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Das Fliichtlingsmanagement tangiert die Rechtskreise von Bund, Léndern
und Kommunen, welche die vielfiltigen und umfassenden Aufgaben im Zu-
sammenspiel der verschiedenen Verwaltungsebenen bewdltigen mussen.
Wihrend auf Bundesebene die Entscheidung liber die Bearbeitung der Asyl-
gesuche getroffen und die Arbeitsmarktintegration bewirkt wird, sind die

Lehrstuhl fiir Sozialrecht und Verwaltungswissenschaft an der Deutschen Universitat fur
Verwaltungswissenschaften, Speyer.
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Neue Erkenntnisse fiir das Verwaltungsrecht durch die Fliichtlingskrise?

Lander fiir die Erstaufnahme, die Kommunen wiederum fiir die Durchfiih-
rung der aufenthaltsrechtlichen Vorgaben sowie die Versorgung der Asylsu-
chenden und anerkannten Asylberechtigten und Fliichtlingen mit existenz-
sichernden Leistungen zustindig.! Die meisten Akteure waren auf den star-
ken Anstieg der Zahl der Asylsuchenden im Sommer und Herbst 2015 nicht
vorbereitet, sodass eine Gratwanderung zwischen dem Gebot der Gesetzes-
bindung der Verwaltung und dem notwendigen MaR an Improvisation zu
beobachten war.

l Déja-vu? 1992 vs. 2015

Im medialen Diskurs wurde die sogenannte ,Fliichtlingskrise“ oftmals als
beispiellos dargestellt. Die Erfahrungen aus den beginnenden 1990er Jahren
scheinen verblasst. Damals stieg binnen eines vergleichsweise kurzen Zeit-
raums die Zahl der Asylgesuche erheblich an,? was vor allem auf die Kriege
im friiheren Jugoslawien sowie im Irak zuriickzufiihren war.

1. »Asylkompromiss“ statt ,,Fliichtlingsmanagement”

Auf rechtspolitischer Ebene hatte dies tiefgreifende Konsequenzen: Das bei
Inkrafttreten des Grundgesetzes bewusst weit gefasste Asylgrundrecht aus
Art. 16 GG wurde soweit beschrénkt, dass es heute weitgehend bedeu-
tungslos geworden ist. Nach dem sogenannten ,Asylkompromiss” ist das
Grundrecht im neu geschaffenen Art. 16a GG nur noch denjenigen eroffnet,
die nicht aus einem sicheren Herkunftsstaat stammen oder tiber einen si-
cheren Drittstaat in die Bundesrepublik eingereist sind.3 Zugleich wurden
die existenzsichernden Sozialleistungen, die wihrend des Asylverfahrens zu
gewdhren sind, aus dem BSHG ausgegliedert und im AsylbLG gesondert ge-
regelt. Ziel dieser MaBnahmen war die Abschreckung von Asylsuchenden,
denen zuweilen unterstellt wurde, weniger wegen der politischen Situation
in ihrem Herkunftsstaat als wegen der Aussicht auf auskémmliche Sozialleis-
tungen in die Bundesrepublik eingereist zu sein. Die Fliichtlingspolitik er-
schépfte sich vor allem in Gefahrenabwehr; von , Willkommenskultur” war
gemeinhin keine Rede. Neben der Beschrinkung der Zugangsméglichkeiten
wurde auch in der ,Fliuchtlingskrise” der friihen 1990er Jahre nach Wegen

1 Ausfiihrlich Schammann, Rette sich, wer kann? Fliichtlingspolitik im Féderalismus, APuZ

25/2015, S. 26 ff. Bogumil/Hafner/Kastilan, Verwaltungshandeln in der Fluchtlingspoli-
tik, VerwArch 2017, 467 ff.

