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1  
proBlemAuFriSS 
und Fragestellung 

Zunehmende Fluchtmigration ist ein globales Phänomen, das sich in deutschland 
2015 zugespitzt hat. mit dem trend gehen die Fragen einher, wie immigration1 auf 
herkunfts- und aufnahmegesellschaften wirkt und wie integration in den aufnahme-
regionen gestaltet werden kann. in diesem gutachten geht es um die zweite Frage 
und dabei vor allem um das Verwaltungshandeln im asylverfahren und im integrati-
onsprozess.
 
im Zuge der Flüchtlingskrise sind im Jahr 2015 840.000 und im Jahr 2016 280.000 
Flüchtlinge nach deutschland gekommen. dies bringt für die Verwaltungen erhebli-
che neue anforderungen mit sich und hat zu nicht unerheblichen Vollzugsproblemen 
geführt. Während die bundesebene vor allem für die wesentliche rechtsetzung im 
bereich der immigration und des asylrechts sowie, bezogen auf die Verwaltungs-
tätigkeit, für die bearbeitung der asylanträge2 (über das bundesamt für migration 
und Flüchtlinge, kurz bamF, einer bundesoberbehörde im Zuständigkeitsbereich 
des bundesministeriums des inneren) und die arbeitsmarktintegration (über die 
bundesagentur für arbeit, kurz: ba) zuständig ist, liegen die kompetenzen der län-
der im erstaufnahmesystem und die der kommunen bei der integration der Flücht-
linge. hinzu kommen aufgaben im bereich der rückführung, die vor allem länder 
und kommunen betreffen. damit ergeben sich zwangsläufig koordinationsprobleme 
zwischen bund, ländern und kommunen. Wesentliche aufgabenbereiche sind im 
einzelnen:
•	 die bearbeitung von asylanträgen (annahme, Prüfung, anhörung, entscheidung) 

und die koordinierung von integrationskursen durch das bamF sowie die rolle 
der ba bei der arbeitsmarktintegration;

•	 der bereich der erstaufnahme von Flüchtlingen auf der länderebene (erstver-
teilung und erstregistrierung, durchführung ärztlicher untersuchungen, unter-
bringung sowie die Vorstellung der asylsuchenden bei der zuständigen außen-
stelle des bamF zur persönlichen stellung des asylantrags);

•	 die kommunale integration von Flüchtlingen (ergänzende sprachförderung, 
Wohnen, gesundheit, sozialleistungen, bildung und ausbildung, arbeitsvermitt-
lung);

•	 maßnahmen des „Rückführmanagements“ (länderzuständigkeit, Vollzug durch 
kommunale ausländerbehörden)

1 immigration steigert die soziale und kulturelle Vielfalt in der aufnahmegesellschaft, erhöht aber auch die 
trans aktionskosten in der gesellschaft (vgl. schulze-böing 2016). immigration konzentriert sich in städten, dabei 
gibt es zwischen den städten schwerpunkte (ankunftsstädte, z. b. offenbach) und in den städten ankunftsbezirke.
2 gemeint sind hiermit und im Folgenden immer alle drei schutzarten: asylrecht, schutz nach der genfer 
Flüchtlingskonvention und subsidiärer schutz (vgl. kapitel 2.1).

erhebliche Vollzugs-
probleme

aufgabenbereiche im  
Verwaltungs föderalismus
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insgesamt existiert ein ebenen übergreifendes Vollzugssystem mit einer erheblichen 
institutionellen und prozeduralen komplexität. Vor diesem hintergrund erweisen 
sich die oftmals unzulängliche koordination und kommunikation zwischen den ver-
schiedenen behörden, akteuren und föderalen ebenen, aber auch behördeninterne 
organisations- und Personalengpässe, als administrative schlüsselprobleme der kri-
senbewältigung (vgl. bogumil et al. 2016a, b). 

nachdem die Probleme des Verwaltungshandelns zunächst wenig thematisiert wur-
den, hat sich die diskussion hierzu mittlerweile deutlich intensiviert. Zudem haben 
sowohl das bamF, die ba als auch die bundesländer begonnen, das bestehende Ver-
waltungsvollzugssystem zu reformieren, und auf ebene der städte, gemeinden und 
kreise verstärken sich die bemühungen um kommunale integration. auch hier wer-
den Verwaltungsprobleme sichtbar, die aus unterschiedlichen Zuständigkeiten re-
sultieren (z. b. zwischen sozialämtern, Wohnungsämtern, ausländerämtern, Jobcen-
tern, den arbeitsagenturen und den außenstellen des bamF). diese Problemlagen 
im stark ausdifferenzierten und verflochtenen Verwaltungssystem belasten die zuvor 
genannten kommunalen Ämter, die bildungsinstitutionen und freien träger, die er-
hebliche anzahl von ehrenamtlichen helfern in den Flüchtlingsnetzwerken sowie die 
Flüchtlinge selbst ganz erheblich und erschweren die Prozesse der integration von 
Flüchtlingen. 

Zudem tragen die umfassenden Änderungen der gesetzgebung3 nicht immer dazu 
bei, den Verwaltungsvollzug zu vereinfachen, sondern – ganz im gegenteil – führt 
dies zu einer zusätzlichen belastung, zumal die rechtslage aufgrund ihrer komple-
xität sowieso zu schwierigkeiten führt (thränhardt / Weiss 2016: 11). Zusammen-
fassend entstehen die Problemlagen also aus einer komplizierten (und sich zudem 
ständig ändernden) asylrechtlichen materie und aus den unterschiedlichen Zustän-
digkeiten und damit den Verflechtungsbeziehungen zwischen bund, ländern und 
kommunen.
 
insgesamt ergeben sich Zweifel an der existierenden aufgabenverteilung von bund, 
ländern und kommunen im bereich der asyl-, migrations- und integrationspoli-
tik. hier scheinen jedoch keine kurzfristigen Veränderungen durchsetzbar zu sein. 
denkbar sind allerdings auch optimierungen im bestehenden system der Zustän-
digkeiten. insbesondere für den Prozess der integration von Flüchtlingen mangelt 
es trotz zunehmender Forschungsbemühungen jedoch noch an der detaillierten 
analyse des Verwaltungsvollzuges und der dort entstehenden Problemlagen (zu 

3 Zu nennen sind hier zunächst die drei sogenannten asylpakete (asylverfahrensbeschleunigungsgesetz, 
gesetz zur einführung beschleunigter asylverfahren, datenaustauschverbesserungsgesetz) sowie das gesetz 
zur erleichterten ausweisung von straffälligen ausländern und das integrationsgesetz. diese fünf gesetzesver-
änderungen wurden alle zwischen oktober 2015 und Juli 2016 verabschiedet. hinzu kommt das am 18.05.2017 
verabschiedete gesetz zur besseren durchsetzung der ausreisepflicht. 2014 waren zuvor das gesetz zur Ver-
besserung der rechtsstellung von asylsuchenden und geduldeten ausländern sowie das gesetz zur einstufung 
weiterer staaten als sichere herkunftsländer und zur erleichterung des arbeitsmarktzugangs für asylbewerber 
und geduldete ausländer verabschiedet worden. all diese gesetzesänderungen müssen jedoch umgesetzt und 
vollzogen werden, was einen erheblichen aufwand mit sich bringt.

stark ausdifferenziertes  
und verflochtenes  
Verwaltungs system

umfangreiche  
Veränderungen in der 
gesetzgebung

optimierungen  
im bestehenden system  
der Zuständigkeiten
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ersten bestandsaufnahmen in unterschiedlichen bereichen und unterschiedlicher 
tiefenschärfe vgl. deutscher landkreistag 2016, gesemann / roth 2012, 2016, 2017,  
meyer et al. 2016, schammann / kühn 2016, städte- und gemeindebund nrW 2016, 
thränhardt / Weiss 2016, robert bosch stiftung 2016, sVr 2017). 

die stiftung mercator hat daher die autoren im dezember 2016 mit einer „Analyse 
des Verwaltungshandelns in der Flüchtlingspolitik“ mit dem schwerpunkt der kom-
munalen integration4 beauftragt. Ziel ist, praxisrelevante hinweise zur optimierung 
der vorhandenen schnittstellenprobleme und sonstiger Problemlagen zu erarbeiten. 

um Vereinfachungspotentiale zu erfassen, müssen Prozessanalysen für die jeweili-
gen Verwaltungstätigkeiten durchgeführt werden. aufgrund des knappen Zeit- und 
ressourcenrahmens war dies nur beispielhaft möglich. Wir haben uns daher dafür 
entschieden, die komplexen Verwaltungsprozesse intensiv in zwei kommunen zu  
betrachten. in diesem Zusammenhang sind in bochum, arnsberg und dem hochsau-
erlandkreis zahlreiche gespräche mit akteuren wie dem Verwaltungsvorstand, dem 
sozialamt, dem ausländeramt, dem kommunalen integrationszentrum, dem regio-
nalbeauftragten des bamF, der ba und dem Jobcenter durchgeführt worden. Zu-
dem wurden in bochum zahlreiche Workshops der stadt im bereich sprache, schule 
und Qualifizierung besucht. Zu danken ist allen beteiligten in bochum und arnsberg 
für ihr engagement und ihre auskunftsbereitschaft. auf dieser grundlage und durch 
die auswertung zahlreicher dokumente und umfangreicher literaturanalysen ist  
dieser bericht entstanden. 

4 betrachtet werden können im bereich der integration nur die „äußeren“ maßnahmen, wie sprachkurse,  
Wohnen, ärztliche Versorgung, rechtsstatus, umgang mit behörden, Ämtern etc. daneben ist für eine erfolg-
reiche integration natürlich auch die „innere“, die persönliche integration wichtig, also ob der Flüchtling eine neue 
identität findet oder ob er sich in deutschland nicht nur sicher, sondern auch zu hause fühlt. die integration hängt 
also nicht nur von den äußeren maßnahmen, sondern auch von der inneren bereitschaft, sich auf das neue, das 
ganz andere leben in deutschland einzulassen, ab. auf letzteres kann hier nicht eingegangen werden, zumal dies 
ein langfristiger Prozess ist.
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2 
ASylVerFAhren und inteGrAtion
Von ZuWanderern im deutschen 
VerWaltungsFöderalismus

im bereich der Flüchtlingspolitik vermischen sich aufgaben der migrationsverwal-
tung (bamF5 und ausländerbehörden) und der sozialverwaltung (Jobcenter und 
sozialämter) mit denen der integrationsverwaltung, die als Querschnittsaufgabe 
ohnehin auf verschiedene rechtsgebiete zurückgreift (insbesondere infrastruktur-
verwaltung, vgl. zum integrationsverwaltungsrecht burgi 2016). durch unterschied-
liche kompetenzzuordnungen im bundesstaat (bund zuständig für aufenthalts- und 
niederlassungsrecht, Flüchtlings- und Vertriebenenangelegenheiten, Fürsorge und 
sozialversicherung; länder für bildung, Wohnen, kultur, sicherheit und ordnung) 
und durch das Prinzip des Verwaltungsföderalismus (länder und kommunen füh-
ren in der regel gesetzeskompetenzen des bundes aus) ergeben sich zwangsläufig 
Schnittstellenprobleme. 
 
Zu unterscheiden ist grob zwischen dem Verwaltungsvollzugssystem asyl und der 
aufgabe der integration von migranten und Flüchtlingen. das Verwaltungsvollzugs-
system Asyl ist überaus komplex, da unterschiedliche schutzarten für asylsuchende 
existieren (vgl. 2.1) und zudem auch der bund durch die tätigkeiten im bamF über 
eine eigene Verwaltungsvollzugsbehörde für die bearbeitung von asylanträgen ver-
fügt und neben den ländern (erstaufnahme) und kommunen (aufenthaltsrecht, so-
zialleistungen) agiert. der schwerpunkt der integrationsbezogenen Verwaltungsauf-
gaben liegt dagegen ohne Zweifel bei den ländern (schule, sicherheit) und vor allem 
bei den kommunen (ausländerbehörden, kindertagesbetreuung, schulträgerschaft, 
sozialhilfe bzw. grundsicherung, z. t. zusammen mit ba, städtebauliche Planung, 
Wohnen, kulturarbeit, träger der Vhs). Zwar ist hier insbesondere die kommunale 
ebene involviert, aber auch die anderen Verwaltungsebenen sind beteiligt (z. b. das 
bamF bei den integrationskursen, die ba bei der arbeitsvermittlung, die länder über 
die schulhoheit, die Jobcenter bei der grundsicherung).6

 

5 nach art. 83 des grundgesetzes (gg) führen die länder die bundesgesetze als eigene angelegenheit 
aus, wenn das gg nichts anders bestimmt. allerdings kann der bund nach art. 87 abs. 3 gg diesen grundsatz 
durchbrechen und in angelegenheiten, in denen ihm die gesetzgebung zusteht, selbst bundesoberbehörden 
schaffen. dies hat er in diesem Politikbereich getan. nach dem asylg ist das bamF zuständig für asylanträge und 
ausländer rechtliche maßnahmen.
6 im Folgenden wird die gruppe der unbegleiteten minderjährigen (um) bei betrachtung von Zuständigkeiten 
und integrationsprozessen nicht im speziellen berücksichtigt. Zwar handelt es sich allein schon aufgrund ihrer 
anzahl um eine relevante gruppe – 2016 stellten 35.939 unbegleitete minderjährige einen asylantrag, die Zahlen 
der inobhutnahme lassen jedoch einen deutlich höheren Zugang von um nach deutschland vermuten (bamF 
2017e). Für sie gelten jedoch besondere Verfahren und Zuständigkeiten (inobhutnahme, clearing, umverteilung 
usw.), auf die im Zuge dieser ausarbeitung nicht eingegangen werden konnte.

Verwaltungsvollzugs - 
system asyl und  
integrationsbezogene  
Verwaltungsaufgaben
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auch wenn das Verwaltungsvollzugssystem asyl und die integrationsbezogenen 
Verwaltungsaufgaben grob unterschieden werden können, bestehen hier natürlich 
erhebliche Verflechtungen. man kann im Prinzip zwei Phasen der integration unter-
scheiden (bartels 2016: 366). in der ersten Phase geht es um sofortige hilfe im sinne 
der existentiellen Versorgung, erste sprachliche orientierung und das kennenlernen 
des umfeldes. in der zweiten Phase geht es um die Verstetigung der integration, 
teilhabe an bildung, berufliche teilhabe und integration in soziale strukturen. ein 
entscheidender Punkt für die Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben ist die ent-
scheidung des bamF über den antrag des asylbewerbers. mit der anerkennung oder 
der erlangung eines aufenthaltstitels aus anderen gründen (z. b. Visum zur arbeits-
aufnahme) findet ein Rechtskreiswechsel statt von leistungen des asylblg (asyl-
bewerberleistungsgesetz) und des sgb iii zum sgb ii. dieser rechtskreiswechsel 
bringt erheblichen Verwaltungsaufwand mit sich.

im Folgenden wird zunächst auf die unterschiedlichen schutzarten und die daraus 
resultierenden unterschiedlichen leistungsansprüche und anschließend auf die Ver-
waltungszuständigkeiten in den angesprochenen untersuchungsbereichen einge-
gangen.

2.1 SchutZArten und leiStunGSAnSprüche

grundsätzlich sind drei schutzarten in deutschland zu unterscheiden (asylrecht, 
schutz nach der genfer Flüchtlingskonvention, subsidiärer schutz, vgl. bogumil et al. 
2016a). ist keine der schutzarten anzuwenden, kann ein Abschiebungsverbot festge-
stellt werden, wenn eine abschiebung aufgrund der europäischen menschenrechts-
konvention (emrk) unzulässig wäre (§ 60 abs. 5 aufenthaltsgesetz (aufenthg)) oder 
davon ausgegangen werden muss, dass dem ausländer im Zielstaat „eine erhebliche 
konkrete Gefahr für Leib, Leben oder Freiheit“ (§ 60 abs. 7 aufenthg) droht. Je nach 
schutzstatus bestehen unterschiedliche aufenthaltsdauern. asylberechtigte und an-
erkannte Flüchtlinge erhalten eine aufenthaltserlaubnis für den Zeitraum von drei 
Jahren. die aufenthaltserlaubnis für subsidiär schutzberechtigte ist hingegen auf ein 
Jahr begrenzt, sie kann im anschluss jedoch um zwei Jahre verlängert werden. auch 
die aufenthaltserlaubnis bei Vorliegen eines abschiebungsverbotes beträgt i. d. r. ein 
Jahr. 

Je nach schutzart und aufenthaltsstatus ergeben sich unterschiedliche ansprüche 
hinsichtlich des arbeitsmarktzuganges, der leistungen zur sicherung des lebens-
unterhaltes und der leistungen zur integration. Wir werden dies in den einzelnen 
kapiteln jeweils erläutern. dabei wird im Prinzip auf drei kategorien zurückgegriffen:
•	 asylberechtigte, anerkannte Flüchtlinge und subsidiär schutzberechtigte,  

also Personen, die eine anerkennung bezüglich einer der drei genannten 
schutz arten haben und über eine aufenthaltserlaubnis verfügen;

•	 asylbewerber, also Personen, die sich im antragverfahren befinden und eine 
aufenthaltsgestattung haben;

rechtskreiswechsel  
vom asylblg zum sgb  
bringt erheblichen  
Ver waltungsaufwand  
mit sich

asylberechtigte,  
asylbewerber,  
geduldete
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•	 geduldete (dies sind alle diejenigen, die eigentlich ausreisepflichtig sind, bei 
denen es aber aus unterschiedlichsten gründen nicht dazu kommt und die über 
keinen aufenthaltstitel verfügen).7

in den gruppen erfolgen dann z. t. noch jeweils ausdifferenzierungen. so ist die auf-
enthaltsdauer bei den asylberechtigten je nach schutzstatus unterschiedlich und 
asylbewerber mit einer „guten Bleibeperspektive“8 haben z. b. im gegensatz zu jenen 
mit „schlechter Bleibeperspektive“ schon im laufenden asylverfahren anspruch auf 
einen integrationskurs. all dies erhöht die komplexität des systems.

7 Über die wirkliche anzahl von ausreisepflichtigen Flüchtlingen gibt es häufig irritationen. hierzu veröffentlich-
te das bmi jüngst Zahlen, die auf einem auszug aus dem ausländerzentralregister (aZr) beruhen: Zwar gab es 
demnach ende 2016 207.484 ausreisepflichtige Personen in deutschland, von diesen hatten jedoch nur 99.399 
zuvor einen asylantrag gestellt (bmi 2017). bei den restlichen 108.085 Personen handelt es sich „um Menschen, 
deren Visa ausgelaufen oder deren Ehen mit deutschen Staatsbürgern geschieden worden seien“ (ndr 2017). 
69.371 der 99.399 ausreisepflichtigen Flüchtlinge besaßen ende 2016 eine duldung (bmi 2017). somit muss eher 
von ca. 30.000 tatsächlich ausreisepflichtigen Personen (ohne duldung) in deutschland ausgegangen werden. 
berücksichtigt man ebenfalls, dass 2016 etwa 25.000 Personen abgeschoben wurden, kann laut Pro asyl von 
einem „Abschiebe-Problem“ keine rede mehr sein (Pro asyl 2017). Fraglich ist aber, wie belastbar die aZr-Zahlen 
tatsächlich sind (vgl. kapitel 4.4.2). 
8 eine gute bleibeperspektive ist dann gegeben, wenn die gesamtschutzquote eines herkunftsstaates min-
destens 50 % beträgt. Für 2016 gilt dies für eritrea, irak, iran, syrien und somalia. unverständlich ist, warum nicht 
auch asylbewerber aus afghanistan eine gute bleibeperspektive zugesprochen bekommen, denn ihre schutz-
quote lag 2016 bei 55,8 %. nach ansicht der robert bosch expertenkommission sollten bei dieser Quote zudem 
nur die bereinigte schutzquote (also ohne dublin-Fälle) berücksichtigt werden sowie ebenfalls angehörige einer 
minderheit, die regelmäßig zu mehr als 50 % schutz in deutschland zugesprochen erhalten, auch wenn dies für 
die gesamtzahl der asylbewerber aus dem land nicht zutrifft (wie z. b. angehörigen der ahmadiyya aus Pakistan, 
vgl. robert bosch stiftung 2016: 37).

Quelle: eigene Zusammenstellung.

Asylberechtigung Flüchtlingsschutz Subsidiärer Schutz

gesetzliche 
grundlage

art. 16 a abs. 1 gg § 3 abs. 1 asylg § 4 abs. 1 asylg

kriterien für 
Zuerkennung

Politisch Verfolgte erhalten asyl, wenn
•	 sie im Falle der rückkehr in ihr  

herkunftsland eine gezielte  
menschenrechtsverletzung zu  
befürchten haben

•	 sie nicht über einen sicheren drittstaat 
(eu, norwegen, schweiz) eingereist 
sind

ausländer, der sich
•	 aus begründeter Furcht vor Verfol-

gung wegen seiner rasse, religion, 
nationalität, politischen Überzeugung 
oder Zugehörigkeit zu einer bes-
timmten sozialen gruppe außerhalb 
seines herkunftslandes befindet

ausländer, der
•	 stichhaltige gründe für die annahme 

vorbringt, dass ihm in seinem herkun-
ftsland ein ernsthafter schaden droht 
ernsthafter schaden (u. a.):  
todesstrafe, Folter, bedrohung der 
unversehrtheit einer Zivilperson  
infolge willkürlicher gewalt im  
rahmen eines internationalen  
oder innerstaatlichen bewaffneten  
konflikts

 → Verfolgung muss vom staat ausgehen  → Verfolgung muss nicht vom staat  
ausgehen

 → Verfolgung muss nicht vom staat  
ausgehen

tabelle 1: schutzarten für Flüchtlinge
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2.2 VerwAltunGSZuStändiGkeiten

grundlage rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns sind gesetzliche Zuständigkeits-
zuweisungen. Für die Verwaltung handlungsrelevant sind im themenbereich asyl 
und integration vor allem folgende gesetzesgrundlagen, die sich überwiegend in der 
bundeszuständigkeit befinden9:

9 Veränderungen in einzelnen gesetzen erfolgen oft über sogenannte artikelgesetze wie das Zuwanderungs-
gesetz 2004 oder das integrationsgesetz 2016, welches z. b. das aufenthaltsgesetz, das asylgesetz, das asylblg 
sowie sgb ii und sgb iii verändert. 

Quelle: eigene Zusammenstellung.

rechtsgrundlage Zuständiges 
Bundesministerium 

Ausführende 
Behörde

Asylverfahren Asylgesetz 
(asylg)

bundesministerium des innern 
(bmi)

bundesamt für migration  
und Flüchtlinge (bamF)

Aufenthaltsstatus Aufenthaltsgesetz 
(aufenthg)

bundesministerium des innern kommunale ausländerbehörde  
[als übertragene aufgabe der 
länder]

Sozialleistungen Asylbewerberleistungs-
gesetz (asylblg) 
 
nach 15 monaten:
Analogleistungen (sgb Xii)
 
bei anerkennung:
Grundsicherung für Arbeit- 
suchende (sgb ii) und  
Sozialhilfe (sgb Xii)

bundesministerium für  
arbeit und soziales (bmas)

kommunales sozialamt

kommunales sozialamt

Jobcenter / kommunales sozialamt

Arbeitsmarkt Arbeitsförderung 
(sgb iii) 
 
bei anerkennung:
Grundsicherung für Arbeit- 
suchende (sgb ii)

bundesministerium für  
arbeit und soziales

bundesagentur für arbeit (ba) /  
arbeitsagenturen

Jobcenter

integration Aufenthaltsgesetz
integrationskurse

bundesministerium des innern bundesamt für migration  
und Flüchtlinge (bamF)

kommunale Selbstver- 
waltung
sprache, Wohnen, gesundheit, 
bildung 

kommunen durch 
sozialämter, Wohnungsämter, 
kommunale integrations- 
zentren, Jobcenter 

Schulgesetze der länder
beschulung

länder durch unterschiedliche 
schulbehörden
kommunale schulver-
waltungsämter 

tabelle 2: gesetzesgrundlagen im bereich asyl
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die komplexität des Verwaltungshandelns aufgrund dieser unterschiedlichen Zu-
ständigkeiten wird deutlich, wenn man sich idealtypisch die Prozessabläufe bezüg-
lich eines asylverfahrens und bezüglich der integration von anerkannten Flüchtlingen 
vergegenwärtigt. beginnen wir mit dem Prozessablauf eines asylantrags (vgl. hierzu 
bogumil et al. 2016a):

alle asylanträge werden vom bamF bearbeitet. gegen die entscheidung des bamF 
kann innerhalb von zwei Wochen nach eingang des bescheids klage beim zuständi-
gen Verwaltungsgericht eingereicht werden. das Verfahren zur antragstellung eines 
asylgesuchs sieht prinzipiell zwei Wege vor (vgl. hierzu abbildung 1):

Prozess  
eines asylantrags

Quelle: bogumil et al. 2016a.

Äußerung des Asylgesuchs innerhalb des
Bundesgebiets z.B. bei den Grenzbehörden,
Ausländerbehörden, Sicherheitsbehörden,

Aufnahmeeinrichtungen

Subsidiärer Schutz

Aufenthaltserlaubnis für 1 Jahr
(bei Verlängerung für zwei

weitere Jahre)

Abschiebungsverbot

i.d.R. Aufenthaltserlaubnis 
für mindestens 1 Jahr

Abschiebung Bleiberecht

D
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Nächstgelegene Aufnahmeeinrichtung:
Erfassung in EASY („Erstverteilung der

Asylbegehrenden“)

Weitere Prüfung des Antrags im 
nationalen Asylverfahren bei 
Zuständigkeit Deutschlands

Meldung in der nach EASY zuständigen
Aufnahmeeinrichtung u. Ausstellung

Ankunftsnachweis

Persönliche Asylantragstellung bei der
zuständigen Außenstelle des Bundesamtes

Prüfung Dublinverfahren

Anhörung des Asylantragstellers

Bescheid

Ausstellung Aufenthaltserlaubnis

Flüchtlingseigenschaft
ggf. zusätzlich

Asylberechtigung

Aufenthaltserlaubnis für 3 Jahre

Ablehnung

Rechtsmittel

Länder Bund Kommunen

abbildung 1: das asylverfahren im Verwaltungsföderalismus
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(1) normalerweise müssen ausländer ohne gültige einreisepapiere ihr asylgesuch 
bereits an der Grenze äußern. die grenzbehörde (bundespolizei, Bundeszuständig-
keit) hat eine erkennungsdienstliche behandlung durchzuführen und diese Personen 
an die zuständige bzw. nächstgelegene aufnahmeeinrichtung (Landeszuständigkeit) 
weiterzuleiten. ist der ausländer aus einem sicheren drittstaat (alle mitgliedstaaten 
der europäischen union sowie norwegen und schweiz) eingereist oder liegen an-
haltspunkte dafür vor, dass ein anderer europäischer staat für die durchführung des 
asylverfahrens zuständig ist, wird ihm die einreise verweigert, da die dublin iii-Ver-
ordnung vorsieht, dass asylsuchende in jenem eu-staat ihren asylantrag zu stellen 
haben, in dem sie erstmals den raum der europäischen union betreten haben. davon 
ausgenommen sind in deutschland seit einigen Jahren aber asylsuchende, die das 
gebiet der eu erstmals in griechenland betreten haben.

(2) befindet sich der asylsuchende bereits im bundesgebiet, ist er also unerlaubt 
eingereist, muss er sich entweder bei einer aufnahmeeinrichtung melden oder bei 
einer ausländerbehörde (kommunale Zuständigkeit) bzw. bei der Polizei (Landes-
zuständigkeit) um asyl nachsuchen. die meldung als asylsuchender aus dem bundes-
gebiet heraus war 2015 der regelfall. ausländerbehörde und Polizei haben dann eine 
erkennungsdienstliche behandlung vorzunehmen und leiten ihn an die zuständige  
bzw. nächstgelegene aufnahmeeinrichtung weiter. sofern die aufnahmeeinrichtung 
keine freien unterbringungskapazitäten aufweist und die dieser einrichtung zuge-
ordnete außenstelle des bamF (Bundeszuständigkeit) asylanträge aus dem her-
kunftsland des asylsuchenden nicht bearbeitet, werden die asylsuchenden mithilfe 
des Verteilungssystems easY (erstverteilung der asylbegehrenden) auf die 16 bun-
desländer verteilt. grundlage ist hierbei der sog. königsteiner schlüssel. dieser legt 
auf der basis von steuereinnahmen und bevölkerungszahl Quoten fest, aus denen 
sich die anzahl der durch die jeweiligen bundesländer aufzunehmenden asylsuchen-
den ergibt.

die Länder sind zuständig für die sogenannte erstaufnahme von Flüchtlingen. hierzu 
gehört die erstverteilung und die erstregistrierung10 der asylsuchenden, die durch-
führung ärztlicher untersuchungen, die unterbringung sowie die Vorstellung der 
asylsuchenden bei der zuständigen außenstelle des bamF zur persönlichen stellung 
des asylantrags. das bamF mit seiner Zentrale in nürnberg und seinen mittlerweile 
über 100 standorten (außenstellen, ankunftszentren, entscheidungs- und anhö-
rungszentren, Warteraum und bearbeitungsstraßen) in den bundesländern ist, wie 
oben ausgeführt, zuständig für die bearbeitung der asylanträge (annahme, Prüfung, 
anhörung, entscheidung). 

die Kommunen erteilen bei einem positiven bescheid die aufenthaltserlaubnis oder 
setzen abschiebungen durch. hierfür sind meist die ausländerbehörden zuständig, die 
i. d. r. kreisen, kreisfreien städten oder größeren kreisangehörigen städten zugeord-

10 diese kann auch durch die grenz- und Polizeibehörden, das bamF oder die ausländerbehörden erfolgen,  
der regelfall sind allerdings die erstaufnahmeeinrichtungen der länder.
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net sind und ihre aufgaben als weisungsgebundene Pflichtaufgaben im auftrag der 
länder ausführen.11 sie sind für nahezu alle anderen ausländerrechtlichen Fragen (au-
ßer der asylantragbearbeitung) auf der grundlage des aufenthaltsgesetzes zuständig. 

