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Kurzfassung: Mit dem deutlichen Anstieg der Zuwanderung Geflichteter seit Mitte der 2010er-Jahre stehen die
Stadte und Gemeinden mit ihrer kommunalen Auslander- und Migrationspolitik vor neuen Herausforderungen der
gesellschaftlichen Integration. Die Bewaltigung dieser Herausforderungen erfolgt im Zusammenspiel verschiedener,
zum Teil neuer lokaler Akteure aus dem Offentlichen (z. B. kommunale Verwaltung, Wohlfahrtsorganisationen), pri-
vatwirtschaftlichen (z. B. Arbeitgeber) und zivilgesellschaftlichen Bereich (z. B. ehrenamtliche Initiativen). In diesem
Beitrag werden die verschiedenen Logiken zentraler, am Integrationsprozess beteiligter Akteure beleuchtet, um
aufzuzeigen, wer unter welchen Voraussetzungen die Integrationsbedingungen vor Ort in welcher Weise gestaltet
und steuert. Die Untersuchung wurde in zwei unterschiedlichen lokalen Kontexten, der Stadt Kéln und dem Kreis
Heinsberg, mit dem Ziel durchgefiihrt, Unterschiede und Gemeinsamkeiten lokaler Governance aufzuzeigen. Die
Ergebnisse beruhen auf 29 Experteninterviews mit Vertretern der Stadt- und Kreisverwaltungen, der Stadtgesell-
schaften und der Landesebene, die im Rahmen beruflicher oder ehrenamtlicher Tatigkeit am Integrationsprozess
Gefluchteter beteiligt sind. Im Ergebnis zeigen sich bei einigen MalRnahmen der Integrationspolitik verschiedene
Handlungslogiken. Dies trifft erstens fur das Verhaltnis zwischen staatlichen Akteuren der Bundes- und Landes-
ebene und kommunalen Akteuren zu. Dies trifft zweitens aber auch auf das Verhaltnis zwischen kommunalen und
zivilgesellschaftlichen Akteuren zu. Dabei spielen die raumlichen und situativen Kontexte eine differenzierende Rolle.

Schliisselworter: Gefliichtete, kommunale Integrationspolitik, Governance, Kéln, Kreis Heinsberg

Abstract: With the significant increase in immigration of refugees since the mid-2010s, cities and municipalities are
facing new challenges of social integration with their local policies on foreigners and migration. These challenges are
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handled through the interaction of various, in part new, local actors from the public sector (e.g. municipal administra-
tion, welfare organisations), the commercial sector (e.g. employers) and the civil society (e.g. voluntary initiatives). In
this paper, the different logics of central actors involved in the integration processes are examined in order to show
who creates and controls the local integration conditions under which preconditions. The study was conducted in
two different local contexts, the city of Cologne and the district of Heinsberg, with the aim of highlighting differences
and similarities in local governance. The results are based on 29 expert interviews with representatives of the city
administrations, the civil society and experts of the state level who are involved in the integration process of refugees
due to their professional or voluntary work. Different logics can be identified. Firstly, this applies to the relationship
between state actors at the federal and state levels and local actors. Secondly, this also applies to the relationship

between municipal and civil society actors. The spatial and situational contexts play a differentiating role.

Keywords: Refugees, Municipal integration policies, Governance, Cologne, District of Heinsberg

Anfangs haben wir es einfach gemacht, heute brauchen wir
ein Gesundheitszeugnis fiir das Schneiden von Zwiebeln, da
verliert man die Motivation (Aussage einer ehrenamtlichen
Helferin)

1 Einfuahrung: Neue Herausfor-
derungen fiir eine kommunale
Integrationspolitik

Seit Mitte der 2010er-Jahre ist Deutschland verstarkt
das Ziel einer Zuwanderung von Geflichteten, die in der
Folge politischer Auseinandersetzungen und kriegeri-
scher Konflikte im Nahen Osten, Afrika und Zentralasien
sowie wirtschaftlicher Probleme in einigen Landern ihre
Heimat verlassen haben. Mit der gewachsenen Zahl an
Gefluchteten stehen die Stadte und Gemeinden mit ihrer
kommunalen Auslander- und Migrationspolitik vor neuen
Herausforderungen der gesellschaftlichen Integration.
Seit den 1960er-Jahren war die Auslander- und Migra-
tionspolitik gegentiber den Arbeitsmigranten zunachst
als eine reine ,Auslanderbeschaftigungspolitik und
gegenulber Aussiedlern und Spataussiedlern als eine
sethnische Inklusionspolitik“ ausgerichtet. Gegenuber
Asylbewerbern und geduldeten Flichtlingen war die
Politik auf Bundes- und Landesebene lange Zeit als eine
~Abschottungspolitik zur Abwehr des Imports von Armut®
gekennzeichnet (Filsinger 2018: 317), wahrend auf kom-
munaler Ebene schleichend Veranderungen in der Integ-
rationspolitik zu beobachten waren (Aumdller 2018: 174,
182; Filsinger 2018: 317). Die kommunale Integrations-
politik hat sich zu einem ,Handlungsfeld mit eigenem
Gewicht und zunehmend professioneller Fundierung*
(Gesemann/Roth 2018b: 2) entwickelt. Den Stadten und
Gemeinden kommt damit eine ,Schlisselrolle fir die
Integration von Migranten® (Bommes 2018: 100) zu, ohne
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die eine gesamtstaatliche Auslander- und Migrationspo-
litik des Bundes und der Lander gar nicht mehr denkbar
ware.

In der jingeren Zeit hat die kommunale Integrati-
onspolitik auch in der Wissenschaft an Aufmerksam-
keit gewonnen (Krummacher 2017; Schammann 20173;
Gesemann/Roth 2018a). Im Zuge dessen wird auch die
Integration von Gefliichteten in den Stadten und Gemein-
den in verschiedenen Handlungsfeldern thematisiert (El-
Mafaalani/Weitzel/Waleciak 2016; Bauer 2017; Hinger/
Schafer 2017; Nuissl/Domann/Engel 2019). Lange Zeit
wurde dieses Thema empirisch jedoch kaum behandelt.
Bis auf die ausfuhrliche Studie von Gesemann, Roth
und Aumiller (2012), eine Befragung des Bundesinsti-
tuts fur Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR 2008)
und einige Vergleiche ausgewahlter Stadte im Rahmen
konzeptioneller Uberlegungen (Schammann 2017a) fehlt
es an Studien zu den kommunalen Politikprozessen und
der konkreten Ausgestaltung der lokalen Politiken mit
ihren Institutionalisierungen und Programmen (Aumduller
2018: 174; Bommes 2018: 104; Filsinger 2018: 317, 334).

An diesem Defizit setzt unser Beitrag an. Wir
streben allerdings weder eine umfassende Politikfeld-
analyse zu lokalen Akteurskonstellationen noch eine
politikwissenschaftliche Implementationsforschung (vgl.
Wollmann 1980; Czaika/de Haas 2013) zur Umsetzung
europaischer oder nationalstaatlicher Regelungen auf
die kommunale Ebene an (vgl. zu beiden Perspektiven
Schammann 2017a: 95 ff.). Vielmehr wollen wir den
Umgang verschiedener lokaler Akteure mit den Heraus-
forderungen der Zuwanderung von Geflichteten fir zwei
verschiedene raumliche und situative Kontexte verglei-
chend betrachten. Das Spektrum der lokalen Akteure
umfasst dabei sowohl Personen, die sich aus beruflichen
Griinden um die Integration der Gefliichteten kimmern,
als auch ehrenamtlich tatige Burger, die mit dem Anstieg
der Gefluchtetenzahlen als zivilgesellschaftliche Akteure
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Verantwortung im Alltagsleben der Gefllichteten vor Ort
Ubernommen haben und damit einen wichtigen Beitrag
zur Integration leisten.

Ziel unseres Beitrages ist es, in den beiden unter-
schiedlichen Kontexten die verschiedenen Logiken
der am Integrationsprozess beteiligten lokalen Akteure
zu untersuchen. Dabei baut unser Beitrag auf einer
Bestandsaufnahme der kommunalen Integrationspo-
litik in Deutschland auf (Kapitel 2). Dadurch geraten
Akteure in den Blick, die sich aktiv an der Integration
der Gefllichteten vor Ort beteiligen. Uns interessiert, wer
unter welchen Voraussetzungen die Integration vor Ort
in welcher Weise gestaltet und steuert. Im dritten Kapitel
stellen wir dazu unser methodisches Vorgehen vor. In
den Ergebnissen werden wir dann im vierten Kapitel das
Verhaltnis der handelnden Akteure zueinander in den
beiden unterschiedlichen raumlichen Kontexten verglei-
chend behandeln und Reibungsverluste, aber auch Syn-
ergien zwischen den Akteuren aufzeigen. Es geht uns im
Kern unseres Beitrages um die lokale Governance der
Integrationsprozesse von Geflichteten seit der Phase
des Ankommens.

Einen besonderen Fokus richten wir auf die lokalspe-
zifischen Bedingungen fir die verschiedenen Lebens-
bereiche, die fur eine Integration maRgeblich sind. So
treffen die Geflichteten im Wohnungs- und Arbeits-
markt sowie bei der Bildung auf unterschiedliche raum-
liche Strukturen in Gro3- und Kleinstadten. Wir prifen
mit unserer Empirie, inwieweit die Integration dabei
durch grof3- oder kleinstadtische Zusammenhange bzw.
unterschiedliche Phasen der Zuwanderung beeinflusst
wird. Im Fazit fassen wir schlieRlich Unterschiede und
Gemeinsamkeiten zwischen den rdumlichen und situati-
ven Kontexten zusammen.

