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

1. Kernmerkmale der Staats- und Kommunalverwaltung

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

Die nordischen Lénder zeichnen sich durch grof3flichige Kommunen aus.
Die 290 schwedischen Kommunen stehen mit durchschnittlich 33.890 Ein-
wohnern® in Bezug auf die Bevolkerungszahl und Fliche an der Spitze
in Europa (Kuhlmann/Heuberger/Dumas 2021: 46). Neben den Kommu-
nen bilden die 21 Regionen (region) die obere Ebene im zweistufigen
Kommunalsystem. Wie Abbildung 6 veranschaulicht, weisen die Regionen
die gleiche Gebietsstruktur auf wie die staatlichen Kreisbehdrden (/dns-
styrelse), die sich in allen 21 schwedischen Kreisen (/dn) befinden. Als
»extended arm of national government at the regional level” (Hudson et
al. 2021: 21) sind diese dekonzentrierten Staatsbehdrden fiir die Erfiillung
staatlicher Aufgaben auf lokaler Ebene zustdndig und fordern auerdem die
Zusammenarbeit zwischen den Kommunen (Lidstrom 2021: 258). Sie iiben
zudem, dhnlich den deutschen Regierungsprésidien oder den franzdsischen
Prifekturen (siche weiter unten), eine Koordinations- und Biindelungsfunk-
tion im subnationalen Raum aus, die gerade im Integrationsbereich von
besonderer Wichtigkeit ist.

Abbildung 6: Offentliche Verwaltung in Schweden
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Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Kuhlmann/Wollmann 2019: 104; Kuhlmann/Heu-
berger/Dumas 2021: 46.

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

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

Politisches Profil der Kommunen

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

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

Wihrend sich die meisten europédischen Lénder trotz verstiarkter Zuwande-
rung nur zdgerlich als Einwanderungsldnder wahrnahmen, gehdrte Schwe-
den zu den wenigen Léndern, die Migration nicht als temporéres, sondern
in vielen Fillen permanentes Phdnomen auffassten. So wurde bereits in
den 1970er Jahren eine nationale Integrationspolitik entwickelt, die sich
zunéchst vor allem an Erwerbsmigranten richtete (Bendel et al. 2019: 11;
Borevi 2014: 710ff.). Auch wenn sich das kommunale Handeln anfangs
nur auf die Umsetzung der nationalen Leitlinien beschrinkte, leisteten diese
doch den Integrationsbemiithungen auf kommunaler Ebene in den Folge-
jahren Vorschub (Penninx/Garcés-Mascarefias 2018: 846). Im Folgenden
werden die wichtigsten institutionellen Entwicklungsphasen der schwedi-
schen Integrationspolitik aufgezeigt (Abbildung 7), und es soll erldutert
werden, inwieweit man im Falle von Schweden — entgegen dem allgemei-
nen europdischen Entwicklungstrend — von einem ,,national turn“ in der
Integrationspolitik und -verwaltung sprechen kann.

Abbildung 7: Phasen in der schwedischen Integrationspolitik
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Quelle: eigene Darstellung.

1997 — 2010: Dezentrale Umsetzung des Integrationsprogramms

Nach der Einflihrung des staatlich finanzierten, auf zwei Jahre angelegten
Integrationsprogramms im Jahr 1994 waren zundchst ausschlieBlich die
Kommunen mit dessen Koordination und Umsetzung betraut. Die einzige
Bedingung, um staatliche Zuweisungen fiir die Programmimplementation
zu erhalten, war die Erarbeitung eines bediirfnisorientierten Aktivitdtsplans
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fir die teilnehmende Person durch die Kommunen (Hernes 2021: 8). Da-
bei stand es ihnen frei zu entscheiden, ob sie den Teilnehmenden einen
fixen monatlichen Betrag oder, basierend auf der Hohe des Haushaltsein-
kommens, die iibliche Sozialhilfe zahlten und inwieweit sie ggf. auch
andere Einkiinfte der Betroffenen bei der Festlegung der Leistungshdhe
berticksichtigten. Auch das Auferlegen von Sanktionen bei unregelméaBiger
Teilnahme war vollstindig dem Ermessen und Handlungsspielraum der
Kommunen iiberlassen (ebd.). Im Ergebnis variierten die Art und Hohe der
Zahlungen, aber auch die lokale Programmausgestaltung sowie die Arbeits-
marktchancen der Absolventen zwischen den Kommunen erheblich, was
spater einer der mal3geblichen Griinde fiir Reformen (und Zentralisierungs-
schritte) werden sollte.