Zudem kommt den kommunen die „Mammutaufgabe“ der Integration der aner-
kannten Flüchtlinge zu. kommunale integration umfasst alle Maßnahmen zur Einglie-
derung von anerkannten Flüchtlingen oder Asylbewerbern mit „guter Bleibeperspek-
tive“. sie umfasst strukturelle (bildung, berufliche Qualifizierung, rechtlicher status), 
kulturelle (sprache, kenntnis der kultur des einwanderungslandes), soziale (soziale 
kontakte) und identifikatorische aspekte (subjektives gefühl der migrierten zu einer 
gesellschaft, vgl. zu den kategorien heckmann 1997). Weitgehend unklar ist, wie mit 
dem Personenkreis der geduldeten hinsichtlich kommunaler integrationsleistungen 
umzugehen ist.

betrachtet man nun die Prozessabläufe der kommunalen Verwaltungsprozesse, so 
ist zwischen dem Prozess im asylbewerberverfahren, dem Prozess nach anerken-
nung des asylbewerbers und dem Prozess nach ablehnung des asylantrags zu unter-
scheiden. in allen drei Prozessen vermischen sich aufgaben des Aufenthaltsrechts, 
der Sozialleistungen, der maßnahmen auf dem Arbeitsmarkt sowie Beratungs- und 
Betreuungsleistungen und führen zu vielfältigen schnittstellen und koordinationser-
fordernissen (vgl. hierzu die abbildungen 2–4). Wir werden diese Prozesse im Fol-
genden (vor allem in kapitel 4) näher betrachten.

insgesamt dürfte bei dieser kurzvorstellung des ebenen übergreifenden Vollzugs-
systems die institutionelle und prozedurale komplexität deutlich geworden sein, der 
das Verwaltungshandeln im bereich asyl und integration unterliegt.

11 in einigen bundesländern, z. b. in bayern, zeichnet sich auch die landespolizei für die durchführung der 
abschiebungen verantwortlich.

kommunale integration:  
alle maßnahmen zur  
ein gliederung von an er- 
kannten Flüchtlingen  
oder asylbewerbern mit  
„guter bleibeperspektive“

institutionelle und  
prozedurale komplexität
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abbildung 2: kommunale Verwaltungsprozesse asylverfahren

Zuweisung der Asylbewerber durch land

Asylverfahren

BA

Ausländeramt

Sozialamt

Jugendamt

Schulverwaltungsamt

Integrationszentrum

Wohlfahrtsverbände

Ehrenamt

Analog- 
leistungen

Sozialarbeiter /
Integrationsbeauftragte

Einwohnermeldeamt / 
Bürgeramt

kommunale koordinierung

leistungserbringung  
AsylblG

Ggfs. Zustimmung

Beschäftigungsgenehmigung

Aufenthaltsgestattung verlängern

Jugendmigrationsdienst

Beratung / Betreuung

Ankunftsnachweis verlängern

Beratung / Betreuung

Beratung / Betreuung

Geldleistungen

Arbeitsmarktzugang

Vermittlungsleistungen

3 Monate 15 Monate

SGB III Beratungsleistungen

Barauszahlung

Überweisung Bankkonto einrichten monatliche 
Auszahlung

Gutscheine

Gesundheitskarte

Behandlungsschein Abrechnung

Gesundheits- 
versorgung

Ggfs. Prüfung

Unterbringung Gemeinschaftsunterkunft 
oder Wohnung

Anmietung, Herrichtung
und technische Betreuung

AnmeldungGgfs. Meldung an

BAmF-Bescheid

Gesundheitsamt

Wohnungsamt /
Liegenschafts-
management

Mitteilung an

Aufenthaltsrecht ArbeitsmarktSozialleistungen Beratung / Betreuung



20 Städte und Gemeinden in der Flüchtlingspolitik

abbildung 3: kommunale Verwaltungsprozesse anerkannte asylbewerber

BA

Sozialamt

kommunale koordinierung

Übergangsmanagement

Wohlfahrtsverbände

VHS

Ehrenamt

Jugendmigrationsdienst

Migrationsberatung

Sprachförderung

Beratung / Betreuung

Sozialarbeiter /
Integrationsbeauftragte Beratung / Betreuung

Gesundheitsamt

Wohnungsamt /
Liegenschafts-
management

Aufenthaltsrecht ArbeitsmarktSozialleistungen Beratung / Betreuung

Ausländeramt
Aufenthaltserlaubnis ausstellen 

Wohnsitzregelung durchsetzen

Niederlassungserlaubnis ausstellen

Förderung nach SGB II

Sozialleistungen
AntragstellungJobcenter

Mitteilung

Leistungsempfänger

Übergangsmanagement

Ggfs. 
Verpflichtung

BAMF TrägerZulassung Andere

leistungserbringung  
AsylblG

→ Asylberechtigte
→ Flüchtlinge
→ Subsidiär Schutzberechtigte

BAmF-Bescheid poSitiV

Mitteilung an
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abbildung 4: kommunale Verwaltungsprozesse abgelehnte asylbewerber

Sozialamt

kommunale koordinierung

VHS

Ehrenamt

Sprachförderung

Beratung / Betreuung

Wohlfahrtsverbände Jugendmigrationsdienst

Sozialarbeiter /
Integrationsbeauftragte Beratung / Betreuung

Gesundheitsamt

Wohnungsamt /
Liegenschafts-
management

Aufenthaltsrecht ArbeitsmarktSozialleistungen Beratung / Betreuung

SGB III

Ggfs.

Andere

Ausländeramt Prüfung Aufenthaltstitel
Duldung

Ausreiseverpflichtung
Abschiebung

Freiwillige Ausreise

BA

Leistungserbringung wie bei  
Asylbewerber, bis zum Tag  
der Ausreise

leistungserbringung  
AsylblG

Hilfeleistung

BAmF-Bescheid neGAtiV

Mitteilung an

→ Ausreisepflichtige
→ Geduldete
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3 ASylVerFAhren 

3.1 BeArBeitunG Von ASylAnträGen im BAmF

3.1.1 die entWicklung des bamF12

das heutige bamF ist eine bundesoberbehörde im geschäftsbereich des bmi. mit 
der umsetzung des Zuwanderungsgesetzes im Jahr 2005 wurde das ehemalige 
bundesamt für die anerkennung ausländischer Flüchtlinge (baFi) in bundesamt für 
migration und Flüchtlinge (bamF) umbenannt. das baFi war 1965 aus der 1953 ge-
gründete bundesdienststelle für die anerkennung ausländischer Flüchtlinge gebildet 
worden und beschäftigte bis zum ende der 1960er Jahre rund 60 mitarbeiterinnen 
und mitarbeiter. 

die Zahl der asylanträge stieg erstmals deutlich in Folge des militärputsches in der 
türkei an und lag 1980 bei über 100.000, darunter allein 58.000 anträge von türki-
schen staatsangehörigen. in den 1970er Jahren wurde die mitarbeiterzahl des bun-
desamtes bereits auf 240 erhöht, 1982 stieg die Zahl dann um weitere 80 mitarbei-
ter auf insgesamt 320 an. 

mit dem Zusammenbruch der sowjetunion und den durch den balkankonflikt entste-
henden Fluchtbewegungen, stiegen die asylantragszahlen weiter an. Über 438.000 
menschen beantragten 1992 asyl in der bundesrepublik deutschland. die hohe Zahl 
an asylsuchenden führte zu organisatorischen Veränderungen und zu einem anstieg 
der beschäftigten. das bundesamt richtete in den bundesländern insgesamt 48 au-
ßenstellen ein, die anzahl der mitarbeiter stieg von anfang 1992 bis ende 1993 um 
3.000 auf insgesamt 4.100.

Parallel mit dem 1993 verabschiedeten asylkompromiss fielen die asylantragszahlen 
wieder deutlich.13 bereits vor dem geplanten inkrafttreten des (ersten) Zuwande-
rungsgesetzes, das im dezember 2002 aber vom bundesverfassungsgericht zurück-
gewiesen wurde, erhielt das bamF, neben den – zahlenmäßig geringen – asylverfah-
ren, neue aufgaben im bereich der integration und der migration.14 im bereich der

12 das unterkapitel bezieht sich im ersten teil auf Zahlen von kreienbrink (2013).
13 mit der Änderung des grundgesetzes und dem völlig neu verfassten asylverfahrensgesetz 1992 und 1993 
erfährt das bamF einen deutlichen kompetenzzuwachs gegenüber den ausländer- und grenzbehörden. seitdem 
können nur noch im bamF asylanträge gestellt werden, asylbegehren gegenüber den ausländer- und grenz-
behörden gelten nur als asylgesuche, die vormalige Filterfunktion der ausländerbehörden fällt weg und auch die 
ausländerrechtlichen befugnisse hinsichtlich des bestehens von abschiebungshindernissen und der erlass von 
abschiebungsandrohungen geht auf das bamF über, während die abschiebung selbst bei den ausländerbehörden 
verbleibt (ritgen 2016a: 175f.).
14 mit inkrafttreten des Zuwanderungsgesetzes ersetzt das aufenthaltsgesetz das ausländergesetz. gleichzeitig 
wurde das bundesamt „laut Gesetzesbegründung zu einer ‚zentralen migrationspolitischen Steuerungsstelle mit 
umfassenden Kompetenzen umgebaut [und wurden] [sic!] umfangreiche Aufgaben im Bereich Integration […] 
und der Migration‘ dem Amt übertragen“ (kreienbrink 2013: 407).
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integration ist vor allem die Verantwortung für die integrationskurse (vgl. ausführlich 
kapitel 4.3) zu nennen. im bereich der migration zählen zu den neuen aufgaben u. a. 
die mittelauszahlung für die freiwillige rückkehr, die Übernahme des aufnahmever-
fahrens für jüdische Zuwanderer sowie die Führung des ausländerzentralregisters 
(aZr) (kreienbrink 2013: 407f). anschließend folgten weitere aufgabenübertragun-
gen, wie z. b. die einrichtung der geschäftsstelle für die deutsche islamkonferenz 
(2006), die Übernahme der Zuständigkeit für die berufsbezogene deutschförderung 
als erweiterung und ergänzung der integrationskurse im rahmen des europäischen 
sozialfonds (esF) 2007–2013, die entwicklung des bundesweiten integrationspro-
gramms (2010), die administration des Förderprogramms „Integration durch Qualifi-
zierung – IQ“ des bmas (2015) sowie Pilotprojekte im bereich migrantenorganisati-
onen oder frühzeitige arbeitsmarktintegration von asylbewerbern.

im mai 2015 waren im bamF ca. 2.800 mitarbeiter (davon 1.000 in der Zentrale, 
1.800 in den 22 außenstellen) tätig. bis märz 2016 gelang es weitere 3.300 mitarbei-
ter einzustellen und 18 zusätzliche reguläre außenstellen und eine Vielzahl an weite-
ren standorten mit besonderen Zuständigkeiten (ankunftszentren, entscheidungs-
zentren, Warteräume und bearbeitungsstraßen) einzurichten. das Personal-soll  
für 2017 beträgt 7.400 Vollzeitäquivalente (VZÄ), die sich aus 6.233 dauerkräften 
und 1.167 temporären VZÄ zusammensetzen (deutscher bundestag 2016b: 2). Für 
den rückstandsabbau setzt man zumindest im ersten halbjahr 2017 weiterhin auf 
abordnungen aus der ba, der bundeswehr und anderen behörden (ebd.).

das bamF verfügt im mai 2017 über 52 außen- und regionalstellen, 25 ankunfts-
zentren, sechs bearbeitungsstraßen und Warteräume, 16 anhörungs- und entschei-
dungszentren sowie elf Qualifizierungszentren. in den ankunftszentren sollen alle 
für das asylverfahren erforderlichen schritte durchgeführt werden. dies beinhaltet 
die ärztliche untersuchung durch die länder, die erfassung der persönlichen daten 
und die identitätsprüfung, die antragstellung, anhörung und entscheidung über den 
asylantrag durch das bundesamt sowie eine erstberatung zum arbeitsmarktzugang 
durch die örtliche arbeitsagentur. in den außenstellen sollen asylverfahren mit an-
tragstellung, anhörung und entscheidung über komplexere Fälle durchgeführt wer-
den. in den entscheidungszentren soll über entscheidungsreife asylanträge von an-
tragstellenden entschieden werden, die bereits angehört worden sind. das betrifft 
insbesondere anträge von Personen aus unsicheren herkunftsländern wie syrien, 
irak und eritrea. damit sollen die entscheidungszentren die ankunftszentren und 
außenstellen entlasten. allerdings bringt dies eine entkoppelung von anhörung und 
entscheidung mit sich, ein Punkt, auf den wir zurückkommen werden und der sich 
offensichtlich nicht bewährt hat (vgl. kapitel 3.3.).



26 Städte und Gemeinden in der Flüchtlingspolitik

3.1.2 asYlantragsbearbeitung

betrachtet man die Zahl der asylanträge, die seit 1990 beim bamF bzw. der Vorgän-
gerinstitution gestellt wurden, wird deutlich, dass es nach einer hochphase anfang 
der 1990er Jahre – bedingt durch den balkankonflikt – bis 2013 zu einer relativen 
entspannung bei den antragszahlen gekommen ist.

in der Folge wurden sowohl im bamF als auch in den erstaufnahmeeinrichtungen 
der länder die Verwaltungsstrukturen eher zurückgebaut. Zudem fand keine moder-
nisierung des Verwaltungsvollzugssystems statt. erst als mitte 2015 die asylanträge 
und die Flüchtlingszahlen immer stärker anstiegen, fing man im bamF und in den 
ländern – weitgehend hektisch – an, sich wieder mit den Verwaltungsstrukturen und 
-prozessen in diesem bereich zu beschäftigen. die seit dem sommer 2015 immer 
weiter zunehmenden Flüchtlingszahlen mussten daher von Verwaltungseinheiten 
bearbeitet werden, die darauf offenbar nicht ausreichend vorbereitet waren. dies 
führte zu erheblichen Problemlagen.

aus dem rückbau der Verwaltungsstrukturen und den geringen personellen res-
sourcen ergeben sich vor allem beim bamF kapazitätsengpässe, die zu inakzep-
tablen Wartezeiten bei der asylantragstellung sowie zu einem deutlichen engpass 
bei der eigentlichen asylantragsbearbeitung führen. in der hochphase dauerte es 
teilweise länger als ein halbes Jahr, um überhaupt einen antrag stellen zu können. 

keine modernisierung  
des Verwaltungsvollzugs- 
systems bis 2015

Quelle: eigene darstellung nach bmi (2014) und asylgeschäftsstatistik des bamF, jeweils in tausend,  
1990 bis 1994: erst- und Folgeanträge; ab 1995: nur erstanträge.
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anschließend ging mitunter ein weiteres Jahr ins land, bevor es im bamF zu einem 
bescheid kam. diese Problematik wird deutlich, wenn man einen blick auf die Zahl 
der anhängigen Verfahren und der entscheidungen pro monat wirft.

Zwar zeigt sich, dass es im bamF gelungen ist, die Zahl der zu bearbeitenden an-
träge langsam zu steigern, allerdings nie in dem ausmaß, wie es vorher mehrfach 
öffentlich verkündet wurde. obwohl die Flüchtlingszuwanderung seit Frühsommer 
2016 deutlich zurückging und in beträchtlichem ausmaß neue mitarbeiter eingestellt 
wurden, stieg die anzahl der unbearbeiteten anträge bis auf 580.000 im september 
2016, um dann nach und nach langsam zurückzugehen. im mai 2017 liegt die Zahl der 
unbearbeiteten anträge mit gut 165.000 nun leicht unterhalb jener ende 2014. der 
immer noch nur langsame rückgang in der summe der zu bearbeitenden Fälle liegt 
auch daran, dass zunächst vor allem die eher „einfachen“ anträge bearbeitet und die 
aufwändigeren Verfahren erst einmal zurückgestellt wurden.

um die Verfahrensdauer für Personen aus bestimmten herkunftsländern verkürzen zu 
können, unterteilt das bamF die asylsuchenden vor der antragsstellung in vier cluster:
•	 cluster a: herkunftsländer mit hoher schutzquote (ab 50 %)
•	 cluster b: herkunftsländer mit geringer schutzquote (bis 20 %)
•	 cluster c: komplexe Profillagen 
•	 cluster d: dublin-Fälle

noch 580.000 unbe-
arbeitete asylanträge  
im september 2016
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trotz dieses Verfahrens ist festzustellen, dass die dauer der asylverfahren im letzten 
Quartal 2016 durchschnittlich 8,1 monate und für das gesamte Jahr 2016 7,1 monate 
betrug. im Vergleich zum Jahr 2015, in dem die bearbeitungsdauer der asylverfahren 
bei 5,2 monaten lag, hat sich die Wartezeit von der antragsstellung bis zur entschei-
dung durch das bamF enorm verlängert.

ein grund für die lange dauer der Verfahren ist nach ansicht der robert bosch ex-
pertenkommission zur neuausrichtung der Flüchtlingspolitik die häufige trennung 
von anhörung und entscheidung im bamF, die dazu führt, dass entscheider und an-
hörer nicht identisch sind. 

„Die Entscheider arbeiten sich für die Entscheidung in die Akten und Protokolle des 
An hörers ein und entscheiden dann allein aufgrund der Aktenlage“ 
(robert bosch stiftung 2016: 80).

dieses Verfahren wurde eigentlich aus optimierungsgründen auf empfehlung einer 
großen unternehmensberatung im Zuge der Flüchtlingskrise eingeführt, brachte 
aber anscheinend nicht den erhofften erfolg. unabhängig von der Frage, ob dies 
wirklich zu schnelleren entscheidungen geführt hat, ist diese trennung auch inhalt-
lich sehr umstritten. nicht nur für die expertenkommission der robert bosch stif-
tung, sondern auch für Praktiker aus den ausländerbehörden oder aus dem bamF 
selbst sind plausible gründe für diese trennung nicht erkennbar. ganz im gegenteil, 
der wichtige persönliche eindruck des entscheiders für die beweisführung geht in 
diesen Fällen verloren.15 mittlerweile hat man das offenbar auch im bamF erkannt 
und versucht hier gegenzusteuern, sodass es aktuell in fast 70 % der Verfahren keine 
trennung zwischen anhörung und entscheidung mehr geben soll. 
 
Zudem gibt es weitere kritikpunkte bzgl. der Qualität der entscheidungsverfahren. 
ein teil der durch das bamF ausgestellten bescheide ist nach aussagen von aus-
länderbehörden (siehe 3.2), Verwaltungsrichtern (siehe 3.3) und der arbeitsgemein-
schaft der asylanwälte beim deutschen anwaltsverein formfehlerhaft und damit 
anfechtbar. asylanwälte klagen zudem über „oberflächliche Anhörungen“ und „er-
schütternd schlechte Übersetzungen“ (spiegel online 2017). auch der frühere leiter 
des bamF, Frank Jürgen Weise, hat im mai 2017 erklärt, dass die schnellen neuein-
stellungen und kurzen schulungen von mitarbeitern „auf Kosten der Qualität gehen 
müssen. Die Alternative wäre gewesen, weiter verzögerte Asylverfahren zu haben“ 
(süddeutsche Zeitung 2017).16

15 u. a. aufgrund der systematischen trennung von anhörung und entscheidung, fordern menschenrechts-
organisationen, Wohlfahrtsverbände sowie anwalts- und richtervereinigungen, mit einer im november 2016 vor-
gelegten studie ein „Memorandum für faire und sorgfältige Asylverfahren in Deutschland“ (vgl. memorandums-
gruppe 2016).
16 die schulungsdauer für entscheider betrug anfang 2016 acht Wochen (deutschlandfunk 2016).

trennung von ent - 
scheidung und  
anhörung umstritten

erhebliche kritik  
an der Qualität  
der entscheidung
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darüber hinaus geben auch positive entscheidungen anlass zur klage gegen die durch 
das bamF gewährte schutzart. dies bezieht sich vor allem auf Verfahren der aus sy-
rien stammenden antragsteller. im Februar 2016 betrug der anteil derer, denen der 
Flüchtlingsschutz nach der genfer Flüchtlingskonvention zugesprochen wurde noch 
98,7 Prozent (eigene berechnung nach asylgeschäftsstatistik des bamF). im april 
2017 wurde dann nur noch bei 32,7 Prozent der aus syrien stammenden antrag- 
steller diese schutzart gewährt. stattdessen erhielten 61 Prozent subsidiären schutz. 

deutlich wird die Verschiebung zwischen dem Flüchtlingsschutz und dem subsi-
diären schutz selbst bei betrachtung der gesamtentscheidungsquoten (für alle 
herkunftsländer) im Zeitverlauf (vgl. tabelle 3). auffallend sind die enormen unter-
schiede hinsichtlich des subsidiären schutzes zwischen 2015 und 2016 (von 0,6 % 
auf 22,1 %, gleichzeitig geht die gewährung der Flüchtlingseigenschaft von 48,5 auf 
36,8 % zurück). dieses – offenbar auf einer internen dienstanweisung beruhende – 
neue entscheidungsverhalten im bamF zieht erhebliche konsequenzen nach sich.17

17 deutlich wird aber auch, dass der anteil der ablehnungen einer schutzart insgesamt gesehen rückläufig ist, 
was angesichts des Personenkreises, der asyl beantragt, nicht verwunderlich ist (vgl. 4.1).

Verändertes  
entscheidungs verhalten  
v. a. bei syrischen  
Flüchtlingen

tabelle 3: schutzquoten im Zeitvergleich

Quelle: bamF (2017d), entscheidungen und entscheidungsquoten seit 2007 in Jahreszeiträumen (erst- und Folgeanträge).

Jahr Sachentscheidungen Formelle  
entscheidungen

ins-
gesamt

rechtsstellung als Flüchtling 
(§ 3 abs. 1 asylg, art. 16 a gg)

gewährung von 
subsidiärem schutz 
gem. § 4 abs. 1 
asylg

Feststellung eines 
abschiebungsver-
botes gem. § 60 
abs. 5 o. 7 
aufenthg

ablehnungen 
(unbegründet /  
offensichtlich 
unbegründet)anerkennungen 

als asylberechtigte 
(art. 16 a gg und 
Familienasyl)

2007 7.197 25,2 % 304 1,1 % 226 0,8 % 447 1,6 % 12.749 44,6 % 7.953 27,8 % 28.572

2008 7.291 35,0 % 233 1,1 % 126 0,6 % 436 2,1 % 6.761 32,5 % 6.203 29,8 % 20.817

2009 8.115 28,2 % 452 1,6 % 395 1,4 % 1.216 4,2 % 11.360 39,4 % 7.730 26,8 % 28.816

2010 7.704 16,0 % 643 1,3 % 548 1,1 % 2.143 4,4 % 27.255 56,6 % 10.537 21,9 % 48.187

2011 7.098 16,4 % 652 1,5 % 666 1,5 % 1.911 4,4 % 23.717 54,7 % 9.970 23,0 % 43.362

2012 8.764 14,2 % 740 1,2 % 6.974 11,3 % 1.402 2,3 % 30.700 49,7 % 13.986 22,6 % 61.826

2013 10.915 13,5 % 919 1,1 % 7.005 8,7 % 2.208 2,7 % 31.145 38,5 % 29.705 36,7 % 80.978

2014 33.310 25,8 % 2.285 1,8 % 5.174 4,0 % 2.079 1,6 % 43.018 33,4 % 45.330 35,2 % 128.911

2015 137.136 48,5 % 2.029 0,7 % 1.707 0,6 % 2.072 0,7 % 91.514 32,4 % 50.297 17,8 % 282.726

2016 256.136 36,8 % 2.120 0,3 % 153.700 22,1 % 24.084 3,5 % 173.846 25,0 % 87.967 12,6 % 695.733

entscheidungen
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da der Flüchtlingsschutz eine besserstellung der antragsteller bedeutet (u. a. im 
hinblick auf den Familiennachzug und die dauer der aufenthaltserlaubnis), wird oft, 
solange die betroffenen die Widerspruchsfrist von zwei Wochen nicht verpassen, 
gegen die entscheidung auf subsidiären schutz geklagt. in den meisten Fällen (76 % 
im Jahr 2016) haben diese klagen aussicht auf erfolg (vgl. kapitel 3.3). dies hat aber 
auch zur Folge, dass eine kommunale ausländerbehörde bei erfolgreicher klage ge-
gen ein bereits entschiedenes Verfahren, eine neue aufenthaltserlaubnis erteilen 
muss (vgl. kapitel 3.2).

Zudem gibt es hinweise, dass hinsichtlich der entscheidungen bezüglich der gewäh-
rung von schutzarten unterschiede zwischen den außenstellen des bamF festzu-
stellen sind (vgl. riedel / schneider 2017: 28)18. dies wäre, wenn es wirklich empirisch 
zutrifft, ein hinweis darauf, dass die aufgabenerledigung über eine bundesunmittel-
bare Verwaltung in Form des bamF nicht zwangsläufig zu einer bundesweit einheit-
lichen entscheidungspraxis führt. 
 
außerdem gibt es seitens einiger kommunaler ausländerbehörden die Vermutung, 
dass das bamF über asylanträge von ehemals unbegleiteten minderjährigen Flücht-
lingen bewusst erst nach Vollendung ihres 18. lebensjahres entscheidet. hierdurch 
würde dann die besondere schutzbedürftigkeit bei der entscheidung umgangen. 
eine frühere und damit wahrscheinlich aufgrund der schutzbedürftigkeit des an-
tragstellers positiv ausfallende entscheidung wird damit vermieden. Vor allem aber 
die lange Zeitspanne von der asylantragstellung bis zur entscheidung wirkt sich auf-
grund der anhalten unsicherheit bzgl. der eigenen Zukunftsperspektive belastend 
auf die betreffenden Personen aus. dies trifft insbesondere auf junge menschen zu 
und ist für deren (soziale) entwicklung alles andere als zuträglich. deshalb wird hier 
die Forderung erhoben, dass gerade in diesen Fällen das bamF vorrangig entschei-
dungen treffen sollte, um negativen entwicklungen, die auch nicht im einklang mit 
den Prinzipien des art. 3 der un-kinderrechtskonvention stehen, entgegenzuwirken.

18 riedel und schneider untersuchen die entscheidungen zwischen 2010 und 2015 und stellen insbesondere 
für Flüchtlinge aus dem irak und afghanistan recht unterschiedliche anerkennungsquoten im bundesländerver-
gleich fest. der bundesländervergleich scheint uns zwar angesichts der außenstellenstruktur des bamF nicht 
die richtige analysekategorie zu sein, dennoch zeigt sich hier, was uns auch aus verschiedenen kommunalen 
ausländerbehörden berichtet wird. es besteht der eindruck, dass die Zuständigkeit einer bestimmten außenstelle 
auswirkungen auf die asylentscheidung hat. die erklärungsversuche von riedl und schneider für diese Varianz 
sind allerdings wenig überzeugend. denn, dass die entscheidungsträger Präferenzen und restriktionen des 
jeweiligen bundeslandes aufnehmen, halten wir nicht für plausibel, zumal die länder selbst keinerlei Zugriff auf 
die entscheidungsprozesse in den außenstellen des bamF haben. möglicherweise ist diese Varianz eher auf die 
mangelnde schulungsqualität der entscheider und die zufällige Verteilung dieser auf die außenstellen zurückzu-
führen. 

unterschiede in der  
schutz gewährung  
in abhängigkeit  
von der außenstelle?