2 Konzeptionelle Rahmung:
Das Zusammenspiel verschiede-
ner Akteure in der kommunalen
Integrationspolitik

In dem weiten Feld der Migrations- und Integrations-
forschung beschaftigen wir uns mir der lokalen Integ-
rationspolitik (vgl. u. a. Gesemann/Roth/Aumiller 2012;
Krummacher 2017; Schammann 2017a; Bommes 2018;
Filsinger 2018). Dazu werden wir im Folgenden auf das
politische Mehrebenensystem in Deutschland (Kapitel
2.1) und die kommunale Integrationspolitik (Kapitel 2.2)
eingehen.
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2.1 Integrationspolitik im politischen
Mehrebenensystem in Deutschland

Im foderativen System der Bundesrepublik Deutschland
sind MafRnahmen zur Migration und Integration im politi-
schen Mehrebenensystem von Bund, Landern und Kom-
munen auf verschiedenen Ebenen angesiedelt (Scham-
mann/Kiihn 2016: 6 ff.; Schammann 2017a: 94). In dieser
nationalen Binnenstruktur tragen vom Grundsatz her
Bund und Lander die Verantwortung fir die Gesetzge-
bung und die Férderungen in zentralen Integrationsbe-
reichen, wahrend Stadte und Gemeinden im Bereich
der kommunalen Selbstverwaltung die Integrationsfor-
derung vor Ort gestalten und moderieren (Krummacher
2017: 83).

Im Verhaltnis dieser verschiedenen politischen
Ebenen wird in der internationalen Migrations- und
Integrationsforschung heute ein sogenannter local turn
beschrieben, das heil’t, dass die kommunale Ebene eine
groRere Bedeutung als Handelnder (Akteur) in der Inte-
grationspolitik erlangt hat (Penninx/Garcés-Mascarenas
2016; vgl. aber Emilsson 2015). Dieser local turn wirkt
in zwei Richtungen: Auf einer horizontalen Ebene bezie-
hen politische Entscheidungstrager zivilgesellschaftliche
Akteure starker in ihre Aktivitat zur Integration ein, auf
einer vertikalen Ebene ist die lokale Aktivitat in kom-
plexer Weise mit der staatlichen Aktivitat verschrankt
(Zapata-Barrero/Caponio/Scholten 2017: 243 f.). Dies
korrespondiert mit allgemeinen Veranderungen bei der
Steuerung gesellschaftlicher Prozesse zwischen dem
offentlichen, privatwirtschaftlichen und zivilgesellschaftli-
chen Sektor, die fur die Stadtentwicklung und Stadtpolitik
seit einiger Zeit unter dem Stichwort der ,Urban Gover-
nance” oder der ,Local Governance® behandelt werden
(Einig/Grabher/Ibert et al. 2005: Il). Diese Prozesse
zeichnen sich dadurch aus, dass sich staatliche Akteure
haufig nur noch als Anstof3geber oder Moderatoren, teils
sogar nur noch als gleichberechtigte Teilnehmer in Aus-
handlungsprozessen verstehen. Die gesellschaftliche
Steuerung wird um den Bereich der privaten Wirtschaft
und der Zivilgesellschaft erweitert, um Kommunen von
bestimmten Aufgaben und Kosten zu entlasten. Dadurch
wird der politische Raum demokratischer Einflussnahme
neu definiert (Dahme/Wohlfahrt 2018: 89).

Bei der Integration von Geflichteten nehmen das
Ehrenamt und das zivilgesellschaftliche Engagement
eine besondere Rolle ein (Han-Broich 2012), aber auch
in der Privatwirtschaft entstehen neue Initiativen. Die
hohen Anforderungen an die kommunalen Infrastruktu-
ren infolge der nicht vorhersehbaren Zuwanderungen
haben mancherorts zu neuen Governancestrukturen und
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Akteursnetzwerken gefiihrt (Pott/Schmiz 2018: 5), die im
Weiteren im Fokus dieses Beitrags stehen. In der Folge
werden Burger und Zivilgesellschaft starker aktiviert,
sich an der Bearbeitung gesellschaftlicher Probleme zu
beteiligen. Die Ubernahme gesellschaftlicher Verantwor-
tung durch den Einzelnen kann dabei eine entlastende
Wirkung fir den ,Uberforderten Wohlfahrtsstaat“ haben
(Dahme/Wohlfahrt 2018: 80).

2.2 Kommunale Aufgaben einer
Integrationspolitik

Schon vor dem Anstieg der Gefliichtetenzahlen im Jahr
2015 haben die Stadte und Gemeinden sowie die Land-
kreise die kommunale Integrationspolitik als ein zentrales
Thema ihrer Arbeit bewertet, das sich von einer ,kommu-
nalen Nischenrolle zu einer zentralen Zukunftsaufgabe*
(Gesemann/Roth/Aumuller 2012: 13) entwickelt hat.
Kommunale Integrationspolitik ist durch eine grofie Viel-
falt an Akteuren und Aktionen in unterschiedlichen Hand-
lungsfeldern gekennzeichnet (vgl. Bommes 2018). Dies
ist bei rund 11.500 Gemeinden in Deutschland und der
verfassungsmaRig garantierten kommunalen Selbstver-
waltung, die gewisse Spielrdume fir die Ausgestaltung
einer kommunalen Politik eréffnet, nicht Gberraschend
und ist gleichzeitig Ansatzpunkt fur unser Erkenntnisin-
teresse, die Integrationsbedingungen fur Geflichtete in
Stadten und Gemeinden unterschiedlicher GréRenord-
nung zu untersuchen.

Fur die Aufnahme und Integration von Geflichte-
ten gibt es in Deutschland bei den 6ffentlichen Einrich-
tungen unterschiedliche Zustandigkeiten auf Bundes-,
Landes- und kommunaler Ebene. Auf Bundesebene sind
Akteure wie das Bundesamt fiir Migration und Flicht-
linge (BAMF) fur die Asylverfahren im Rahmen des Asyl-
gesetzes zustandig (Schammann/Kihn 2016: 6), auf
Landesebene Akteure wie Bezirksregierungen fur die
Unterbringung der Asylsuchenden sowie die Gewahrung
existenzsichernder Leistungen (Aumdller 2018: 179). Bei
den aufenthaltsrechtlichen Angelegenheiten bedienen
sich die Lander der kommunalen Auslanderbehdérden,
die hier weisungsgebundene Pflichtaufgaben wahrzu-
nehmen haben. Dies gilt auch fur die Gewahrung sozia-
ler Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz.
Stadte und Gemeinden unterscheiden sich allerdings in
ihrer jeweiligen Praxis, zumal hier weisungsgebundene
Pflichtaufgaben mit den pflichtigen oder auch freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben der Kommunen verschwim-
men (Schammann/Kihn 2016: 7 ff.; Schammann 2017a:
105).
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Auf der kommunalen Ebene findet die Integration
von Gefllichteten bei einer Vielfalt an Akteuren in unter-
schiedlichen Handlungsfeldern statt, die von Sprache
und Bildung Uber Wohnen bis zu Arbeit und Beruf
reichen — um die wichtigsten Felder kommunaler Inte-
grationspolitik zu benennen (Aumdller 2018: 183). Nicht
alle Handlungsfelder kénnen in diesem Beitrag vertieft
behandelt werden. Bei den Zusténdigkeiten auf kommu-
naler Ebene ist zudem zu unterscheiden zwischen kreis-
freien und meist kleineren kreisangehdrigen Stadten, in
denen einzelne Aufgaben der kommunalen Verwaltung
von den Landkreisen ibernommen werden.

Mit der Verteilung der Geflichteten auf die Kommu-
nen beginnt ihre Integration vor Ort. Im Handlungsfeld
Sprache und Bildung bilden deutsche Sprachkenntnisse
einen Schlussel fur eine gelungene Integration (Aumdal-
ler 2018: 189). Zum Erwerb der deutschen Sprache und
Kenntnis Uber deutsche Kultur sind die Integrationskurse
erste Mallnahmen der Integration, die das BAMF zu ver-
antworten hat, und die von den drtlichen Volkshochschu-
len oder anderen Bildungseinrichtungen durchgefihrt
werden (Schammann/Kihn 2016: 22). Die Kommunen
sind zudem verantwortlich, frihkindliche Bildung bereit-
zustellen. Im schulischen Bereich liegen die meisten Auf-
gaben in der Zustandigkeit der Lander. Die Kommunen
sind hier als Schultrager fur die raumliche und sachliche
Ausstattung gefordert (Massumi/von Dewitz/GrielRbach
et al. 2015: 41).