2 BT-Drs.12/4152,S. 3.

3 Huber, Das Asylrecht nach der Grundgesetzinderung, NvVwz 1993, 736, 736 ff.; Kluth in
Oppelland, Das Recht auf Asyl im Spannungsfeld von Menschenrechtsschutz und Migra-
tionsdynamik, S. 11 f.
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gesucht, um die Asylverfahren zu beschleunigen.* Zugleich musste vor Ort

die Unterbringung und Versorgung der gefliichteten Menschen sicherge-
stellt werden.

Die verwaltungspraktischen Erfahrungen sind 25 Jahre danach jedoch weit-
gehend verloren, auch weil die zustdndigen Personen inzwischen aus dem
Dienst ausgeschieden sind. Wegen der im Nachgang zum , Asylkompromiss“
stark gesunkenen Asylantragszahlen bestand auch keine Veranlassung, das
Thema weiter zu verfolgen. Zudem sah sich die Bundesrepublik nach dem
Verstandnis der damaligen Regierungskoalition explizit nicht als Einwande-
rungsgesellschaft. Folglich wurden kaum Anstrengungen unternommen, um
die Verwaltungsstrukturen zu konsolidieren und systematisch auf- und aus-
zubauen; auch Personal und rdumliche Kapazititen wurden zuriickgefah-
ren.’ So verwundert es nur wenig, dass 2015 viele Strukturen und Strategien
zur Bewiltigung der gestiegenen Asylantragszahlen neu erarbeitet werden
mussten und das Wort von der ,Fliichtlingskrise” seinen Weg in den 6ffent-
lichen Diskurs fand.

1. ... Welche Krise?

Die Wahrnehmung als ,Fliichtlingskrise” erweist sich mit einigem Abstand
jedoch als falsch. Der Umstand, dass Menschen auf der Flucht sind, begriin-
det fiir sich genommen keinen krisenhaften Zustand. Kritisch ist vielmehr
die Situation in den Herkunftsregionen, die offensichtlich keine Perspektive
bietet, sei es wegen kriegerischer Auseinandersetzungen mit offenem Ende,
wegen Korruption und Misswirtschaft oder dem Fehlen jedweder Aussicht
auf bescheidenen Wohlstand. In der Bundesrepublik und in Europa lief sich
allenfalls eine Krise des Fliichtlingsschutzes ausmachen,® denn im Sommer
2015 wurde unibersehbar deutlich, dass die auf europdischer Ebene ver-
einbarten Mechanismen zur Bestimmung der Zustidndigkeit fiir die Durch-
fiihrung von Asylverfahren und die Unterbringung und soziale Absicherung
von Asylsuchenden nicht funktionieren. Mit einiger Berechtigung lassen sich
die Regeln des Dublin-Systems, nach dem der Mitgliedstaat fir die Prifung
des Asylantrags zusténdig ist, in dem die betreffende Person erstmals regis-
triert worden ist, als ,Schonwetterrecht” bezeichnen. Das System funktio-
niert, wenn es nur von wenigen Menschen in Anspruch genommen wird. Es

4 Huber, NVwZ 1993, 736, 739; beispielhaft fiir Baden-Wiirttemberg von Pollern, ZAR
1993, 26.

5 Bogumil/Hafner/Kastilan, VerwArch 2017, 467, 471.

6  Dazu Hruschka/Brings-Wiesen, Was von der Fliichtlingskrise bleibt, http://www.ju-
wiss.de/131-2017/.
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versagt, wenn der Andrang auf einer bestimmten Fluchtroute zu grof wird.”
Die hohen Fliichtlingszahlen waren keineswegs unerwartbar, ebenso wenig
wie der Umstand, dass Gefliichtete die zustindigen Staaten im Stiden Euro-
pas verlieBen und in der Européischen Union weiterwanderten.? Die Uber-
forderung Italiens und Griechenlands wurde aufmerksamen Beobachtern
schon Jahre vorher klar, spitestens mit den Urteilen des EGMR in den
Rechtssachen M.S.S./Belgien und Griechenland® sowie des EuGH in den
Rechtssachen N.S. und M.E. et al.® wurden sie der Offentlichkeit gewahr.