Werden entscheidungen  
zu anträgen unbeglei-
teter minderjähriger 
Flüchtlinge verzögert?
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3.2  VollZuG deS AuFenthAltSrechtS durch die 
kommunAlen AuSländerBehörden

die über 500 kommunalen ausländerbehörden in deutschland sind für die durchset-
zung des aufenthaltsrechts zuständig,19 also vor allem für die erstellung und Verlän-
gerung von aufenthaltstiteln und die durchführung von abschiebungen. dies ist zwar 
eine Pflichtaufgabe zur erfüllung nach Weisung, aber durch unbestimmte rechtsbe-
griffe gibt es in einigen bereichen durchaus einen gewissen interpretationsspielraum. 
Zudem sind die ausländerbehörden an weiteren bereichen ordnungsrechtlicher an-
gelegenheiten beteiligt. so sind sie z. b. zusammen mit der bundesagentur für arbeit 
für die beschäftigungsgenehmigungen von Personen mit einer aufenthaltsgestat-
tung oder duldung zuständig (ausstellen einer arbeitserlaubnis) und können außer-
dem Flüchtlinge zur teilnahme an einem integrationskurs verpflichten. des Weiteren 
sind sie für die einhaltung der Wohnsitzregelung verantwortlich. 

originäres handlungsfeld im umgang mit Flüchtlingen ist das ausstellen von auf-
enthaltserlaubnissen und duldungen. hierzu gehören das ausstellen einer aufent-
haltsgestattung für asylbewerber sowie die ggf. mehrfache Verlängerung dieser in 
abhängigkeit von der Verfahrensdauer im bamF, das ausstellen einer aufenthalts-
erlaubnis nach entscheidung des bamF bzw. das nochmalige ausstellen einer auf-
enthaltserlaubnis nach entscheidungen der Verwaltungsgerichte, das ausstellen von 
duldungen sowie die Weitergabe dieser entscheidungen an andere stellen, damit 
diese ihre dienstleistungen erbringen können (also das sozialamt in der Phase der 
asylantragsstellung, nach anerkennung information an das Jobcenter). insgesamt 
sind bei fast allen ausländerrechtlichen entscheidungen interne oder externe behör-
den zu beteiligen, wie sozialamt, Jobcenter, gesundheitsamt, staatsschutz, gewer-
beaufsicht oder Polizeibehörden.
 
insgesamt sind die ausländerbehörden auf eine enge Zusammenarbeit mit dem 
bamF angewiesen, da das bundesamt sowohl für die asylantragsbearbeitung als 
auch für abschiebeentscheidungen zuständig ist, die ausländerbehörden jedoch die 
konsequenzen dieser entscheidungen verwaltungsseitig umsetzen müssen. diese 
Zusammenarbeit gestaltet sich des öfteren sehr schwierig. mitarbeiter der aus-
länderbehörden aus verschiedenen kommunen halten das bamF quantitativ und 
qualitativ für überfordert. dies wird zum einen an formal fehlerhaften bescheiden 
deutlich – einem großteil der bescheide lägen schlicht Formfehler zugrunde, u. a. 
durch eine fehlerhafte Zustellung. Zudem führt das handeln des bundesamtes zu 
konkreten Problemlagen im Verwaltungshandeln der kommunen. so führt die ent-
scheidungspraxis, dass viele syrer nur noch einen subsidiären schutz zugesprochen 
bekommen, im bereich der ausstellung von aufenthaltstiteln, zu einem erheblichen 

19 ausländerbehörden gibt es in den 107 kreisfreien städten, den 294 landkreisen und in größeren kreis-
angehörigen städten. neben den Flüchtlingen sind sie auch für das aufenthaltsrecht von eu-bürgern und soge-
nannten „normalen Ausländern“ zuständig. in arnsberg liegen die Fallzahlen derzeit bei ca. 2.000 Flüchtlingen,  
3.000 eu-bürgern und 2.000 normalen ausländern.

Probleme  
in der Zusammen arbeit  
mit dem bamF
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mehraufwand, wenn Verwaltungsgerichte die entscheidungen des bamF zugunsten 
eines höheren schutzstatus revidieren, was im Jahr 2016 in 80 % der Fälle zutraf 
(4.733 Fälle bundesweit, vgl. kapitel 3.3.). mit dem neuen status müssen neue aus-
weisersatzdokumente beantragt und ausgestellt werden, was, berücksichtigt man 
den hohen anteil syrischer antragsteller, einen erheblichen zusätzlichen Verwal-
tungsaufwand bedeutet. bereits ausgestellte elektronische aufenthaltstitel (eat) 
müssen dann im rahmen eines Verwaltungsaktes durch einen neuen eat ersetzt 
werden.

ebenfalls wird problematisiert, dass die ausländerbehörde keine rückmeldung durch 
das bamF erhalte, wenn gegen einen bescheid geklagt werde. meist werde man nur 
dadurch auf einen solchen Vorgang aufmerksam, weil das Verwaltungsgericht ent-
sprechende akten anfordere. aufgrund fehlender informationen zum klageverfah-
ren führe dies vor allem zu Problemen bei der abrechnung von mitteln mit dem land, 
was bei einer umfassenderen information vonseiten des bamF vermeidbar wäre.

in nrW ist die bezirksregierung arnsberg für die umsetzung der landesinternen 
Wohnsitzzuweisung zuständig. hierfür haben das land und das bamF vereinbart, 
dass die bamF-bescheide erst der bezirksregierung zugesandt werden, sodass diese 
für den jeweiligen Fall eine Wohnsitzzuweisung durchführen kann. der bamF-be-
scheid soll danach, zusammen mit der Wohnsitzzuweisung, durch die bezirksregie-
rung an den Flüchtling verschickt werden. Zweifellos verlängert sich das ganze Ver-
fahren durch diesen Zwischenschritt weiter. Problematisch ist außerdem, dass es 
des öfteren vorkommt, dass der ausländerbehörde bereits der bescheid vorliegt, 
während dies beim betroffenen selbst noch nicht der Fall ist. Fraglich ist dann, wie 
die jeweilige ausländerbehörde in solchen situationen vorgeht. informiert sie den 
Flüchtling und ermöglicht bei positivem bescheid frühzeitig integrationsschritte 
oder wartet sie ab, bis auch dem Flüchtling der bescheid vorliegt. generell fordern 
daher die kommunalen bediensteten, dass das bamF die kommunen schneller über 
ergebnisse der asylverfahren informiert.

aber nicht nur die Verwaltungspraxis, auch die herrschende rechtslage bietet nach 
einschätzung der befragten optimierungspotenzial. Vor allem die tatsache, dass das 
aufenthaltsgesetz zwar in bundeszuständigkeit liegt, aber durch erlasse der länder 
konkretisiert wird, bereite schwierigkeiten. Plakatives beispiel ist der unterschied-
liche umgang mit der implementierung der Wohnsitzregelung in den ländern (vgl. 
kapitel 4.3.3). hier wäre eine einheitliche erlasslage notwendig. die rückwirkende 
Wohnsitzauflage in nrW bringt zudem einen großen aufwand mit sich, ohne wirk-
lichen effekt, da rückwirkende Überstellung in andere bundesländer nicht möglich 
sind, da dort – mit ausnahme von bayern und baden-Württemberg – keine entspre-
chenden regelungen auf landesebene existieren. der § 12a aufenthg geht also an 
der Praxis vorbei. 

darüber hinaus wird in nrW als wünschenswert erachtet, dass, wie u. a. in nieder-
sachsen, hessen, bayern und baden-Württemberg üblich, die Polizei für die durch-

rückwirkende Wohn -
sitzaufl age geht an der 
Praxis vorbei
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führung von abschiebungen zuständig wird. die mitarbeiter der ausländerbehörde 
seien für gefährliche abschiebesituationen schlicht nicht ausgebildet. das bisher im 
außendienst gebundene Personal könnte dann zur entlastung der innendienstmit-
arbeiter eingesetzt werden, wodurch die Wartezeiten für termine verkürzt werden 
können. daher sollte auch in nrW diese Zuständigkeit auf die Polizei übergehen.

Zudem entstehen in den ausländerbehörden durch die zahlreichen gesetzesände-
rungen erhebliche mehraufwände. insgesamt sieben große gesetzesänderungen in 
den vergangenen drei Jahren im bereich des asylrechts zwingen das kommunale 
Personal dazu die bestehenden routinen fortlaufend zu verändern. Zudem bringen 
bestimmte Veränderungen wie z. b. die Verkürzung der maximalen aufenthaltsdauer 
bei einer duldung (drei statt sechs monate) oder die erteilung der unbefristeten nie-
derlassungserlaubnis erst nach fünf statt nach drei Jahren erhebliche mehraufwände 
mit sich, da fortlaufend für die Verlängerung der dokumente die persönliche Vor-
sprache beim ausländeramt erforderlich ist. insgesamt ist durch die erhöhung der 
Fallzahlen, aber auch durch die dargestellten Problemlagen der Verwaltungsaufwand 
erheblich gestiegen. dies spiegelt sich auch im kommunalen Personalbestand wider. 
so ist z. b. im ausländerbüro der stadt bochum die Personaldecke von 2015 bis heu-
te um ca. 28 % gestiegen

auch die regelungen zum rückkehrmanagement sind überarbeitungsbedürftig. so 
ist die kostenerstattung für eine rückreise abhängig vom heimatstaat des betroffe-
nen20 und insgesamt recht unübersichtlich. bei rückführungen mangele es laut aus-
länderbehörden darüber hinaus im ersten schritt schon bei der identitätsfeststellung 
von ausländern. diese Verfahren, die in nrW über die Zentralen ausländerbehörden 
(Zab) und botschaften laufen, dauern meist zu lange oder laufen ins leere. 

Weiterhin ist die Zusammenarbeit zwischen staats- und Verfassungsschutz und den 
ausländerbehörden problematisch. einerseits werden in der regel keine informati-
onen an die ausländerbehörden gegeben, andererseits ist das ausländerrecht nicht 
das richtige mittel, um gefährder festzusetzen, denn für eine abschiebehaft muss 
die genaue identität feststehen, was meist nicht der Fall ist. 
 
eine ganz neue Problemlage entsteht dadurch, dass die beurkundung von gebur-
ten voraussetzt, dass die identität der eltern nachgewiesen ist. der nachweis er-
folgt durch Vorlage der geburtsurkunde und des nationalpasses. da die geflüchteten 
menschen jedoch häufig nicht oder nicht mehr im besitz der erforderlichen doku-
mente sind und die beschaffung nur theoretisch, aber nicht praktisch möglich ist 
(vgl. situation in syrien), kommt es dazu, dass immer mehr in deutschland geborene 
kinder von geflüchteten keine geburtsurkunden erhalten. dies führt zu einer reihe 
von zukünftigen weiteren Problemlagen. Zudem könnte die fehlende ausstellung der 
geburtsurkunden aufgrund innerstaatlicher gesetzesregelungen im Widerspruch zu 
den regelungen der un-kinderrechtskonvention stehen, da es dort in art. 3 heißt: 

20 nähere informationen: http://germany.iom.int/sites/default/files/reag/reag-garP-merkblatt_2017.pdf

erhebliche mehrauf-
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2015 2016

klagen, berufungen, revisionen 67.669 144.920

gerichtsentscheidungen 56.325 64.251

 asyl (art. 16a gg u. Familienasyl) 78 60

Flüchtlingsschutz (gFk) 1.352 6.163

subsidiärer schutz 258 418

abschiebungsverbot 740 1.131

ablehnungen absolut 16.552 20.399

prozentual 29,4 31,7

sonst. Verfahrenserledigungen 
(z. b. rücknahmen)

absolut 37.345 36.080

prozentual 66,3 56,2

anhängige rechtsmittel 57.674 131.856

durchschnittliche Verfahrensdauer (monate) 7,9 7,5

„Bei allen Maßnahmen, die Kinder betreffen, gleichviel ob sie von öffentlichen oder 
privaten Einrichtungen der sozialen Fürsorge, Gerichten, Verwaltungsbehörden oder 
Gesetzgebungsorganen getroffen werden, ist das Wohl des Kindes ein Gesichts-
punkt, der vorrangig zu berücksichtigen ist.“ 

da die fehlende beurkundung einer geburt dem Wohl des kindes sicher entgegen-
steht, ist hier eine anpassung der Vorschriften erforderlich.

3.3 VerwAltunGSGerichtSentScheidunGen

die gestiegene Zahl von asylanträgen spiegelt sich auch deutlich in den statistiken 
zur deutschen Verwaltungsgerichtsbarkeit wider (vgl. tabelle 4). 2016 wurden im 
bereich asyl mehr als doppelt so viele rechtsmittel (klagen, berufungen, revisionen) 
eingelegt wie noch 2015, insgesamt waren es 145.000. Zwar konnten die kammern 
der Verwaltungsgerichte die Zahl ihrer entscheidungen um knapp 8.000 erhöhen, 
dennoch stapeln sich angesichts der masse der neufälle auch dort die anhängigen 
Verfahren. Waren es 2015 bereits knapp 58.000 unerledigte rechtsmittel, stieg ihre 
Zahl 2016 auf fast 132.000 an, das ist ein anstieg um 127 %. alleine im ersten Quartal 
2017 gingen laut medienberichten zudem 97.000 weitere klagen ein.

ende 2016:  
132.000 offene 
Verwaltungsgerichts-
verfahren  
im bereich asyl

Quelle: eigene Zusammenstellung nach deutscher bundestag (2016a, 2017b), Verfahren zu erst- und Folgeanträgen (jeweils Januar bis november).

tabelle 4: Verwaltungsgerichtsverfahren im bereich asyl
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das gros der in den letzten beiden Jahren getroffenen entscheidungen setzt sich aus 
ablehnungen und sonstigen Verfahrenserledigungen zusammen (2015: 95,7 %; 2016: 
87,9 %). nur ein verhältnismäßig geringer, aber im Vergleich zu 2015 deutlich ange-
stiegener anteil von rechtsmitteln, war 2016 für die kläger erfolgreich. in den meis-
ten Fällen wurde dann schutz nach der genfer Flüchtlingskonvention (gFk) gewährt. 

aus den vorliegenden daten (vgl. deutscher bundestag 2017b)21 geht hervor, dass im 
Jahr 2016 6.754 gerichtsentscheidungen zu klagen von subsidiär schutzberechtig-
ten getroffen wurden. 5.120 dieser Verfahren hat die bundesrepublik verloren, was 
einer Quote von knapp 76 Prozent entspricht. syrische staatsangehörige stellen da-
bei die größte gruppe von klägern dar, da von den insgesamt 6.754 entscheidungen 
alleine ihnen 5.949 zuzuordnen sind. hiervon gingen 4.733 entscheidungen (Quote: 
80 %) positiv für die kläger aus. mit blick auf die Praxis des bundesamtes, vor allem 
syrer betreffend, vermehrt nur subsidiären schutz im asylverfahren auszusprechen, 
muss mindestens für 2017 mit einem weiterhin starken anstieg der klagen gegen 
derartige bescheide des bamF gerechnet werden.

neben rechtsmitteln gegen bamF-bescheide, sind die Verwaltungsgerichte z. b. 
auch für Verfahren zu vom bamF eingeleiteten Widerrufsverfahren und zu eilan-
trägen zu dublin-Verfahren zuständig. Widerrufsverfahren werden vom bundesamt 
durchgeführt, um zu überprüfen, ob die Voraussetzungen für einen erteilten schutz-
status weiter vorliegen. da sich die anzahl der Widerrufsprüfverfahren in den letzten 
Jahren auf einem niedrigen niveau befindet und in den meisten Fällen kein Wider-
ruf stattgefunden hat (vgl. bamF 2017b), ist die anzahl derjenigen, die gegen einen 
Widerruf klagen gering. Von Januar bis november 2016 wurden 155 rechtsmittel 
eingelegt, im gleichen Zeitraum des Vorjahres waren es 145 (deutscher bundes-
tag 2016a, 2017b). etwas anders sieht dies bei Verfahren zu eilanträgen in bezug 
auf dublin-Verfahren aus. im zuvor genannten Zeitraum wurden 2016 6.610 (2015: 
10.797) gerichtsentscheidungen diesbezüglich getroffen, in 4.830 Fällen (2015: 
7.962) wurden die klagen abgewiesen (ebd.), aber in immerhin 27 % der Fälle zu-
gunsten der kläger gestimmt.

insgesamt zeigt sich eine stark zunehmende belastung der Verwaltungsgerichte im 
asylbereich, die auch in nächster Zeit nicht abnehmen wird. 2015 sind gut ein drittel 
aller erledigten hauptverfahren vor Verwaltungsgerichten dem asylrecht zuzuord-
nen (vgl. statistisches bundesamt 2016). Für 2016 liegen zwar noch keine Zahlen des 
statistischen bundesamtes vor, beispielhaft dürfte aber die situation des Vg gelsen-
kirchen sein, das berichtet, dass ca. 60 Prozent aller 2016 eingegangenen Verfahren 
das asylrecht betreffen (vgl. Verwaltungsgericht gelsenkirchen 2017).

seitens der Verwaltungsgerichte mehren sich zudem die klagen über die arbeit im 
bamF. Zugespitzt hat es der baden-württembergische Justizminister guido Wolf 
(cdu) formuliert: 

21 die Zahlen zu klagen gegen subsidiären schutz liegen vor mit stand 24. Januar 2017
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Ver waltungsgerichte  
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klagen über die arbeit  
im bamF
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„Es ist eine problematische Rollenverteilung, wenn das BAMF in erster Linie seine 
Erledigungszahlen im Blick hat und die Sachverhaltsaufklärung in weitem Umfang 
den Verwaltungsgerichten überlässt“ (schwäbische Zeitung 2017).

aus sicht der Verwaltungsgerichte (z. b. sigmaringen) bereite das bamF die ent-
scheidungen schlecht vor und die Verfahren seien aufwendig, weil die richter Fak-
ten mühsam recherchieren müssten. auch sei die trennung zwischen persönlicher 
anhörung und entscheidung nicht sinnvoll, da der persönliche eindruck sehr wichtig 
sei, um zu beurteilen, ob eine Person glaubhaft sei. Zudem zeige das bamF wenig 
interesse am Fortgang der asylverfahren vor den Verwaltungsgerichten, denn anfra-
gen bleiben nicht selten unbeantwortet, akten werden teils trotz mehrfacher auffor-
derung nicht übersandt und ein telefonischer kontakt sei praktisch ausgeschlossen. 
(ebd.)



kommunAle inteGrAtion  
Von FlÜchtlingen 

4
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4 
kommunAle inteGrAtion 
Von FlÜchtlingen 

kommunale integration umfasst alle maßnahmen zur eingliederung von Flüchtlin-
gen, die entweder eine „gute Bleibeperspektive“ haben oder bereits hinsichtlich einer 
der drei schutzarten anerkannt sind. sie umfasst, wie bereits erwähnt strukturelle 
(bildung, berufliche Qualifizierung, rechtliche status), kulturelle (sprache, kenntnis 
der kultur des einwanderungslandes), soziale (soziale kontakte) und identifikatori-
sche aspekte (subjektives gefühl der migrierten zur einer gesellschaft). unklar ist 
jedoch, inwieweit Flüchtlinge mit duldungsstatus auch von maßnahmen der integra-
tion betroffen sind. dies wird in den kommunen unterschiedlich gehandhabt.

bei den einzelnen aufgaben ist zwischen kommunalen aufgabentypen zu unterschei-
den, die hinsichtlich des kommunalen gestaltungsspielraums differieren:
•	 Pflichtaufgaben zur erfüllung nach Weisung22: hierzu gehören der Vollzug des 

aufenthaltsrechts, die gewährung sozialer leistungen, die gesundheitsversor-
gung und die unterbringung.

•	 Pflichtige selbstverwaltungsaufgaben: hierzu gehören die schulträgerschaft, die 
aufgaben der Jugendhilfe oder die angebote der Volkshochschulen. 

•	 freiwillige aufgaben: hierzu gehören z. b. beratungsangebote, sprachkurse für 
Flüchtlinge mit unklarer bleibeperspektive oder das aufstellen von örtlichen 
integrationskonzepten.

im Folgenden soll auf wesentliche aufgabenbereiche eingegangen werden, zuvor 
wird jedoch kurz auf die vorhandenen erkenntnisse zur sozialstruktur der asylbe-
werber eingegangen, um besser beurteilen zu können, welche Personenkreise inte-
griert werden müssen.

4.1 SoZiAlStruktur der ASylBewerBer
 
im Jahr 2016 stammte die größte gruppe unter den asylerstantragstellern mit  
36,9 Prozent aus syrien. die zweitgrößte gruppe bildeten antragsteller aus afgha-
nistan (17,6 %). Zusammen mit irakischen antragstellern (13,3 %) machen Personen 
aus syrien, irak und afghanistan 67,8 Prozent aller erstantragsteller aus, wovon sich 
ein großer teil, aufgrund guter bleibeperspektiven und abschiebungsverboten, län-
gerfristig in deutschland aufhalten wird. hieraus wird deutlich, dass kommunales 

22 diese werden je nach bundesland auch als weisungsgebundene Pflichtaufgaben oder staatliche auftragsan-
gelegenheiten bezeichnet (vgl. bogumil / holtkamp 2013). der aufgabentyp täuscht allerdings z. t., denn auch bei 
den Pflichtaufgaben zur Weisung gibt es dort, wo unbestimmte rechtsbegriffe auftauchen, interpretationsspiel-
räume.

integrationsmaßnahmen  
auch für geduldete?

Fast 70 % der antrag-
steller kommen  
aus syrien, irak und  
afghanistan
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handeln auf eine langfristige integration dieser menschen abzielen muss und mög-
lichst früh nach der einreise beginnen sollte. Wann kommunale Verwaltungen ent-
sprechende maßnahmen einleiten können, ist maßgeblich von der dauer der bear-
beitung der asylverfahren abhängig. 

betrachtet man die altersstruktur der erstantragsteller ist festzustellen, dass im  
Jahr 2016 von 722.370 anträgen ca. 60 Prozent für Personen gestellt wurden, die 
jünger als 25 Jahre alt waren. Für die Jahre 2015 und 2017 lässt sich eine ähnliche 
Ver teilung feststellen. die asylantragsstatistik des bamF zeigt zudem, dass sich  
36,2 Prozent (261.386) der erstanträge auf unter 18-Jährige beziehen. somit befin-
det sich ein sehr großer teil der antragsteller in einem alter, in dem noch keine 
bildungs abschlüsse erworben wurden. 

aus der iab-bamF-soeP-befragung von geflüchteten geht hervor, dass sich das 
bildungsniveau zwischen den herkunftsländern zum teil stark unterscheidet (vgl. 
brücker et al. 2016). Während 40 Prozent der syrischen geflüchteten einen weiter - 
führenden schulabschluss, der zum überwiegenden teil einer hochschulzugangs-
berechtigung entspricht, aufweisen, haben aus dem irak und afghanistan stammen-
de geflüchtete in ihren herkunftsländern häufig keine schule besucht oder keinen 
schulabschluss erreichen können. hinsichtlich berufsqualifizierender abschlüsse 
kommt die studie zu dem ergebnis, dass 13 Prozent der geflüchteten einen hoch-
schulabschluss erworben haben. lediglich 6 Prozent haben in ihren herkunftslän-

60 % sind jünger  
als 25 Jahre

unterschiedliches  
bildungs niveau

abbildung 7: herkunftsländer der asylerstantragsteller 2016

Quelle: bamF (2017d).

Syrien 36,9 %

Irak 13,3 %

Ungeklärt 2 %

Eritrea 2,6 %

Nigeria 1,8 %

Iran 3,7 %

Pakistan 2 %

Albanien 2,1 %

Russland 1,5 %

sonstige 16,6 %

Afghanistan 17,6 %
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dern eine betriebliche ausbildung absolviert bzw. eine berufliche schule besucht. 
dies liegt einerseits an den durch krieg bestimmten Verhältnissen in den herkunfts-
ländern, vor allem aber daran, dass in diesen ländern kein duales ausbildungssystem, 
wie in deutschland, üblich ist, sondern berufe vielmehr „On the Job“ erlernt werden. 

ungeachtet dessen gaben jedoch 73 Prozent der befragten aus der iab-bamF-
soeP-befragung an, in ihren herkunftsländern berufserfahrung erworben zu haben. 
der durchschnittliche umfang der berufserfahrung liegt bei angestellten und ar-
beitern bei neun und bei selbstständigen bei elf Jahren (ebd.). aus der auswertung 
der daten zu sozialen komponenten (soko-daten) des bamF geht hervor, dass der 
größte teil der befragten Personen aus dem Jahr 2016 vor ihrer ausreise erwerbs-
tätig (ca. 64 %) war bzw. einer beschäftigung ohne Vergütung nachging (ca. 30 %)  
(vgl. neske / ritch 2016). lediglich 5,6 Prozent waren vor der ausreise aus ihrem her-
kunftsland ohne beschäftigung. bei den vergüteten tätigkeiten ist das handwerk das 
am häufigsten genannte tätigkeitsfeld (ca. 15 %), dahinter folgen dienstleistungsge-
werbe (9,4 %), hilfstätigkeiten (7,9 %) und baugewerbe (7,7 %).

aus der altersstruktur und der Verteilung der bildungs- und ausbildungsabschlüsse 
ergeben sich kommunale handlungsnotwendigkeiten, die sich vor allem auf die her-
ausforderung der integration in das bildungssystem, die berufliche Qualifikation und 
die integration in den arbeitsmarkt beziehen. ein großteil der Flüchtlinge ist noch 
sehr jung und benötigt neben sprachkenntnissen schulische und berufliche Qualifi-
kationen. allerdings gibt es einen nicht geringen anteil von Personen mit berufser-
fahrung, aber eben nicht mit einer ausbildung im dualen system. diese besonder-
heiten des dualen ausbildungssystems in deutschland werden zu Problemen führen, 
wenn hier nicht Flexibilisierungen möglich werden.

4.2 SprAchFörderunG

im bereich der sprachförderung ist zwischen angeboten des bundes (integrations-
kurse, deuFö, esF-bamF), der länder, der kommunen und den ehrenamtlichen be-
mühungen zu unterscheiden. es handelt sich dabei um sprachkurse für erwachsene. 
bei kindern und Jugendlichen, die noch schulpflichtig sind, soll der spracherwerb in 
den kindertageseinrichtungen und den schulen erfolgen (ritgen 2016b: 392). insge-
samt dominieren bei diesen sprachkursen die durch den bund (bamF) geförderten 
maßnahmen. grob lassen sich folgende angebote (am beispiel von nrW / bochum) 
unterscheiden (vgl. tabelle 5).
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Abkürzung Fördergeber programm Zielgruppe inhalte durchführung

ik bamF integrationskurs sicherer aufenthalt,  
gute bleibeperspektive

sprache a0 – b1  
orientierungskurs

träger nach Zulassung

deuFö bamF berufsbezogene 
deutschförderung 
(deuFö)

sicherer aufenthalt,  
gute bleibeperspektive

derzeit b2 + c1 geplant 
a1 – c2  + spezialmodule

träger nach Zulassung

esF-bamF esF-bamF esF-bamF-Programm 
(auslaufend)

sicherer aufenthalt,  
gute bleibeperspektive, 
ggf. weitere mit  
aufenthaltsgestattung

deutschunterricht,  
berufliche Qualifizierung 
und Praktikum

träger nach Zulassung

basis mais sprachförderung  
für Flüchtlinge

alle, unter a2 sprache bis a1 gemeinwohlorientierte 
Weiterbildung

basis msW sprachförderung  
für Zugewanderte

keine oder geringe 
sprachkenntnisse und  
kein anrecht auf einen ik

sprache bis a2 gemeinwohlorientierte 
Weiterbildung

i 24 bmbF / miWF 
(verwaltet durch 
daad)

rub-universität ohne 
grenzen: integra 24

geflüchtete mit  
hochschulzugangs-
berechtigung

sprache a2 bis testdaF 
+ studienvorbereitende 
maßnahmen

rub: bereich daF  
in kooperation mit inter-
national office

i12 bmbF / miWF 
(verwaltet durch 
daad)

rub-universität ohne 
grenzen: integra 12

geflüchtete mit  
hochschulzugangs-
berechtigung

a1 – b1 +  studienvor- 
bereitende maßnahmen

rub: international office 
in kooperation mit bereich 
daF und ehrenamtlichen 
kursleitern (fortgebildet 
und supervidiert durch 
daF)

 agentur  
für arbeit

diverse Verbinden beruf  
und sprache

max 49 % (sprache)  
+       min 51% (x)

aZaV zertifizierte träger

integrationskurse sind das zentrale instrument für die erste sprachförderung von 
Flüchtlingen. mit der Änderung des aufenthaltsgesetzes und der Verabschiedung 
des Zuwanderungsgesetzes im Jahr 2005 obliegt die Verantwortung und steuerung 
der integrationskurse dem bamF. diese sollen im sinne einer bundesweiten inte-
grationspolitik ein einheitliches grundangebot zum erlernen der deutschen sprache 
und zur Vermittlung von landeskundlichen kenntnissen liefern. Ziel ist das sprach-
niveau b1 des gemeinsamen europäischen referenzrahmens (ger) (für analpha-
beten a2) sowie die Fähigkeit, ohne fremde hilfe in allen angelegenheiten des alltäg-
lichen lebens handeln zu können. die integrationskurse sehen vor, dass einwanderer 
in 600 stunden die deutsche sprache erlernen. darüber hinaus werden in einem 
100-stündigen orientierungskurs kenntnisse über die rechtsordnung, die geschich-
te und kultur deutschlands vermittelt. deutlich wird, dass der spracherwerb im Vor-
dergrund steht. 

integrationskurse gibt es in unterschiedlichen Formaten. neben dem allgemeinen 
integrationskurs gibt es kurse, die inhaltlich individuell auf besondere teilnehmer-
gruppen wie Frauen, eltern, junge erwachsene, analphabeten, menschen mit beson-
derem sprachpädagogischem bedarf und menschen mit guten lernvoraussetzungen 
zugeschnitten sind.