Im Handlungsfeld Wohnen werden die Gefliich-
teten zunachst nach dem Konigsteiner Schllssel auf
die Lander und aus den dortigen Erstaufnahmeeinrich-
tungen dann durch unterschiedliche Verfahren auf die
Kommunen weiterverteilt. Im Rahmen der sogenann-
ten Anschlussunterbringung sind die Kommunen ver-
pflichtet, Wohnraum fir die Geflliichteten bereitzustellen
(BBSR 2017: 18). Dies geschieht entweder in zentralen
Gemeinschaftsunterkiinften oder dezentral in Einzel-
wohnungen bzw. kleinen Wohneinheiten vor Ort (Hinger/
Schafer 2017), wobei diese zweite Mdglichkeit aller-
dings in Regionen mit angespannten Wohnungsmark-
ten beschrankt ist (Ottersbach/Wiedemann 2017: 24). In
einigen Stadten sollen kommunale Leitlinien helfen, die
Unterbringung der Gefluchteten zielgerichtet zu steuern
(Aumdiller 2018: 186). Mit der Anerkennung eines Schutz-
status werden die Geflichteten in den Grenzen der
Wohnsitzauflage zu Nachfragern zumeist im preisglnsti-
gen Segment des Mietwohnungsmarktes. Dadurch wird
die kommunale Wohnungsbaupolitik aktuell noch starker
gefordert, preisglinstigen Wohnraum zu schaffen (BBSR
2017: 77). Um eine raumliche Konzentration der Gefliich-
teten in einzelnen Stadten und Gemeinden zu vermei-
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den, hat das Land Nordrhein-Westfalen infolge des Inte-
grationsgesetzes eine temporare Wohnsitzauflage fur
anerkannte Flichtlinge im Flichtlingsaufnahmegesetz
eingefihrt, um die landesweite Verteilung zu steuern
(Wiegandt 2017: 309). Danach werden die Gefllich-
teten fir die Dauer von drei Jahren verpflichtet, ihren
Lebensmittelpunkt an dem urspringlich zugewiesenen
Ort zu wahlen. Dies gilt nicht fiir Personen, die in einem
Beschaftigungs-, Ausbildungs- oder Studienverhaltnis
stehen, was deutlich werden lasst, dass das Leistungs-
prinzip in der deutschen Migrations- und Integrationspo-
litik an Bedeutung gewinnt (Schammann 2017b: 751).

Das Handlungsfeld Arbeit und Beruf ist ein weite-
rer wichtiger Baustein fur die Integration. Fur die Auf-
nahme einer Erwerbstatigkeit ist der Aufenthaltsstatus
der Gefliichteten ausschlaggebend." In Abhéngigkeit der
vielfaltigen Aufenthaltstitel liegt es in der Verantwortung
der kommunalen Auslanderbehdrden, die Auslibung
einer Beschaftigung zu genehmigen. Bei dem anschlie-
Renden Bemihen, die Gefliichteten in den Arbeitsmarkt
zu integrieren, Ubernehmen dann die Arbeitsagentu-
ren, die Jobcenter bzw. die ,Integration Points* wich-
tige Aufgaben im Zusammenspiel der unterschiedlichen
Akteure (Schammann/Kihn 2016: 25). Mittlerweile ist
der Besuch der hierflir notwendigen Maflnahmen (z. B.
Unterstitzung beim Anerkennungsverfahren, berufsbe-
zogene Sprachkurse) infolge von Veranderungen der
Asylgesetze und der Beschaftigungsverordnung nicht
nur anerkannten Flichtlingen, sondern auch Asylsu-
chenden mit hoher Bleibeperspektive moglich. Hier zeigt
sich ein bemerkenswerter Wechsel von einer Politik, die
vormals auf Abschottung Gefliichteter vom deutschen
Arbeitsmarkt ausgerichtet war, hin zu einer maoglichst
frihen Arbeitsmarktintegration ausgewahlter Geflichte-
ter, um ihr Wissen, ihre Kreativitat und ihre Arbeitskraft
zu nutzen (vgl. auch Schammann 2017b: 749; Etzold
2018: 319). Allerdings ist diese Offnung des Arbeitsmark-
tes in erster Linie auf die derzeitige Wirtschaftslage und
den Fachkraftemangel zurlckzufiihren. Es bleibt offen,
ob diese Haltung bei einer sich verschlechternden Wirt-
schaftslage aufrechterhalten wird.

Neben den vielfaltigen Mallnahmen der stadtischen
Verwaltungen in den verschiedenen Handlungsfel-
dern einer kommunalen Integrationspolitik werden das
Ankommen und die Integration der Geflichteten von
zivilgesellschaftlichen Akteuren (Vereine, Migranten-
selbstorganisationen) unterstitzt (Speth/Becker 2016:
11). Mit dem starken Anstieg der Zahl an Gefllchteten

1 www.bamf.de/FAQ-Arbeitsmarktzugang-gefluechtete-Menschen
(22.03.2019).
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im Jahr 2015 haben zunachst ehrenamtlich viele Freiwil-
lige den Gefluchteten schnell und unburokratisch Hilfe
geleistet und damit die seinerzeit Uberforderten Behor-
den entlastet (Fleischmann 2016). Wohlfahrtsverbande
betreuen zudem Gefllichtete im Auftrag der Stadte. Im
Integrationsprozess kdnnen engagierte Blirger ,Briicken
zur Aufnahmegesellschaft bauen und ,als Vermittler
zwischen einheimischen und gefliichteten Menschen*
wirken (Fleischmann 2016: 0.S.).

3 Methodisches Vorgehen: Eine
Analyse zweier lokaler Kontexte
in Nordrhein-Westfalen

Um die Handlungslogiken in den kommunalen Integrati-
onspolitiken aufzuzeigen, haben wir eine vergleichende
Analyse von zwei unterschiedlichen lokalen und situa-
tiven Kontexten in Nordrhein-Westfalen gewahlt: den
Kontext einer GroRstadt auf der einen Seite und den
Kontext eines Landkreises mit Klein- und Mittelstadten
auf der anderen Seite. Diese Fokussierung erfolgte auf
der Grundlage der Erkenntnis, dass Integrationspro-
zesse von Zuwanderern und Gefllichteten wesentlich
durch den jeweiligen lokalen Kontext beeinflusst werden
(Schammann 2017a; Aumuller/Bretl 2008: 10). Als zent-
rale EinflussgroRen gelten die GrolRe der Stadt und die
Bevolkerungsstruktur (Prasenz von ethnischen Commu-
nities), die Strukturen des stadtischen Arbeitsmarktes
sowie der Flichtlingsaufnahme (Aumuller/Daphi/Bie-
senkamp 2015: 117). Die Auswahl von zwei unterschiedli-
chen Kontexten und deren vergleichende Analyse zielen
darauf herauszufinden, wer jeweils die Integration von
Geflichteten auf welche Weise steuert und gestaltet
(Pickvance 2005: 3). Jeder Kontext wird durch eine Fall-
studie reprasentiert: der grof3stadtische Kontext durch
die Stadt KoIn und der klein-/mittelstadtische Kontext
durch den Kreis Heinsberg (vgl. Abbildung 1).

KoIn ist mit 1,08 Millionen Einwohnern (Stand
31.12.2016) Nordrhein-Westfalens groRte und Deutsch-
lands viertgrofite Stadt. Die Stadt verfugt Uber eine Net-
tozuwanderung, die hauptsachlich durch eine Zuwan-
derung aus dem Ausland und eine Zuwanderung durch
18- bis 20-Jahrige getragen wird. 19,3 Prozent der Ein-
wohner Koélns haben eine auslandische Staatsbulrger-
schaft, weitere 18,5 Prozent sind Deutsche mit Migra-
tionshintergrund (Stadt Koln 2017a: 7). Personen mit
tirkischer Staatsangehérigkeit bilden die Mehrheit der
auslandischen stadtischen Bevolkerung (22,5 %). Per-
sonen aus den Hauptherkunftslandern der Gefliichteten
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Abbildung 1: Die Untersuchungsraume Kéln und Kreis Heinsberg

(Syrien, Iran und Irak) machen 6,9 Prozent aller Auslan-
der in Kdln aus (Stadt Kéln 2017b: 36). Die Stadt verfugt
in vielerlei Hinsicht Uber einen internationalen Charak-
ter sowie Uber vielfaltige migrantische Infrastrukturen
(Gastronomie, Vereine, religiose Statten), die das Bild
einer vergleichsweise offenen und toleranten Stadtge-
sellschaft begriinden und prinzipiell die Integrationspro-
zesse von Geflichteten erleichtern kénnen. Zu Beginn
des Jahres 2017 lebten knapp 13.000 Geflliichtete in
UnterkUnften der Stadt Koln.

