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1. Forschungsfeld ,,Lokales Integrationsmanagement*
1.1 Kommunale Integrationspolitik’

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

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

7 Die ersten drei Absitze dieses Kapitels basieren im Wesentlichen auf Bogumil/Hafner
(2020).
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Nachdem sich in den 1990er-Jahren zunehmend kommunale Integrations-
politiken (Anfertigung bzw. Weiterentwicklung von Konzepten; Einrich-
tung bzw. Umgestaltung entsprechender Amter, Stabsstellen u.a.; erste An-
sitzen zur interkulturellen Offnung kommunaler Institutionen) herausbilde-
ten (Filsinger 2018a: 321ff.), setzt mit dem Strategiewechsel auf nationaler
Ebene (s.o0.) gleichermaBlen auf kommunaler Ebene eine Aufwertung der
Integrationspolitik ein, die zu verstarkten Bemithungen um Integrationskon-
zepte fithrte (Krummacher 2017: 86). Fiir Ende der 1990er-Jahre beziffern
Filsinger und Gesemann den Anteil der Stddte, die liber ein Integrations-
konzept verfiigen noch auf 20 Prozent, wobei auch hier weiterhin zuvor-
derst Grof3stadte vertreten sind (Filsinger/Gesemann 2018: 10). Aktuellere
Zahlen liegen fiir 2017 vor, wonach in 69 der 79 GroBstadte (87 %) und in
103 der 574 (18 %) Mittelstddte Integrationskonzepte vorhanden sind (vgl.
Filsinger/Gesemann 2018). Als ein Grund fiir die Entwicklung neuer bzw.
die Fortschreibung vorhandener Integrationskonzepte, wird u.a. die hohe
Zuwanderung Gefliichteter der letzten Jahre genannt (Filsinger/Gesemann
2018: 18).

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

Schammann et al. (2021) schlagen fiir die Unterscheidung von Ein-
flussfaktoren, die integrationspolitische (In-)Aktivitdt von Kommunen er-
klaren konnen, die Kategorien ,,definierende” und ,transformative* Fakto-
ren vor. Erstere umfassen dabei institutionelle (z.B. Kompetenzen, Ermes-
sensspielrdume etc.) sowie strukturelle (z.B. Léndlichkeit, sozio6konomi-
sche Rahmenbedingungen etc.) Bedingungen und letztere setzen sich aus
lokalen Diskursen (Narrative, die einen lokalen Moglichkeitsraum schaffen)
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und Schliisselakteuren (z.B. Biirgermeister:innen, Street-Level Bureaucrats®
etc.) zusammen. Wéhrend die definierenden Faktoren die Ressourcen und
Grenzen darstellen, tiberfithren die Diskurse und Schliisselakteure diese in
Politikinhalte und die Praxis. Dabei konnen diese transformativen Faktoren
den Einfluss des institutionell-strukturellen Rahmens abschwéchen oder die
definierenden Faktoren teils formen (Schammann et al 2021: 13f.).

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

1.2 Kommunale Integrationsverwaltung®

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

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

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

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

Abbildung 3: Aufgaben kommunaler Integrationsverwaltung

Aufgaben im weiteren Sinne Aufgaben im engeren Sinne

(universell)

* Schultrégerschaft
e Kindergarten

* Sozial-, Kinder- und
Jugendhilfe

* Volkshochschulen
* Sozialer Wohnungsbau

o (arbeitsmarktbezogene)
EingliederungsmaBnahmen

o Kultur- und Vereinsférderung

(migrationsspezifisch)

Auslanderwesen
Einbiirgerungswesen

Leistungsgewahrung
(AsylbLG

Unterbringung von
Asylbewerbern

Betreuung unbegleiteter
minderjéhriger Auslander
(UMA)

strategische Ebene
on & e

operative Ebene

® Ausarbeitung eines
Integrationskonzeptes

¢ Identifizierung und
Einbeziehen der relevanten
Akteure in
Entscheidungsprozesse