Quelle: eigene Zusammenstellung im Workshop sprache der stadt bochum.

tabelle 5: sprachförderung für erwachsene Zugewanderte
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Für neueinwanderer besteht seit inkrafttreten des integrationsgesetzes ende Juli 
2016 eine teilnahmepflicht23, darüber hinaus dürfen aber auch menschen, die bereits 
seit längerem in deutschland leben, freiwillig an integrationskursen teilnehmen. inte-
grationskurse können allerdings nur von asylbewerbern mit guter bleibeperspektive 
und von anerkannten asylbewerbern besucht werden. Für asylbewerber ohne soge-
nannte bleibeperspektive und für Personen mit duldungsstatus, die z. t. sehr lange in 
deutschland leben, gibt es seitens des bamF kein angebot.24

eine Zuweisung von teilnehmern zu konkreten integrationskursen durch das bamF 
findet nicht statt. die teilnehmer müssen einen kursträger ausfindig machen und 
sich bei ihm zum integrationskurs anmelden. insgesamt gibt es bundesweit 8.781 
träger (vgl. bamF 2017c). die träger der kurse werden durch die regionalkoordina-
toren des bamF zugelassen. neue träger können nur in bedarfsregionen zugelassen 
werden. Welche das sind, wird vom bamF definiert. insgesamt ist die trägerland-
schaft vor ort nach wie vor überschaubar und durch eine relativ hohe kontinuität 
geprägt. im Prinzip haben die etablierten träger ihre kapazitäten erhöht. 
 
in den zehn Jahren zwischen 2005 und 2014 sind bundesweit 1.540.000 teilnehmer 
an integrationskursen registriert worden, davon waren 34 % (523.000) neuzuwande-
rer, die anderen altzuwanderer / eu-bürger / deutsche oder spätaussiedler. durch-
schnittlich gab es also 150.000 teilnehmer pro Jahr. diese Zahlen sind nun deutlich 
angestiegen auf 283.000 im Jahr 2015 und 400.000 in den ersten neun monaten 
2016. der anteil der neuzuwanderer ist auf 44 % gestiegen (bamF 2017a: 2).

schaut man sich die Zahlen zu den integrationskursen am beispiel von bochum an, 
so gibt es im märz 2017 insgesamt 167 laufende integrationskurse, davon 108 allge-
meine integrationskurse (aik), 55 alphabetisierungskurse, drei Jugendintegrations-
kurse und einen elternintegrationskurs. deutlich wird ein hoher anteil an alphabeti-
sierungskursen und ein geringes angebot bei Jugend- und elternintegrationskursen. 
diese kurse werden in bochum von 14 trägern angeboten, die meisten dabei von 
der Vhs (28).

als erweiterung und ergänzung der integrationskurse gibt es maßnahmen des bun-
des im bereich der berufsbezogenen sprachförderung im rahmen des europäischen 
sozialfonds (esF). das übergeordnete Ziel des ESF-BAMF-Programms ist die Ver-
besserung der beruflichen integration von migranten in deutschland. der erwerb 
und der ausbau berufssprachlicher und arbeitsplatzbezogener deutschkenntnis-
se sollen der Verbesserung der beruflichen handlungsfähigkeit dienen und damit 
eine wichtige Voraussetzung für die teilhabe an beruflicher Weiterbildung sein. die 
sprachförderung in diesem Programm richtet sich nicht spezifisch an geflüchtete, 
sondern steht allen menschen mit migrationshintergrund offen. Zugang hat, wer ar-

23 auch vorher gab es die möglichkeit der teilnahmeverpflichtung, aber nicht in genereller Form.
24 hiervon ausgenommen sind Personen mit einer duldung nach § 60a abs. 2 s. 3 aufenthg (ermessens-
duldung).
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beitssuchend ist und leistungen nach dem sgb ii oder sgb iii erhält. Voraussetzung 
ist ein b1-niveau. 

seit 2016 gibt es als Fortsetzung des esF-bamF-Programms ein neues instrument: 
die berufsbezogene sprachförderung (DeuFö), die gezielt als Fortsetzung der inte-
grationskurse geplant ist. sie liegt zwar in der ressortzuständigkeit des bmas, wird 
aber vom bamF koordiniert und durchgeführt. das angebot richtet sich an aner-
kannte und Personen mit guter bleibeperspektive, es enthält sprachkurse (ab b2) 
und fachspezifische spezialmodule. hierzu gibt es bundesweit 2.200 zugelassene 
träger, in bochum sind es sieben träger. es wird befürchtet, dass das angebot an 
deuFö-kursen nicht ausreichen wird. 

die organisation der berufsbezogenen sprachförderprogramme entspricht weitge-
hend der der integrationskurse, also mit trägerzulassung und freier kurswahl. teil-
nahmeberechtigungen werden von Jobcentern, arbeitsagenturen und dem bamF 
ausgestellt. die Zuständigkeit für deuFö innerhalb der regionalen koordinierungs-
stellen des bamF liegt unerklärlicherweise nicht bei den Personen, die für die in-
tegrationskurse zuständig sind. stattdessen ist eine andere abteilung innerhalb der 
regionalen koordinierungsstellen hierfür zuständig, obwohl die deuFö-kurse zur 
Fortsetzung der integrationskurse dienen und schon einiges know-how hinsichtlich 
der träger- und kursverwaltung bei den regionalkoordinatoren existiert. hier drohen 
abstimmungsprobleme.

ergänzt werden diese bundesweit einheitlich geregelten angebote durch landes-
spezifische sprachförderprogramme sowie durch maßnahmen der kommunen, der 
Wohlfahrtsverbände und durch ehrenamtliche sprachangebote. dieses angebots-
spektrum ist insbesondere im bereich der ehrenamtlichen sprachkurse überaus 
vielfältig und kann hier nicht ansatzweise beschrieben werden.25 Zu nennen sind 
beispielhaft für länderspezifische Programme in nrW die basiskurse des ministeri-
ums arbeit, integration und soziales (mais) sowie des ministeriums für schule und 
Weiterbildung (msW). Zu ersterem sind alle Personengruppen zugelassen (unter-
halb des sprachniveaus a2). dieses angebot wird deshalb von Personen mit nicht 
gesicherter bleibeperspektive bevorzugt besucht, da sie von den oben erwähnten 
maßnahmen ausgeschlossen sind. es handelt sich um 300 ue pro sprachniveau, Ziel 
ist das sprachniveau a1. insgesamt gibt es ca. 500 kurse in nrW, auch dieses ange-
bot ist nicht bedarfsdeckend. die vom msW geförderten kurse mit 100 ue wenden 
sich an in 2016 / 2017 neu zugewanderte erwachsene und Jugendliche ab 16 Jahren, 
die über keine oder nur geringe deutschkenntnisse verfügen und von der teilnahme 
an den integrationskursen des bamF und der ba ausgeschlossen sind.
 
Für den Personenkreis der studieninteressierten bieten die hochschulen in unter-
schiedlicher Form und umfang sprachkurse und studienvorbereitende maßnahmen 
an. dies soll am beispiel der ruhr-universität (rub), der größten der im Verbund 

25  hier existieren mehrere online-datenbanken, auf denen man kurse suchen kann.
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„UniverCity“ zusammengeschlossenen sieben bochumer hoch schulen, kurz erläu-
tert werden.26 mit dem Projekt Universität ohne Grenzen hat die rub vielfältige an-
gebote für studieninteressierte, studierende und Wissenschaftler / innen aus kriegs- 
und krisenländern initiiert, um sie in ein studium zu führen oder sie in studium und 
Forschung zu begleiten.27

um den geflüchteten den spracherwerb zu ermöglichen, wurden an der rub seit 
2015 zahlreiche Plätze in sprachkursen vom anfängerniveau bis zur testdaF-Vor-
bereitung aus- und neu aufgebaut. im Wintersemester 2016 / 17 nahmen mehr als 
300 geflüchtete an sprachkursen und weiteren studienvorbereitenden maßnahmen 
teil mit dem Ziel der späteren aufnahme eines regulären hochschulstudiums. die 
maßnahmen werden vom ministerium für innovation, Wissenschaft und Forschung 
in nrW (miWF) über das Programm „NRWege ins Studium“ und dem bmbF über 
die Programme integra und Welcome unterstützt. ausführender träger im auf-
trag der ministerien ist der deutsche akademische austauschdienst (daad). die 
im rahmen dieser Programme an der rub angebotenen sprachkurse richten sich 
ausschließlich an geflüchtete mit gültiger hochschulzugangsberechtigung. Zu unter-
scheiden sind einstiegs- und intensivkurse. in den einstiegskursen (integra-12, niveau 
a1 – b1), die sich aus acht semesterwochenstunden (sWs) deutschunterricht und 
vier semester wochenstunden studienvorbereitenden maßnahmen zusammenset-
zen, bieten studierende, mitarbeiter und emeriti der rub deutschkurse auf ehren-
amtlicher basis an, die vom bereich deutsch als Fremdsprache (daF) geschult und 
supervidiert werden. der erfolgreiche abschluss des einstiegssemesters ist Voraus-
setzung für den besuch der weiterführenden intensivsprachkurse. auf seiten der 
rub dienen die einstiegskurse insbesondere dazu, studienwunsch und -fähigkeit der 
teilnehmer zu überprüfen und ggf. zu konkretisieren. die intensivkurse (integra-24, 
niveau a2- testdaF) umfassen 20 sWs deutschunterricht, die vom bereich daF 
durchgeführt werden, und vier sWs studienvorbereitende kurse. die studienvorbe-
reitenden informationsveranstaltungen, Workshops und seminare z. b. in den berei-
chen interkulturelle kommunikation, techniken wissenschaftlichen arbeitens oder 
die Vorlesungsreihe „Germany at a Glance“ zielen auf eine nachhaltige soziale und 
systemische integration der geflüchteten an der hochschule (vgl. Zorob 2017). 

uneinigkeit in der Frage, ob bamF-integrationskurse auch für studieninteressierte 
geflüchtete als vorrangig zu betrachten sind, führte insbesondere in der anfangs-
phase nebst unkenntnis über die jeweiligen sprachkursangebote zu Überlappun-
gen in der Zuweisung zu und / oder integration von geflüchteten in diverse kursan-
gebote unterschiedlicher träger in der stadt und der universität. um diesem und 
anderen Problemen zu begegnen, suchte die rub von beginn an den kontakt mit 
den zuständigen behörden der stadt bochum ebenso wie den anderen hochschu-

26 Für einen Überblick über die initiativen für geflüchtete an den bochumer hochschulen siehe  
http://www.univercity-bochum.de/studieren/gefluechtete-studierende
27 ausführlichere informationen über die angebote der rub im rahmen des Projekts universität ohne grenzen 
siehe http://www.ruhr-uni-bochum.de/uni-ohne-grenzen/ und zu den vom international office durchgeführten 
maßnahmen siehe http://international.rub.de/refugees/
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len im univercity-Verbund durch die vom international office der rub ins leben  
gerufenen arbeitsgruppe „Willkommenskultur“. außerdem schloss sich die rub unter 
dem dach von „Universität ohne Grenzen“ dem integrationsgipfel der stadt bochum,  
dem daraus entstehenden und regelmäßig tagenden Workshop „Ankommen – mehr 
als Sprache“ und dem bochumer Verbund der sprachkursträger (Verbos) an. 
darüber hinaus intensivierte die rub gespräche mit behörden sowie sprach- und 
integra tionskursträgern, um die angebote der rub, deren Ziele und Zielgruppe vor-
zustellen und eine Vorgehensweise z. b. bei der Überlappung von sprachkursange-
boten der rub mit bamF-integrationskursen abzustimmen, die eine komplementäre 
Verzahnung der angebote im einklang mit den Vorschriften des bundesintegrations-
gesetzes erlaubt. 
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insgesamt ergibt sich das bild eines weitgehend unkoordinierten und intransparen-
ten nebeneinanders von sprachkursen unterschiedlichster privater und öffentlicher 
anbieter. Jede einrichtung informiert vorwiegend über eigene maßnahmen, infor-
mationen über alternative angebote liegen häufig nicht vor. es ist bei weitem nicht 
immer sichergestellt, dass anschlusskurse relativ nahtlos aneinander anschließen. 
die freie Wahl bei integrationskursen führt auch zu koordinierungsschwierigkeiten 
zwischen den trägern und den teilnehmern der kurse. der Versuch einen Überblick 
über das kursnet-system der ba (http://kursnet-finden.arbeitsagentur.de) zu er-
halten, in welches die träger verpflichtend ihre kurse einstellen, ist bisher nur von 
begrenzten erfolg gekrönt, da die aussagekraft dieser umfangreichen datenbank 
natürlich von der richtigen Pflege abhängig ist. Zudem stellt sich die Frage, ob eine 
bundesweite steuerung notwendig und möglich ist. aus diesem grund haben einzel-
ne kommunen örtliche sprachkursdatenbanken erstellt (z. b. stuttgart http://www.
stuttgart.de/item/show/574105 und mönchengladbach, Projekt minZe http://www.
minze-mg.de/).

insgesamt fehlt es zum einen an ausreichenden sprachkursen. dies betrifft vor allem 
die Phase nach den Integrationskursen und den Personenkreis mit eingeschränktem 
Aufenthaltsstatus, der kein anrecht auf integrationskurse hat, obwohl diese Perso-
nen häufig über Jahre in deutschland sind bzw. sein werden. Zum anderen sind die 
sprachangebote zwischen bund und ländern und zwischen den ministerien besser 
abzustimmen. und zum dritten fehlt es auf der kommunalen ebene an einem über-
sichtlichen Informationsangebot zum gesamtkomplex der sprachkursangebote mit 
hinweisen darüber, welche angebote für wen sinnvoll und zulässig sind. Wünschens-
wert wären örtliche zentralisierte Beratungsstrukturen im Bereich der Sprachkurse.28 
hier sollten die informationen über die bundeskurse (integrationkurse, deuFö) und 
über die sonstigen angebote von land, kommunen, Wohlfahrtsverbänden und eh-
renamtlichen gebündelt werden. Zudem wäre es denkbar hier ein art Vorscreening 
zu übernehmen und möglicherweise auch qualifizierte einstufungstests.
 
seitens der kommunalen spitzenverbände und der landesregierung niedersachsen 
gibt es zudem grundsätzliche kritik an der Zuständigkeit des bamF hinsichtlich der  
sprach- und integrationskurse (meyer 2016a: 62). diese hätte sich nicht als ziel-
führend erwiesen und erreiche auch konzeptionell nicht die gesamte Zielgruppe. der 
bund sollte daher stattdessen einen an den zugewiesenen Flüchtlingen orientierten 
Pauschalbetrag zur sprachfinanzierung bereitstellen. die operative Verantwortung 
sollte den ländern obliegen, die den landkreisen und kreisfreien städten auskömm-
liche Fallpauschalen für eine den individuellen bildungsstand berücksichtigende ver-
bindliche sprachausbildung und einen verpflichtenden grundkurs über die Werte und 
rechtsordnung des gg für alle Personen ab Vollendung der schulpflicht bis zur Voll-
endung des 60. lebensjahres zur Verfügung stellen. nur auf diese Weise, so meyer, 

28 Zu diesem ergebnis kam der oben erwähnte Workshop „Ankommen – mehr als Sprache“, an dem sich 
angestoßen durch den integrationsgipfel der stadt bochum im Januar 2017 unterschiedliche sprachkursträger in 
bochum und z. b. der Vertreter des bamF seither beteiligen.
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könnte eine schlüssig aufeinander abgestimmte Förderkette, die den individuellen 
ansprüchen des Flüchtlings genügt, erreicht werden. dies setzt eine persönliche 
kenntnis und ansprache des Flüchtlings voraus, die nur vor ort gelingen kann (ebd.).

4.3 wohnen

bei der Versorgung mit Wohnraum muss prinzipiell zwischen der unterkunft in einer  
Aufnahmeeinrichtung der Länder, der sog. Anschlussunterbringung und der Bereit-
stellung von Wohnraum nach der Anerkennung einer schutzberechtigung unter-
schieden werden. da die beiden letztgenannten Wohnformen in den meisten bun-
desländern originär in kommunaler Zuständigkeit liegen, wird sich die folgende 
darstellung auf sie konzentrieren.

die anschlussunterbringung setzt ein, wenn ein asylbewerber nicht mehr verpflich-
tet ist in einer landesaufnahmeeinrichtung zu wohnen, das asylverfahren aber noch 
nicht abgeschlossen ist.29 dies tritt spätestens nach sechs monaten des aufenthalts 
in einer solchen einrichtung ein. Flüchtlinge aus einem sicheren herkunftsstaat (al-
banien, bosnien und herzegowina, ghana, kosovo, mazedonien, montenegro, sene-
gal und serbien) sollen dem asylg nach hiervon ausgenommen werden. sie sollen 
bis zur entscheidung des bamF in der aufnahmeeinrichtung verbleiben. erfolgt eine 
ablehnung aufgrund eines unzulässigen oder offensichtlich unbegründeten antrags, 
verlängert sich die Verpflichtung in der aufnahmeeinrichtung zu wohnen für diesen 
Personenkreis bis zur ausreise oder bis zum Vollzug der abschiebungsandrohung 
oder -anordnung. Ferner werden die länder durch das im mai verabschiedete „Ge-
setz zur besseren Durchsetzung der Ausreisepflicht“ ermächtigt, die zuvor genann-
ten regelungen auch auf alle anderen asylsuchenden anzuwenden, auch wenn diese 
nicht aus einem sicheren herkunftsstaat stammen. die bisher gültige maximale Frist 
von sechs monaten wird damit faktisch außer kraft gesetzt.

4.3.1 anschlussunterbringung

asylbewerber, die nicht aus einem sicheren herkunftsstaat stammen, deren asyl-
verfahren jedoch noch nicht beendet ist, werden somit (bisher) spätestens nach 
ablauf der sechs monate zur anschlussunterbringung an die kommunen weiterge-
leitet. diese übernehmen meist die unterbringung im rahmen des übertragenen 
Wirkungskreises als Pflichtaufgabe zur Erfüllung nach Weisung gegenüber den 
ländern. die länder konkretisieren die bundesgesetzlichen Vorschriften in diesem 
bereich durch eigene gesetze und Verordnungen. beispielhaft sind hier das Flücht-
lingsaufnahmegesetz (Flüag) und das gesetz zur ausführung des asylbewerber-

29 im herbst 2015 konnte diese regelung angesichts der damals geringen kapazitäten der aufnahmeeinrich-
tungen und des stetigen Zugangs neuer asylbewerber flächendeckend nicht eingehalten werden. asylsuchende 
wurden, ohne einen asylantrag gestellt zu haben, direkt an die kommunen weitergeleitet.
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leistungsgesetzes (ag asylblg) in nordrhein-Westfalen sowie das aufnahmegesetz 
(aufng) und die asyldurchführungsverordnung (dVasyl) in bayern zu nennen. auf-
grund der Fülle landesrechtlicher unterschiede wird an dieser stelle nur die spann-
weite der regelungen zur Zuständigkeit für die unterbringung nachgezeichnet (für 
eine detaillierte darstellung vgl. ritgen 2016c). 

 
Während die stadtstaaten naturgemäß keine mehrstufige unterbringung vorsehen, 
werden asylbewerber in nordrhein-Westfalen im Zuge der anschlussunterbringung 
direkt auf die gemeinden verteilt. maßgeblich ist dabei ein Zuweisungsschlüssel, der 
die einwohner- und Flächenanteile berücksichtigt. demgegenüber steht die Praxis in 
baden-Württemberg, wo zuerst eine sog. vorläufige Unterbringung durch die stadt- 
und landkreise erfolgt, welche sich „nur“ nach den bevölkerungsanteilen der kreise 
richtet. bis zum abschluss des asylverfahrens, jedoch nicht länger als 24 monate, 
verbleiben die asylsuchenden dort, bevor sie auch hier kreisangehörigen gemeinden 
zugeteilt werden können. hingegen sind in bayern die bezirksregierungen für die an-
schlussunterbringung zuständig, die nach dortigem landesrecht in gemeinschafts-
unterkünften zu erfolgen hat. können in den so geschaffenen landeseinrichtungen 
keine Personen mehr untergebracht werden, werden asylsuchende zur unterbrin-
gung auf die landkreise und kreisfreien städte verteilt, wobei festgeschriebene 
Quoten hierfür in der asyldurchführungsverordnung zu finden sind.

dort, wo landkreise (oder auch mittelinstanzen) zur unterbringung asylsuchender 
verpflichtet sind, muss natürlich trotzdem auf dem gebiet einer gemeinde gehandelt 
werden. dies bedarf einer gesteigerten kommunikations- und kooperationsnotwen-
digkeit zwischen den Verwaltungen, die als problematisch angesehen werden kann. 
so berichtete ein Verantwortlicher einer unteren aufnahmebehörde (angesiedelt 
beim landkreis) in baden-Württemberg, dass sich die koordinierung allein schon 
aufgrund unterschiedlicher ansprechpartner in den kreisangehörigen städten und 
gemeinden schwierig gestalte. abgemildert werde dieses Problem jedoch durch die 
verstärkte baden-württembergische landesförderung für integrations- und Flücht-
lingsbeauftragte, die als einheitlicher ansprechpartner vor ort für die kreise wirken. 
auf der anderen seite kann die Zuständigkeit der kreise in bundesländern mit ei-
ner eher kleinteiligen gemeindestruktur den Vorteil haben, dass sehr kleine Verwal-
tungseinheiten vor ort nicht unverhältnismäßig überlastet werden. außerdem bleibt 
so die Zahl der ansprechpartner für die landesbehörden bei der Zuweisung in die 
anschlussunterbringung überschaubar. der landkreis osnabrück versucht beispiels-
weise einen teilkonflikt dessen durch ein interkommunales Wohnraummanagement 
aufzulösen, auf welches die kreisangehörigen gemeinden via intranet zugreifen und 
freien Wohnraum melden können (deutscher landkreistag 2016: 106). solch ein 
Vorgehen ist aber durchaus voraussetzungsvoll, da es der Zustimmung aller beteilig-
ter akteure zu dieser interkommunalen Zusammenarbeit bedarf. 
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Zusammen mit der tatsache, dass in einigen bundesländern auf eine mehrstufige 
unterbringung zurückgegriffen wird, die Zuständigkeit für die anschlussunterbrin-
gung in bestimmten Fällen also von einer übergeordneten Verwaltungsebene an 
eine untergeordnete abgegeben wird, entstehen vermeidbare schnittstellen. durch 
einen Wechsel der zuständigen behörden und ggfs. einen damit verbundenen orts-
wechsel, wird nicht nur der integrationsverlauf von geflüchteten beeinträchtigt, auch 
den behörden werden somit vermeidbare Verwaltungsakte – i. s. eines „Übergabe-
managements“ – übertragen. in abwägung der Vor- und nachteile sprechen sich die 
autoren aufgrund der schnittstellenproblematik für eine einstufige anschlussunter-
bringung auf ebene der gemeinden in allen Flächenländern aus, wobei die dadurch 
entstehenden kosten weiterhin durch die länder getragen werden sollen. nur so 
kann bei gleichbleibenden akteuren die integration frühzeitig vor ort und noch wäh-
rend des asylverfahrens begonnen werden.

unabhängig davon, auf welcher ebene die anschlussunterbringung in den ländern 
tatsächlich angesiedelt ist, legt das asylgesetz fest, dass die unterbringung i. d. r. in 
gemeinschaftsunterkünften (gu) erfolgen soll. Wie sich aber zeigt, bedeutet dies 
nicht, dass diese unterbringungsform auch in der Praxis das Verwaltungshandeln do-
miniert. die entscheidung zu dezentraler unterbringung in Wohnungen oder in ge-
meinschaftsunterkünften wird eher „auf Basis politischer Überzeugungen und fakti-
scher Zwänge“ (schammann / kühn 2016: 12) getroffen. letztere werden vor allem 
durch die Verfügbarkeit kommunaler grundstücke oder Wohnungen sowie durch die 
allgemeine lage des Wohnungsmarktes der betroffenen gebietskörperschaft deter-
miniert (aumüller et al. 2015: 59).

die handlungsspielräume in diesem bereich machen es den kommunen aber auch 
möglich, best-practice-beispiele zu entwickeln. hierbei handelt es sich um stufen-
modelle, die bei der unterbringung in gu oder größeren Wohneinrichtungen be-
ginnen und nach einer gewissen Zeit den umzug in Wohnheime, kleinere gu oder 
eigene Wohnungen vorsehen (aumüller et al. 2015: 51ff.). auch hier ist angesichts 
eines mehrfachen Wechsels der unterbringungsform von einer unangemessenen 
beeinträchtigung des integrationserfolges auszugehen. dass in Zeiten steigender 
Flüchtlingszahlen der rückgriff auf solche stufenmodelle unabdingbar sein kann und 
sogar bestandteil einer möglichen kommunalen strategie zur bewältigung solcher 
Zugangsspitzen sein sollte, ist unbestritten.

Fraglich ist, welche relevanz derartige modelle aktuell bzw. zukünftig noch besit-
zen. angesichts der in den letzten zwei Jahren massiv veränderten rechtsmaterie 
(s. o.) und der zu erwartenden abnehmenden Verfahrensdauer beim bamF, ist davon 
auszugehen, dass die Zahl der asylsuchenden, die eine geringe bleibeperspektive 
besitzen und trotzdem in die anschlussunterbringung gelangen, weiter zurückgeht. 

der landkreis nordsachsen zeigt, wie die umsetzung der anschlussunterbringung 
in kommunaler Praxis erfolgen kann: dort übernimmt ein Wohnungsmanagement 
die akquise und anmietung von Wohnraum, während sog. Quartiersmanager danach 
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die herrichtung und technische betreuung der Wohnungen verantworten. Flankiert 
wird die unterbringung durch sozialarbeiter des kreises (deutscher landkreistag 
2016: 107).

4.3.2  Wohnraum nach anerkennung

Wird einem Flüchtling ein schutzstatus zugesprochen, entfällt sein anspruch auf 
leistungen nach dem asylblg. an diese stelle treten dann leistungen nach dem 
sgb ii oder Xii (vgl. 4.4.2), wenn der lebensunterhalt nicht eigenständig finanziert 
werden kann. der gesetzliche rahmen sieht hier eine eigenständige Wohnungssuche 
vor, das Jobcenter ist dabei nicht zur unterstützung verpflichtet.

aufgrund der meist vorhandenen unkenntnis des hiesigen Wohnungsmarktes wird 
aber nicht nur die Wohnungssuche als solche und damit der zeitnahe auszug aus 
dem kommunalen Wohnraum oder aus gemeinschaftsunterkünften erschwert. mit-
arbeiter des Jobcenters berichten zudem von dubiosen Wohnungsvermittlern, die 
Flüchtlingen immense Provisionen berechnen. gleichwohl gibt es kommunen und 
Jobcenter, die über die leistungsansprüche hinaus auch bei der Wohnungsbeschaf-
fung für anerkannte schutzberechtigte mitwirken. hierunter fällt das z. b. sog. „team 
Übergangsmanagement“ des enzkreises (landkreistag 2016: 115). ebenso kann da-
von berichtet werden, dass manche kommunen speziell darauf hinwirken, dass eine 
während des laufenden asylverfahrens angemietete Wohnung, nach dem Wechsel in 
sgb ii, von den jeweiligen Flüchtlingen übernommen werden kann (ebd.). 

andere untersuchungen zeigen gegensätzliches handeln kommunaler Verwaltun-
gen. mancherorts setzt man demnach auf niedrige Wohnstandards während der de-
zentralen kommunalen unterbringung im laufenden asylverfahren, damit nach der 
anerkennung ein ausreichender anreiz zur eigenständigen Wohnungssuche besteht. 
die entsprechenden kommunen wollen ihren angemieteten Wohnraum folglich für 
neue Zuweisungen möglichst freihalten (schammann / kühn 2016: 14). durch den 
rechtskreiswechsel sind also anreize gegeben, die gegen die kooperation von sozi-
alämtern und Jobcentern wirken können und somit einer ganzheitlichen Wohnraum-
strategie im Wege stehen. nicht nur aus diesem grund muss die Struktur – wenn 
nicht gar Existenz – des AsylbLG im Sinne einer gelingenden Integration überdacht 
werden (vgl. hierzu 5). Zwar kann es sich auch um eine grundsätzliche entscheidung 
handeln, den auszug von Flüchtlingen aus kommunalen Wohnungen nach ihrer an-
erkennung zu forcieren oder einen Übergang zu ermöglichen. im gespräch mit kom-
munalen Vertretern wurde hingegen deutlich, dass es oft schlicht eine Frage der ak-
tuellen Zugangszahlen ist, welcher maxime gefolgt werden muss oder kann.