Der Kreis Heinsberg mit insgesamt 260.000 Ein-
wohnern setzt sich aus zehn Kommunen in einer Gro-
Renordnung zwischen 9.000 und 44.000 Einwohnern
zusammen und ist sowohl durch gut versorgte und
angebundene stadtische Zentren als auch durch dinn
besiedelte und peripher liegende Orte charakterisiert.
Die Halfte der Kommunen sind Mittelstadte mit mehr als
20.000 Einwohnern, wahrend die andere Halfte Klein-
stadte mit weniger als 20.000 Einwohnern sind. Wie die
Stadt Koéln verfugt auch der Kreis Heinsberg Uber eine
Nettozuwanderung, die im Jahr 2015 beachtlich ange-
stiegen ist. 14,7 Prozent der Einwohner des Kreises
besitzen eine auslandische Staatsangehdrigkeit. Die
Werte variieren erheblich zwischen den Kommunen und
reichen von 8,4 bis zu 38,8 Prozent. Personen aus den
angrenzenden Niederlanden sowie der Turkei dominie-
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ren dabei (Kreis Heinsberg 2017: o. S.). Zu Beginn des
Jahres 2017 lebten 3.600 Geflichtete im Kreis. Die Ver-
teilung auf die einzelnen Stadte und Gemeinden erfolgte
dabei annahernd proportional zu deren Einwohnerzahl.
Aufgrund der Gastarbeiteranwerbung in Zechenbe-
triebe des Steinkohlenbergbaus verfligen die ortlichen
Gemeinschaften bereits seit vielen Jahrzehnten (ber
Erfahrung mit der Integration von Arbeitsmigranten aus
verschiedenen Landern. Von den zehn Kommunen des
Kreises haben wir finf fir das empirische Vorgehen aus-
gewahlt: die Kreisstadt, zwei Kommunen, Uber die als
Best-Practice-Beispiele in den Medien berichtet wurde,
sowie zwei Kommunen, in denen es Spannungen zwi-
schen der Stadtverwaltung, den Bewohnern und den
Gefliichteten gab.?

Das Ziel dieses Beitrags, die verschiedenen am
Integrationsprozess beteiligten lokalen Akteure und
deren Logiken herauszuarbeiten und dabei Unter-
schiede und Gemeinsamkeiten der lokalen Governance
zu identifizieren, spiegelt sich in unserem methodischen
Vorgehen wider. Wir haben zwei Fallstudien verglichen,
um Gemeinsamkeiten trotz unterschiedlicher Kontexte
erkennen zu koénnen (Baxter 2010: 92). Die kurzen

2 Aus Grinden des Datenschutzes werden die ausgewahlten
Gemeinden nicht namentlich erwahnt.
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Tabelle 1: Liste der interviewten Akteure
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Stadt Kéln

Kreis Heinsberg

Stadtverwaltung
Koordinierungsstelle fir Flichtlinge
Amt fir Wohnungswesen
Auszugsmanagement
Handwerkskammer
Integration Point Koin
Stadtische Wohnungsgesellschaft
Integrationsrat
Volkshochschule Stadt Kéln
Grundschule in Viertel 1
Stadtgesellschaft Caritas KolIn
In Via Kéln
Kélner Flichtlingsrat
Birgerinitiative in Viertel 2
Bildungseinrichtung in Viertel 2

Landesebene Mieterbund flir Nordrhein-Westfalen

Kommunales Integrationszentrum Stadt KdIn

Kommunales Integrationszentrum Kreis Heinsberg
Verwaltung von Gemeinde 1

Verwaltung von Gemeinde 2

Verwaltung von Gemeinde 3

Verwaltung von Gemeinde 4

Integration Point Kreis Heinsberg

Jobcenter Kreis Heinsberg

Volkshochschule Kreis Heinsberg

Caritas Kreis Heinsberg

Bistum Aachen

Burgerinitiative in Gemeinde 4

Burgerinitiative in Gemeinde 5

Ministerium fur Kinder, Familie, Fliichtlinge und Integration

Beschreibungen unserer Fallstudien zeigen bereits
Unterschiede und die Komplexitat der Falle, die wir
untersuchen werden. Zudem haben wir ein komplexes
qualitatives Vorgehen gewahlt, in dem wir sowohl die
Perspektiven der lokalen Akteure als auch der Gefliich-
teten berlcksichtigen.

Zur Erfassung der Perspektive der lokalen Akteure
haben wir insgesamt 29 Experteninterviews mit Vertre-
tern der Stadtverwaltungen und der Stadtgesellschaften
gefuhrt. Die Interviewpartner haben wir aufgrund ihrer
beruflichen und ehrenamtlichen Tatigkeit und Zustan-
digkeit im Integrationsprozess von Gefliichteten ausge-
wahlt, wobei wir bestrebt waren, in beiden Fallstudien
Experten aus ahnlichen Verwaltungsbereichen bzw. mit
ahnlichen Aufgaben zu finden. Darlber hinaus haben
wir Interviews mit zwei Experten geflhrt, die auf Lan-
desebene mit der Unterbringung und Integration von
Gefluchteten befasst sind (vgl. Tabelle 1).

In den Leitfadeninterviews mit den Experten wurden
folgende Themen diskutiert: generelle Erfahrungen zur
Integration von Gefllichteten im Berufsalltag, Erfahrun-
genim Umgang mit Gefllichteten (unter anderem Sprach-
probleme und deren Ldsung), Probleme, Wiinsche und
Bedurfnisse der Gefliichteten, die Einstellung der Bevol-
kerung, Erfolge und Misserfolge in der lokalen Gover-
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nance, diesbezigliche Verbesserungsvorschlage sowie
das Integrationsverstandnis der Experten. Zudem haben
wir insgesamt 41 Interviews mit Geflichteten gefiihrt, um
auch ihre Perspektive zu erfassen. In diesem Beitrag
fokussieren wir jedoch ausschlieflich auf die Perspek-
tive der Stadtverwaltungen und der in den Gemeinden
ehrenamtlich Tatigen (zu den Ergebnissen der Inter-
views mit Gefllichteten vgl. Adam/Fébker/Imani et al.
2019a; Adam/Fobker/Imani et al. 2019b).

Alle Interviews wurden mit einem Diktiergerat auf-
gezeichnet, anschlieRend transkribiert und mit einem
weitgehend induktiven Kategorienschema ausgewertet.
Bei der Auswertung wurde zum einen auf die Kategorien
des Interviewleitfadens zuriickgegriffen (wie z. B. Wohn-
situation der Gefliichteten, Arbeitsmarkt, Sprachange-
bote und Spracherwerb, Integrationsverstandnis). Zum
anderen wurde induktiv ein Kategorienschema entwi-
ckelt, das die verschiedenen Aspekte der Integration
aufgegriffen hat, die in den Interviews angesprochen
wurden (z. B. Erfahrungen im Umgang mit Gefluchte-
ten, Verbesserungsvorschlage zur lokalen Governance).
Im empirischen Teil unseres Beitrags stehen insbeson-
dere die Bereiche Wohnungs- und Arbeitsmarkt sowie
Spracherwerb im Vordergrund.



340 —— Francesca Adam et al.

Zusatzlich zu den Interviews haben wir im Laufe des
Forschungsprozesses drei Workshops organisiert. Auf
die beiden Workshops, an denen ein Grofteil der zuvor
interviewten Experten der Stadt Kéln, des Kreises Heins-
berg sowie des Landes Nordrhein-Westfalen mitgewirkt
haben, nehmen wir in diesem Beitrag Bezug. Das Ziel
der Workshops war, mit den Experten die Ergebnisse
des Forschungsprojektes zu diskutieren sowie einen
Austausch Uber Erfahrungen und Meinungen anzuregen.
Die als Audio-Protokoll vorliegenden und transkribierten
Ruckmeldungen der interviewten Experten halfen, die
Ergebnisse zu validieren, unser Verstandnis der lokalen
Governance des Zuzugs von Gefliichteten zu erweitern
und von neuen Entwicklungen in den Gemeinden Kennt-
nis zu erhalten.

4 Ergebnisse: Kommunale
Integrationspolitik in Koln und
ausgewahlten Gemeinden des
Kreises Heinsberg

Um die lokale Governance von Integrationsprozessen
herauszuarbeiten, nehmen wir im Folgenden zwei Per-
spektiven ein. Zunachst betrachten wir die kommunale
Integrationspolitik im politischen Mehrebenensystem
(Kapitel 4.1). Wir zeigen, wie sich Vorgaben der Bundes-
und Landespolitik auf das Handeln der Akteure vor Ort
auswirken, wie sie Vorgaben umsetzen oder Handlungs-
spielrdume aktiv gestalten. Anschlielend betrachten wir
das Zusammenspiel kommunaler und zivilgesellschaft-
licher Akteure auf der lokalen Ebene (Kapitel 4.2). Von
besonderem Interesse ist dabei der Wandel der lokalen
Governance in den vergangenen Jahren. Exempla-
risch beziehen wir uns in der Ergebnisdarstellung auf
die Handlungsfelder Arbeit, Sprache und Bildung sowie
Wohnen.

4.1 Einfluss von Vorgaben der Bundes-
und Landespolitik

Vorgaben der Bundes- und Landespolitik pragen kom-
munale Integrationspolitik. Ihr Einfluss — und im Gegen-
zug das Ausmafd der Handlungsfreiheit kommunaler
Akteure — ist abhangig davon, auf welche kommunalen
Aufgaben sie sich beziehen. Zwei Vorgaben, die die
Integrationschancen von Gefliichteten in den letzten
Jahren nicht unwesentlich mitbestimmt haben, sind das

Angeboten von Akademie fuer Raumforschung und Landesplanung (ARL) | Heruntergeladen 12.11.19 09:13 UTC

§ sciendo

Konzept der guten Bleibeperspektive und die Wohnsitz-
auflage. Sie sollen im Weiteren als Beispiele dienen,
die unterschiedlichen Handlungslogiken im politischen
Mehrebenensystem auf der einen Seite und in unter-
schiedlichen raumlichen und situativen Kontexten auf
der anderen Seite zu verdeutlichen.