* Koordinierung de
verschiedenen Akteure,
MaRnahmen und Projekte in
der Kommune

* Integrationsmonitoring

* Einrichtung von Sprachkursen

» Durchfiihrung von
Beratungsangeboten
* MaRnahmen zur

Interkulturellen Offnung der
Verwaltung

o Freiwillige
Integrationsleistungen

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

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

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

Inwiefern Kommunen zur Wahrnehmung bestimmter Integrationsauf-
gaben i.w.S. verpflichtet sind, hdngt von der jeweiligen kommunalen Auf-
gabenart ab: Bei den Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung bzw.
Aufiragsangelegenheiten (u.a. Auslinderwesen und Leistungsgewahrung
AsylbLG) bestehen eigentlich keine Handlungsspielrdume!2 hinsichtlich
der Fragen ob und wie eine Aufgabe wahrgenommen werden kann. Im
Rahmen der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben (u.a. Sozial-, Kinder-
und Jugendhilfe, im Speziellen also auch die Betreuung unbegleiteter min-
derjahriger Ausliander:innen), hat die Kommune zwar auch keinen Einfluss
darauf, ob sie eine bestimmte Leistung erbringen muss, sie kann jedoch
iiber das ,,Wie* bestimmen. Demgegeniiber kdnnen Stidte, Gemeinden und
Landkreise bei Integrationsaufgaben i.e.S. selbst entscheiden, ob sie ent-
sprechende Aufgaben iiberhaupt erbringen und wie die Umsetzung erfolgen
soll (z.B. Organisationsform, personelle und finanzielle Ressourcen etc.),
da es sich ausschlieBlich um sog. freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben
handelt — eine kommunale Pflichtaufgabe ,,Integration” gibt es nicht.

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

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

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

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

Tabelle 3: Migrationspolitik als Organisationsherausforderung

Debattenfeld
Politische Ebene
Sicherheit Wirtschaft/Wohlfahrt Identitit

Bundesministerium

Bundesministerium fiir
des Innern, Bundesamt

Integrationsbeauftragte

Bund fiir Migration und Arbeit und Soz1a¥es, .. des Bundes
.o Bundesagentur fiir Arbeit

Flichtlinge
Bundeslinder Innenministerien Sozialministerien Integrationsbeauftragte/

der Lander der Lander -ministerien der Lénder
Kommunen Auslinderbehérden u.a. Sozialamter, Kommunale Integrati-

Jobcenter onsbeauftragte
Pflichtaufgaben Freiwillige Aufgaben

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

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

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

Typ Beschreibung F. Z. Pers. Prof.

Informelle Typen

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

(1) Agenten ohne
Steuerungsanspruch

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

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

(4) Freiwillig enga-  Verwaltung geht (haufig implizit) davon aus,

gierte als Integra- dass freiwillig Engagierte das Integrationsma- - - + -
tionsmanager nagement iibernechmen
Formelle Typen

5) Professionelle . N .
®) Einzelpersonen iibernehmen Integrationsma-

Integrationsmanager . + o+ + +
f N nagement in der Verwaltung

als Einzelkdmpfer

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

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

(7) One-Stop Shop € + o+ - +

Organisationseinheit zusammengefasst

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

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

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

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

13 Nach Benz und Dose sind die Begriffe Koordination und Steuerung weitgehend de-
ckungsgleich, sie betonen jedoch unterschiedliche Aspekte. Steuerung meint ,,die bewuss-
te Intervention in Handlungsfelder bzw. die Lenkung des Verhaltens von Akteuren, um
Anderungen in Richtung festgelegter Ziele zu erreichen* (Benz/Dose 2010a: 26). Dem-
gegeniiber bedeutet Koordination ,,die Abstimmung von Handlungen unterschiedlicher
Akteure in Bezug auf ein gemeinsames Ziel“ (Benz/Dose 2010a: 27), hiermit werden die
Interdependenz und Wechselseitigkeit der Handlungen akzentuiert (ebd.).

(e |


https://doi.org/10.5771/9783748939115-35
https://www.nomos-elibrary.de/agb

1. Forschungsfeld ,, Lokales Integrationsmanagement 45

Da die Kommunen staatsrechtlich Teil der Lénder sind, sind prinzipiell
letztere flir die Verabschiedung von entsprechenden Gesetzen zustindig.
Zugleich konnen durch die Bereitstellung von Ressourcen, v.a. in Form von
Forderprogrammen!4, von allen Ebenen Impulse fiir kommunales Handeln
gesetzt werden.

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

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

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

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

15 Das Integrations- und Teilhabegesetz fiir Schleswig-Holstein ist in seiner Ausrichtung
grundsitzlich den drei ersten Landesintegrationsgesetzen zuzuordnen.
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Sprachmittler:innen stirken. Landesprogramme konnen sich dabei entweder
auf einen oder gleichzeitig auf mehrere dieser Aspekte beziehen.