Weitere Problemlagen bei der Wohnungssuche von anerkannten Flüchtlingen ent-
stehen durch bürokratische hemmnisse. eine erste hürde ist der Wohnberech-
tigungsschein (Wbs), der für das anmieten einer Wohnung, die durch öffentliche 
mittel gefördert wird (sozialwohnung), zwingend Voraussetzung ist. hierfür muss –  
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in Form des elektronischen aufenthaltstitels – eine aufenthalts- oder niederlas-
sungserlaubnis vorliegen, die noch mindestens zwölf monate gültig ist. Wie der Per-
sonalausweis, wird auch der eat durch die berliner bundesdruckerei angefertigt. die 
Zustellung des aufenthaltstitels erfolgt daher z. t. erst Wochen nach dem positiven 
entscheid des bamF. Zwar verfügen die Flüchtlinge hier über einen gültigen rechts-
bescheid des bamF, aber dennoch verwiesen örtliche Wohnungsämter darauf, dass 
nur nach Vorlage des eat der Wohnberechtigungsschein erstellt werden kann.

ein weiteres Problem bei der Wohnungssuche betrifft die Personen mit subsidiä-
ren schutzstatus, da viele Wohnungsgesellschaften Wohnraum nur an anerkannte 
Flüchtlinge mit einer aufenthaltserlaubnis von drei Jahren vermieten. besonders 
problematisch ist das für die große gruppe der syrer mit subsidiärem schutz. Zwar 
besitzen sie eine gute bleibeperspektive, werden aber aufgrund der entscheidungs-
praxis des bamF auf dem Wohnungsmarkt benachteiligt. Faktisch wird zwar jeder 
syrer mit subsidiären schutz nach einem Jahr eine Verlängerung der aufenthalts-
erlaubnis um weitere zwei Jahre erlangen können (angesichts der anhaltenden 
konflikte in syrien), dies kann die betroffene Personengruppe gegenüber der Woh-
nungsgesellschaft formal aber nicht nachweisen. hier können kommunen durch ihre 
Wohnungsämter abhilfe leisten, indem sie die lokalen Wohnungsanbieter für dieses 
Problem sensibilisieren.

um etwaigen bedenken – vor allem von seiten privater Vermieter – im hinblick auf 
die Vermietung von Wohnraum an geflüchtete vorzubeugen, kann zum einen die 
benennung einer zuständigen stelle innerhalb des Wohnungsamtes hilfreich sein. 
an sie können sich Vermieter im Falle von unsicherheiten oder bei konkreten Pro-
blemlagen wenden. gleichzeitig ist es empfehlenswert, dass vonseiten der kommu-
ne (durch Wohnungsamt, sozialamt oder sozialarbeiter) und / oder des Jobcenters 
darauf hingewirkt wird, dass die geflüchtete Person eine haftpflichtversicherung ab-
schließt. in den gesprächen mit kommunalen Vertretern wurde deutlich, dass auch 
durch das Vorhandensein einer solchen Versicherung die chancen von geflüchteten 
am Wohnungsmarkt positiv beeinflusst werden.30 beide soeben genannten maßnah-
men sind sowohl im rahmen der anschlussunterbringung, als auch bei positivem 
bescheid des bamF, anwendbar. 

geht es um die gewährung des Zuschusses zur Wohnungseinrichtung, arbeiten 
manche behörden (sozialämter oder Jobcenter) nicht mit Pauschalen (maximal ca. 
800 € pro Person). stattdessen werden aufwändige einzelfallprüfungen mit ausführ-
licher antragstellung, Wohnungsbesichtigung durch mitarbeiter und anschließender 
detaillierter genehmigung durchgeführt. erst danach kann die Wohnung bezogen 
und können möbel gekauft werden. dies führt dazu, dass sich der Wohnungseinzug 
verzögert, was wiederum zur Folge hat, dass in diesem Zeitraum der Platz in der 
gemeinschaftsunterkunft und die miete für die neue Wohnung parallel zu zahlen 

30 manche kommunen schließen auch von sich aus entsprechende sammelversicherungen für die vor ort 
lebenden geflüchteten ab (vgl. deutscher bundestag 2016c).
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ist. der dabei entstehende Verwaltungsaufwand steht meist in keinerlei Verhältnis 
zum möglichen missbrauch durch Pauschalzuschüsse. insgesamt sollte daher auch 
bei ähnlichen sachlagen vorwiegend auf Pauschalen zurückgegriffen werden, um  
behördenpersonal zu entlasten und integrationsrelevante schritte zu beschleunigen.

alle zuvor genannten handlungsempfehlungen im bereich Wohnen setzen jedoch 
die Verfügbarkeit von ausreichendem und angemessenem Wohnraum voraus. Vor 
allem in ballungszentren verschärft sich der ohnehin vorhandene Wohnraumman-
gel durch den verstärkten Zuzug von geflüchteten. besonders hier müssen bund, 
länder und kommunen ihr handeln weiter intensivieren und neuen Wohnraum für 
alle bevölkerungsteile ermöglichen – der soziale Wohnungsbau ist zu forcieren. 
aber auch in ländlichen regionen kann handlungsbedarf bestehen, wenn trotz freier 
Wohnungen angebot- und nachfrage nicht zusammenpassen. der große anteil al-
leinreisender sowie alleinstehender Flüchtlinge und der Familiennachzug sorgen für 
einen erhöhten bedarf an single- und größeren Familienwohnungen.

4.3.3  WohnsitZregelung

um integrationshemmender segregation entgegenzuwirken, ist mit § 12a im auf-
enthg für Personen mit einem humanitären aufenthaltstitel, die nicht einer sozialver-
sicherungspflichtigen beschäftigung, einer ausbildung oder einem studium nachge-
hen, die Wohnsitzregelung bzw. Wohnortzuweisung eingeführt worden (ruge 2016: 
254). sie verpflichtet geflüchtete für maximal drei Jahre in der kommune zu verblei-
ben, der sie zugewiesen wurden. das gesetz sieht vor, dass die jeweiligen landes-
behörden in bezug auf die Weiterverteilung auf kommunen nach zwei unterschied-
lichen regelungsansätzen vorgehen können:
1) (Positive) Zuweisung an einen bestimmten Wohnort
2)  (negativer) ausschluss des Zuzugs in bestimmte gebiete mit erhöhten  

segregationsrisiken (ruge 2016: 255).

die umsetzung der Wohnsitzregelung gestaltet sich jedoch in der Praxis auf ver-
schiedenen ebenen schwierig. Zunächst erfasst § 12a aufenthg nur diejenigen Per-
sonen, deren anerkennung oder erstmalige erteilung der aufenthaltserlaubnis nach 
dem 1. Januar 2016 erfolgte (§ 12a abs. 7 aufenthg). unter integrationsaspekten ist 
es sinnvoll Personen, die ihren aufenthaltstitel vor dem 1. Januar 2016 erhalten ha-
ben, nicht in andere bundesländer zurückzuführen. dieser Personenkreis hat bereits 
einen langen Zeitraum in einer kommune verbracht und müsste durch eine rück-
führung in eine andere kommune bereits erbrachte integrationsbemühungen erneut 
aufnehmen. 

Zudem können ausländer nur innerhalb von sechs monaten nach erteilung des auf-
enthaltstitels mit der Wohnsitzregelung belegt werden (§ 12a abs. 2 aufenthg). da 
das integrationsgesetz erst im august 2016 in kraft getreten ist, ist die Wohnsitzre-
gelung somit nur für eine relativ geringe anzahl von Personen anwendbar. nur im 
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einzelfall kann nach § 12a abs. 2 satz 2 aufenthg „eine Zuweisung nach Satz 1 inner-
halb von einmalig weiteren sechs Monaten erfolgen“, wenn „eine Zuweisung ange-
messenen Wohnraums innerhalb von sechs Monaten nicht möglich war“.

Während die Wohnsitzregelung in größeren städten positiv eingeschätzt wird, weil 
sie zusätzliche Zuwanderung eingrenzt, ergeben sich für kommunen in ländlichen 
räumen auch Probleme aus der Zuweisung. aufgrund der Verpflichtung sich für drei 
Jahre in der zugewiesenen kommune aufzuhalten, sind geflüchtete zwar in den ent-
sprechenden kommunen gemeldet. es ist jedoch festzustellen, dass sie ihren le-
bensmittelpunkt in größeren städten haben, da dort bspw. Familienmitglieder und 
andere relevante soziale kontakte leben. dies hat zur Folge, dass die integration der 
geflüchteten in diesen kommunen erschwert wird.

die rückwirkende umsetzung der Wohnsitzauflage, wie sie grundsätzlich in nord-
rhein-Westfalen vorgesehen ist, wird in der Praxis kaum durchgeführt. die rückfüh-
rung in eine kommune eines anderen bundeslandes ist mit einem hohen Verwal-
tungsaufwand verbunden. in nordrhein-Westfalen ist die bezirksregierung arnsberg 
für die zentrale Zuweisung geflüchteter und damit für die durchsetzung der Wohn-
sitzauflage zuständig. in anderen bundesländern sind solche einrichtungen mit den 
entsprechenden Zuständigkeiten nur selten vorhanden. aus diesem grund besteht 
in der regel gar nicht die möglichkeit eine Person einer bestimmten kommune ei-
nes anderen bundeslandes zuzuweisen. geflüchtete aus anderen bundesländern, 
die zwischen Januar und august 2016 die kommune, in der sie ihren asylantrag ge-
stellt haben, verlassen haben, können deshalb grundsätzlich in nordrhein-Westfalen 
verbleiben. andere bundesländer haben eine rückwirkende Wohnsitzauflage direkt 
ausgesetzt, indem sie den betroffenen Personenkreis als härtefälle definiert oder 
entsprechende rechtverordnungen erlassen haben.

4.4 SoZiAlleiStunGen und GeSundheitSVerSorGunG

die gewährung von sozial- und gesundheitsleistungen ist abhängig vom rechtssta-
tus der Flüchtlinge. Zu unterscheiden ist grob zwischen leistungen in der Zeit als 
asylbewerber und denen nach einer anerkennung.

4.4.1 leistungen nach dem asYlblg

asylbewerber erhalten leistungen nach dem asylbewerberleistungsgesetz (asylb-
lg) für maximal 15 monate. daneben richtet sich dieses gesetz aber auch an ge-
duldete sowie an einige andere Personengruppen, die eine bestimmte aufenthalts-
erlaubnis besitzen. Zu unterscheiden ist zwischen den grundleistungen und den 
sonstigen leistungen des asylblg.

rückwirkende um  - 
setzung der  
Wohnsitzauflage  
funktioniert nicht



54 Städte und Gemeinden in der Flüchtlingspolitik

bei den Grundleistungen ist zwischen dem 
a) notwendigen Bedarf an „Ernährung, Unterkunft, Heizung, Kleidung, Gesundheits-
pflege und Gebrauchs- und Verbrauchsgütern des Haushalts“ (§ 3 abs. 1 s. 1  
asylblg) und dem
b) notwendigen persönlichen Bedarf („Taschengeld“) „zur Deckung persönlicher  
Bedürfnisse des täglichen Lebens“ (§ 3 abs. 1 s. 4 asylblg) zu unterscheiden.

bei der Frage, in welcher Form diese leistungen erbracht werden, differenziert der 
gesetzgeber zwischen der unterbringung in einer aufnahmeeinrichtung der länder 
und der anschlussunterbringung. in den ländereinrichtungen wird der notwendige 
bedarf durch sachleistungen gedeckt und auch der notwendige persönliche be-
darf soll in dieser Form gewährleistet werden, wenn der damit verbundene Verwal-
tungsaufwand vertretbar ist. anders sieht es bei der anschlussunterbringung aus. 
der notwendige bedarf ist dann vorrangig durch geldleistungen zu erbringen. der 
bedarf für unterkunft, heizung und hausrat wird gesondert als geld- oder sach-
leistung erbracht, während der notwendige persönliche bedarf ohne einschränkung 
als geldleistung gewährt wird. bei der unterbringung in einer aufnahmeeinrichtung 
überwiegt somit das sachleistungsprinzip, indes haben im rahmen der anschlussun-
terbringung geldleistungen den Vorrang.

konkret ergibt sich für alleinstehende leistungsberechtigte in der anschlussunter-
bringung aktuell ein anspruch auf grundleistungen in höhe von 351 €, der sich aus 
216 € für den notwendigen und 135 € für den notwendigen persönlichen bedarf zu-
sammensetzt. der derzeit gültige regelsatz im sgb ii und Xii liegt mit 409€ für al-
leinstehende also 58 € über dem des asylblg.31 Für kinder, Jugendliche und junge 
erwachsene kommt zu diesen grundleistungen noch ein anspruch auf leistungen 
für bildung und teilhabe aus dem sgb Xii hinzu. letztendlich legt das asylblg noch 
fest, dass geld und geldwerte leistungen dem leistungsberechtigten bzw. einem 
volljährigen haushaltsmitglied persönlich ausgehändigt werden sollen und, dass 
geldleistungen nur für einen monat im Voraus erbracht werden dürfen.
 
neben diesen grundleistungen können auch Sonstige Leistungen gewährt werden, 
„wenn sie im Einzelfall zur Sicherung des Lebensunterhalts oder der Gesundheit un-
erlässlich, zur Deckung besonderer Bedürfnisse von Kindern geboten oder zur Er-
füllung einer verwaltungsrechtlichen Mitwirkungspflicht erforderlich sind“ (§ 6 abs. 1  
s. 1 asylblg). 

hierbei handelt es sich, im gegensatz zu den grundleistungen, auf die rechtsan-
spruch besteht, um sog. Ermessensleistungen (Vorholz 2016: 196). dies bedeutet, 
dass es in der hand der ausführenden kommunalbehörde liegt, zu entscheiden, ob, 
wie und welche leistungen bewilligt werden. so variiert z. b. die gewährung der be-
willigung von traumatherapien von kommune zu kommune (schammann / kühn, 

31 Worauf die unterschiede bzgl. der grundleistungen im asylblg und sgb ii / Xii zurückzuführen sind, ist clas-
sen (2016) zu entnehmen.
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2016: 16). die sonstigen leistungen sind als sachleistungen zu erbringen, nur wenn 
besondere umstände vorliegen, sollen geldleistungen erbracht werden. Für Perso-
nen mit einem vorübergehenden schutz und besonderen Bedürfnissen ist explizit 
geregelt, dass ihnen „die erforderliche medizinische oder sonstige Hilfe gewährt“  
(§ 6 abs. 2 s. 1 asylblg) wird32. insgesamt zeigt dies, dass es einen gewissen ermes-
sens spielraum bzgl. der gesundheitsleistungen als teil der sonstigen leistungen gibt.

Wie das asylblg letztendlich ausgelegt wird, hängt einerseits davon ab, ob das lan-
desrecht hierzu nähere bestimmungen vorsieht und andererseits, wie die jeweilige 
kommune mit ermessensspielräumen umgeht. Wie unterschiedlich das Vorgehen al-
lein im bereich der leistungsgewährung sein kann, arbeiten die autoren der Vorstu-
die „Lebenslagen von Asylbewerbern“ (vgl. rambøll management consulting 2014) 
heraus, die sich anhand zweier kommunaler Fallstudien („Nord“ und „Süd“) u. a. mit 
dem Prozess der gewährung von leistungen nach dem asylblg beschäftigen. die 
studie zeichnet nüchtern das spektrum von Verwaltungshandeln nach, indem jeder 
einzelne Verfahrensschritt dokumentiert wird. aus den ergebnissen kann geschluss-
folgert werden, dass das asylblg durch die betrachteten kommunen unterschiedlich 
interpretiert wird, was einen divergierenden Prüfaufwand der Fallkommunen zur Fol-
ge hat (vgl. auch schammann 2015).

Weitere kommunale Varianzen lassen sich v.a. in den bereichen Auszahlung von 
Geldleistungen (aufwand variiert in abhängigkeit der auszahlungsweise: barauszah-
lungen, Überweisungen oder gutscheine), Gewährung von Leistungen zur Bildung 
und Teilhabe (schulausflüge, mittagessen, nachhilfeunterricht, mitgliedschaft im 
sportverein), Gesundheitsleistungen (behandlungsscheine, genehmigung von be-
handlungen, Überprüfung durch gesundheitsämter) und Beantragung von Reisen 
(einzeln, pauschal, durch erlass der landesregierung außer kraft gesetzt) finden.
 
§ 4 asylblg (leistungen bei krankheit, schwangerschaft und geburt) regelt die ge-
sundheitsleistungen für asylbewerber und geduldete. er sieht vorwiegend nur die 
behandlung akuter erkrankungen und schmerzzustände vor. Zwar werden im sinne 
der Vorsorge auch schutzimpfungen gewährt, Zahnersatz hingegen wird nur im ein-
zelfall bewilligt, wenn er – aus medizinischen gründen – unaufschiebbar ist. Werden-
de mütter und Wöchnerinnen sind von den o.g. einschränkungen ausgenommen, sie 
erhalten eine vollumfängliche behandlung und Versorgung.

da die nach dem asylblg leistungsberechtigten Personen nicht versicherungs-
pflichtig sind, erfolgt die abwicklung der gesundheitsversorgung nicht über die 
gesetzliche krankenversicherung (gkV), sondern „über die AsylbLG-Träger, die die 
Krankenbehandlung auch finanzieren“ (Vorholz 2016: 196). das bedeutet, dass die sach - 
bearbeiter der zuständigen behörde, meist des sozialamts, im Zweifel über die not-

32 Personen mit besonderen bedürfnissen werden wie folgt definiert: „beispielsweise unbegleitete Minder-
jährige oder Personen, die Folter, Vergewaltigung oder sonstige schwere Formen psychischer, physischer oder 
sexueller Gewalt erlitten haben“ (§ 6 abs. 2 s. 1 asylblg).
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wendigkeit einer ärztlichen behandlung – ggfs. bei komplexeren Fällen in koopera-
tion mit dem gesundheitsamt – befinden müssen (schammann / kühn, 2016: 17f.). 
gibt es keine näheren landesrechtlichen Vorgaben, ist es auch an der kommune, über 
das gesamte Verfahren der abwicklung zu entscheiden. aufgrund des asylpaket i 
ist es aber durch die elektronische gesundheitskarte für Flüchtlinge auch möglich, 
die abwicklung den krankenkassen zu übertragen.33 die Finanzierung bleibt in die-
sen Fällen aber weiterhin bei den asylblg-trägern verortet, die den krankenkassen 
dann einen Verwaltungskostenbeitrag zahlen. die kassen der gkV sind verpflichtet, 
eine rahmenbedingung mit der jeweiligen landesregierung zu schließen, sobald „ein 
Bundesland dazu eine Vereinbarung mit den gesetzlichen Krankenkassen einfordert 
und sich die Vereinbarung mindestens auf Ebene der Landkreise oder kreisfreien 
Städte erstrecken soll“ (Wächter-raquet 2016: 11).

dieses Verfahren könnte für die asylblg-träger jedoch risiken mit sich bringen: 
Zum einen ist der geringere leistungsumfang für asylbewerber im Vergleich zu den 
Versicherten in der gkV nur schwer durchzusetzen, „da die elektronische Gesund-
heitskarte derjenigen für Versicherte entspricht und eine Überprüfung der vom Arzt 
getroffenen medizinischen Entscheidung durch die Krankenkassen jedenfalls im am-
bulanten Bereich so gut wie nicht erfolgt“ (Vorholz 2016: 197). 
 
Zum anderen können bereits ausgegebene gesundheitskarten nicht wieder durch die 
krankenkasse gesperrt werden. aus diesen gründen war die elektronische gesund-
heitskarte für Flüchtlinge 2016 noch nicht allzu weit verbreitet (ebd.). können diese 
hemmnisse beseitigt werden, kann die gesundheitskarte jedoch eine erheb liche Ver-
fahrensvereinfachung herbeiführen und die kommunalen behörden ent lasten.

dies bestätigen u. a. die in bochum gemachten erfahrungen. dort geht man davon 
aus, dass die kosten nicht höher sind als bei eigener abrechnung.34 der Vorteil einer 
gesundheitskarte gegenüber eines behandlungsscheines liegt aus sicht der kom-
mune zusätzlich auch darin, dass es dem behandelnden arzt nicht mehr möglich ist, 
Faktoren für Privatversicherte auf den rechnungsbetrag anwenden. auch in bremen 
und hamburg, so berichten die bundesärztekammer (bÄk) und die kassenärztliche 
bundesvereinigung (kbV), würden keine erhöhten ausgaben festgestellt (bÄk / kbV 
2017b). Zufrieden zeigt man sich außerdem in düsseldorf, köln und im niedersäch-
sischen delmenhorst, einzig die höhe des Verwaltungskostenbeitrags (i. h. v. 8 % des 
rechnungsbetrages) stößt vielen kommunen noch negativ auf (bÄk / kbV 2017a).

Ziel muss aus kommunaler sicht sein, den Verwaltungskostenbeitrag zu senken, da 
er die wichtigste stellschraube für die attraktivität der egk ist. denn die Vorteil-
haftigkeit der elektronischen gesundheitskarte für Flüchtlinge gilt nicht in jedem 

33 die gesundheitskarte für Flüchtlinge unterscheidet sich äußerlich nicht von derjenigen eines gkV-Versi-
cherten, auf ihr wird bei leistungsberechtigten nach dem asylblg aber die kennziffer 9 im Feld „Besondere 
Personengruppe“ abgespeichert (Wächter-raquet 2016: 12).
34 2015 kostete die gesundheitsversorgung eines Flüchtlings eine nrW-kommune durchschnittlich 660 € 
(Wdr 2016).
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Fall, sie variiert von kommune zu kommune. die zu erwartenden einsparungen hän-
gen daher davon ab, wie hoch der Verwaltungs- und Prüfaufwand in der jeweiligen 
kommune bei eigener abwicklung ausfällt. handelt die kommunalverwaltung eher 
unbürokratisch und leitet keinen allzu starken Prüfauftrag aus dem asylblg für ge-
sundheitsleistungen ab, kann sich die einführung der egk, aufgrund des höheren 
Verwaltungskostenbeitrags, durchaus als unwirtschaftlicher herausstellen. Wird die 
Variante der kommunalen abrechnung der gesundheitskosten gewählt, erleichtert 
eine bestehende oder zu schaffende Vertrauensbasis zwischen kommunalverwal-
tung und den örtlichen Ärzten die unproblematische gesundheitliche Versorgung 
von geflüchteten. dies bedeutet, dass sich einerseits die Ärzte der Übernahme der 
behandlungskosten auch dann sicher sein können, wenn der zuständige mitarbei-
ter für die genehmigung der behandlung im sozialamt gerade nicht telefonisch zu 
erreichen ist. andererseits müssen kommunen dann darauf vertrauen können, dass 
der behandelnde arzt z. b. nicht die gebührenordnung der PkV auf die rechnung 
anwendet. da solch eine Vertrauensbasis vermutlich leichter bei kleineren bis mitt-
leren städten und gemeinden hergestellt werden kann, kann dort – wenn vonseiten 
der kommune gleichzeitig ein geringer Prüfaufwand betrieben wird – die eigene ab-
wicklung vorteilhafter sein, während demnach in großstädten die einführung der 
egk sinnvoller wäre.
 
unter bestimmten umständen kann der leistungsanspruch von asylblg-beziehern 
eingeschränkt werden. § 1a (anspruchseinschränkung) zählt hier zu allererst gedul-
dete und vollziehbar ausreisepflichtige Personen sowie deren Familienangehörige 
auf, die eingereist sind, um leistungen nach dem asylbewerberleistungsgesetz zu 
erlangen. Wird dieser tatbestand festgestellt, was in der Praxis als relativ schwierig 
angesehen wird, erhalten die betroffenen asylblg-leistungen nur, soweit dies im 
einzelfall unabweisbar geboten ist. indizien hierfür sind „z. B. die Beantragung von 
Leistungen nach dem AsylbLG unmittelbar nach der Einreise, die Einreise ohne oder 
nur mit geringen Eigenmitteln, aber auch widersprüchliches Vorbringen zum Einrei-
segrund“ (Vorholz, 2016: 198). 

Für vollziehbar ausreisepflichtige entfällt ab dem Folgetag des ausreisetermins der 
anspruch auf einen großteil der leistungen des asylblg. bis zu ihrer tatsächlichen 
ausreise werden ihnen nur noch leistungen zur deckung des bedarfs an ernährung 
und unterkunft (inkl. heizung sowie körper- und gesundheitspflege) gewährt, ab-
weichend können im einzelfall auch andere leistungen des notwendigen bedarfs 
bewilligt werden. 

gleiches gilt für geduldete und vollziehbar ausreisepflichtige, die sie betreffende 
aufenthaltsbeendende maßnahmen verhindern. auch Personen, die dem dublinver-
fahren nach einem anderen eu-staat zugewiesen worden sind, sich aber weiterhin 
im bundesgebiet aufhalten sowie Personen, die ihre mitwirkungspflichten im asyl-
verfahren verletzen, müssen mit leistungseinschränkungen rechnen.

leistungs-
einschränkungen
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auch leistungsberechtigte, die unbegründet eine arbeitsgelegenheit oder Flücht-
lingsintegrationsmaßnahme (Fim) ablehnen, oder die sich weigern, an einem inte-
grationskurs teilzunehmen, können mit o.g. leistungseinschränkungen konfrontiert 
werden. in begründeten Fällen kann die leistungsgewährende behörde aber auf eine 
leistungseinschränkung verzichten, so wie es den autoren bzgl. der Fim berichtet 
wurde (vgl. 4.6.3).

eine besondere regelung im asylblg sind die sogenannten Analogleistungen. leis-
tungsberechtigte nach dem asylblg, die sich ohne wesentliche unterbrechung seit 
15 monaten in deutschland aufhalten, erhalten leistungen gem. sgb Xii, wenn sie  
die dauer ihres aufenthalts nicht rechtsmissbräuchlich beeinflusst haben. in diesem  
Zusammenhang wird von mehreren befragten auf eine gravierende gesetzeslücke 
hingewiesen: alleinwohnende asylbewerber und geduldete, die sich in einem studi-
um oder einer ausbildung befinden und dem asylblg nach analogleistungen bezie-
hen müssten, da sie sich seit mindesten 15 monaten in deutschland aufhalten, sind 
mit einem dilemma konfrontiert. das sgb Xii sieht für sie einen leistungsausschluss 
vor, wenn die ausbildung dem bundesausbildungsförderungsgesetz (bafög) oder 
dem sgb iii nach förderungsfähig ist (§ 22 sgb Xii). die sätze der ausbildungsförde-
rung reichen i. d. r. aber nicht aus, um den eigenen Wohnraum weiter zu finanzieren,  
weshalb von Fällen berichtet wird, in denen die betroffenen entweder ihre ausbil-
dung abbrechen mussten oder zurück in eine gemeinschaftsunterkunft gezogen 
sind. hier sehen die gutachter einen dringenden gesetzgeberischen handlungsbe-
darf ge geben. 

in seiner gesamtschau zeigt das asylblg „eine ungewöhnlich große Anzahl an un-
bestimmten Rechtsbegriffen und Ermessensspielräumen“ (schammann / kühn 2016: 
15). die länder nutzen ihre kompetenz zur konkretisierung des gesetzestextes in 
Form landesrechtlicher Vorgaben nur in teilen und in unterschiedlicher tiefe. hier-
durch entstehen für die kommunen spielräume, was zur Folge hat, dass sich die 
zuständigen behörden entscheiden müssen, das „AsylbLG als Sozialhilfegesetz, das 
Teilhabe ermöglichen soll, oder als migrationssteuerndes Instrument, mit dem Sog-
wirkungen vermieden werden sollen“ (ebd.) zu interpretieren.

4.4.2 leistungen nach sgb ii und Xii

Wird einem asylsuchenden ein schutzstatus zuerkannt, findet ein Wechsel vom 
asylblg in die regelsysteme statt. im bezug von sozialleistungen bestehen dann, 
verglichen mit deutschen staatsangehörigen, grundsätzlich keine unterschiede mehr.  
dies bedeutet, dass ein anspruch auf leistungen nach dem sgb ii (Zuständigkeit: 
Jobcenter) oder dem sgb Xii (Zuständigkeit: i. d. r. kreise und kreisfreie städte) vor-
handen seien kann. leistungen gem. sgb ii erhalten Personen, die das 15. lebens-
jahr vollendet und eine nach geburtsjahrgängen festgelegte altersgrenze (65 – 67 
Jahre) nicht überschritten haben, erwerbsfähig und hilfebedürftig sind sowie ihren 
gewöhnlichen aufenthalt in deutschland haben (§ 7 sgb ii). Wer die anforderungen 
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hierfür nicht erfüllt (z. b. aufgrund der Überschreitung der altersgrenze oder wegen 
erwerbsminderung), hat anspruch auf leistungen aus dem sgb Xii.

Von seiten der sozialämter wird z. t. bemängelt, dass kein eigener Zugriff auf das 
ausländerzentralregister (aZr) besteht. Änderungen des aufenthaltsstatus der 
leistungsempfänger sind so nur durch persönliche nachfragen beim ausländeramt 
in erfahrung zu bringen. aus diesem grund sollte allen relevanten behörden (u. a. 
sozialamt und Jobcenter) der Zugriff auf das aZr gewährt werden. aber auch das 
aZr an sich wird durch mitarbeiter von ausländerbehörden kritisiert. als größte 
schwachstellen werden die aktualität sowie der informationsgehalt des registers 
genannt. Zum einen beinhaltet das aZr derzeit immer noch schätzungsweise rund 
50.000 dubletten, also mehrfach angelegte Personenprofile. Zum anderen werden 
bamF-entscheidungen nicht tagesaktuell erfasst. oft wird erst die klagefrist abge-
wartet, bis die eintragung im aZr erfolgt. Ferner gestaltet sich die Personensuche 
aufwendig, wenn die entsprechende aZr-nummer des ausländers nicht vorliegt. 
dann kann zwar anhand des namens nach dem aZr-Profil gesucht werden, dies ist 
bei geläufigen namen aber höchst fehleranfällig. im direkten kundenkontakt scheint 
es daher sinnvoll, die erkennung über den Fingerabdruck zu ermöglichen.

aber auch der Wechsel ins sgb ii bedeutet für die betroffenen für gewöhnlich nicht, 
dass sie nun keinen weiteren Problemlagen mehr ausgesetzt sind. denn, so bemän-
gelt meyer, das sgb ii habe sich bisher selbst für die inländischen langzeitarbeitslo-
sen „als nicht hinreichend wirksam erwiesen“ (meyer 2016a: 63). gerade im hinblick 
auf die zusätzlichen hürden, mit denen Flüchtlinge konfrontiert sind (z. b. anderer 
soziokultureller hintergrund und spracherwerb) muss das sgb ii-instrumentarium 
flexibler gehandhabt werden, um tatsächlich wirksame Förderketten für diesen Per-
sonenkreis zu ermöglichen (ebd.).