Seit 2010: Zentralisierung des Integrationsprogramms

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

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

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

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

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

Seit 2016: Zentralisierung des Verteilungssystems

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

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

Ab 2019: Reaktivierung der Kommunen

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

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

73 Nachdem bei den schwedischen Parlamentswahlen 2018 keine politische Partei die
absolute Mehrheit erlangte, waren langwierige Koalitionsverhandlungen zur Regierungs-
bildung erforderlich geworden. Aus diesen Verhandlungen ging das sog. Januar-Abkom-
men hervor, ein 16-seitiges Maflnahmenpaket, das u.a. die Umstrukturierung des Arbeits-
markts vorsah.
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SchlieBung von Auf3enstellen der schwedischen Arbeitsagentur noch einmal
gestiegen war (Lidén/Nyhlén 2022: 247; Righard/Emilsson/Jensen 2020).
Vor diesem Hintergrund verstéirkten die Kommunen ihr Engagement im Be-
reich der Arbeitsmarktintegration deutlich, nicht zuletzt, um dadurch eine
mogliche Abhéngigkeit von der kommunal finanzierten Sozialhilfe zu mini-
mieren. Wenn somit zwar formal keine neuen integrationsbezogenen Ent-
scheidungskompetenzen iibertragen wurden, so haben sich fiir die Kommu-
nen dennoch in den letzten Jahren aufgrund neuer gesetzlicher Verpflich-
tungen und Verdnderungen in der zentralstaatlichen Behordenorganisation
(Riickzug der Arbeitsagentur) erweiterte Aufgaben und Pflichten ergeben,
die verstirkte Initiativen und Aktivitdten in der Arbeitsmarktintegration zur
Folge hatten.

3. Zustindigkeiten und Rechtsgrundlagen des
Integrationsmanagements

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

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

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

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

3.1 Staatsverwaltung: Migrationsagentur, Arbeitsagentur, Kreisbehérden

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

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

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

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

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

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

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

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

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

79 Wird ein Asylgesuch letztinstanzlich abgelehnt, miissen die betroffenen Personen das
Land verlassen. Treten jedoch vor der Ausreise bzw. Riickfiihrung Vollstreckungshinder-
nisse auf, etwa aus humanitiren Griinden oder praktischen Hindernissen, wird eine befris-
tete Aufenthaltserlaubnis erteilt (Kapitel 12 Abschnitt 18, Auslidndergesetz 2005:716).
Kann eine Erlaubnis nach Kapitel 12 Abschnitt 18 nicht erteilt werden, kommt es zur er-
neuten Prifung des Ausgangsfalls (Kapitel 12 Abschnitt 19, Ausldndergesetz 2005:716).
Im Jahr 2021 wurden insgesamt 11.703 Folgeantrage gestellt und die schwedische Migra-
tionsbehorde hat iiber 11.277 Folgeantrdge entschieden. Von ihnen fiihrten 803 Folgean-
trage zur Erteilung einer befristeten Aufenthaltserlaubnis und 991 zur erneuten Priifung
(aida/ecre 2022). Im Unterschied zur deutschen Duldung haben Aufenthaltserlaubnisse
wegen Nichtdurchfithrbarkeit von Abschiebungen in Schweden meist eine lédngere Giil-
tigkeit, wobei sich diese nach der geschitzten Dauer des Abschiebungshindernisses rich-
tet. Wenn das Hindernis ,,dauerhafter Natur” ist, der Antragsteller seit drei Jahren in
Schweden wohnt und auch einige andere Kriterien erfiillt sind, kann eine unbefristete
Aufenthaltserlaubnis erteilt werden (Kapitel 12 Abschnitt 18, Ausldndergesetz 2005:716).
. Kettenduldungen werden so vermieden. Fiir ndhere Information: https://www.governme
nt.se/contentassets/784b3d7be3a54a0185f284bbb2683055/aliens-act-2005_716.pdf.
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onsagentur in der Kommune registriert, in der sie bereits wohnen — ein
relativ unbiirokratischer Akt (Righard/Oberg 2019: 9). Personen in staatli-
chen Einrichtungen (ABO) werden nach einem nationalen Schliissel und in
einem zweistufigen Verfahren einer schwedischen Kommune zugewiesen.
Hierzu werden von der schwedischen Migrationsagentur spezifische Re-
gionalquoten errechnet, anhand derer die staatlichen Kreisbehorden (/dns-
styrelse) die den Kommunen zuzuweisende Anzahl an anerkannten Fliicht-
lingen festlegt (Emilsson/Oberg 2021: 9; Righard/Oberg 2019: 2). Dabei
spielen die jeweiligen Arbeitsmarkt- und territorialen Grofenverhéltnisse
sowie die bereits vorhandenen Fliichtlingsquoten (u.a. durch EBO) in den
Kommunen eine Rolle (Emilsson 2019). Die allgemeine Wohnsituation
und Verfligbarkeit von Wohnraum in den betreffenden Kommunen werden
hingegen nicht beriicksichtigt.