Das auf der Bundesebene in die Integrationspolitik
eingefiinrte Konzept der guten Bleibeperspektive® — das
erste Beispiel — ermoglicht einen Zugang zu Integrati-
onsmafinahmen und einen erleichterten Arbeitsmarkt-
zugang bereits vor der Anerkennung eines Fluchtlings-
status. Als Asylbewerber mit guter Bleibeperspektive
werden Menschen definiert, die aus Herkunftslandern
mit einer Schutzquote von Uber 50 Prozent kommen.
2017 fielen darunter die funf Herkunftslander Eritrea,
Irak, Iran, Syrien und Somalia. In den Handlungsfel-
dern Sprache und Bildung sowie Arbeitsmarktintegration
wird das Prinzip angewandt bei MalRnahmen, die in der
Zustandigkeit des Bundes liegen und von ihm finan-
ziert sind. Das betrifft zum Beispiel Integrationskurse
(vgl. Kapitel 2.2) und berufsvorbereitende Kurse. In den
Kommunen richten sich somit unterschiedliche Akteure,
wie Integration Points und Integrationskurstrager, die die
MaRnahmen durchfiihren, nach diesem Konzept.

,Der Gesetzgeber sagt, wir sollen Mittel nur fiir die
Menschen verwenden, die auch eine Perspektive haben,
hier zu bleiben. Die Menschen [aus anderen Léndern]
haben sie angeblich nicht, sind aber de facto oft mehrere
Jahre hier und sind oft auch sehr motiviert” (Interview 1;
Verwaltung; Kéln).*

Das Zitat einer Gesprachspartnerin aus Koln, die
Gefliichtete in MalBnahmen vermittelt, verdeutlicht, dass
das Konzept auf der lokalen Ebene zwar umgesetzt
wird, gleichzeitig dort jedoch durchaus kritisch bewer-
tet wird. Wahrend der Bund somit fur Asylbewerber aus
Landern ohne gute Bleibeperspektive keine solchen
Angebote macht, nutzen Akteure auf anderen adminis-
trativen Ebenen ihre Spielrdume. Das Land Nordrhein-
Westfalen hat etwa ein Programm ,Basis-Sprachkurse®
aufgelegt, das mit Mitteln aus dem Europaischen Sozi-
alfonds gefordert wird. Die Teilnahme an diesen Kursen
ist an die individuelle Bleibeperspektive von Asylbewer-
bern geknupft, sodass auch Asylbewerber aus anderen
Landern daran teilnehmen dirfen. Zudem bieten auf der

3 www.bamf.de/DE/Infothek/FragenAntworten/Integrations-
kurseAsylbewerber/integrationskurse-asylbewerber-node.html
(22.03.2019).

4 Die Kennzeichnung der Zitate gibt Auskunft zur Herkunft der
Textpassage (Interview oder Workshop), zur Akteursgruppe
(Verwaltung/Zivilgesellschaft) sowie zum Untersuchungsraum.
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kommunalen Ebene ehrenamtliche Initiativen und Nicht-
regierungsorganisationen Sprachkurse speziell fir Per-
sonen an, denen keine Integrationskurse zur Verfigung
stehen. Diese Tatigkeiten werden ,als wichtige Stutze
fur Gefllchtete* (Schammann/Kihn 2016: 23) bezeich-
net und in vielen Gesprachen und unseren Workshops
wertschatzend hervorgehoben. Wenn das Konzept der
guten Bleibeperspektive jedoch auch die Argumentation
von Akteuren in der Kommunalverwaltung pragt, wie in
einer Gemeinde des Kreises Heinsberg der Fall, kann
dies zu Konflikten um ehrenamtliche Sprachkurse zwi-
schen Verwaltung und Willkommensinitiativen fiihren:

,Wir haben zum Beispiel auch Streit mit der Stadtver-
waltung gehabt, die gesagt hat, die Ehrenamtler sollen
erst [...] die Fliichtlinge [(iber Sprachunterricht] integrie-
ren, wenn die eine Niederlassungserlaubnis haben. Da
haben wir gesagt, nee, da fangt bei uns nicht die Integ-
ration an” (Interview 4; Zivilgesellschaft; Gemeinde im
Kreis Heinsberg).

Im Handlungsfeld Arbeit belegt das Beispiel einer
anderen Gemeinde im Kreis Heinsberg hingegen, wie
Politik und Verwaltung auf eigene Initiative im Rahmen
der kommunalen Selbstverwaltung spezifische Angebote
fur Menschen ohne gute Bleibeperspektive entwickeln.

,S0 ist auch ein tolles Projekt entstanden, was von
uns initiiert worden ist, fiir diejenigen, die jetzt noch nicht
anerkannt waren und die aber auch nicht aus Staaten
mit guter Bleibeperspektive kamen [...] die konnten wir
ja nur integrieren [...], indem man denen auf freiwilli-
ger Basis, also auf Basis der Stadt oder der Integrati-
onspartner Angebote unterbreitete. Und so ist es uns
gelungen, fiir 30 Afghanen jeweils sechs Wochen lang
einen Schreinerkurs durchzufiihren, den haben wir in
Zusammenhang mit der Kreishandwerkerschaft, der
Handwerkskammer Aachen, dem katholischen Forum
flir Familien und Erwachsenenbildung und der Stadt [...]
finanziert. [...] Ich hatte beim Jobcenter nachgefragt, ob
es nicht auch Bundesmittel daftir gébe, gibt’s ja alles nix,
eben nur fiir diese Top-Vier-Staaten” (Interview 6; Ver-
waltung; Gemeinde im Kreis Heinsberg).

Politik und Verwaltung begriinden ihr Engagement
Okonomisch (,Jeder, der nachher in diesen Job findet,
und wenn es nur einer ist, der wiegt diese Kosten volks-
wirtschaftlich gesehen wieder auf (Workshop; Verwal-
tung; Gemeinde im Kreis Heinsberg)) und moralisch als
Verpflichtung gegenuber den der Gemeinde zugewiese-
nen Gefllchteten.

Letztendlich erweisen sich die Vorgaben des
Bundes jedoch als sehr wirkmachtig, da sie groRe
Gruppen von Asylbewerbern von Integrationsangebo-
ten ausschlieen. Das Angebot an alternativen Sprach-
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kursen und MaBnahmen zur Arbeitsmarktintegration
ist vergleichsweise klein und deckt den Bedarf in den
Untersuchungsgebieten nicht. Unterschiede im Umgang
mit dem Konzept der guten Bleibeperspektive sind
zunachst darauf zurlickzufiihren, wie stark die einzelnen
Akteure bzw. ihre MalRnahmen durch Mittel des Bundes
finanziert sind. Systematische Unterschiede zwischen
GroB3- und Kleinstadt sind nicht erkennbar. Vielmehr
erweist sich die individuelle Einstellung von Schlussel-
akteuren der kommunalen Verwaltung und Politik, aber
auch einzelner Kurstrager als zentral dafur, ob sie alter-
native Ressourcen erschlielRen oder sich das Konzept
der guten Bleibeperspektive fur ihre Argumentation zu
eigen machen. Dabei mag auch der finanzielle Aspekt
eine Rolle spielen. So befand sich die Gemeinde, in der
der Schreinerkurs entwickelt wurde, im Gegensatz zu
anderen Gemeinden im Kreis, nicht in der Haushaltssi-
cherung. Im Konflikt um ehrenamtlich organisierte Kurse
standen jedoch nicht Kosten im Mittelpunkt, sondern
Einstellungsunterschiede im Umgang mit Geflliichteten
(vgl. auch Schammann 2017a: 108).

Ein zweites Beispiel, wie Vorgaben der Bundes-
und Landespolitik die Integration Geflichteter auf der
Gemeindeebene beeinflussen, bezieht sich auf das
Handlungsfeld Wohnen. Eines der zentralen Themen
bei der Steuerung der Flichtlingsintegration ist die
Befirchtung, dass sich Gefluchtete raumlich konzent-
rieren. Durch Einfihrung der Wohnsitzauflage im Integ-
rationsgesetz auf Bundesebene sowie der spezifischen
Ausgestaltung im nordrhein-westfalischen Flichtlings-
aufnahmegesetz (vgl. Kapitel 2.2) soll dies verhindert
werden. Den Gefllchteten wird dadurch aber untersagt,
in benachbarten Gemeinden Wohnungen zu suchen, in
denen die Wohnungsmarkte gegebenenfalls entspann-
ter sind. Der angespannte Wohnungsmarkt im unteren
Preissegment in KoIn und Teilen des Kreises Heinsberg
fuhrt deshalb dazu, dass viele Geflichtete nicht aus den
kommunalen Unterkiinften in den Mietwohnungsmarkt
wechseln kdnnen.