4.5 BildunG und AuSBildunG

4.5.1 FrÜhkindliche bildung

auch für geflüchtete gilt nach § 24 sgb Viii, dass kinder nach Vollendung des ersten 
lebensjahres einen rechtsanspruch auf frühkindliche Förderung in einer kita oder 
in der kindertagespflege haben. die Voraussetzung hierfür ist jedoch grundsätzlich, 
dass eine aufenthaltsgestattung vorliegt und die Familie einer kommune zugewie-
sen wurde. Für Familien, die keine „gute Bleibeperspektive“ haben und in der erst-
aufnahmeeinrichtung verbleiben müssen, gilt dieser rechtsanspruch grundsätzlich 
nicht (schammann/kühn 2016: 19).

aufgrund verschiedener auslegungen dieser Voraussetzungen lassen sich jedoch 
zwischen den bundesländern erhebliche unterschiede hinsichtlich der kita-be-
suchsquoten von kindern mit Fluchthintergrund und der dauer bis zur gewährung 
des rechtsanspruchs feststellen. das deutsche institut für menschenrechte (dimr) 
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hat in allen 16 bundesländern die zuständigen ministerien über den Zugang zu früh-
kindlicher bildung für geflüchtete kinder befragt. aus der befragung ergibt sich 
beispielsweise, dass in hamburg, sachsen, saarland und baden-Württemberg der 
rechtsanspruch auf eine kindertagesbetreuung sofort nach der einreise gewährt 
wird (dimr 2017).

neben der unterschiedlichen rechtsauslegung zwischen den bundesländern, ist der 
Zugang zu frühkindlicher bildung bei geflüchteten auch von den strukturen in den 
kommunen abhängig. so ist die Verwirklichung des rechtsanspruchs vor allem da-
von abhängig, ob in den kommunen ausreichend kita-Plätze zur Verfügung stehen 
(schammann / kühn 2016: 19). der stadt bochum fehlten beispielsweise im märz 
2017 ca. 680 kita-Plätze. im ländervergleich zeigt die befragung des dimr, dass die 
meisten bundesländer keine angaben über die anzahl der Flüchtlingskinder in kitas 
geben können. Für sachsen sind Zahlen einzelner regionen bekannt und lediglich 
für hamburg (35–40 %) und berlin (20 %) lässt sich feststellen, wie viele der kinder 
in erstaufnahmeeinrichtungen bzw. gemeinschaftsunterkünften eine kita besuchen 
(dimr 2017). um den zusätzlichen bedarf von kita-Plätzen einschätzen zu können, 
ist es notwendig, dass länder und kommunen entsprechende daten erheben. in ei-
nigen kreisen und kommunen versucht man das defizit an kita-Plätzen für geflüch-
tete kinder zumindest teilweise durch brückenprojekte zu kompensieren. in diesen 
Projekten werden zum einen mobile kitas eingesetzt, die in den räumlichkeiten öf-
fentlicher einrichtungen an bestimmten tagen von kindern besucht werden können. 
Zum anderen können kinder mit Fluchterfahrungen in einigen Projekten tageweise 
am regelbetrieb der kitas teilnehmen, um eine spätere integration in das deutsche 
bildungssystem zu erleichtern. in anderen kommunen (z. b. dortmund) werden am 
Vormittag ungenutzte räumlichkeiten offener ganztagsschulen für frühkindliche 
betreuung genutzt.

aufgrund des verfügbaren günstigen Wohnraums leben geflüchtete Familien häufig 
in stadtteilen, die bereits einen hohen anteil von Personen mit einem migrationshin-
tergrund aufweisen. dies fördert sozialräumliche segregation, welche sich wieder-
um vor allem auf das sprachliche niveau in den kitas dieser stadtteile niederschlägt. 
diese situation wird zusätzlich dadurch verstärkt, dass eltern ohne migrationshinter-
grund kitas anderer stadtteile oder in konfessioneller trägerschaft für ihre kinder 
bevorzugen (sVr 2017: 124).

ein weiteres Problem besteht in der information der eltern über den rechtsanspruch 
auf frühkindliche Förderung durch die kommunen. einige kommunen setzen dem-
nach bewusst auf eine kulturbedingt geringere nachfrage bei geflüchteten, was mit 
einer passiveren informationspolitik über den rechtsanspruch auf Frühförderung 
einhergehe (schammann / kühn 2016: 15). in diesem Zusammenhang bringt das an-
sonsten positiv zu bewertende Vorgehen der dezentralen unterbringung auch Pro-
bleme mit sich. Familien, die dezentral in Wohnungen untergebracht sind, bleiben 
trotz betreuung häufig über bildungsangebote (z. b. von Familienbildungsstätten) un-
informiert. dies tritt vor allem in kommunen und Quartieren auf, in denen günstiger 
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Wohnraum zur Verfügung steht und Zuwanderer relativ schnell von einrichtungen 
in eigene Wohnungen wechseln. auf der grundlage der befragung der zuständigen 
ministerien kommt das dimr zu dem ergebnis, dass sich eine gezielte information der 
eltern und eine gute infrastruktur in den betreuungsquoten der länder niederschlägt 
und spricht sich für eine angliederung der kitas an die erstaufnahmeeinrichtungen 
aus. ein zusätzliches Problem stellt das komplizierte Verfahren der beantragung eines 
betreuungsplatzes dar, welches für geflüchtete aufgrund sprachlicher defizite kaum 
ohne die unterstützung von Flüchtlingshelfern zu verstehen ist (sVr 2017: 123).

4.5.2  schulische bildung

bei der beschulung von kindern und Jugendlichen mit Fluchthintergrund herrschen 
zwischen den bundesländern unterschiedliche auffassungen darüber, wann die 
Schulpflicht gilt bzw. welche Voraussetzungen für einen tatsächlichen schulbesuch 
erfüllt werden müssen. Für den schulbesuch relevante kriterien sind vor allem die 
Dauer des Aufenthalts und die Form der Unterbringung. in einigen bundesländern 
setzt die schulpflicht drei (bayern und thüringen) bzw. sechs monate (baden-Würt-
temberg) nach der einreise ein (massumi et al. 2015: 38f.). in anderen ländern gilt die 
schulpflicht erst nach dem Verlassen der aufnahmeeinrichtung und der Zuweisung 
in eine kommune (brandenburg, hessen, mecklenburg-Vorpommern, niedersachsen, 
nordrhein-Westfalen, rheinland-Pfalz und sachsen-anhalt) (ebd.). in berlin, bremen, 
hamburg, saarland, sachsen und schleswig-holstein besteht die schulpflicht unab-
hängig von aufenthaltsstatus und -dauer, sobald die entsprechenden Personen in 
diesen bundesländern leben bzw. dort ihre Wohnung haben (ebd.).

das Schulbesuchsrecht hingegen besteht prinzipiell ab dem ersten tag der ein reise.35 
obwohl die rahmenbedingungen für die beschulung geflüchteter durch die bun-
desländer vorgegeben sind, haben die kommunen bei der konkreten ausgestaltung 
einen gewissen handlungsspielraum. so ist die kommune beispielsweise für sach-
kosten, wie die bereitstellung von schulgebäuden, und die Verteilung von schülern 
auf die schulen in der kommune zuständig. dies stellt vor dem hintergrund des ak-
tuellen Zuzugs und der tatsache, dass in einigen kommunen schulen aufgrund sin-
kender schülerzahlen in der Vergangenheit geschlossen wurden, eine große heraus-
forderung für die kommunalen schulverwaltungsämter dar. dabei ist es auch sache 
der kommunen, ob asylbewerber mit unklarer bleibeperspektive in die Planung mit-
einbezogen werden oder nicht (schammann / kühn 2016: 20f). Vergleichbar mit der 
frühkindlichen bildung ergeben sich auch bei der schulischen bildung nachteile aus 
se gregationstendenzen. bei der Zuteilung der schüler bleibt häufig die Zusammen-
setzung der bestehenden schülerschaft an den schulen unberücksichtigt. (sVr 
2017: 130)

35 in der Praxis ist die inanspruchnahme des schulbesuchsrechts ab dem ersten tag der einreise jedoch relativ 
schwierig, da in den kommunen bereits für die von der schulpflicht betroffenen kinder häufig nicht ausreichend 
schulplätze vorhanden sind.
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seit 2011 sind bildungseinrichtungen nicht mehr verpflichtet, schüler ohne ausweis-
papiere den ausländerbehörden zu melden. trotzdem besuchen kinder aus Familien, 
die sich ohne kenntnis der behörden in deutschland aufhalten, häufig keine schu-
le, da die eltern befürchten, dass sie bei den ausländerbehörden gemeldet werden. 
(sVr 2017: 128) Zudem ist laut einer befragung von Funk et al. 2015 diese neue 
gesetzeslage häufig bei den schulen nicht bekannt. einige schulen gaben sogar an, 
dass sie entsprechende Personen bei den ausländerbehörden melden würden. (sVr 
2017: 128)

da eine langfristige einschätzung der entwicklung der schülerzahlen schwierig und 
eine beschulung von geflüchteten schülern in separaten schulen unter integrations-
aspekten problematisch ist, werden die schüler in der regel auf die bestehenden 
schulen verteilt. Vor allem grundschulen sind von den steigenden schülerzahlen in 
unterschiedlicher Weise betroffen. grundschulen in stadtteilen, die ein hohes auf-
kommen von günstigem verfügbaren Wohnraum aufweisen, haben einen relativ ho-
hen anteil von schülern mit Fluchthintergrund, da in diesen Quartieren eine dezentra-
le unterbringung in Wohnungen möglich ist. hinsichtlich der Verteilung geflüchteter 
kinder und Jugendlicher unterscheiden sich kommunen und schulen darin, ob ein 
inklusiver ansatz mit der unterbringung in regelklassen verfolgt wird oder schüler 
zunächst in einem parallelen ansatz in Vorbereitungsklassen unterrichtet werden 
(ebd.). Während jüngere schüler in grundschulen häufig in regelklassen unterrichtet 
werden, kommen schüler in weiterführenden schulen in der regel in sogenannte 
Willkommensklassen, bevor sie in die regelklassen wechseln. eine wichtige Voraus-
setzung für die teilnahme am regelunterricht ist das erworbene sprach niveau. in 
den Willkommensklassen werden in bezug auf sprachliche kompetenz schüler mit 
starken niveauunterschieden zusammen unterrichtet. dabei gibt es bei der sprach-
förderung keine einheitlichen regelungen und materialien, sodass hier bisher jede 
schule individuelle konzepte entwickeln musste und lehrer das material zum teil 
an das niveau von analphabeten und schülern mit fortgeschrittenen sprach niveau 
anpassen müssen (sVr 2017: 218). 

es hat sich gezeigt, dass ganztagsschulen mehr möglichkeiten bieten, den sprach-
erwerb von geflüchteten zu fördern. da die teilnahme am ganztagsangebot jedoch 
meistens freiwillig ist, nehmen einige kinder aus geflüchteten Familien dieses ange-
bot nicht wahr. Zudem fehlt es auch hier häufig an Personal und konzepten, weshalb 
an vielen schulen im ganztagsangebot auf ehrenamtliche zurückgegriffen wird. Viele 
dieser ehrenamtlichen arbeiten jedoch zum ersten mal mit geflüchteten und haben 
keine erfahrung im umgang mit entsprechenden herausforderungen (ebd.).

eine beratung bei der Wahl der richtigen schulform und art der beschulung erfolgt in 
nrW durch das kommunale integrationszentrum, dem durch das schulverwaltungs-
amt die meldebögen der zu beschulenden Personen zugestellt werden. obwohl der 
direkte Zuzug im Vergleich zu den Jahren 2015 und 2016 abgenommen hat, besteht 
derzeit in den kommunalen integrationszentren ein großer beratungsaufwand, da 
durch Familiennachzug eine hohe anzahl von neuanmeldungen zu verzeichnen ist 
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(in bochum ca. 50 beratungstermine pro Woche). im allgemeinen ist festzustellen, 
dass aufgrund der schulschließungen in der Vergangenheit nicht immer ausreichend 
schulplätze vorhanden sind, weshalb sich z. t. zu beschulende geflüchtete auf War-
telisten befinden. an weiterführenden schulen kommt es aufgrund der fehlenden 
schulplätze häufig dazu, dass schüler unabhängig von ihrem individuellen leistungs-
stand auf hauptschulen, realschulen und gymnasien verteilt werden.

Für die entlastung der lehrkräfte ist in bezug auf die integration von geflüchteten 
schülern der einsatz von schulsozialarbeitern von besonderer bedeutung. es hat 
sich gezeigt, dass schüler und eltern einen leichteren Zugang zu sozialarbeitern ha-
ben als zu den lehrkräften oder mitarbeitern der Jugendhilfe. aus diesem grund 
ist die Vernetzung zwischen schulsozialarbeitern, den lehrkräften, dem Jugendamt 
und den sozialarbeitern in den einrichtungen und kitas besonders wichtig. Proble-
matisch ist in diesem Zusammenhang, dass es derzeit aufgrund der starken nachfra-
ge schwer ist, qualifizierte sozialarbeiter für schulen und kitas zu finden.

eine zusätzliche belastung für die schulen bzw. schulleitungen ist das erheben von 
daten über neuankommende schüler und Familien für das schulverwaltungsamt. 
dort werden statistiken über neuzugewanderte schüler geführt, die bei der koor-
dinierung mit anderen kommunen als grundlage für die einschätzungen zukünfti-
ger kapazitäten in der kommune herangezogen werden. die erhebung dieser daten 
stellt für die schulleitungen deshalb ein Problem dar, da diese einerseits relativ zei-
tintensiv ist und damit zuungunsten anderer tätigkeiten geht. andererseits werden 
diese daten häufig zu einem Zeitpunkt angefragt, zu dem die schulleitungen noch 
nicht die entsprechenden informationen über die schüler und eltern haben, weshalb 
zusätzlicher aufwand durch gesprächstermine etc. entsteht. Zudem sind die schul-
leitungen häufig nicht über den grund dieser maßnahme informiert.

neben dem besuch der schule nehmen einige kinder an zusätzlichen bildungsmaß-
nahmen in anderen einrichtungen teil. diese umfassen zum beispiel maßnahmen 
für schüler mit einem besonderen Förderbedarf. häufig befinden sich die entspre-
chenden einrichtungen in anderen stadtteilen als die schulen. dies ist vor allem für 
grundschüler problematisch, da schüler zwar in der regel ein ticket für den inner-
städtischen öffentlichen nahverkehr besitzen, die eltern jedoch nur selten. da jungen 
schülern eine längere Fahrt zu den entsprechenden einrichtungen ohne begleitung 
nicht zuzumuten ist und die eltern nicht die finanziellen mittel besitzen, ihre kinder 
zu den einrichtungen zu begleiten, werden diese Fördermaßnahmen häufig nach ei-
ner gewissen Zeit abgebrochen. aus diesem grund ist, um die mobilität zu fördern, 
eine ausstattung der eltern mit entsprechenden sozialtickets sinnvoll.

schulsozialarbeiter
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4.5.3  ZWeiter bildungsWeg

geflüchtete, die in ihren herkunftsländern keinen oder nur einen grundständigen 
schulabschluss erworben haben, haben in deutschland, sofern sie volljährig sind, in 
der regel nur die möglichkeit ihren schulabschluss auf dem zweiten bildungsweg 
nachzuholen. der Zugang zu den entsprechenden bildungseinrichtungen (z. b. be-
rufskollegs) ist jedoch speziell für geflüchtete mit einigen hindernissen verbunden. 
grundsätzlich ist dem besuch von berufskollegs eine abgeschlossene berufsaus-
bildung oder berufserfahrung vorausgesetzt. diese können junge erwachsene mit 
Fluchterfahrung häufig nicht vorweisen, da sie einerseits in dem Zeitraum, in dem 
diese abschlüsse erworben werden, auf der Flucht oder im asylverfahren waren. an-
dererseits existiert in den herkunftsländern kein vergleichbares duales ausbildungs-
system, in dem geflüchtete entsprechende Zertifikate erwerben könnten.
 
in einigen bundesländern ist der besuch von berufsbildenden schulen mit erreichen 
der Volljährigkeit zudem nicht mehr möglich. das nachholen von bildungsabschlüs-
sen und die Vorbereitung auf eine berufsausbildung ist außerhalb dieser einrichtun-
gen nur schwer möglich. um die integration durch bildung und berufliche Qualifika-
tion über das duale system zu erleichtern, sollten diese einrichtungen auch für nicht 
mehr schulpflichtige Personen geöffnet werden. hierzu gibt es erste ansätze, wie 
bspw. „Fit für Mehr“ in nordrhein-Westfalen. in diesem Programm können geflüch-
tete zwischen 16 und 25 bis zu drei Jahre an berufskollegs an sprachfördermaß-
nahmen teilnehmen, erste berufsrelevante kenntnisse erwerben und einen haupt-
schulabschluss nachholen. in bayern gibt es mit den „Berufsintegrationsklassen“ ein 
ähnliches modell, in dem auch je nach leistungsstand flexibel einzelne bildungsab-
schnitte besucht oder übersprungen werden können (sVr 2017: 136). außerdem 
gibt es die möglichkeit für analphabeten an einer sprachintensivklasse teilzunehmen 
(ebd.). um diesem Personenkreis auch das erreichen höherer bildungsabschlüsse zu 
ermöglichen, sollte zusätzlich die ausstattung von Weiterbildungskollegs verbessert 
werden. derzeit sind in diesen einrichtungen nur wenig kapazitäten für die aufnah-
me zusätzlicher neuzugewanderter schüler. die stärkung der Weiterbildungskollegs 
ist auch deshalb sinnvoll, weil diese einrichtungen und ihre lehrkräfte die meiste 
erfahrung im umgang mit einer sehr heterogenen schülerschaft haben. es ist zu er-
warten, dass die erfahrung mit diversität es erleichtert, sich auf die bedürfnisse von 
Personen mit Fluchterfahrungen einzustellen.

darüber hinaus ist die anerkennung von schulischen abschlüssen mit Problemen 
verbunden, da in vielen Fällen aufgrund der Flucht die erforderlichen beglaubigten 
Zeugnisse nicht vorhanden sind. Wenn Zeugnisse vorhanden sind, müssen diese für 
die Feststellung des bildungsabschlusses und die entscheidung über die angemes-
sene schulform übersetzt werden, was derzeit mit einem sehr aufwendigen Prozess 
verbunden ist. Zunächst muss mitunter beim Jobcenter ein antrag auf die Über-
setzung des Zeugnisses beantragt werden, in dem die notwendigkeit für die Über-
setzung begründet werden muss. daraufhin müssen drei Vergleichsangebote von 
Übersetzern eingeholt werden, von denen eines direkt vom Jobcenter angenommen 
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wird. in einigen Jobcentern geht man allerdings dazu über, die Zeugnisse direkt von 
Übersetzungsbüros übersetzen zu lassen. Für die anerkennung des schulabschlus-
ses sind dann in nrW je nach herkunftsland unterschiedliche bezirksregierungen 
zuständig. hier bestehen aus kapazitätsgründen erhebliche Wartezeiten. so dauert 
die anerkennung von Zeugnissen unterhalb des abiturs, für die die bezirksregierung 
köln zuständig ist, zurzeit sechs monate. aus dem Vorgehen bei Übersetzung und 
anerkennung von schulabschlüssen resultieren somit bei bestimmten herkunftslän-
dern lange Wartezeiten bis zur aufnahme an einer bildungseinrichtung, die sich zum 
teil auch noch dadurch verlängern, dass bestimmte Fristen für die anmeldung an 
einer schule nicht eingehalten werden können.

4.5.4  beruFliche bildung

hat eine geflüchtete Person bereits in ihrem herkunftsland einen berufsabschluss 
erworben, besteht nach dem Anerkennungsgesetz die möglichkeit unabhängig vom 
aufenthaltsstatus einen antrag auf anerkennung der beruflichen Qualifikation zu 
stellen. dabei wird zwischen reglementierten und nicht-reglementierten berufen 
unterschieden. bei reglementierten berufen ist der antragsteller verpflichtet, fest-
gestellte unterschiede zwischen der erworbenen Qualifikation und der deutschen 
referenzqualifikation auszugleichen, um in diesem beruf arbeiten zu können (bmbF 
2017: 50). durch das Förderprogramm „Integration durch Qualifizierung“ (iQ) wer-
den die antragsteller bei der Wahl der notwendigen Qualifizierungsmaßnahmen 
beraten. bei nicht-reglementierten berufen sind die antragsteller nicht verpflichtet, 
festgestellte unterschiede zur referenzqualifikation auszugleichen, um in ihrem be-
ruf arbeiten zu können – sie können jedoch freiwillig entsprechende lehrgänge zur 
ausgleichung besuchen. der bericht zum anerkennungsgesetz 2017 kommt zu dem 
ergebnis, dass der überwiegende teil der anträge zu einer teilweisen oder vollen 
anerkennung der Qualifikation führt und dass nach erfolgreicher berufsanerken-
nung ca. 90 Prozent erwerbstätig sind (bmbF 2017: 4, 42). auch bei antragstellern 
mit Fluchthintergrund ist eine positive entwicklung der anerkennungsquoten bei im 
ausland erworbenen Qualifikationen zu verzeichnen (bmbF 2017: 44f). bei der be-
trachtung dieser Zahlen ist jedoch zu berücksichtigen, dass diese Personen haupt-
sächlich in reglementierten berufen (lehrer, Ärzte und gesundheits- / krankenpfle-
ger) oder anderen berufen, die einen hohen bildungsabschluss voraussetzen (z. b. 
ingenieur), tätig waren (bmbF 2017: 51). 

ein großer teil der geflüchteten war jedoch vor der einreise nach deutschland 
in nicht-reglementierten berufen tätig (s. kapitel 4.1). Für diese berufe, wie bspw. 
handwerksberufe, gibt es in den meisten herkunftsländern keine mit dem deutschen 
dualen ausbildungssystem vergleichbaren berufsabschlüsse. eine anerkennung die-
ser tätigkeiten bzw. erworbener Qualifikationen, um eine qualifizierte beschäftigung 
aufnehmen zu können, ist für bestimmte berufe also kaum möglich. auch erworbene 
berufserfahrung ist ohne einen anerkannten berufsabschluss bei der arbeitsmarkt-
integration kaum von Vorteil, da für die aufnahme einer qualifizierten beschäftigung 
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auf dem deutschen arbeitsmarkt vor allem Zertifikate relevant sind. hieraus ergibt 
sich ein steigender bedarf an ausbildungsplätzen und Plätzen in beruflichen schu-
len, was aufgrund des in den letzten Jahren rückläufigen ausbildungsplatzangebotes 
strukturell mit großen herausforderungen verbunden ist (bildungsberichterstattung 
2016: 202). 

Wenn kein anerkannter berufsabschluss vorliegt, kann theoretisch unabhängig vom 
aufenthaltsstatus relativ zeitnah eine berufsausbildung aufgenommen werden. bei 
Personen mit einem duldungsstatus wird dieser hierdurch für den Zeitraum der 
berufsausbildung ausgestellt. in der Praxis wird die direkte aufnahme einer be-
rufsausbildung vor allem durch mangelnde sprachkenntnisse verhindert, weshalb 
der berufsausbildung in der regel ein ausbildungsvorbereitungskurs vorgeschaltet 
ist. die ausbildungsvorbereitungskurse erstrecken sich über ein bis zwei Jahre und 
vermitteln sprachkenntnisse und erste fachliche grundkenntnisse (sVr 2017: 134). 
obwohl rechtlich der aufenthaltsstatus keine rolle spielt, ist unklar inwiefern der 
aufenthaltsstatus bei der bewerbung an beruflichen schulen einen einfluss auf die 
Vergabe hat (braun / lex 2016: 95). 

Wesentlich stärker abhängig ist der Zugang zu ausbildungsvorbereitungskursen von 
dem alter der geflüchteten Person und dem bundesland, in dem sie lebt (sVr 2017: 
134). Je nach bundesland variiert die berufsschulpflicht und damit das recht auf 
die teilnahme an ausbildungsvorbereitungskursen an beruflichen schulen zwischen 
dem 18. und 27. lebensjahr. einige bundesländer haben bereits regelungen gefun-
den, das eintrittsalter in einzelfällen zu verändern, um auch Volljährigen bzw. Perso-
nen jenseits der altersgrenze den Zugang zu solchen kursen zu ermöglichen. ist das 
für den Zugang zu beruflichen schulen geltende höchstalter überschritten, bleibt 
für diese Personen häufig nur die möglichkeit sich um maßnahmen zur sprachlichen 
bildung und berufsvorbereitung außerhalb dieser einrichtungen zu bemühen. hierzu 
zählen beispielsweise angebote der bundeagentur für arbeit und die integrations-
kurse des bamF. Problematisch ist in diesem Zusammenhang vor allem, dass bei 
diesen kursangeboten Personen mit gesichertem aufenthaltsstatus und guter blei-
beperspektive bevorzugt werden.

im allgemeinen ist festzustellen, dass das maßnahmenangebot im bereich der beruf-
lichen bildung sehr vielfältig und komplex ist, wodurch es für die betroffenen Perso-
nen nur schwer zu überblicken ist. dies ist vor allem bei ehemals unbegleiteten min-
derjährigen geflüchteten ein Problem, da bei ihnen nach erreichen der Volljährigkeit 
die betreuung durch das Jugendamt entfällt, was aufgrund der komplexität häufig zu 
schwierigkeiten bei der orientierung in bezug auf die berufliche Qualifikation führt. 
auch auf seiten der arbeitsagenturen, berufsschulen und arbeitgebern ließen sich 
anfangs hinweise auf fehlende kenntnisse bzw. unsicherheit hinsichtlich der arbeit 
mit geflüchteten feststellen (braun / lex 2016: 35). obwohl die rechtslage eindeutig 
geklärt ist, herrschte teilweise unsicherheit darüber welche Qualifizierungsmaßnah-
men abhängig vom aufenthaltsstatus möglich sind (braun / lex 2016: 34f).
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ein großes Problem stellt die unkenntnis der geflüchteten über das in deutschland 
existierende duale ausbildungssystem und die damit verbundenen beruflichen Pers-
pektiven dar. Viele junge geflüchtete äußern den Wunsch ein studium aufzunehmen, 
da in den meisten herkunftsländern dies die Voraussetzung für die aufnahme einer 
qualifizierten beschäftigung ist. dies wird häufig dadurch bestärkt, dass die noch in 
den herkunftsländern verbliebenen angehörigen entsprechende erwartungen in 
bezug auf die berufswahl der geflüchteten stellen. auch aus finanziellen gründen 
überwiegen für viele geflüchtete die kurzfristigen nachteile der beruflichen Qua-
lifikation gegenüber den langfristigen Vorteilen durch die spätere aufnahme einer 
qualifizierten beschäftigung. inklusive ausbildungsvorbereitungskurs dauert es ca. 
fünf Jahre bis eine Person nach der berufsausbildung eine besser bezahlte beschäf-
tigung aufnehmen kann. Weil sie sich bspw. kurzfristig einen besseren lebensstan-
dard versprechen, ihre Familien in den herkunftsländern unterstützen oder schulden 
bei schleusern abzahlen müssen, entscheiden sich viele gegen die aufnahme einer 
berufsausbildung und suchen eine beschäftigung im niedriglohnsegment.

4.6 ArBeit

4.6.1 arbeitsmarktZugang

asylbewerber und geduldete sind prinzipiell mit den gleichen hürden beim Zugang 
zum arbeitsmarkt konfrontiert, dennoch bestehen auch ein paar unterschiede. asyl-
bewerbern ist innerhalb der ersten drei monate ihres aufenthalts in deutschland der 
Zugang zum arbeitsmarkt grundsätzlich nicht gestattet. nach dieser Frist kann die 
zuständige ausländerbehörde eine beschäftigung genehmigen, wenn die bundes-
agentur für arbeit dem zustimmt oder eine Zustimmung der ba nicht notwendig ist. 
geduldeten kann die ausländerbehörde schon vor ablauf der dreimonatigen Frist die 
ausübung einer tätigkeit erlauben, wenn es sich um eine beschäftigung handelt, der 
die ba nicht zustimmen muss (s. u.). 

liegt einem asylbewerber oder geduldeten ein konkretes stellenangebot vor, muss 
ein entsprechender antrag bei der zuständigen ausländerbehörde gestellt werden. 
dieser wird dann von dort an die ba weitergeleitet. Für eine etwaige Zustimmung 
führt die ba eine arbeitsmarktprüfung durch (§ 39 abs. 2 aufenthg), bei welcher 
zum einen danach geschaut wird, ob es keine anderen bevorrechtigten arbeitneh-
mer zur ausübung der tätigkeit gibt (sog. Vorrangprüfung). Zum anderen werden 
die beschäftigungsbedingungen überprüft, wodurch sichergestellt werden soll, dass 
ausländer im rahmen ihrer tätigkeit im Vergleich zu deutschen arbeitnehmern nicht 
ungünstigeren arbeitsbedingungen unterliegen. durch die Vierte Verordnung zur 
Änderung der beschäftigungsverordnung wurde anfang 2016 die Vorrangprüfung in 
133 der insgesamt 156 agenturbezirke der ba für die dauer von drei Jahren ausge-
setzt. lediglich in mecklenburg-Vorpommern sowie in einigen bezirken im ruhrge-
biet und in bayern wird weiterhin die Vorrangprüfung durchgeführt. in allen anderen 
agenturbezirken herrscht somit ein erleichterter arbeitsmarktzugang für asylbe-
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werber und geduldete, da dort nur noch die beschäftigungsbedingungen geprüft 
werden. auch in den anderen 23 agenturbezirken entfällt unter bestimmten Voraus-
setzungen die Vorrangprüfung, z. b. dann, wenn sich der betroffene ausländer seit  
15 monaten rechtmäßig im bundesgebiet aufhält. Für die bearbeitung der erlaubnis 
durch die ba sieht der gesetzgeber eine Frist von zwei Wochen vor. teilt die bun-
desagentur für arbeit der ausländerbehörde innerhalb dieser Frist nichts gegenteili-
ges mit, gilt die Zustimmung zur ausübung einer beschäftigung als erteilt.

unter bestimmten Voraussetzungen ist die Zustimmung der ba zur aufnahme einer 
tätigkeit nicht notwendig. dies betrifft z. b. Praktika, die vom mindestlohn ausge-
nommen sind oder anerkannte berufsausbildungen. geduldete können dann – im 
gegensatz zu asylbewerbern – schon vor ablauf der drei monate eine solche tätig-
keit ausüben, wenn dies die ausländerbehörde gestattet. hält sich ein asylbewerber 
oder geduldeter seit vier Jahren ununterbrochen im bundesgebiet auf, bedarf es 
ebenfalls keiner Zustimmung mehr durch die ba, wenn eine beschäftigung aufge-
nommen werden soll. geduldeten darf jedoch im unterschied zu asylbewerbern die 
ausübung einer erwerbstätigkeit nicht erlaubt werden (sog. Beschäftigungsverbot), 
wenn sie nach deutschland gekommen sind, um leistungen nach dem asylblg zu 
beziehen, wenn sie verhindern, dass aufenthaltsbeendende maßnahmen bei ihnen 
durchgeführt werden können und wenn sie aus einem sicheren herkunftsland stam-
men und ihren asylantrag nach dem 31.08.2015 gestellt haben. Für Personen, die 
noch in einer aufnahmeeinrichtung wohnen, gilt der arbeitsmarktzugang nach drei 
monaten nicht. sie dürfen bis max. sechs monate keiner beschäftigung nachgehen 
(AE-Wohnverpflichtung). Für Personen mit einem anerkannten schutzstatus beste-
hen hingegen keine einschränkungen für den arbeitsmarktzugang.