Arbetsformedlingen: Integrationsprogramm und subventionierte Beschdfti-
gung

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

Das Integrationsprogramm hat eine Dauer von 24 Monaten und richtet
sich an Menschen zwischen 20 und 65 Jahren, denen ein internationaler
Schutzstatus zuerkannt wurde. Es umfasst Schwedisch-Sprachunterricht
(Svenska for invandrare — SFI), 100 Stunden Orientierungskurs (samhdlls-
orientering) und berufliche oder schulische Maflnahmen (Osanami T6rn-
gren/Oberg/Righard 2018: 14). Eine Besonderheit des Sprachunterrichts
ist die ausgeprégte Zielgruppenorientierung, die anhand von verschiedenen
Programmlinien die schulische und universitire Vorbildung der Lernenden
beriicksichtigt. Zudem wird kein bestimmtes Sprachniveau angestrebt, so-
lange durch regelméBige Priifungen am Ende eines Kurses Fortschritt zu
erkennen ist. Wie auch fiir die Sprachkurse wird fiir die Teilnahme am
Orientierungskurs keine Gebiihr erhoben. Als Besonderheit soll die Unter-
richtssprache hervorgehoben werden; so werden diese in den unter Gefliich-
teten am meisten verbreiteten Sprachen abgehalten.
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Die Teilnechmenden stellen gemeinsam mit ihrem Arbeitsvermittler einen
Aktivitatsplan auf, der auf ihre Bediirfnisse abgestimmt ist und einer Voll-
zeitbeschiftigung, d.h. 40 Wochenstunden, entspricht (Eriksson/Johansson
2021: 5). Die Teilnahme ist zwar nicht verpflichtend, jedoch entfillt bei
Nichtteilnahme die monatliche Unterstiitzungszahlung durch die schwedi-
sche Sozialversicherungsanstalt (Férsdkringskassan), die etwas iiber dem
Niveau der kommunalen Sozialhilfe liegt und deren Hohe nicht vom
Einkommen der anderen Haushaltsmitglieder beeinflusst wird (Bevelan-
der/Irastorza 2021: 175; Fernandes 2015: 256). Letzteres bedeutet, dass sich
das Haushaltseinkommen verdoppelt, wenn beide Ehepartner am Programm
teilnehmen. Dariiber hinaus kann die Kommune einen Antrag auf Sozialhil-
fe mit der Begriindung ablehnen, dass die betreffende Person verpflichtet
ist, zum eigenen Lebensunterhalt beizutragen und die Angelegenheit damit
an die schwedische Arbeitsverwaltung zuriickverweisen (Larsson 2015).

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

Ldnsstyrelse: Koordination von Integration auf subnationaler Ebene

Die staatlichen Kreisbehdrden (ldnsstyrelse) bilden das Bindeglied zwi-
schen der zentralstaatlichen und der kommunalen Ebene und tibernehmen
eine wichtige koordinierende Rolle bei der Fliichtlingsintegration. Sie sind
jedoch nicht an der tatsdchlichen Durchsetzung der Integrationspolitik be-
teiligt (Dekker et al. 2015: 650; Jedrzejewska/Spehar 2020: 16; Lidén/Nyh-
1én 2022: 218). Die koordinierende Rolle ldsst sich gut am Beispiel der
Orientierungskurse veranschaulichen. Diese sollen vorzugsweise in der
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Muttersprache der Kursteilnehmenden oder zumindest in den unter Fliicht-
lingen am meisten verbreiteten Sprachen abgehalten werden, was insbeson-
dere fiir kleine Kommunen eine immense organisatorische Herausforderung
darstellt. Die staatlichen Kreisbehorden helfen daher den Kommunen, die
Kurse gemeinsam iiber Kommunalgrenzen hinaus zu organisieren und un-
terstiitzen sie bei der Gewinnung und Verteilung von Lehrkréften entspre-
chend der gemeldeten Sprachbedarfe.