Innerhalb der Gemeinden regelt die Wohnsitzauflage
den Wohnstandort nicht. Die Moglichkeiten, dort unmit-
telbar Einfluss auf die Wohnungssuche der Geflichte-
ten zu nehmen, sind deshalb begrenzt (Noack/Raspel/
Weingarten et al. 2018: 39). In der kommunalen Steu-
erung der Unterbringung zeigen sich in der Folge sehr
unterschiedliche Auswirkungen. In der GroRstadt Koln,
die durch einen aufierst angespannten Wohnungsmarkt
gekennzeichnet ist, spielt die Verfugbarkeit von vorhan-
denen Unterkunften und Freiflachen fir die Errichtung
neuer Unterkinfte eine zentrale Rolle. Hier wurde insbe-
sondere in den Jahren 2015/2016 eine intensive Debatte
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Uber die Standortwahl fiir Flichtlingsunterkiinfte gefihrt
(vgl. Friedrichs/LeRke/Schwarzenberg 2019). Sobald die
Geflichteten diese Unterkunfte verlassen und in Miet-
wohnungen umziehen, regelt das knappe Angebot fir
preisginstige Wohnungen die raumliche Verteilung der
Geflichteten. Zwar wird die unfreiwillige Konzentration
Gefluchteter als Problem der Stadtentwicklung wahr-
genommen, gleichzeitig wird die Steuerbarkeit der Ver-
teilung aber als gering eingeschatzt. Eine Gesprachs-
partnerin, die Wohnungen an Gefllichtete vermittelt,
formuliert in diesem Zusammenhang:

,Mir geht es erstmal darum, dass die Menschen
aus dem Wohnheim rauskommen [...]. Das Problem
ist auch, dass wir uns an die Mietrichtlinien des Sozi-
alamtes und Jobcenters halten miissen. In Kéln sind
die Mieten sehr hoch und es gibt Stadftteile, da werden
wir keine Wohnungen finden, weil unsere Mietrichtlinien
weit unter dem Mietspiegel fiir diesen Stadltteil sind. Wir
kénnen das nicht steuern. Unser Ziel ist es, die Leute
in Wohnungen zu vermitteln” (Interview 2; Verwaltung;
Kaln).

Eine Steuerung der raumlichen Verteilung der
Gefllichteten gelingt in den kleinstadtischen Strukturen
des Kreises Heinsberg eher. Inwiefern und in welche
Richtung gesteuert wird, unterscheidet sich jedoch zwi-
schen den Gemeinden deutlich. So ist die Belegungspo-
litik in der bereits im Kontext der Arbeitsmarktintegration
stark engagierten Gemeinde (siehe oben) durch einen
dezentralen Ansatz gepragt. Hier konnte die Gemeinde
einen Grofteil der Asylbewerber in Wohnungen unter-
bringen und bemdiht sich darum, nach Anerkennung
des Schutzstatus die Mietvertrage auf die Gefllichteten
zu Ubertragen. Darlber hinaus hat diese Gemeinde in
Eigenregie in zwei verschiedenen Ortsteilen jeweils ein
Mehrfamilienhaus zur Unterbringung von Gefluchte-
ten errichtet. Diese Gemeinde argumentiert zum einen
mit einer aktiven Integrationspolitik, indem Gefliichtete
dezentral Uber das Gemeindegebiet verteilt werden,
zum anderen mit der fehlenden Auslastung von Infra-
strukturen. Die Neubaustandorte wurden so gewabhlt,
dass sie zur Stabilisierung der Grundschulen in zwei
Ortsteilen beitragen. Im Gegensatz dazu zeigt das Bei-
spiel der bereits im Zusammenhang mit Konflikten zwi-
schen Verwaltung und Ehrenamt erwahnten Gemeinde
im Kreis Heinsberg, dass die Steuerung der rdaumlichen
Verteilung auch auf eine Konzentration ausgerichtet
sein kann. So wurde die dezentrale Unterbringung von
Asylbewerbern mit dem Riickgang der Bewerberzahlen
zugunsten einer zentralen Unterbringung in einer peri-
pher gelegenen ehemaligen Kaserne aufgegeben.
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Dieses Beispiel zeigt den deutlichen Einfluss eines
Landesgesetzes mit einer gemeindescharfen Wohn-
sitzauflage auf die lokalen Integrationsbedingungen
Gefluchteter im Handlungsfeld Wohnen. Die raumliche
Verteilung innerhalb der Gemeinden ist hingegen durch
das Handeln kommunaler Akteure gepragt. Hier wird ein
Gegensatz zwischen Grof3- und Kleinstadt deutlich bei
der Steuerbarkeit von Verteilungsprozessen. Sie sind in
der Grolstadt geringer, was in erster Linie auf die spe-
zifische Wohnungsmarktlage zurtickzufihren ist. Das
Handeln der Akteure im Kreis Heinsberg ist, analog zum
ersten Beispiel des Umgangs mit der guten Bleibepers-
pektive, durch unterschiedliche Logiken gepragt (aktive
Gestaltung der Integrationsbedingungen vs. Einschran-
kung der Integrationspotenziale). Von zentraler Bedeu-
tung sind hier offenbar die Einstellungen von Schlussel-
akteuren in Politik und Verwaltung.

4.2 Zusammenspiel kommunaler und
zivilgesellschaftlicher Akteure

Seit dem Spatsommer 2015 hat sich der Kreis der
Akteure, die in Stadten und Gemeinden an der Steue-
rung der Integration Gefllichteter beteiligt sind, deutlich
erweitert. Neben den kommunalen Akteuren aus Politik
und Verwaltung haben insbesondere ehrenamtliche Ini-
tiativen und engagierte Privatpersonen zentrale Unter-
stltzungsleistungen erbracht. Darliber hinaus wurden
auch Akteure aktiv, die bislang nur wenige oder gar
keine Berlihrungspunkte zu Gefllichteten hatten — etwa
private Wohnungsunternehmen, Industrie- und Handels-
kammern, Handwerkskammern, Sparkassen, Banken,
Lions- oder Rotarier-Clubs. Insgesamt sind heute mehr
Akteure aus dem zivilgesellschaftlichen und privatwirt-
schaftlichen Bereich an der Integration Geflichteter
beteiligt als vor 2015.

Seitdem hat die Netzwerkarbeit im Zusammenspiel
der verschiedenen kommunalen, zivilgesellschaftlichen
und privatwirtschaftlichen Akteure an Bedeutung zuge-
nommen. Dies bezieht sich zum einen auf Akteure im
behdordlichen Kontext, die sich vor der Fliichtlingszuwan-
derung zum Teil kaum austauschten und deren Verhalt-
nis mitunter durch Misstrauen und Distanz gepragt war:

sIch kenne das vom Jobcenter normalerweise nicht,
dass wir so viel Netzwerkarbeit betreiben. [...] Auch ich
war viel unterwegs bei Trdgern, zum Beispiel beim Deut-
schen Roten Kreuz, wo man einfach mal den Ablauf,
wie der Integration Point und die Behérde tickt, erkléren
muss. Da sind sehr viele Fragezeichen und wir versu-
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chen durch unsere Arbeit auch Transparenz herzustel-
len. [...] Wir mussten auch viel rausgehen, um zu ver-
stehen, was die Auslénderbehérde da macht, was das
Integrationsamt, das Kl, das Schulamt in der Sache
macht und wer die Wohnheime betreibt” (Interview 1;
Verwaltung; Kaoln).

Mit der Fluchtlingszuwanderung ist die Notwendig-
keit, Integration als kommunale Querschnittsaufgabe zu
verstehen (Gestring 2011: 269), sichtbarer geworden.
In der Folge wurde ein starkerer Austausch — im Kreis
Heinsberg gemeindelbergreifend — initiiert. Aulderdem
bezieht sich die Netzwerkarbeit auf die Zusammenar-
beit zwischen kommunaler Verwaltung und Zivilgesell-
schaft bzw. privater Wirtschaft. Insbesondere auf Seiten
der Zivilgesellschaft engagierten sich in der Phase der
hohen Zuweisungszahlen 2015/2016 schon frih zahl-
reiche bereits existierende, aber auch neu gegriindete
ehrenamtliche Initiativen, ohne die eine rasche Erstver-
sorgung der Gefluchteten nicht flachendeckend hatte
sichergestellt werden kénnen. So erhielten die Kom-
munalverwaltungen in beiden Untersuchungsraumen
anfangs private Wohnungsangebote zur Unterbringung
Gefluchteter. In den meisten kleinen und mittleren
Gemeinden des Kreises Heinsberg konnte durch die
zahlreichen Angebote an privaten Wohnungen die Bele-
gung von Turnhallen und Ahnlichem vermieden werden.

sIch wurde Uberhduft mit Angeboten aus der priva-
ten Vermieterebene: Ihr kénnt meine Unterkunft haben,
stelle ich fiir Fliichtlinge zur Verfiigung. Wir haben jetzt
sage und schreibe, mit heutigem Stand, 78 Wohnungen
gemietet. Und wir kriegen immer noch Angebote. Mir war
gar nicht bewusst und présent, dass wir so viel Leer-
stand hatten (Interview 3; Verwaltung; Gemeinde im
Kreis Heinsberg).

Das Zitat verweist gleichzeitig auf die besonderen
Rahmenbedingungen des lokalen Wohnungsmarktes
mit (zunachst) zahlreichen Leersténden, die eine frihere
Unterbringung in Wohnungen ermdglichte.