4.6.2 arbeits- und ausbildungsFörderung

asylbewerber und geduldete können bestimmte leistungen der arbeitsförderung 
(sgb iii) in anspruch nehmen. Von beginn an besteht für sie ein anspruch auf be-
ratungsleistungen (berufsberatung usw.). nach dreimonatigem aufenthalt können 
auch Vermittlungsleistungen sowie weitere leistungen – wenn ggfs. Voraussetzun-
gen erfüllt werden – durch die ba erbracht werden. § 131 sgb legt fest (befristet 
bis zum 31.12.2018), dass asylbewerber mit guter bleibeperspektive bereits vor der 
dreimonatsfrist die zuvor genannten leistungen erhalten können. Weiterhin eröff-
net § 132 sgb iii (ebenfalls befristet bis zum 31.12.2018) für asylbewerber mit guter 
bleibeperspektive die möglichkeit auf instrumente der ausbildungsförderung. nach 
drei monaten besteht für sie ein anspruch auf berufsvorbereitung (bvb), ausbil-
dungsbegleitende hilfe (abh) und assistierte ausbildung (asa), nach 15 monaten 
können auch berufsausbildungsbeihilfe (bab) und ausbildungsgeld gewährt werden. 
Für geduldete gelten bzgl. solcher maßnahmen der ausbildungsförderung längere 
Fristen. Flankiert werden diese regulären instrumente durch sondermaßnahmen für 
Flüchtlinge wie „Perspektiven für Flüchtlinge“ (PerF), „Perspektiven für junge Flücht-
linge“ (PerjuF) o. ä. (ba 2016). 
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maßnahmen zur Förderung einer ausbildung können vom Jobcenter nur für gedul-
dete gewährt werden, solange sich eine Person noch im asylverfahren befindet gibt 
es keine möglichkeit der Förderung. Viele asylbewerber versuchen nach negativem 
bamF-bescheid schnellstmöglich einen ausbildungsplatz zu bekommen, da sich 
hierdurch ihr aufenthalt in der regel für die dauer der ausbildung und bei anschlie-
ßender beschäftigung auch darüber hinaus verlängert. Vielfach reicht die sprachliche 
kompetenz für das bestehen der ausbildung jedoch noch nicht aus, sodass diese in 
einigen Fällen nach der Zwischenprüfung wieder abgebrochen wird.

mit Zuerkennung eines schutzstatus vollzieht sich dann ein rechtskreiswechsel vom 
sgb iii in das sgb ii bzw. sgb Xii. Wie auch im bereich der sozialleistungen, darf die 
Problematik dieses Vorgangs nicht unterschätzt werden. so müssen angefangene 
„Kompetenzfeststellungsverfahren und Fördermaßnahmen […] im ungünstigen Fall 
abgebrochen werden, um in ein neues Verfahren im Jobcenter einzusteigen“ (au-
müller 2016: 41). 

Ziel sollte nach aumüller eine rechtskreisübergreifende Arbeitsmarktintegration 
sein, die durch ein gelingendes Übergabemanagement oder rechtskreisübergreifen-
de kompetenzteams erreicht werden könnte (ebd.). eines von mehreren beispielen 
(u. a. bochum) ist das vom landkreis offenbach und der agentur für arbeit gemein-
sam eingerichtete arbeitsmarktbüro für Flüchtlinge. hier haben arbeitsagentur und 
Jobcenter vereinbart, begonnene sgb iii-maßnahmen auch nach dem rechtskreis-
wechsel fortzuführen (aumüller 2016: 29).36

 
institutionalisiert wird solch eine Zusammenarbeit durch die in nrW mittlerweile flä-
chendeckend eingeführten Integration Points (iP). neben den agenturen für arbeit 
und den Jobcentern beteiligen sich auch die kommunen an diesen einrichtungen. 
dabei wird die ausländerbehörde als eine der kerninstitutionen gesehen, da sie über 
das notwendige know-how im ausländerrecht verfügt. aber auch das sozial- und Ju-
gendamt gehören zu den potentiellen Partnern (ba 2015: 6). daneben sollen die in-
tegration Points aber auch der kooperation mit anderen akteuren offenstehen, z. b. 
arbeitgebern, schulen, ehrenamtlern, Wohlfahrtsverbänden, kammern, usw. Ziel ist 
eine lotsenfunktion einzunehmen und für Flüchtlinge eine „Anlaufstelle zur Bera-
tung und Vermittlung“ (ebd.) zu sein. konzeptionell basieren die iP somit u. a. auf dem 
modellprojekt der Early Intervention (vgl. büschel et al. 2015; daumann et al. 2015).

Zwar liegt in nordrhein-Westfalen ein rahmenkonzept für die iP vor (vgl. ba 2015), 
die konkrete umsetzung obliegt jedoch den arbeitsagenturen und Jobcentern vor 
ort. der ansatz des bochumer integration Points, einen rechtskreisübergreifenden 
anlaufpunkt zu schaffen, kann als good-practice beispiel betrachtet werden. dort 
wurde eine spezielle eingangszone geschaffen, an die alle geflüchteten Personen, 
unabhängig davon, ob sie sich noch im asylverfahren befinden, anerkannt oder ge-

36 knuth schlägt hingegen vor, „Bezieherinnen von Leistungen nach dem AsylbLG durch die Jobcenter betreuen 
zu lassen“ (knuth 2016: 24), um den rechtskreiswechsel zu vermeiden.
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duldet sind, verwiesen werden. nach einer ersten Vorsprache werden sie an einen 
mitarbeiter des für sie zuständigen sgb-rechtskreises weitergeleitet. im weiteren 
Verlauf wird ihnen angeboten, eine einwilligung zur datenübermittlung abzugeben, 
damit sich die verschiedenen akteure (ba, Jobcenter und kommune inkl. sozialar-
beiter) besser über den jeweiligen Fall austauschen können. die leistungsempfänger 
werden dann ca. zehn monate – unterstützt durch dolmetscher – durch den iP be-
treut. sobald das sprachniveau a2 erreicht ist (i. d. r. nach abschluss eines integrati-
onskurses), erfolgt die weitere betreuung im regelsystem.

4.6.3  kommunale handlungsFelder

da arbeitsmarktintegration keine originär kommunale aufgabe ist (abgesehen von 
ihrer beteiligung an den Jobcentern), ist der handlungsspielraum für gemeinden, 
städte und kreise in diesem bereich eher begrenzt. ihre primäre tätigkeit betrifft da-
her meist die Vernetzung relevanter akteure des arbeitsmarktes. beispielhaft kann 
hier das kompetenzteam des main-kinzig-kreises genannt werden, dass sich „für 
eine bessere Vermittlung von Flüchtlingen in Praktika und Arbeit [einsetzt, und] aus 
Mitarbeitern der Kreisverwaltung, der Industrie- und Handelskammer, der Kreishand-
werkerschaft, dem Kommunalen Center für Arbeit des Kreises und der Arbeitsagen-
tur“ (aumüller 2016: 29) besteht. neben dieser koordinierenden tätigkeit können 
aber auch kommunal finanzierte Programme aufgelegt werden, welche meist der 
sprachförderung oder der initiierung von „Lotsen- oder Patenschaftsprojekten“ (au-
müller 2016: 30) dienen. nicht zuletzt können sich kommunen auch an Projekten mit 
freien trägern, agenturen für arbeit oder Jobcentern beteiligen, die die erfassung 
von kompetenzen, die beratung und die Qualifizierung von Flüchtlingen forcieren 
(deutscher landkreistag 2016: 118ff.).

ein weiteres tätigkeitsfeld für kommunen wird durch die arbeitsgelegenheiten im 
asylblg eröffnet. mitte 2016 legte das bundesministerium für arbeit und sozia-
les das arbeitsmarktprogramm Flüchtlingsintegrationsmaßnahmen (Fim) auf und 
knüpfte damit an die durch § 5 asylblg bereits bestehende möglichkeit der schaf-
fung von arbeitsgelegenheiten in aufnahmeeinrichtungen an. mithilfe der bundes-
mittel können seitdem nicht nur diese „internen“ Fim, sondern auch „externe“ Fim bei 
staatlichen, kommunalen und gemeinnützigen trägern (maßnahmeträger) gefördert 
werden. hierzu müssen die maßnahmeträger die jeweilige Fim bei der bundesagen-
tur für arbeit beantragen. nach Prüfung schließen die ba und der maßnahmeträger 
einen Vertrag, die ba zahlt dann eine monatliche Pauschale i. h. v. 85 € für interne 
und 250 € für externe arbeitsgelegenheiten. 

„Arbeitsfähige, nicht erwerbstätige Leistungsberechtigte, die das 18. Lebensjahr 
vollendet haben und nicht der Vollzeitschulpflicht unterliegen, können von den […] 
zuständigen Behörden zu ihrer Aktivierung in Arbeitsgelegenheiten zugewiesen wer-
den“ (§ 5a abs. 1 asylblg). 

Flüchtlingsintegrations-
maßnahmen  
sind unattraktiv



Kommunale Integration von Flüchtlingen 71

kommen leistungsberechtigte dem nicht nach, drohen leistungseinschränkungen 
(vgl. 4.4.1). insgesamt sehen die kommunalen gesprächspartner das bundespro-
gramm Flüchtlingsintegrationsmaßnahmen als verfehlt an. der damit verbundene 
Verwaltungsaufwand falle zu groß und die kostenpauschalen zu gering aus. Zudem 
sind die maßnahmen für einen großteil der asylblg-bezieher unattraktiv. dies ist 
zwar auch der niedrigen Vergütung von 80 cent / stunde geschuldet, aber vor allem 
die schlechte zeitliche Vereinbarkeit von Fim und integrations- bzw. sprachkursen 
lässt das konzept in der realität oftmals scheitern. diese einschätzungen werden 
dadurch gestützt, dass mitte Januar 2017 erst knapp 19.000 Fim beantragt wurden, 
obwohl jährlich bis zu 100.000 maßnahmen gefördert werden können (deutscher 
bundestag 2017a: 2). in kenntnis dieser umstände kommt es in der kommunalen 
Praxis vor, dass auf das Verhängen von leistungseinschränkungen verzichtet wird, 
wenn arbeitsangelegenheiten nicht angenommen werden. insgesamt gibt es also 
großen Zweifel, ob diese arbeitsgelegenheiten tatsächlich der arbeitsmarktinteg-
ration dienlich sind. angesichts der geringen inanspruchnahme der Fim, verkündete 
das bundesministerium für arbeit und soziales ende märz, die jährlichen mittel für 
das Programm von 300 mio. € auf 60 mio. € zu kürzen. die frei werdenden mittel 
i. h. v. 240 mio. € sollen den Jobcentern zur Verfügung gestellt werden.

4.7  inteGrAtion AlS kommunAle QuerSchnittS
AuFGABe 

dass die Flüchtlings- und integrationsverwaltung eine komplexe kommunale Quer-
schnittsaufgabe darstellt, ist in Wissenschaft und Praxis weithin unbestritten. die 
hier zuvor detailliert beschriebenen Zuständigkeiten machen deutlich, dass die kom-
munalen gebietskörperschaften in diesem bereich mit außerordentlichen koordi-
nations- und kooperationszwängen konfrontiert sind. nach außen ist nicht nur eine 
beständige Zusammenarbeit mit bundes- und landesbehörden unabdingbar, auch 
die interkommunale koordination zwischen kreisangehörigen gemeinden und krei-
sen ist oftmals gefordert. nicht zuletzt sind auch die einbindung dritter, also ehren-
amtliche, Freie träger, migrantenorganisationen usw., sowie eine wirksame kommu-
nikations- und informationspolitik als nach außen gerichtete aufgabenbereiche zu 
nennen. die kommunen müssen also netzwerke koordinieren (vgl. kgst 2017).

der blick nach innen nimmt die binnenorganisation von städten, gemeinden und 
kreisen in den Fokus. aus ihrer organisationshoheit resultiert eine nicht zu unter-
schätzende Varianz hinsichtlich der aufbau- und ablauforganisation. neben dem sta-
tus (kreisangehörig / kreisfrei), in Verbindung mit den landesrechtlichen Vorgaben, 
ist vor allem die gemeindegröße (einwohnerzahl) die entscheidende determinante 
für die ausgestaltung und ausdifferenzierung kommunaler Verwaltungsorganisation. 
trotz der teils erheblichen unterschiede lassen sich kerninstitutionen identifizieren, 
die für die integration von Flüchtlingen maßgeblich von bedeutung sind und einen 
hohen gegenseitigen abstimmungsbedarf aufweisen. hierzu gehören das ausländer- 
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und sozialamt (ggfs. auch Wohnungsamt bzw. gebäudemanagement) sowie integra-
tionsbeauftragte und -koordinatoren. 

eine möglichkeit wäre die bündelung der aufgaben in Ämtern oder Verwaltungsein-
heiten für migration und integration. Wenn Verwaltungshandeln zu stark an komple-
xen Zuständigkeiten orientiert ist, kann man versuchen bestimmte dienstleistungen 
aus der sicht der nutzer zu organisieren. Zu nennen sind hier für die Vergangenheit 
bürgerbüros oder die organisation von baugenehmigungen, in denen zum einen pu-
blikumsintensive dienstleistungen neu für die bürger an einer stelle gebündelt wer-
den oder der gesamtprozess der Verwaltungsleistung projektförmiger organisiert 
wird (baugenehmigungen), so dass lange bearbeitungszeiten oder das suchen nach 
Zuständigkeiten möglichst vermieden wird. diese grundidee kann auch auf das kom-
munale Verwaltungshandeln bei der integration von Flüchtlingen angewandt werden.

Will man innerhalb der bestehenden Zuständigkeitsverteilungen optimieren, schei-
nen besonders zwei maßnahmen erfolgversprechend zu sein. einerseits kann einem 
amt oder Fachbereich die Federführung für die Flüchtlings- und integrationsverwal-
tung erteilt werden, andererseits ist auch die etablierung einer beim oberbürger-
meister angesiedelten stabstelle denkbar (bogumil et al. 2010: 166). 

„Beide Möglichkeiten sind bestenfalls mit einer ressortübergreifenden Arbeitsgruppe 
zu kombinieren, die auch zentrale Partner außerhalb der Kommunalverwaltung ein-
schließt“ (ebd.).

Weiterhin ist für eine gelingende intrakommunale Zusammenarbeit maßgeblich, dass 
der koordinierenden stelle umfassende informations- und ggfs. Weisungsrechte ge-
genüber den relevanten Ämtern eingeräumt werden. idealerweise verfügt der leiter 
dieser organisationseinheit über hinreichendes Verwaltungsfachwissen und tiefgrei-
fende kenntnisse über die strukturen und Prozesse der jeweiligen kommunalverwal-
tung. ebenso hilfreich kann sein, dass die Flüchtlings- und integrationspolitik durch 
den oberbürgermeister zur chefsache erklärt wird, womit die koordinierende stelle 
deutlich aufgewertet wird.

Während in der mehrheit der kommunalverwaltungen das ausländeramt und das 
sozialamt aufgrund der herkömmlichen linienorganisation strukturell getrennt sind, 
gibt es kommunen, wie z. b. die stadt Wuppertal (vgl. kgst 2016), die schon seit 
einigen Jahren auf organisationseinheiten setzen, die die beiden Ämter (teilweise) 
integrieren. gleiches gilt für die Stadt Arnsberg, die an dieser stelle als Positivbeispiel 
hervorgehoben werden kann. im sinne einer One-Stop-Agency sind dort die sachge-
biete integrationsmanagement, ausländerbehörde, Wirtschaftliche hilfen (asylblg), 
unterbringung von asylbewerbern und die mietkonflikthilfe (einschl. der betreuung 
und Verwaltung der obdachlosenunterkünfte) in dem Fachdienst 1.3 (büro für Zu-
wanderung und integration), welcher dem Fachbereich 1 (allgemeine und soziale 
bürgerdienste) zugeordnet ist, zusammengeführt. insgesamt sind 23 mitarbeiter im 
Fachdienst beschäftigt. durch nah beieinanderliegende büros können mitarbeiter 
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und kunden von „kurzen Wegen“ innerhalb des büros für Zuwanderung und integ-
ration profitieren. neben einer strategischen steuerung, nimmt das integrationsma-
nagement vor allem die begleitung von integrationsprozessen wahr und sorgt für 
praktische hilfestellung und Verweisberatung für alle Zuwanderer. insgesamt dürf-
ten sich die bemühungen einiger kommunen in diese richtung einer Verwaltungs-
einheit für Migration und Integration verstärkt haben.37 

Flächendeckend strukturelle Änderungen gibt es nordrhein-Westfalen durch die 
mittlerweile in allen kreisen und kreisfreien städten eingerichteten kommunalen in-
tegrationszentren (ki). die seit 2012 durch das land geförderten ki lösen zum einen 
die einstigen regionalen arbeitsstellen zur Förderung von kindern und Jugendlichen 
aus Zuwandererfamilien (raa) ab. die ki sollen „Angebote im Elementarbereich, in 
der Schule und beim Übergang von der Schule in den Beruf […] unterstützen“ (ulusoy 
et al. 2016: 7) und damit bildungschancen verbessern. ihre zweite kernaufgabe ist, 
die Querschnittsaufgabe integration in den kommunen zu verankern. hierfür sol-
len sie „Integrationsaktivitäten der kommunalen Ämter und Einrichtungen sowie der 
freien Träger vor Ort koordinieren, mitsteuern und bündeln“ (ebd.).

nicht nur das aufgabenprofil, auch die finanzielle ausstattung der kommunalen 
integrationszentren macht diese Fördermaßnahme des landes nrW einmalig im 
bundesgebiet. Zwar haben auch andere bundesländer Fördermaßnahmen zur ko-
ordinierung von kommunaler integration aufgesetzt (u. a. baden-Württemberg: in-
tegrationsbeauftragte; bayern: ehrenamtskoordinatoren; niedersachsen: koordinie-
rungsstellen), ihre Förderhöhe liegt aber meist unterhalb jener für die kin in nrW.

Von diesen koordinierungsprogrammen zu unterscheiden sind die bundesgeförder-
ten stellen der Migrationsberatung für erwachsene Zuwanderer (mbe) (Zuständig-
keit: bmi), die sich auf die beratung von Zugewanderten „vor, während und nach den 
Integrationskursen auf der Grundlage des Zuwanderungsgesetzes“ (bamF, 2013: 10) 
konzentrieren sowie die Jugendmigrationsdienste (Jmd) (Zuständigkeit: bmFsFJ), 
deren beratung auf die Personengruppe der 12- bis 27-jährigen eingewanderten ab-
zielt (ebd.). die mbe wird durch die träger der freien Wohlfahrtspflege (arbeiter-
wohlfahrt, deutscher caritasverband, der Paritätische gesamtverband, deutsches 
rotes kreuz, diakonie deutschland, Zentralwohlfahrtsstelle der Juden in deutsch-
land) und den bund der Vertriebenen umgesetzt. Für die Jmd zeichnet sich eine ähn-
liche trägerstruktur verantwortlich (arbeiterwohlfahrt, bundesarbeitsgemeinschaft 
evangelische Jugendsozialarbeit, bundesarbeitsgemeinschaft katholische Jugend-
sozialarbeit, internationaler bund, der Paritätische gesamtverband und deutsches 
rotes kreuz). Während der Zugang zur mbe an eine dauerhafte aufenthaltserlaub-
nis bzw. an die teilnahme an einem integrationskurs geknüpft ist, erfolgt die bera-
tung durch die Jmd unabhängig vom aufenthaltsstatus.

37 die kommunale gemeinschaftsstelle für Verwaltungsmanagement (kgst) hat hierzu ein modell eines Fach-
bereiches migration und integration ausgearbeitet (vgl. kgst 2017).
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hinzu kommen weitere beratungsstrukturen, die thematisch ausgerichtet sein kön-
nen (z. b. integration Point, Wohnraumvermittlung) oder auf spezielle Personen-
gruppen ausgerichtet sind (z. b. geflüchtete Frauen). bei den anbietern ist grob zwi-
schen der kommune, Vereinen, Wohlfahrtsorganisationen und Privatpersonen zu 
unterscheiden. diese vielfältigen Versuche beratungsleistungen für Flüchtlinge zu 
schaffen, sind gut gemeint, können aber mangels fehlender abstimmung zu einer 
erheblichen unübersichtlichkeit und zum teil zu doppelstrukturen führen. dies ver-
deutlicht abermals die notwendigkeit einer abgestimmten politikfeldübergreifenden 
koordination zwischen bundes- und landesministerien und (innerhalb) der kommu-
nalverwaltung.

Zudem könnte die Einführung eines kommunal koordinierten Fallmanagements 
dazu beitragen, dass durch die unterschiedlichen beteiligten akteure angestoßenen 
Prozesse und maßnahmen besser koordiniert werden und informationsverluste mi-
nimiert werden können und damit die integration der Flüchtlinge gestärkt werden 
könnte. dabei ist darauf zu achten, dass es zu einem fruchtbaren Zusammenwirken 
von ehrenamtlichen und kommunalen engagement kommt.
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5 
ZuSAmmenFASSunG 
und handlungsemPFehlungen

im Zuge der Flüchtlingskrise sind in den Jahren 2015 und 2016 insgesamt 1.120.000 
Flüchtlinge nach deutschland gekommen. dies bringt für die Verwaltungen auf bun-
des- und landesebene sowie in den kommunen erhebliche neue anforderungen mit 
sich, zumal sie in teilbereichen suboptimal vorbereitet waren. angesichts der enor-
men Fallzahlen und des überaus komplexen und ebenenübergreifenden Vollzugs-
systems ist es wirklich beachtlich, mit welcher Flexibilität und welcher Improvisa-
tionskunst die Verwaltungen, insbesondere die auf kommunaler Ebene, agieren und 
viele Probleme gelöst haben. Von einem staatsversagen kann also keine rede sein, 
auch wenn manche organisationen – insbesondere das bamF – ganz erheblich unter 
druck geraten sind. trotz vieler erfolge im alltäglichen Verwaltungshandeln sind aber 
immer noch vielfältige Vollzugs- und koordinationsdefizite festzustellen.

aus der sozialstruktur der asylbewerber ergeben sich die handlungsnotwendigkei-
ten für die kommunale Verwaltung. Zum einen ist unter berücksichtigung der her-
kunftsländer davon auszugehen, dass sich eine große Zahl der asylbewerber langfris-
tig in deutschland aufhalten wird, weshalb integrationsmaßnahmen über Jahre von 
großer bedeutung sein werden. die altersstruktur zeigt, dass es sich bei den asyl-
bewerbern hauptsächlich um junge Menschen handelt. einerseits ergibt sich hieraus 
die chance durch entsprechende Qualifizierungsmaßnahmen einen wesentlichen 
einfluss auf die integration nehmen zu können. andererseits ist das bildungsniveau 
der asylbewerber je nach herkunftsland im durchschnitt sehr unterschiedlich. ein 
großer teil konnte in den herkunftsländern keinen schulabschluss bzw. keinen dem 
deutschen ausbildungssystem entsprechenden berufsabschluss erreichen. hieraus 
resultieren große herausforderungen in bezug auf die integration in das deutsche 
bildungssystem und den arbeitsmarkt, die entsprechende Qualifizierungsmaßnah-
men notwendig machen.

bevor auf die Problemlagen im Verwaltungsvollzug eingegangen wird, soll auf einen 
Personenkreis hingewiesen werden, der ansonsten wenig erwähnt wird. es geht hier 
um die nicht-anerkannten Flüchtlinge bzw. diejenigen ohne gute Bleibeperspektiven 
bzw. mit Duldungsstatus. diese sogenannten geduldeten fallen in der regel durch 
alle raster im bereich der integrationspolitik. Für sie sind in der regel keine oder 
unzureichende sprach-, bildungs- oder arbeitsmarktmaßnahmen vorgesehen. Viele 
dieser menschen werden aber aufgrund vielfältiger ausreisehindernisse einige Jahre 
in deutschland bleiben. ihre Zahl ist zudem nicht klein. da sie faktisch zum nichtstun 
angehalten werden, ist die gefahr persönlicher krisen und einer Verschärfung ihrer 
prekären lage nicht gering. 

kein „Staatsversagen“,  
viel gelungene  
improvisation, aber  
immer noch  
Vollzugsdefizite

Junge menschen,  
die lange bleiben,  
müssen qualifiziert  
werden

Perspektiven für  
„Geduldete“ aufbauen



Zusammenfassung und Handlungsempfehlungen 77

erklärungsfaktoren für die dargestellten Vollzugs- und koordinationsdefizite sind 
•	 suboptimale gesetzliche Zuständigkeitszuordnungen, 
•	 die Fallzahlen und damit zusammenhängend die mangelnde Personalausstattung, 
•	 ein schlecht vorbereitetes bamF, 
•	 die anzahl der schnittstellen im verwaltungsföderalen system und die notwen-

digkeit der abstimmung zwischen diesen, 
•	 die art der Prozessgestaltung und die art der leistungsgewährung (pauschaliert 

versus einzelfall). 

Versucht man die ursachen zu bündeln, so lassen sich vier grundprobleme aus-
machen: 
1. sehr zersplitterte Zuständigkeiten im bereich asyl und integration,
2. die aufgabenwahrnehmung im bamF,
3. formale regelungen, die die besonderheit der spezifischen Zielgruppe nicht 

hinreichend berücksichtigen, sowie 
4. belastungen des Verwaltungshandelns durch viele unbestimmte rechtsbegriffe 

und zu häufige rechtsänderungen.

im Folgenden werden diese grundprobleme kurz beschrieben und optimierungs-
möglichkeiten vorgestellt. anschließend werden bezogen auf die einzelnen kommu-
nalen integrationsbereiche weitere handlungsvorschlägen skizziert. 