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

3.2 Kommunalverwaltung

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

Auch bei der Arbeitsmarktintegration spielen die Kommunen eine
immer wichtigere Rolle, obwohl Arbeitsmarktpolitik traditionell in staatli-
cher Verantwortung liegt. Grund dafiir ist die Ubertragung der finanziellen
Verantwortung auf die Kommunen nach dem zweijihrigen Integrationspro-
gramm. Kommunale Beschéftigungsmafinahmen sind daher vor allem nach
Ablauf des Programms von Bedeutung, obwohl einige Fliichtlinge auch
parallel zur ihrer Programmteilnahme auf kommunale Angebote zuriick-
greifen. Zu diesen gehdren etwa die Unterstiitzung bei der Arbeitssuche
sowie Jobvermittlung, aber auch die Vermittlung von Praktikumsplitzen.
In der Untersuchung von Forslund et al. (2019) zu Arbeitsmarktfahigkeit
und Leistungsbezug hat sich gezeigt, dass Teilnehmende an kommunalen
Angeboten im Durchschnitt einen hoheren und langeren Bezug von Trans-
ferleistungen aufwiesen als diejenigen, die nur an Programmen der schwe-
dischen Arbeitsagentur teilnahmen. Dieser Befund erklédrt sich daraus,
dass die Teilnehmenden von kommunalen Arbeitsmarktmaf3nahmen durch-
schnittlich weiter vom Arbeitsmarkt entfernt sind als Nicht-Teilnehmende,
was mit der unterschiedlichen Gruppenzusammensetzung zu tun hat. Per-
sonen, die kommunale UnterstlitzungsmaBnahmen in Anspruch nehmen
(miissen), sind iiberwiegend junge Menschen und Personen mit niedrigem
Bildungsstand sowie geringem Einkommen (ebd.).
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Abbildung 8: Institutionelle Zustdndigkeiten bei der Integration von Zug-
wanderten in Schweden
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Wie die Querschnittsaufgabe Integration auf kommunaler Ebene organisiert
ist, hdngt mafigeblich davon ab, wie die Zielgruppe von Seiten der Kommu-
nalpolitik wahrgenommen wird. Zu unterscheiden sind hier (universalisti-
sche) Mainstreaming-Ansétze einerseits und zielgruppenspezifische Ansét-
ze andererseits. Im zielgruppenspezifischen Ansatz, der in einigen Stadten
praktiziert wird, werden Menschen mit Fluchterfahrung von vulnerablen
einheimischen Bevolkerungsgruppen klarer abgegrenzt und ihnen ein be-
sonderer Bedarf an maBgeschneiderten Unterstiitzungsmafinahmen attestiert
(Scholten/van Breugel 2018: 8ff.). Aus dieser Perspektive heraus werden
wie im Fall von Lund Aktionspléne ausgearbeitet und Organisationsstruktu-
ren etabliert, die sich ausschlieBlich auf Migrations- und Integrationsfragen
beziehen. Andere Kommunen folgen dagegen eher dem Mainstreaming-
Ansatz und sind darum bemiiht, ihre Integrationspolitik in moglichst alle
Fachbereiche und Dienstleistungen aufzunehmen — von der Fliichtlingsauf-
nahme bis hin zu Kultur, Freizeit, Bildung, Gesundheit, Sozialhilfe und
Stadtplanung (E 96; 97; siehe auch Stigendal/Ostergren 2013). Dieser An-
satz driickt sich in der untersuchten Fallkommune Malmo in Begriffen wie
malmobor aus, was Ubersetzt so viel wie ,,Einwohner von Malmo6* heif3t.
Was auf den ersten Blick trivial erscheint, soll zeigen, dass alle Einwohner,
unabhéngig von ihrer Herkunft, in erster Linie Bewohner der Stadt sind
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(Bamberg et al. 2020: 14). Auf diese Weise werden Zugezogene systema-
tisch in die Gesellschaft einbezogen. Dariiber hinaus werden weit gefasste
Begriffe wie ,,Chancengleichheit* verwendet und in allen strategischen Pla-
nen verankert (z.B. Antidiskriminierungs- oder Gleichstellungspléne) (E
96).