Diese Vernetzung zwischen kommunalen und zivil-
gesellschaftlichen sowie privatwirtschaftlichen Akteuren
wird von vielen Gesprachspartnern als Schltssel fir eine
erfolgreiche Integrationsarbeit bezeichnet. Mittlerweile
geht es hierbei weniger um die unmittelbare Versorgung
und Unterbringung als vielmehr um aufenthaltsrechtliche
Aspekte sowie die strukturelle Integration in den Arbeits-
und Wohnungsmarkt. Nicht wenige ehrenamtlich aktive
Birger sind mittlerweile Uber rechtliche Belange und
behordliche Verfahren gut informiert und werden von
hauptamtlich Tatigen als kompetente Akteure wahrge-
nommen.
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,...als Integrationsbeauftragter nehme [ich] an
deren [Initiativen von Kirchengemeinden] Sitzungen und
Besprechungen teil [...]. Wir beraten diese Gremien,
wobei ich sagen muss, manchmal sind diese Gremien
schneller als wir, in der Kenntnis liber neue Rechtsent-
wicklungen, wir haben zum Beispiel so einen gewissen
zeitlichen Nachlauf bei gesetzlichen Reformvorhaben,
wo andere etwas friiher informiert sind. Leider ist das
so. Das ist diese trdge Biirokratie. Wir tauschen uns
aus, dartiber, was man besser machen kann; wir ver-
stehen uns als die Stelle, die das Feedback aus den
Hilfsorganisationen wahrnehmen méchte, so dass wir
uns in unserem Handeln und Wirken auch verbessern
kénnen” (Interview 3; Verwaltung; Gemeinde im Kreis
Heinsberg).

Das Zitat macht deutlich, dass die Vernetzung — hier
von Verwaltung und Zivilgesellschaft — zu einem besse-
ren gegenseitigen Verstandnis, zu einem Informations-
austausch in beide Richtungen und letztlich zu einer
gemeinsamen Uberwindung von Hindernissen fiihren
kann (vgl. Schiffauer 2017: 16). Dies ist wichtig in einem
Feld, das durch standige Gesetzesanderungen und eine
Vielzahl an neuen Programmen gekennzeichnet ist.

Nicht immer funktioniert die Zusammenarbeit zwi-
schen den verschiedenen Akteuren aber reibungslos.
Insbesondere das Zusammenspiel zwischen ehren-
amtlichen Initiativen und o6ffentlicher Verwaltung wird in
unseren Interviews von beiden Seiten des Ofteren als
schwierig bezeichnet (Schiffauer 2017: 21). Hier zeigen
sich die unterschiedlichen Handlungslogiken der betei-
ligten Akteure. Zum einen sind die Perspektiven der
verschiedenen Akteure durch unterschiedliche Zeit-
horizonte und Arbeitsabldufe charakterisiert. Wahrend
ehrenamtliche Initiativen schnell und flexibel agieren,
wird die Verwaltung als trage wahrgenommen. Zum
anderen unterscheiden sich haufig die Handlungsziele
der Akteure. Das kann an Beispielen der Arbeits- und
Wohnungssuche der Gefliichteten verdeutlicht werden.

Bei der Arbeitssuche beflirworten ehrenamtlich
tatige Burger eher als Verwaltungsmitarbeiter eine
schnelle Vermittlung auch in Hilfsjobs und ungelernte
Tatigkeiten, die haufig lber soziale Kontakte vermittelt
werden. Damit konnte die 6konomische und psychische
Situation der Gefliichteten — wenn auch eher kurzfristig
— verbessert werden:

,Zwei waren bei Kronenbrot, die mussten ihren Job
aufgeben, um in den Integrationskurs zu gehen (lacht).
Da verzweifel* ich an solchen Sachen. Also eine bessere
Integration als zu arbeiten, Kollegen zu haben, sich
austauschen zu kénnen gibt's gar nicht. Und das sind
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in beiden Féllen Familienvéter, [...] die arbeiten, damit
sie eine Chance haben, ihre Familie zu holen, dann holt
man die da raus aus dem Arbeitsprozess” (Interview 5;
Zivilgesellschaft; Gemeinde im Kreis Heinsberg).

Demgegentuber streben Vertreter der kommunalen
Behorden und des Integration Point an, Gefliichtete Uber
den Besuch von Integrationskursen und gegebenenfalls
ergdnzenden MaRnahmen in Ausbildungen zu bringen,
um eine moglichst langfristige und stabile Arbeitsmarkt-
integration zu erreichen und zu verhindern, dass sie im
Fall eines wirtschaftlichen Abschwungs als Ungelernte
ihre Arbeit verlieren und wieder von Transferleistungen
abhangig werden.

Diese unterschiedlichen Handlungslogiken bei der
Arbeitsvermittiung zwischen Verwaltungsmitarbeitern
und Akteuren aus der Flichtlingsberatung und dem
Ehrenamt zeigen sich auch bei der Wohnungssuche:

,Zum Beispiel die Ehrenamtler, die Wohnungen ver-
mitteln. Dann haben wir das Problem zu sagen, nein,
eine 40 m? groBe Wohnung fiir eine aus fiinf Perso-
nen bestehende Familie, diesen Umzug unterstiitzen
wir nicht. Weil wir sagen, wir haben Standards und die
wollen wir auch eingehalten sehen. [...] Wir als Verwal-
tung verhindern das, indem wir die Mieten dann nicht
tibernehmen* (Workshop; Verwaltung; Koin).

,ES geht ja manchmal um die Frage des Auszugs
aus der Gemeinschaftsunterkunft, wo sehr viel Stress ist
und dann ist die Frage, ob eine 50 m? grol3e Wohnung ftir
vier Personen nicht vielleicht besser ist als weiter in einer
Turnhalle zu bleiben” (Workshop; Zivilgesellschaft; KoIn).

Deutlich werden die unterschiedlichen Blickwin-
kel der Akteure — auf der einen Seite die Wahrung von
vorgegebenen Standards, auf der anderen Seite die
Lésung akuter Probleme, die vor allem durch den direk-
ten Kontakt mit den Geflichteten im Vordergrund stehen.
Die beiden Beispiele zur Arbeits- und Wohnungssuche
zeigen unterschiedliche Verstandnisse der beteiligten
Akteure von Integration und gelungenen Integrations-
verlaufen.

In der Hochphase der Zuwanderung von Geflluchte-
ten Ende 2015 war die Zusammenarbeit zwischen den
Kommunen und den zahlreichen verschiedenen, zuvor
unbekannten Akteuren unterschiedlichster Professionen
einerseits eine grofe Entlastung. Andererseits bedurfte
die Steuerung und Unterstitzung gerade der ehrenamt-
lichen Initiativen noch einmal zusatzlicher Arbeitskraft
und Arbeitszeit in den o6ffentlichen Verwaltungen. Nicht
jede Zusammenarbeit erwies sich als tragfahig oder
gewinnbringend. Als Beispiel kann die zuvor erwahnte
Anmietung von Wohnungen von Privatpersonen im
Kreis Heinsberg genannt werden. Nicht selten befanden
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sich die Wohnungen in einem desolaten Zustand und
mussten von den Kommunen zunachst kostenintensiv
renoviert werden. Diese Wohnungen wurden mittler-
weile sukzessive aufgegeben. Das folgende Zitat einer
Mitarbeiterin des Kolner Integration Point verweist auf
verschiedene Phasen der Netzwerkarbeit:

,Wir haben in der ersten Phase erstmal versucht
zu schauen, mit welchen Netzwerkpartnern es funktio-
niert. Am Anfang war die Euphorie da und es wollten alle
mithelfen. Jetzt muss man auch schauen, welche Netz-
werke stabil funktionieren. [...] Es dauert” (Interview 1;
Verwaltung; Kaoln).

Es wird deutlich, dass in der Netzwerkarbeit die
Phase der Nachjustierung, in der die Zusammenarbeit
mit einigen Akteuren aufgrund von ,Unféhigkeit, Untaug-
lichkeit, oder auch anderen [fragwiirdigen] Motivationen*
(Interview 3; Verwaltung; Gemeinde im Kreis Heinsberg)
beendet wurde, nun von einer Phase der Konsolidierung
abgeldst wird, in der die Kontakte zu stabilen Netzwerk-
partnern aus dem offentlichen, privatwirtschaftlichen und
zivilgesellschaftlichen Bereich ausgebaut und verfestigt
werden.

Vergleicht man das Zusammenspiel der Akteure
innerhalb der Stadt Kdéln mit den Gemeinden des
Kreises Heinsberg, zeigen sich Unterschiede, die ins-
besondere auf die GroRe der kommunalen Verwaltun-
gen zurluckzufihren sind. Die Gesprachspartner aus
dem Landkreis, die haufig allein oder in kleinen Teams
in ihrem Arbeitsbereich tatig sind, bewerten insbeson-
dere die gemeindelibergreifende Vernetzung und den
damit verbundenen Austausch und Informationsgewinn
als forderlich. Gleichzeitig sind die Voraussetzungen im
Kreis Heinsberg fir Vernetzungen besonders gut, da
vielfaltig auch private Kontakte bestehen und die Anzahl
der Akteure Uberschaubar ist. In Kéln wurde seitens der
Gesprachspartner vor allem die mitunter schwierige
Vernetzung innerhalb der Kommune thematisiert. Denn
hier ist die Integrationsarbeit durch einen groRen Ver-
waltungsapparat sowie eine schwer Uberschaubare Zahl
weiterer Akteure gepragt. Gleichzeitig erdffnet die GroRRe
der Verwaltung jedoch auch andere Mdoglichkeiten der
Vernetzung. So beschreibt eine Gesprachspartnerin aus
der Fluchtlingsberatung in Koln die schwierige Zusam-
menarbeit mit den Auslanderamtern in den Stadtbezir-
ken und dass sie sich mit Fragen daher ausschlief3lich
an die zentrale Auslanderbehdrde der Stadt wendet.
Eine Flichtlingsinitiative in einer Gemeinde des Kreises
Heinsberg steht hingegen aufgrund ihres schlechten
Verhaltnisses zur Verwaltungsspitze vor grofen Schwie-
rigkeiten, da in der kleinen Gemeinde keine alternativen
Ansprechpartner zur Verfigung stehen.
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5 Fazit: Kommunale Integrati-
onspolitik zwischen staatlichen
Vorgaben und zivilgesellschaftli-
chem Engagement