Anders als von Einzelnen kolportiert, fihrte die ,Fliichtlingskrise“ auch
keine Krise des Rechts herbei, denn die Bundeskanzlerin lieR sich keines-
wegs zu einer illegalen Grenz6ffnung hinreiBen* — im Schengen-Raum sind
die Binnengrenzen denknotwenig offen, bewirkte das Schengen-Abkom-
men doch gerade den Wegfall der Kontrollen an den Binnengrenzen, die
durch eine erheblich verstirkte Kontrolle an den AuRengrenzen kompen-
siert wurde. Vielmehr hat die Bundesrepublik zunichst fiir eine vergleichs-
weise kleine Gruppe von gefllichteten Menschen, denen Ungarn die Auf-
nahme und Versorgung verweigerte, von ihrem Selbsteintrittsrecht nach
Art. 17 1 VO (EU) 604/2013 (Dublin-lll-Verordnung)*? Gebrauch gemacht.
Diese vom Europaischen Asylrecht gedeckte Entscheidung fiihrte aber im
weiteren Verlauf zu einem krisenhaften Geschehen, als andere Mitglied-
staaten die Registrierung der Asylsuchenden unterlieBen und diese sogleich
auf die Weiterwanderung in die Bundesrepublik verwiesen. Erst damit war
das Dublin-System faktisch auRer Kraft gesetzt. Dies fiihrte zu einer Uber-
forderung der Verwaltung vor Ort, wo die schiere Zahl gefliichteter Men-
schen auf fehlende Strukturen und unzureichend vorbereitete Akteure traf.

7 Dazu auch Weber, Européisches Rechtsdenken in der Krise?, DOV 2017, 741, 745 1.;
Grof3, Wie solidarisch ist das europaische Asylrecht?, Z’Flucht 2017, 72; Sachversténdi-
genrat deutscher Stiftungen fiir Migration und Integration (SVR), Chancen in der Krise:
Zur Zukunft der Fliichtlingspolitik in Deutschland und Europa. Jahresgutachten 2017, S.
30 f.; Trauner, Wie sollen Fllchtlinge in Europa verteilt werden? Der Streit um einen Pa-
radigmenwechsel in der EU-Asylpolitik, Integration 2/2016, 93, 87.

8 Weber, DOV 2017, 741, 746.

®  EGMR, ZAR 2011, 395.

10 EuGH, 21.12.2011, C-411/10 und C-493/10, ECLI: EU:C:2011:865 (N.S./ Secretary of State
for the Home Department und M.E. et al/ Refugee Applications Commissioner).

H Kritisch zu diesem Vorwurf Wieland, Die Herrschaft des Rechts in der Fliichtlingskrise,
ZSE, Heft 1/2016, S. 8 ff.

12 Dazu ausfuhrlich Wendel, The Refugee Crisis and the Executive: On the Limits of Admin-
istrative Discretion in the Common European Asylum System, German Law Journal 2016,
1005 ff.

50




Es galt, schnelle Losungen zu finden, um Soforthilfe zu leisten — fiir die Ent-
wicklung nachhaltiger Konzepte fehlte in den ersten Wochen schlichtweg
die Zeit. '