Trotz der starken Tendenz zum Mainstreaming in der Fliichtlingsin-
tegration erkennen die meisten Vertreter aus Politik und Verwaltung an,
dass Menschen mit Fluchthintergrund, insbesondere in der Zeit unmittelbar
nach ihrer Ankunft, auf besondere Unterstiitzung angewiesen sind (E 96;
Bamberg et al. 2020). Dekker et al. (2015: 650) haben dies treffend als
nuniversalist philosophy with some multicultural features* beschrieben.
Wenn Gemeinderdte auch keine Strategiepapiere explizit zu Integration
formulieren, so fixieren sie doch hdufig implizit integrationsrelevante Poli-
tikziele (E 96). So hat beispielsweise die Besorgnis iiber die zunehmende
ethnische Segregation, Unterschiede bei der Arbeitsmarktbeteiligung und in
den schulischen Leistungen in besonders betroffenen Stidten wie Malmo
dazu gefiihrt, dass politische Maflnahmen insbesondere im sozio6konomi-
schen Bereich ergriffen und forciert worden sind (Dekker et al. 2015:
642). Diese MaBnahmen umfassen kommunale Arbeitsmarktprogramme,
ergidnzende Sprachkurse, Offensiven zur Qualitdtssteigerung der oOrtlichen
Schulen sowie Nachbarschaftsprogramme mit geografischem Schwerpunkt
(Dekker et al. 2015: 642).

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

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

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

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

Gemeinderat (kommunfullmdktige)
Gemeindevorstand (kommunstyrelse)
Gemeindeamt (kommunkontoret/stadskontoret)

G N\ D @ D 4 )
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\ Eingliederung ) \ / \ / \ j

Quelle: eigene Darstellung.

4. Verwaltungsverflechtung und Koordination

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

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

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

4.1 Kommunale Koordination

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

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

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

Lenkungsausschiisse, Arbeitsgruppen, Netzwerke

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

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

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

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

Organisatorische Biindelungsmafnahmen

Die Biindelung von integrationsrelevanten Funktionen ldsst sich vor allem
im Bereich der Bildung zeigen, die in Schweden eine vollstindig kommu-
nale Aufgabe ist (siche oben). Ziel ist es, die starke Sektoralisierung, die
typisch fiir die schwedische Kommunalverwaltung ist, abzumildern und auf
kommunaler Ebene eine bessere Umsetzung nationaler Bildungsstandards
zu erreichen (E 102; 103). Ein Beispiel aus Lund veranschaulicht dies. Bil-
dungsbezogene Aufgaben fiir Gefliichtete und deren Kinder, die auf bis zu
drei Fachbereiche verteilt sind (Vor-, Grund- und Gesamtschule, weiterfiih-
rende Schule, Erwachsenenbildung), wurde in einer Organisationseinheit
zusammengefiithrt. Damit konnen sich Personen bis zum 65. Lebensjahr
an diese Organisationseinheit wenden. Bei schulpflichtigen Kindern und
Jugendlichen nehmen die Mitarbeitenden eine Einstufung vor, ehe sie auf
eine Regelklasse verteilt werden oder intensive Fordermaf3inahmen erhalten.
Auf diese Weise werden die Vorkenntnisse der Jugendlichen nicht in den
jeweiligen Schulen, sondern zentral in einer Verwaltungseinheit erfasst. Die
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Schulen erhalten eine fundierte Empfehlung, die jedoch nicht bindend ist (E
102).

Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisationen

Wihrend des signifikanten Anstiegs der fluchtbedingten Zuwanderung in Erhebliche Koordi-
den Jahren 2015/16 zeigte sich, dass es kaum strategische Ansitze zur "atonsdefizite
Steuerung der Zusammenarbeit zwischen Kommunen und Zivilgesellschaft

gab — mit zum Teil schwerwiegenden Folgen, wie der schwedische Rech-

nungshof feststellte (Riksrevision 2017). Denn einige nicht-staatliche Orga-

nisationen {ibernahmen auf dem Hohepunkt der Krise Aufgaben, die eigent-

lich in staatliche/kommunale Zustindigkeit fallen, ohne jedoch mit ausrei-

chendem Know-how ausgestattet zu sein (Jedrzejewska/Spehar 2020: 15;

Osanami Térngren/Oberg/Righard 2018: 18). In der Folge begannen im-

mer mehr Kommunen damit, tiber langfristige strategische Kooperationen

mit zivilgesellschaftlichen Akteuren nachzudenken (E 104; Osanami Torn-
gren/Oberg/Righard 2018: 18). Allerdings variiert der Formalisierungsgrad

der Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisationen zwischen

den Kommunen nach wie vor erheblich.