Seit dem Sommer 2015 steht die kommunale Integrati-
onspolitik in den Stadten und Gemeinden in Deutschland
vor besonderen Herausforderungen, die durch die pl6tz-
liche und verstarkte Zuwanderung von Gefllichteten aus
politischen Krisengebieten hervorgerufen wurden. Mit
unseren eigenen empirischen Ergebnissen zur Gover-
nance der Integrationspolitik in der Millionenstadt Koln
und in den kleinen und mittelgrolen Gemeinden des
Kreises Heinsberg kdnnen wir die verschiedenen Hand-
lungslogiken der am Integrationsprozess beteiligten
Akteure herausarbeiten und zeigen, dass die Kommu-
nen im Zusammenspiel der verschiedenen Akteure, die
im politischen Mehrebenensystem in Deutschland zur
Integration von Geflichteten vor Ort beitragen, ,unter-
schiedlichen Modi der Koordination“ (Einig/Grabher/Ibert
et al. 2005: 1) unterliegen. Auch wenn das Verhaltnis
zwischen den Akteuren der Bundes- und Landesebene
und den Kommunen nach den Erkenntnissen der Gover-
nance-Forschung in einem hierarchischen Verhaltnis
direkter Regelung und Kontrolle steht, zeigt unsere
Empirie hier eigene lokale Interpretationsspielraume,
die zu raumlichen Differenzierungen einer kommunalen
Integrationspolitik fuhren. Verstarkt werden lokalspezi-
fische Steuerungs- und Gestaltungsformen durch das
hohe MaR der Mitwirkung zivilgesellschaftlicher Akteure
bei der Integration der Geflichteten. Das generell eher
heterarchische Verhaltnis zu den zivilgesellschaftlichen
Akteuren, das starker durch Kooperation und Augen-
héhe gepragt ist, fordert die Vielfaltigkeit kommunaler
Integrationspolitiken.

Auf der einen Seite beeinflussen die Vorgaben der
Bundes- und Landesbehérden die kommunalen Hand-
lungsspielraume in den verschiedenen Aufgabenfel-
dern zur Unterstitzung der Gefliichteten und kénnen zu
Widerspriichen und Schwierigkeiten in der kommunalen
Integrationspolitik fihren. Dem Bemiihen zur Integration
der Gefliichteten auf der kommunalen Ebene kann etwa
der Anspruch einer nationalen Migrationspolitik entge-
genstehen, den Geflichteten ohne Bleibeperspektive
bewusst keine Integrationsmalnahmen in Deutschland
zukommen zu lassen. Auch die Wohnsitzauflage als
ein Instrument der Bundes- und Landespolitik, zu einer
ausgewogenen raumlichen Verteilung der Gefliichte-
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ten in Nordrhein-Westfalen zu kommen, kann ihnen vor
Ort den Umzug in Mietwohnungen erschweren, die in
benachbarten Gemeinden zur Verfigung stehen. Die
beiden Beispiele zeigen, dass Stadte und Gemeinden in
ihrem Handeln staatlichen Restriktionen unterliegen, die
ihren eigenen Vorstellungen an eine kommunale Integ-
rationspolitik widersprechen kénnen.

Auf der anderen Seite sind die Stadte und Gemein-
den gefordert, das bemerkenswerte ehrenamtliche
Engagement in der Zivilgesellschaft nicht zu gefahrden.
Die eingangs unseres Beitrags zitierte Aussage einer
Burgerin, die sich in der Anfangsphase der Zuwanderung
spontan ehrenamtlich fir die Gefllichteten eingesetzt
hat, macht deutlich, dass sich einige zivilgesellschaft-
liche Akteure inzwischen durch kommunales Verwal-
tungshandeln bevormundet flhlen. Im Gegensatz zum
zivilgesellschaftlichen Handeln ist das kommunale Ver-
waltungshandeln stark verrechtlicht und an gesetzliche
Vorgaben und Standards gebunden. Fur den Bereich
des Wohnens konnten wir dies exemplarisch zeigen.
Dadurch bilden sich gegeniber den Geflichteten
Handlungsweisen in den Kommunen heraus, die sich
nicht immer mit den Vorstellungen der ehrenamtlichen
Akteure decken. Die Logik des kommunalen Verwal-
tungshandelns, sich im Rahmen rechtlicher Vorgaben zu
bewegen, passt nicht immer zu der Handlungslogik der
Zivilgesellschaft, in vielen Bereichen spontan und flexi-
bel auf neue Anforderungen zu reagieren.

Mit diesen ungelosten Widerspriichen wachst die
Gefahr, dass einige zivilgesellschaftliche Akteure sich
vom groen Engagement aus der ersten Phase der
Ankunft der Gefliichteten verabschieden. Es droht,
dass die praktizierte Willkommenskultur aus der Zeit
der anfanglichen kommunalen Uberforderung in behérd-
lichen Vorgaben erstickt, die von einigen ehrenamtlich
tatigen Personen als zu burokratisch wahrgenommen
werden (Han-Broich 2012: 77). Dies ist bedauerlich,
weil unsere Ergebnisse zeigen, dass sich die zivilge-
sellschaftlichen Akteure in den vergangenen Jahren
wertvolle Kompetenzen angeeignet haben. Diese Kom-
petenzen konnen im konstruktiven Zusammenspiel
zwischen Verwaltung und Zivilgesellschaft die Integra-
tion von Geflichteten nachhaltig unterstitzen, wie bei-
spielsweise beim gegenseitigen Informationsaustausch
Uber Wohn- und Arbeitsmoglichkeiten oder veranderte
rechtliche Rahmenbedingungen. Nach der Phase des
Ankommens geht es deshalb im Zusammenspiel der
Akteure heute darum, fur Geflichtete in einer Phase des
Einlebens zu einer Balance zwischen der erforderlichen
Regelung und Verrechtlichung und der individuellen
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Ausgestaltung des ehrenamtlichen Engagements und
somit zu einer Etablierung stabiler, vertrauensvoller und
konstruktiver Netzwerke zu kommen.

Unsere Untersuchungen waren dartber hinaus auf
den Einfluss raumlich unterschiedlicher Ausgangsbe-
dingungen fir eine kommunale Integrationspolitik aus-
gerichtet. Hier zeigen sich zwischen der Millionenstadt
KoIn und den verschiedenen Gemeinden im Kreis Heins-
berg sowohl Unterschiede als auch Gemeinsamkeiten
im Umgang mit den Gefllchteten, die von sozialen und
wirtschaftlichen Gegebenheiten vor Ort abhangig sind.
Die GroRe der Verwaltung in Kdln hat auf der einen
Seite den Nachteil, dass die Verwaltungsstrukturen mit
einem hohen Mal} an Arbeitsteilung fir AulRenstehende
nur schwer nachzuvollziehen sind. Mit der stérkeren
Spezialisierung ist auf der anderen Seite ein sehr dif-
ferenziertes Verwaltungshandeln mdglich, das auf die
jeweilige Problemlage zugeschnitten ist. In den kleine-
ren Gemeinden des Kreises Heinsberg sind die Mal3-
nahmen zur Integration hingegen starker an einzelne
Personen gebunden, was durch eine dinne Personal-
decke die Verwaltungsarbeit allerdings auch anfalliger
macht. Die sehr angespannte Situation auf dem Woh-
nungsmarkt in Kéln schrankt die Méglichkeiten der Ver-
waltung ein, die raumliche Verteilung der Gefllichteten
zu beeinflussen. Unabhangig vom raumlichen Kontext
spielen schlieBlich die Einstellungen und Haltungen
der beteiligten Akteure gegenuber den Vorgaben der
Bundes- und Landesebene bzw. gegeniiber den zivil-
gesellschaftlichen Akteuren eine zentrale Rolle fiir eine
gelungene Integrationspolitik.

In unserer Untersuchung haben wir uns auf zwei
Fallstudien in Nordrhein-Westfalen konzentriert, die wir
zwischen 2016 und 2018 bearbeitet haben. In weiteren
Studien konnte es von Interesse sein, die Unterschiede
in der kommunalen Integrationspolitik umfassend und
systematisch in verschiedenen Stadte- und Gemeinde-
typen zu untersuchen. Es ist zu vermuten, dass es zwi-
schen der Situation in ost- oder westdeutschen Stadten,
in prosperierenden oder schrumpfenden Stadten Unter-
schiede gibt, die von den Gefllichteten wahrgenommen
werden und trotz des Instruments der Wohnsitzauf-
lage zu weiteren Wanderungsbewegungen innerhalb
Deutschlands fiihren werden. Zudem ist die kommu-
nale Integrationspolitik ein Uberaus dynamisches Feld,
das lohnt, Uber einen langeren Zeitraum beobachtet zu
werden.
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