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

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

Ldéndern
Bundesland gesetzliche Bestimmungen wesentliche Forderprogramme
- Integrationsausschuss: Kann-Regelung - VwV Integrationsbeauftragte
(§ 11-12 Partizipations- und Integrations- - VwV Integrationsmanagement
. gesetz)
Baden-Wiirt- . . 1 o) 3 4
temberg - Integrationsrat: Kann-Regelung (§ 11 & 13 1) 2 3) (©)

Partizipations- und Integrationsgesetz)
- Integrationsbeauftragte: Kann-Regelung
(§ 14 Partizipations- und Integrationsgesetz)

-Beratungs- und Integrationsrichtlinie

Bayern /
o lole]| e
- Ausldnderbeirat - Landesprogramm ,,WIR — Vielfalt und
* Gemeindeebene: Muss-Regelung bei mehr Teilhabe*
als 1.000 auslédndischen Einwohner:innen,
Hessen Pflicht entfillt bei ];,inrichtung ciner Integra- () (2 3) )

tions-Kommission'®, ansonsten Kann-
Regelung (§ 84 Gemeindeordnung)
« Landkreisebene: Kann-Regelung

(§ 4b Landkreisordnung)

- Integrationsrat: Muss-Regelung bei mind. - Richtlinie fiir die Férderung kommuna-

5.000 auslandischen Einwohner:innen und ler Integrationszentren

bei mind. 2.000 ausléndischen Einwohner:innen, - ,,Kommunales Integrationsmanage-

wenn er durch mind. 200 Wahlberech- ment NRW*

tigte beantragt wird, ansonsten Kann- - ,KOMM-AN NRW* — Programm zur

Regelung (§ 27 Abs. 1 Gemeindeordnung) Forderung der Integration von
Nordrhein- - Integrationsausschuss: kann anstelle eines Fliichtlingen und Neuzugewanderten
Westfalen Integrationsrates gebildet werden (§ 27 Abs. 12 in den Kommunen

Gemeindeordnung)!”

- Forderung der Kommunalen Integrations-
zentren (§ 8 Teilhabe- und Integrationsgesetz)
- Férderung des Kommunalen Integrations- (1) 2) 3) “4)
managements (§ 9 Teilhabe- und Integra-
tionsgesetz)

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

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

- Richtlinie zur Férderung der sozialen
Beratung und Betreuung von anerkann-
ten Fliichtlingen in Thiiringen

v oo e

Thiiringen

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

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

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

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

19 In der praktischen Umsetzung zeigt sich jedoch, dass auch andere Zielgruppen betreut
und der Case-Management-Ansatz und insbesondere der individuelle Integrationsplan
nicht immer genutzt werden (vgl. Gotz et al. 2020; Koranyi/Kostner 2020; Rechnungshof
BW 2021).
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Der vorliegende qualitative Evaluationsbericht zum Integrationsmanage-
ment in Baden-Wiirttemberg zeigt auf, dass insgesamt 1.078 der 1.101 an-
tragsberechtigten Kommunen in 192 Verbiinden einen Forderantrag gestellt
haben (G6tz et al. 2020: 21)20. Hierdurch wurde die Anzahl der Stellen, die
in den Kommunen hauptamtlich fiir die Beratung und Begleitung von Ge-
fliichteten in der Anschlussunterbringung zusténdig sind, von durchschnitt-
lich 0,69 VZA (Median: 0,2) auf 1,23 VZA (Median: 0,5) erhoht, wobei die
Finanzmittel nicht vollstindig fiir die Ausweitung der Betreuungskapazitit
eingesetzt wurden (G6tz et al. 2020: 25)21.

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

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

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

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

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

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

AuBerdem werden iiber die BIR hauptamtliche Integrationslots:innen
gefordert. Diese sollen insbesondere Ehrenamtliche koordinieren, sie pra-
xisbezogen informieren und unterstiitzen (z.B. durch Schulungen und Fort-
bildungen) sowie die Gewinnung neuer Ehrenamtlicher fordern. Dabei
kommt ihnen auch die Funktion einer Anlaufstelle fiir regionale private und
zivilgesellschaftliche Akteure im Bereich Asyl und Integration zu. Zudem
sollen sie Transparenz iiber die vor Ort titigen Akteure und vorhandene
Unterstiitzungsangebote herstellen und sie konnen sich bei der Erstellung
kommunaler Integrationskonzepte einbringen. Zuwendungsempfinger sind
die Landkreise und kreisfreien Stiddte, diese konnen die Zuwendung aber
auch an Dritte weiterleiten. Geméf der Evaluation zum Programmteil der
Integrationslots:innen sind 51 Prozent der 82 befragten Integrationslots:in-
nen (Teilnahmequote: 98 %)