Wie weiter oben bereits beschrieben, haben einige Kommunen die integrationsbe-
Funktion von Integrationsbeauftragten eingefiihrt, wobei sich deren Auf- 2ufragte
gabenportfolio im Zeitverlauf an gednderte Bedarfe angepasst hat. Die
wohl wichtigste Aufgabe der Integrationsbeauftragten besteht darin, die
ehrenamtlichen Strukturen im lokalen Raum zu koordinieren und dabei ins-
besondere die kommunalen Zielvorstellungen im Blick zu behalten. Zudem
geht es darum, das kommunale Dienstleistungsangebot unter Einbindung
zivilgesellschaftlicher Akteure an sich wandelnde lokale Rahmenbedingun-
gen und Bediirfnisse der Adressatengruppe anzupassen. Ein konkretes Bei-
spiel aus der Stadt Lund mdge dies veranschaulichen: Wie so viele Stadte
in Schweden war die Stadtverwaltung nicht auf die Ankunft und Versor-
gung so vieler unbegleiteter Minderjihriger vorbereitet, geschweige denn
auf die Alphabetisierung einer Vielzahl von Erwachsenen. Die Aufgabe
der Integrationsbeauftragten bestand nunmehr darin zu veranlassen, dass
die ortlichen Jugendzentren ihr Angebot fiir unbegleitete Minderjdhrige zu-
ganglicher machten und mehr Austauschmdglichkeiten zwischen einheimi-
scher und neuzugezogener Bevolkerung initiiert wurden. Durch diese Kon-
taktmoglichkeiten und gemeinsamen Freizeitaktivitidten sollte ein Raum
zur Verbesserung der Sprachkenntnisse und Stirkung sozialer Netzwerke
geschaffen werden (E 104).
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Ein spezifisches Koordinationsinstrument zwischen Kommune und Zivilge-
sellschaft sind sog. ,ideenbasierte Offentliche Partnerschaften® (Idéburet
offentligt partnerskap). Die den Partnerschaften zugrundeliegende Idee ist,
dass nicht-staatliche Organisationen haufig tiber spezielles Wissen verfii-
gen, das sich bei Verdnderungsprozessen und bei der Losung gesellschaft-
licher Probleme als wertvoll erweist. Daher soll der wesentliche Impuls
fiir die gemeinwesenorientierten Aktivitdten auch von den ,,ideenbasierten
Akteuren” und nicht von der Gemeinde kommen. Da es dieser Koope-
rationsform bislang jedoch an einer rechtlichen Definition fehlt, wurde
2019 eine Untersuchung in Auftrag gegeben (SOU 2019:56)8!, um eine
Definition von ,,ideenbasierten Akteuren® zu erarbeiten und, mit der sie
auch von anderen Akteuren der Wohlfahrtspflege unterschieden werden
konnen. Ein Gesetzesvorschlag zur Klarung der Rechtsgrundlage (Motion
2021/22:721)%2, wie er in dem Bericht gewiinscht wird, wurde jedoch abge-
lehnt.

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

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

82 Motion (2021/22:721): Lag om idéburet offentligt partnerskap [Antrag Gesetz iiber ideen-
basierte 6ffentliche Partnerschatten]; siehe https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/d
okument/motion/lag-om-ideburet-offentligt-partnerskap H902721.
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Partnerschaften® eher eine Interaktion auf Augenhéhe. Denn beide Parteien
sind sowohl an der Finanzierung als auch an der inhaltlichen Ausgestal-
tung der ,,Projektidee* beteiligt, so dass man von einer Art Ko-Produktion
sprechen kann. Dariiber hinaus wird den nicht-staatlichen Organisationen
durch diese Partnerschaften mehr Planungssicherheit eingerdumt, da sie
in der Regel auf langere Zeitrdume ausgelegt sind. Zugleich profitiert die
Kommunalverwaltung davon, da sie mit Hilfe der zivilgesellschaftlichen
Organisationen ihr Leistungsangebot im Bereich der Integrationsarbeit aus-
weiten kann.

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

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

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

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

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

Uber verschiedene Aktivitaten im Freiwilligensektor besitzt. Wird eine passende Aktivitat gefunden,

so wird diese in den Aktivitatsplan der Gefliichteten aufgenommen. Fiir ein erfolgreiches Matching