(1) Verwaltungen handeln vor allem aufgrund von gesetzlichen Zuständigkeitsregeln. 
Zersplitterte Zuständigkeiten führen oftmals zu getrennter Prozessbearbeitung. Je-
der macht das richtige nach seiner Zuständigkeit, aber niemand ist für den gesamt-
prozess verantwortlich. diese Problematik verschärft sich, wenn die Zuständigkeiten 
über mehrere ebenen verteilt sind. die sehr zersplitterten Zuständigkeiten im be-
reich asyl und integration sind somit das erste grundproblem. 

hier gibt es im Prinzip zwei Wege, um diese Probleme zu bearbeiten. eine eher mit-
tel- bis langfristige möglichkeit liegt in Zuständigkeitsveränderungen im Sinne ge-
setzlicher Neuregelungen, also in einer veränderten aufgabenverteilung im bundes-
staat. hier wäre z. b. zu thematisieren, 
•	 ob die seit dem Jahr 2005 erfolgten Zuständigkeitserweiterungen des bamF 

(bei der asylantragsbearbeitung und im bereich der integration) sinnvoll waren, 
•	 ob hier weitere Zuständigkeitszuweisungen an das bamF erfolgen sollten (wie 

z. b. die erstaufnahme der Flüchtlinge oder im bereich der integration),
•	 ob die Federführung für den themenbereich migration und integration nicht 

besser in die Zuständigkeit des bmas fallen sollte (thränhardt / Weiss 2016: 12)
•	 ob das bamF die Zuständigkeit hinsichtlich der sprach- und integrationskurse 

behalten sollte (meyer 2016a: 62) oder
•	 ob das bamF überhaupt weiter mit diesem ausmaß an außenstellen als bun-

desunmittelbare Verwaltung wirken sollte (z. b. zu letzterem vgl. meyer 2016a: 
56ff., zu den grundsätzlichen optionen vgl. bogumil u. a. 2016b, zum verfas-
sungsrechtlichen hintergrund vgl. burgi 2017),
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•	 ob und wie der datenaustausch zwischen bund, ländern und kommunen zu 
verbessern wäre. hier ergeben sich immer noch erhebliche Problemlagen 
hinsichtlich einheitlicher datengrundlagen, der aktualität der daten und der 
datenzugriffe.

diese grundsätzlichen Fragen im bereich einer möglichen neuordnung der aufga-
benverteilung im bundesstaat wurden hier aus Zeit- und kapazitätsproblemen weit-
gehend ausgeklammert. sie sollten allerdings nach der bundestagswahl dringend 
bearbeitet werden. stattdessen liegt der schwerpunkt der empfehlungen auf kurz- 
bis mittelfristigen Optimierungen im bestehenden system der Zuständigkeiten. 

ein entscheidender Punkt für den enormen Verwaltungsaufwand ist der Rechtskreis-
wechsel von leistungen des asylblg / sgb iii zum sgb ii bzw. Xii nach der entschei-
dung des bamF bei anerkennung oder der erlangung eines aufenthaltstitels aus an-
deren gründen. Wie in den abbildungen 2 und 3 im detail dargestellt, wechseln hier 
grundsätzlich die Zuständigkeiten hinsichtlich der leistungserbringung zwischen 
sozialamt / ba und Jobcentern, die erhebliche konsequenzen für die abwicklung der 
sozial-, gesundheits- und unterbringungsleistungen und das Förderinstrumentari-
um im bereich des arbeitsmarktes haben. die ursprüngliche idee des asylblg war 
es, die leistungen im Vergleich zur sozialhilfe abzusenken, um deutschland weniger 
attraktiv für migranten zu machen. dies ist im kern vom bundesverfassungsgericht 
2012 als verfassungswidrig erklärt worden, so dass die faktischen unterschiede in 
der höhe der leistungen heute nicht mehr besonders groß sind (regelsatz für al-
leinstehende liegt im sgb ii und sgb Xii 58 € über dem des asylblg). der zusätzliche 
Verwaltungsaufwand im Zuge der rechtskreiswechsel übersteigt die vermeintlichen 
kosteneinsparungen (asylblg gg. sgb ii) jedoch beträchtlich. die beabsichtigte 
migrationshemmende Wirkung ist zudem nicht eingetreten. insofern spricht viel da-
für das asylblg abzuschaffen und für asylbewerber generell das sgb ii zu öffnen. 
dies würde zu erheblichen Verwaltungsvereinfachungen führen. Zudem gibt es im 
asylblg eine große anzahl an unbestimmten rechtsbegriffen und ermessensspiel-
räumen, die die kommunen sehr unterschiedlich nutzen, so dass auch aus diesem 
grund anlass besteht das asylblg zu überdenken.

eine zweite möglichkeit mit den zersplitterten Zuständigkeiten umzugehen, besteht 
neben der oben angesprochenen neuordnung von aufgabenzuordnungen in organi-
satorischen maßnahmen unterhalb gesetzlicher Zuständigkeitsveränderungen. die-
se maßnahmen zielen darauf ab, trotz zersplitterter Zuständigkeiten, die Prozesse 
zumindest auf der kommunalen ebene ganzheitlicher zu bearbeiten. hier kann man 
an dem Prinzip der Bündelung von Verwaltungstätigkeit aus Nutzersicht ansetzen, 
welches bisher auch schon in bürgerbüros oder bei technischen bürgerämtern / bür-
gerbüros im bereich Wohnen, bauen und baurecht angewandt wird. die nutzer der 
Verwaltungstätigkeit müssen hier nicht selbst nach ansprechpartnern und Zuständig-
keiten in einem komplexen system suchen, sondern es erfolgt eine zielgruppenspe-
zifische bündelung von Verwaltungstätigkeiten. dieser gedanke bietet sich auch für 
die aufgaben der kommunalen integration an. einige kommunen wie arnsberg oder 
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Wuppertal haben teilintegrierte Verwaltungseinheiten im bereich migration und in-
tegration geschaffen und auch Jobcenter und arbeitsagenturen („Integration Point“) 
experimentieren schon mit solchen Formen integrierter Verwaltungsbearbeitung. 

Zudem gibt es weitere bemühungen, die Querschnittsaufgabe integration in den 
kommunen zumindest zu größeren teilen, z. b. über kommunale integrationszent-
ren, oder durch vielfältige Versuche spezifische beratungsleistungen für Flüchtlinge 
zu schaffen, zu verankern, um somit mehr informationen und transparenz zu schaf-
fen. dies gelingt aber nicht allein durch das schaffen zusätzlicher beratungsangebo-
te. eine grundlegende infrastruktur besteht in den meisten kommunen aufgrund der 
migrationsberatungsstellen und der Jugendmigrationsberatung. hinzu kommen wei-
tere beratungsstrukturen, die thematisch ausgerichtet sein können (z. b. integration 
Point, Wohnraumvermittlung) oder auf spezielle Personengruppen ausgerichtet sind 
(z. b. geflüchtete Frauen). bei den anbietern ist grob zwischen der kommune, Verei-
nen, Wohlfahrtsorganisationen und ehrenamtlichem engagement zu unterscheiden. 
Zwischen den verschiedenen anbietern mangelt es aber oft an abstimmung, wes-
halb es vor allem in größeren städten zu einem räumlichen nebeneinander gleicher 
beratungsleistungen kommt. hier gibt es Optimierungspotenziale, die durch die Ab-
schaffung von Doppelstrukturen und bessere Koordinierung genutzt werden könn-
ten. kommunale koordinatoren könnten in diesem bereich zu einer tatsächlichen 
Verbesserung der transparenz und des mitteleinsatzes beitragen. ebenfalls kann an-
gedacht werden, die Förderung der beiden bundesprogramme mbe und Jmd inte-
grierter auszurichten. all dies verdeutlicht die notwendigkeit einer besseren politik-
feldübergreifenden koordination zwischen bundes- und landesministerien und 
(innerhalb) der kommunalverwaltung.

die Einführung eines kommunal koordinierten Fallmanagements kann dazu beitra-
gen, gelingende integrationsprozesse zu fördern, indem die durch die unterschied-
lichen beteiligten akteure angestoßenen Prozesse und maßnahmen besser koordi-
niert und informationsverluste minimiert werden können. dabei ist darauf zu achten, 
dass es zu einem fruchtbaren Zusammenwirken von ehrenamtlichem und kommu-
nalem engagement kommt.

(2) betrachtet man die in kapitel 3 dargestellten empirischen daten zu den entschei-
dungsverfahren im bamF, die bisherigen erkenntnisse zu den Verwaltungsgerichts-
entscheidungen sowie die zahlreichen stellungnahmen von ausländerbehörden, 
Verwaltungsrichtern und anwälten, so zeigt sich, dass es offenbar (immer noch) er-
hebliche Problemlagen hinsichtlich der Qualität der aufgabenwahrnehmung im 
bamF (dauer der Verfahren, Qualität der bescheide, unterschiedliche anerken-
nungsquoten, trennung von anhörung und entscheidung, mangelnde kommunikati-
on mit ausländerbehörden und gerichten, Qualität des ausländerzentralregisters) 
gibt. es wäre wünschenswert, wenn im bamF und im bmi eine selbstkritische evalua-
tion der bisherigen aufgabenwahrnehmung vorgenommen würde.
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(3) das dritte grundproblem liegt in formalen regelungen, die die besonderheit der 
spezifischen Zielgruppe nicht hinreichend berücksichtigen (vor allem im bereich bil-
dung und ausbildung bei der anerkennung von Zeugnissen und berufserfahrungen) 
oder in ihrer ausführung mehr aufwand als nutzen erzeugen (aufwendige einzel-
fallprüfungen statt Pauschalierungen). hier müssen die besonderheiten der Ziel-
gruppen stärker berücksichtigt bzw. zu aufwendige Verfahren generell hinterfragt  
werden:
•	 generell sollte mehr mit Pauschalierungen als mit einzelfallprüfungen gearbeitet 

werden (z. b. antrag auf erstausstattung für eine Wohnung, antrag auf Überset-
zung der Zeugnisse, anerkennung von Führerscheinen).

•	 die anerkennungsverfahren von berufsabschlüssen sollten stärker elemente 
von Praxisprüfungen beinhalten. 

(4) ein viertes grundproblem für ein effizientes Verwaltungshandeln ergibt sich ins-
besondere aus ständigen rechtsänderungen, die erst ihren Weg in den Verwaltungs-
vollzug finden müssen und einer späten und langwierigen verwaltungsgerichtlichen 
klärung im streitfall. hier wäre es wichtig, künftig auf symbolische rechtsänderun-
gen aus politischen motiven zu verzichten, da diese die arbeit vor allem in den kom-
munalverwaltungen erheblich verkomplizieren und gleichzeitig wenig bewirken. Zu-
dem ist darüber nachzudenken, wie es gelingen kann, bei im gesetzgebungsprozess 
nicht vermeidbaren unbestimmten rechtsbegriffen schneller zu einer anerkannten 
verwaltungsgerichtlichen klärung zu gelangen.

neben der analyse dieser grundsatzprobleme sind uns bei der analyse der einzelnen 
bereiche kommunaler integration weitere handlungsmöglichkeiten aufgefallen. sie 
werden abschließend skizziert.

im bereich der sprachkurse ergibt sich das bild eines weitgehend unkoordinierten 
und intransparenten nebeneinanders von sprachkursen unterschiedlichster priva-
ter und öffentlicher anbieter. Jede einrichtung informiert vorwiegend über eigene 
maßnahmen, informationen über alternative angebote liegen häufig nicht vor. es ist 
bei weitem nicht immer sichergestellt, dass anschlusskurse zeitnah anschließen. die 
freie Wahl bei integrationskursen führt auch zu koordinierungsschwierigkeiten zwi-
schen den trägern und den teilnehmern der kurse. der Versuch einen Überblick über 
das kursnet-system der ba zu erhalten, in welches die träger verpflichtend ihre 
kurse einstellen, ist bisher nur von begrenztem erfolg gekrönt, da die aussagekraft 
dieser umfangreichen datenbank natürlich von der richtigen Pflege abhängig ist. Zu-
dem stellt sich die Frage, ob eine bundesweite steuerung notwendig und möglich 
ist. aus diesem grund erscheinen uns örtliche Sprachkursdatenbanken wie in mön-
chengladbach oder stuttgart eine sehr sinnvolle maßnahme zu sein. da es an einem 
übersichtlichen informationsangebot zum gesamtkomplex der sprachkursangebote 
mit hinweisen darüber, welche angebote für wen sinnvoll und zulässig sind, fehlt, ist 
die weitere stärkung von örtlich zentralisierten Beratungsstrukturen, in Form der bil-
dungskoordinatoren, sinnvoll. Zudem fehlt es an angeboten für Personen mit einge-
schränktem aufenthaltsstatus, obwohl diese Personen häufig über Jahre in deutsch-
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land sind bzw. sein werden. sinnvoller wäre ein einheitliches Angebot an Sprach- und 
Integrationskursen für alle Flüchtlinge und Asylbewerber von anfang an.

aufgrund der tatsache, dass in einigen bundesländern bei der anschlussunterbrin-
gung auf eine mehrstufige Vorgehensweise zurückgegriffen wird, die Zuständigkeit 
für die anschlussunterbringung in bestimmten Fällen also von einer übergeordneten 
Verwaltungsebene an eine untergeordnete abgegeben wird, entstehen vermeidbare 
schnittstellen. durch einen Wechsel der zuständigen behörden und ggfs. einen da-
mit verbundenen ortswechsel, wird nicht nur der integrationsverlauf von geflüchte-
ten beeinträchtigt, auch den behörden werden dadurch vermeidbare Verwaltungs-
akte – i. s. eines „Übergabemanagements“ – übertragen. Weitere schnittstellen 
entstehen dort, wo landkreise für die anschlussunterbringung zuständig sind. Zwi-
schen ihnen und den kreisangehörigen gemeinden besteht eine hohe kommunika-
tions- und kooperationsnotwendigkeit, die vermieden werden kann. aus diesem 
grund scheint eine einstufige Anschlussunterbringung auf ebene der gemeinden in 
allen Flächenländern sinnvoll zu sein, wobei die dadurch entstehenden kosten wei-
terhin durch die länder getragen werden sollen. nur so kann bei gleichbleibenden 
akteuren die integration frühzeitig vor ort und noch während des asylverfahrens 
begonnen werden. ebenso sollte auch auf ebene der gemeinden ein mehrmaliger 
Wechsel der Unterbringung, soweit möglich, vermieden werden.

nach dem rechtskreiswechsel vom asylblg ins sgb ii bzw. Xii sieht der gesetzliche 
rahmen eine eigenständige Wohnungssuche vor, das Jobcenter ist dabei nicht zur 
unterstützung verpflichtet. aufgrund der unkenntnis über den hiesigen Wohnungs-
markt und um fragwürdigen Wohnungsvermittlern den markt zu entziehen, sollte das 
Jobcenter oder die Kommune (z. B. durch das Wohnungsamt) Geflüchtete bei der 
Wohnungsbeschaffung unterstützen. um etwaigen bedenken seitens potenzieller 
Vermieter im hinblick auf die Vermietung von Wohnraum an geflüchtete vorzubeu-
gen, sollte den Geflüchteten (durch Jobcenter, Wohnungsamt oder sozialarbeiter) 
nahegelegt werden, eine Haftpflichtversicherung abzuschließen. ebenfalls macht es 
sinn, eine zuständige Stelle innerhalb der Kommunalverwaltung zu benennen (z. b. 
im Wohnungsamt), an die sich Vermieter im Falle von unsicherheiten oder bei kon-
kreten Problemlagen wenden können.

unbegründete bürokratische hürden bei der Wohnungssuche von geflüchteten 
müssen weiter gesenkt werden. Zur Ausstellung eines Wohnberechtigungsscheins 
sollte den kommunalen Wohnungsämtern ein vorliegender positiver BAMF-Bescheid 
ausreichen. außerdem sollten Kommunen örtliche Vermieter für die besondere Pro-
blemlage subsidiär schutzberechtigter Syrer sensibilisieren. Zwar besitzen sie eine 
gute bleibeperspektive, werden aber aufgrund der entscheidungspraxis des bamF 
(zunächst nur ein Jahr aufenthalt) auf dem Wohnungsmarkt benachteiligt. Bei der 
Gewährung des Zuschusses zur Wohnungseinrichtung und ähnlichen Sachlagen, 
sollten die zuständigen Behörden vorwiegend auf Pauschalen zurückgreifen, um be-
hördenpersonal zu entlasten und integrationsrelevante schritte zu beschleunigen.
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in anbetracht des ohnehin angespannten Wohnungsmarktes in vielen kommunen, 
ist vor dem hintergrund des zusätzlichen bedarfs durch geflüchtete ein Ausbau von 
Programmen zum sozialen Wohnungsbau unerlässlich.

da lediglich bayern, baden-Württemberg und nordrhein-Westfalen eine landesinter-
ne regelung der Wohnsitzauflage umgesetzt haben, ist eine durchsetzung vor allem 
der rückwirkenden Wohnsitzregelung, wie in nrW vorgesehen, in der Praxis kaum 
möglich. die rückwirkende Wohnsitzauflage in nrW bringt daher für die kommuna-
len ausländerbehörden einen großen aufwand mit sich, ohne wirklichen effekt in der 
Praxis. die Wohnsitzauflage ist nur dann sinnvoll, wenn in allen bundesländern eine 
einheitliche bzw. ähnliche umsetzung etabliert wird.

Ziel muss aus kommunaler sicht sein, den Verwaltungskostenbeitrag der elektroni-
schen Gesundheitskarte für Flüchtlinge zu senken, da er die wichtigste stellschraube 
für die attraktivität der egk ist. die egk kann eine erhebliche Verfahrensvereinfa-
chung herbeiführen und die kommunalen behörden entlasten. Wie hoch die einspa-
rungen ausfallen, hängt jedoch maßgeblich davon ab, wie hoch der Verwaltungs- und 
Prüfaufwand in der jeweiligen kommune bei eigener abwicklung ausfällt.

in Zusammenhang mit dem bezug von analogleistungen wird von mehreren befrag-
ten auf eine gravierende gesetzeslücke hingewiesen: alleinwohnende asylbewer-
ber und geduldete, die sich in einem studium oder einer ausbildung befinden und 
gleichzeitig Analogleistungen beziehen, sind mit einem dilemma konfrontiert. das 
sgb Xii sieht für sie einen leistungsausschluss vor, wenn die ausbildung dem bun-
desausbildungsförderungsgesetz (bafög) oder dem sgb iii nach förderungsfähig ist 
(§ 22 sgb Xii). die sätze der ausbildungsförderung reichen i. d. r. aber nicht aus, um 
den eigenen Wohnraum weiter zu finanzieren, weshalb von Fällen berichtet wird, in 
denen die betroffenen entweder ihre ausbildung abbrechen mussten oder zurück in 
eine gemeinschaftsunterkunft gezogen sind. hier besteht ein dringender gesetzge-
berischer Handlungsbedarf. 

um Prozesse innerhalb einzelner behörden zu beschleunigen, ist es notwendig den 
informationsaustausch bzw. datenabgleich zwischen kooperierenden behörden zu 
verbessern. so wird bspw. von seiten der sozialämter bemängelt, dass kein eige-
ner Zugriff auf das Ausländerzentralregister (AZR) besteht. Änderungen des auf-
enthaltsstatus der leistungsempfänger sind nur durch persönliche nachfragen beim 
ausländeramt in erfahrung zu bringen. Aus diesem Grund sollte allen relevanten Be-
hörden (u. a. sozialamt und Jobcenter) der Zugriff auf das AZR gewährt werden. 
gleichzeitig muss die Qualität und Aktualität der im AZR zur Verfügung gestellten 
Daten verbessert werden. diesbezüglich ist besonders das bamF in die Pflicht zu 
nehmen. generell sollte auch in betracht gezogen werden, im direkten kundenkon-
takt mit kommunalen behörden, den Datenabruf aus dem AZR über die Erkennung 
des Fingerabdrucks zu ermöglichen.
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im bereich der bildung ist es für die integration und Förderung von sprache dringend 
erforderlich, kinder möglichst früh in bildungseinrichtungen unterzubringen. in vie-
len Fällen sind geflüchtete Familien nicht über entsprechende bildungsangebote in-
formiert. hier sollte von seiten der kommunen und trägern von einrichtungen mehr 
Transparenz in Bezug auf das Angebot frühkindlicher Bildung geschaffen werden. 
Zudem ist es notwendig, das Verfahren zur beantragung von betreuungsplätzen zu 
vereinfachen, welches es ermöglicht, sämtliche leistungen des bildungspakets zu 
beantragen, ohne dass für einzelne leistungen separate anträge gestellt werden 
müssen. 

im allgemeinen ist festzustellen, dass in einrichtungen frühkindlicher bildung, schu-
len und berufsschulen zu wenig qualifiziertes Personal vorhanden ist, welches mit 
den herausforderungen bei der arbeit mit geflüchteten vertraut ist. dies gilt sowohl 
für sprachliche herausforderungen als auch den umgang mit psychischen Proble-
men, wie posttraumatischen belastungsstörungen. Zum einen ist hier zusätzliches 
Personal notwendig, zum anderen sollte das Qualifizierungsangebot in diesem be-
reich deutlich ausgebaut werden. des Weiteren müssen die schulen und lehrkräfte 
entlastet werden, indem einheitliches lehrmaterial für den unterricht mit geflüchte-
ten entwickelt wird. außerdem ist es sinnvoll, die Vernetzung von schulen zu fördern, 
sodass mehr einrichtungen von der entwicklung individueller unterrichtskonzepte 
profitieren können.

aus den komplexen Prozessen bei der Feststellung von bildungsabschlüssen resul-
tieren teilweise lange Wartezeiten bis geflüchtete schlussendlich einen Platz in einer 
entsprechenden bildungseinrichtung bekommen. um einen schnelleren einstieg in 
das bildungssystem zu ermöglichen, müssen diese vereinfacht werden. einige Job-
center haben bspw. bei der Übersetzung von Zeugnissen das Verfahren von drei Ver-
gleichsangeboten durch rahmenvereinbarungen mit Übersetzungsbüros ersetzt. die 
Feststellung der bildungsabschlüsse könnte außerdem dadurch beschleunigt wer-
den, dass statt der zeitintensiven begutachtung der Zeugnisdokumente in zentralen 
einrichtungen schuleingangstests nach kanadischem Vorbild eingeführt werden.

in einigen bundesländern ist der besuch von berufsbildenden schulen mit erreichen 
der Volljährigkeit nicht mehr möglich. das nachholen von bildungsabschlüssen und 
die Vorbereitung auf eine berufsausbildung ist außerhalb dieser einrichtungen nur 
schwer möglich. um die integration durch bildung und berufliche Qualifikation über 
das duale system zu erleichtern, sollten diese einrichtungen auch für nicht mehr 
schulpflichtige Personen geöffnet werden. hierzu gibt es erste ansätze, wie bspw. 
„Fit für Mehr“ in nordrhein-Westfalen oder die „Berufsintegrationsklassen“ in bay-
ern. um diesem Personenkreis auch das erreichen höherer bildungsabschlüsse zu 
ermöglichen, sollte zusätzlich die ausstattung von Weiterbildungskollegs verbessert 
werden. derzeit sind in diesen einrichtungen nur wenig kapazitäten für die aufnah-
me zusätzlicher neuzugewanderter schüler. die stärkung der Weiterbildungskollegs 
ist auch deshalb sinnvoll, weil diese einrichtungen und ihre lehrkräfte die meiste 
erfahrung im umgang mit einer sehr heterogenen schülerschaft haben. es ist zu er-
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warten, dass die erfahrung mit diversität es erleichtert sich auf die bedürfnisse von 
Personen mit Fluchterfahrungen einzustellen.

da häufig eine unzureichende kenntnis über den deutschen arbeitsmarkt bzw. das 
deutsche ausbildungssystem vorliegt und in den herkunftsländern die erfahrung ge-
macht wurde, dass ein ausreichendes einkommen nur durch einen studienabschluss 
erreicht werden kann, streben viele geflüchtete ein studium in deutschland an. die 
aufnahme eines studiums ist jedoch angesichts der vorhandenen bildungsabschlüs-
se nicht immer möglich oder sinnvoll. es ist daher wichtig, die entsprechenden Per-
sonen über die Berufsaussichten mit einer beruflichen Ausbildung zu informieren und 
die aufnahme einer berufsausbildung zu fördern. einige maßnahmen zur Förderung 
einer ausbildung kann das Jobcenter zwar für geduldete, aber nicht für Personen, 
die sich noch im asylverfahren befinden, gewähren. unter berücksichtigung der tat-
sache, dass sich ein großer teil der asylbewerber unabhängig von der entscheidung 
im asylverfahren längerfristig in deutschland aufhalten wird und diese Fördermaß-
nahmen bereits für geduldete geöffnet sind, ist diese unterscheidung nur wenig 
sinnvoll.

aufgrund der tatsache, dass viele geflüchtete zwar längere berufserfahrung aufwei-
sen, jedoch keinen anerkannten berufsabschluss haben, ist eine stärkere Flexibilisie-
rung der ausbildungsordnungen notwendig. der ausbau von „Externenprüfungen“ 
kann hierbei eine möglichkeit sein, entsprechende Qualifikationen zu zertifizieren, 
um eine schnelle integration in den arbeitsmarkt zu fördern. allgemein ist für die 
Zulassung zu einer externenprüfung der nachweis von berufserfahrung (z. b. durch 
arbeitszeugnisse) notwendig. gerade in bezug auf den Personenkreis der geflüch-
teten erscheint diese Voraussetzung nur schwer erfüllbar zu sein, weshalb es hier 
weiterer Flexibilisierungen bedarf.

bei der integration der großen anzahl geflüchteter zeichnet sich in bezug auf die 
integration in den arbeitsmarkt ein langer Prozess ab, weshalb eine Abschaffung 
jeglicher Arbeitsverbote und eine Vereinfachung des Wechsels von asyl zu einem 
arbeitsvisum nach schwedischem Vorbild sinnvoll wäre. bisherige Programme zur 
Förderung der arbeitsmarktintegration, wie die Flüchtlingsintegrationsmaßnahmen 
(Fim), sind, aufgrund eines zu hohen Verwaltungsaufwands bei der beantragung der 
stellen bzw. der geringen Vergütung und schlechten Vereinbarkeit mit integrations- 
und sprachkursen, gescheitert. Neue Programrichtlinien sollten diese Aspekte daher 
zukünftig berücksichtigen.

der ansatz des bochumer integration Points, einen rechtskreisübergreifenden An-
laufpunkt zu schaffen, kann als good-practice beispiel betrachtet werden. dort wurde 
eine spezielle eingangszone geschaffen, an die alle geflüchteten Personen verwiesen 
werden, unabhängig davon, ob sie sich noch im asylverfahren befinden, anerkannt 
oder geduldet sind. nach einer ersten Vorsprache werden sie an einen mitarbeiter 
des für sie zuständigen sgb-rechtskreises weitergeleitet. dieses Vorgehen ist ein 
erster schritt in richtung einer rechtskreisübergreifenden Arbeitsmarktintegration. 
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ein Commitment zwischen Arbeitsagentur und Jobcenter sollte dabei die grundlage 
für das Weiterführen bereits begonnener maßnahmen nach dem rechtskreiswech-
sel darstellen.

ein nicht unerheblicher Verwaltungsaufwand in den ausländerbehörden entsteht 
durch mangelnde rückmeldungen seitens des bamF insbesondere in den Fällen, in 
denen es zu Verwaltungsgerichtsverfahren kommt. hier sollte das BAMF besser und 
schneller informieren, da die ausländerbehörden oft nur dadurch auf einen solchen 
Vorgang aufmerksam werden, weil das Verwaltungsgericht entsprechende akten an-
fordert. generell sollte das bamF sowohl ausländerbehörden als auch Verwaltungs-
gerichte besser informieren. 

Zudem ist generell eine höhere Qualität der Entscheidungen im BAMF und im Be-
sonderen eine veränderte Entscheidungspraxis bzgl. des Schutzstatus von Syrern 
anzustreben, da fehlerhafte entscheidungen, die zu einem erheblichen teil von den 
Verwaltungsgerichten revidiert werden, einen vermeidbaren Verwaltungsaufwand in 
den ausländerbehörden verursachen. 

aber nicht nur die Verwaltungspraxis, auch die herrschende rechtslage bietet nach 
einschätzung der befragten optimierungspotenzial. Vor allem die tatsache, dass das 
aufenthaltsgesetz zwar in bundeszuständigkeit liegt, aber durch erlasse der län-
der konkretisiert wird, bereitet schwierigkeiten. ein plakatives beispiel ist der unter-
schiedliche umgang mit der implementierung der Wohnsitzregelung in den ländern, 
wie oben erwähnt. hier wäre eine einheitliche Erlasslage notwendig. Zudem entste-
hen in den ausländerbehörden durch die zahlreichen gesetzesänderungen wie z. b. 
die Verkürzung der maximalen aufenthaltsdauer bei einer duldung (drei statt sechs 
monate) oder die unbefristete niederlassungserlaubnis erst nach fünf statt nach drei 
Jahren, erhebliche mehraufwände, abgesehen davon, dass insgesamt sieben große 
gesetzesänderungen in den vergangenen drei Jahren im bereich des asylrechts das 
kommunale Personal dazu zwingen, die bestehenden routinen fortlaufend zu ver-
ändern. 

Zur entlastung der kommunalen ausländerbehörden wird außerdem empfohlen, 
bundesweit die Zuständigkeit für die Durchführung von Abschiebemaßnahmen auf 
die Länderpolizeien zu übertragen. Weiterer gesetzgeberischer Regelungsbedarf 
wird bei der beurkundung neu geborener kinder gesehen, deren eltern ihre identität 
nicht durch die erforderlichen dokumente nachweisen können. 
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emrk  europäische menschenrechtskonvention
easY  erstverteilung der asylbegehrenden
eat  elektronischer aufenthaltstitel
egk  elektronische gesundheitskarte
esF   europäischer sozialfonds
eu   europäische union
Fim  Flüchtlingsintegrationsmaßnahme
ger  gemeinsamer europäischer referenzrahmen
gFk  genfer Flüchtlingskonvention
gg   grundgesetz
gkV  gesetzliche krankenversicherung
gu   gemeinschaftsunterkunft
iP   integration Point
Jmd  Jugendmigrationsdienst
ki   kommunales integrationszentrum
kita  kindertagesstätte
mais  ministerium für arbeit, integration und soziales nrW
mbe  migrationsberatung für erwachsene Zuwanderer
miWF  ministerium für innovation, Wissenschaft und Forschung nrW
msW  ministerium für schule und Weiterbildung nrW
PerF  Perspektiven für Flüchtlinge
PerjuF  Perspektiven für junge Flüchtlinge
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PkV  Private krankenversicherung
raa  regionale arbeitsstellen zur Förderung von kindern und  
   Jugendlichen aus Zuwandererfamilien
sgb  sozialgesetzbuch
sWs  semesterwochenstunden
ue   unterrichtseinheit
um  unbegleitete minderjährige
Vg   Verwaltungsgericht
Vhs  Volkshochschule
VZÄ  Vollzeitäquivalente
Wbs  Wohnberechtigungsschein
Zab  Zentrale ausländerbehörden

abkürzungsverzeichnis
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