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

Interkommunale Zusammenarbeit

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

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

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

4.2 Verflechtung und Koordination im Mehrebenensystem

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

Koordination zwischen Kommune und schwedischer Arbeitsagentur

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

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

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

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

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

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

Koordination zwischen Kommune und schwedischer Migrationsagentur

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

Koordination zwischen Kommune und staatlicher Kreisbehorde

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

84 Forordning (2016:1363) om lansstyrelsernas uppdrag avseende insatser for asylsdkande
och vissa nyanlénda invandrare [Verordnung (2016:1363) iiber die Aufgaben der staat-
lichen Kreisbehorden in Bezug auf den Einsatz von Asylbewerbern und bestimmten
neu angekommenen Zuwanderern]; siche Forordning (2016:1363) om ldnsstyrelsernas
uppdrag avseende insatser for asylsokande och vissa nyanldnda invandrare Svensk forfatt-
ningssamling 2016:2016:1363 — Riksdagen.
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Da die staatlichen Kreisbehorden einen gewissen Spielraum bei der Ausge-
staltung ihrer koordinierenden Funktion genieBen (E 108), unterscheiden
sie sich im Hinblick auf ihre konkreten Aktivititen und Schwerpunktset-
zungen. Wihrend die meisten Kreisbehorden ihre Aktivititen in Form von
kurz- oder mittelfristigen Projekten durchfiihren, haben sich andere fiir l4n-
gerfristige Formen der Zusammenarbeit mit den Kommunen entschieden,
so etwa im Fall der untersuchten Region Skane und der Partnerschaft Ska-
ne (siche Praxisbeispiel weiter unten). Dort wurde das staatliche Integrati-
onsprogramm um eine zusitzliche Komponente erweitert, genauer gesagt
wurden die Orientierungskurse um das Modul Gesundheitskommunikation
(Sambhdlls- och hdilsokommunikation — SHK) ergénzt. Darin adressieren
Dozenten mit eigener Migrationsbiografie wichtige Themen rund um das
physische und psychische Wohlbefinden. Die meisten Kommunen wéren
mit ihren eigenen personellen und finanziellen Ressourcen nicht in der
Lage, ein solches iiber die staatlichen Mindestanforderungen hinausgehen-
des Angebot zu unterhalten. Hier ist die organisationale und finanzielle
Unterstiitzung seitens der staatlichen Kreisbehorde entscheidend.

Praxisbeispiel 23: Partnerschaft Skane (Partnerskap Skane)

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

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

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

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

5. Migrationsberatung

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

Staatlich organisiertes Fallmanagement-System durch private Dienstleister

Als Teil des staatlich finanzierten Integrationsprogramms gab es in Schwe-
den bis 2015 ein flichendeckendes Fallmanagement-System. Inspiriert von
New Public Management-Ansétzen, war es den als Kunden angesehenen
Teilnehmenden freigestellt, aus verschiedenen Anbietern ihre persdnlichen
Integrationslotsen (etableringslotsar) zu wéhlen (Qvist 2016), was sie nicht
nur zu eigenméchtigen Entscheidungen befdhigen, sondern auch die allge-
meine Akzeptanz von IntegrationsmaBnahmen steigern sollte®>. Es sei an
dieser Stelle hervorgehoben, dass unter den untersuchten Léndern Schwe-
den das einzige war, das seine Beratungsdienste fiir eine bestimmte Zeit in
Héande von Privatunternehmen iibergeben hatte, was selbst in Schweden ein
absolutes Novum war. So wurde mit Inkrafttreten des ,,Gesetzes iiber die
Wahlfreiheit (Lagen om valfrihetssystem — LOV)3 im Jahr 2009 zum ers-
ten Mal eine arbeitsmarktpolitische MaBlnahme privaten Dienstleistern und
die Anbieterwahl den Adressaten iiberlassen (Larsson 2015). Die verschie-
denen Anbieter wurden auf der Internetseite der Arbeitsagentur aufgelistet.
Nur wenige Jahre nach seiner Einfiihrung im Jahr 2010 wurde das
System der outgesourcten Integrationslotsen 2015 wieder abgeschafft. Zum
einen war das private Angebot durch die zustdndigen staatlichen Stellen
nur unzureichend tberpriift worden, was zu einigen Skandalen gefiihrt hatte
(E 106; 114). So hatte die schwedische Arbeitsagentur das Monitoring
der Privaten stark vernachléssigt, was zu gravierenden Mingeln fiihrte
(Brannstrom et al. 2018: 27). Riickblickend war das Beratungssystem der
radikalste Okonomisierungsschritt, auch wenn die schwedische Agentur
fiir Arbeit durchaus Dienstleistungen im Rahmen der Berufsausbildung an
externe Trager vergibt (IE 114). Unter den Befragten herrscht Einigkeit

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

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

Beratung durch die schwedische Arbeitsagentur

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

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

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

Beratung durch die Kommune

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

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

Einige Kommunen praktizieren noch umfassendere Beratungsansétze.
So hat die siidschwedische Stadt Kalmar ein umfassendes Fallmanagement
eingefiihrt, das unmittelbar nach der Ankunft der Flichtlinge in der Kom-
mune einsetzt. Dort sorgen kommunale Fallmanager fiir einen effizienten
Ablauf bei der Ankunft, Unterbringung, Schulanmeldung etc. sowie fiir
einen reibungslosen Ubergang zwischen wichtigen Integrationsetappen,
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wobei sie auf umfassendes Organisationswissen und eine gute Vernetzung
innerhalb der Kommunalverwaltung zuriickgreifen konnen. Allerdings ist
die Personalausstattung im Fallmanagement hdchst volatil und stets an die
jeweils aktuelle Zahl der Gefliichteten angepasst, was langerfristige Planun-
gen erschwert. Wahrend es beispielsweise in Kalmar zeitweise bis zu 35
Fallmanager gab, schrumpfte deren Anzahl innerhalb weniger Jahre auf
zwei Angestellte (E 106)%7.

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

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

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

88 Aber schon vor dem ersten Treffen zwischen Fliichtling und Fallmanager werden mehrere
Mafnahmen eingeleitet. Die stadtischen Bediensteten sorgen dafiir, dass die Person oder
Familie eine Unterkunft hat, und mieten zu diesem Zweck eine Wohnung zur Unterver-
mietung an. Die Wohnung ist mit einer Grundausstattung an Mobeln, Lebensmitteln
und wichtigen Gegensténden des tiglichen Bedarfs versehen. Im Falle besonderer medi-
zinischer Bediirfnisse stellen sie die Versorgung sicher. Wenn eine Familie mit Kindern
erwartet wird, wird die Schulanmeldung frithzeitig in die Wege geleitet.
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forderungen. Um die Dokumentation und Weitergabe von Informationen
zu erleichtern, legt die Kommune den Gefliichteten eine Einverstdndniser-
klarung vor. Sofern die Personen ihr Einverstidndnis geben, ist die zustdndi-
ge Stelle berechtigt, personliche Informationen zwischen allen beteiligten
Organisationen auszutauschen, was den behordeniibergreifenden Informati-
ons- und Datenaustauch erleichtert.

Beratung durch nichtstaatliche Akteure

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

6. Bedingungsfaktoren fiir interkommunale Unterschiede im lokalen
Integrationsmanagement

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

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

Rolle der Arbeitsagentur

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

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

Rolle der Kommunalpolitik

Die Integrationsorganisation in schwedischen Kommunen hingt in hohem
Mafle vom kommunalpolitischen Willen, lokalen Praferenzen und dem do-
minierenden Integrationsverstandnis in der Kommune ab (E 102; 106; 111).
Dies duflert sich auch darin, wie Kommunalakteure mit Ermessensspielriu-
men umgehen, die sich aus der nationalen Gesetzgebung ergeben.

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

Unterschiede bei der Integrationsorganisation konnen auch auf Unklar-
heiten bei der Umsetzung der nationalen Gesetzgebung auf lokaler Ebene
und das Fehlen klarer Richtlinien zuriickgefiihrt werden (E 98; 107; Jedrze-
jewska/Spehar 2020). Bei der Umsetzung des Aufnahmegesetzes zeigen
sich beispielweise erhebliche interkommunale Unterschiede hinsichtlich der
Dauer der Mietvertrdge. Einige Kommunen stellen Vertrége fiir zwei Jahre
aus, was genau der Dauer des Integrationsprogramms entspricht, wéhrend
andere Kommunen ldngerfristige oder sogar unbefristete Mietverhéltnisse
anbieten. Die erste Variante beruht auf einem Mainstreaming-Ansatz, also
der Ansicht, dass Zugewanderte nach zwei Jahren den schwedischen Biir-
gern gleichgestellt sind und keine besondere Unterstiitzung benétigen (E
113). Vor allem in Stidten, in denen gleich mehrere vulnerable Gruppen
um den knappen Wohnraum konkurrieren, ist dieser Ansatz vorherrschend
(Emilsson/Oberg 2021: 17). Auf Mietvertrige mit einer Laufzeit von bis zu
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vier Jahren® oder sogar unbefristet wird hingegen zuriickgegriffen, wenn
die Kommune ein starkes Interesse daran hat, dass sich die Migranten
dauerhaft niederlassen und einen Beitrag zum Wohlfahrtsstaat leisten. Zu-
dem wird eine ldngere Laufzeit als Integrationschance gesehen, da die
Gefliichteten mehr Planungssicherheit haben und ihnen so die Moglichkeit
gegeben wird, sich starker auf den Spracherwerb und ihre Berufsausbildung
zu konzentrieren (E 96; 107; 113).

Strukturelle Faktoren und lokale Ressourcensituation

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

7. Zusammenfassung

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

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

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

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

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

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