IV.  Das Integrierte Fliichtlingsmanagement des BAMF

Fir die Durchfiihrung des Asylverfahrens ist gemaR § 5 | AsylG das Bundes-
amt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF) zustindig. Dieses erwies sich so-
wohl personell als auch administrativ schlecht gerustet: Es gelang nicht,
samtliche Asylsuchende zu registrieren und deren Verbleib zu Gberwachen.
Zwar war dafiir bereits 1993 das Programm EASY — Erstverteilung Asyl — ge-
schaffen worden, mithilfe dessen Asylsuchende nach ihrer Registrierung
entsprechend dem Kénigsteiner Schlissel auf die Bundeslander verteilt
werden sollten. Das IT-System geriet jedoch an seine Grenzen, die sich als-
bald in der sogenannten EASY-Gap offenbarten: einer groBen Zahl der Re-
gistrierten konnte spater kein Asylantrag zugeordnet werden.** Die Zahl der
offenen unbearbeiteten Asylgesuche stieg auf mehrere 100.000; der Bear-
beitungsstau konnte bis Ende 2017 — also immerhin zwei Jahre nach der
Flichtlingskrise” — nicht vollstindig abgebaut werden.'*
Das BAMF stand nicht nur vor der Aufgabe, innerhalb kiirzester Zeit eine
grofRe Zahl von neuen Anhorern und Entscheidern zu rekrutieren — es wur-
den tausende Neueinstellungen vorgenommen und eine erhebliche Zahl
von Sachbearbeitern aus anderen Behérden, namentlich der Bundesagen-
tur fir Arbeit, abgeordnet — sondern suchte nach Wegen, um die Prozesse
im Asylverfahren zu optimieren. Dazu wurde mit dem Integrierten Fliicht-
lingsmanagement'> ein neues Instrument geschaffen: Nach der Registrie-
rung und Klidrung der Identitdt im Wege der zentralisierten Datenerfassung
wird dem Asylsuchenden gemaB § 63a AsylG ein Ankunftsnachweis ausge-
stellt, der die friihere Bescheinigung iiber die Meldung als Asylsuchender
(BUMA) ersetzt.X® Auch die Dublin-Prifung, d.h. die Priifung der Zusténdig-
keit der Bundesrepublik fiir die Bearbeitung des Asylgesuchs, findet in die-
sem ersten Abschnitt statt.

13 vgl. dazu auch die Berichte in der Tagespresse http://www.faz.net/aktuell/poli-
tik/fluechtlingskrise/registrierung-von-fluechtlingen-behoerden-im-handbetrieb-
13848196.html

14 Ausweislich des Asylgeschiftsberichts des BAMF vom November 2017 betrafen mehr als
40% der Entscheidungen im Jahr 2017 Altfalle, d.h. Asylgesuche, die vor 2017 gestellt
worden waren, http://www.bamf.de/DE/Infothek/Statistiken/Asylzahlen/Asylge-
sch%C3%A4ftsbericht/asylgeschaeftsbericht-node.html.

15 http://www.bamf.de/SharedDocs/Videos/DE/BAMF/integriertes-fluechtlingsmanage-
ment.html.

6 Rosenstein, Die Entwicklung und die praktische Bedeutung der Bescheinigung Uber die
Meldung als Asylsuchender im Verlauf der letzten Jahre und heute, ZAR 2017, 73 ff.
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Sodann erfolgte bis M3rz 2017 eine Priorisierung der Asylgesuche, wofiir die
Asylsuchenden in verschiedene Cluster eingeteilt werden: Cluster A werden
Personen aus Herkunftsstaaten mit hoher Schutzquote (> 50%) zugeordnet,
Cluster B aus solchen mit geringer Schutzquote (< 20%). Diese Falle werden
unmittelbar in den Anhdrungszentren bearbeitet. Cluster C reprdsentiert
komplexere Fille sowie Cluster D die Dublin-Félle, also Asylsuchende, fiir
deren Verfahren ein anderer EU-Mitgliedstaat zustandig ist. Diese Falle wer-
den in den AuRenstellen des BAMF bearbeitet.!” Auf diese Weise wird der
Eingang der Verfahren kanalisiert; vergleichsweise unkomplizierte Fdlle
werden vorrangig bearbeitet. Auf diese Weise erhofft man sich eine Be-
schleunigung der Bearbeitung und die Schaffung freier Kapazitaten fir we-
niger eindeutige Félle.

Das Verfahren selber sollte effizienter ausgestaltet werden, beispielsweise
indem die Anhérung nach § 25 AsylG und die Entscheidung nunmehr als ge-
trennte Vorginge behandelt werden — die Entscheidung Gber das Asylge-
such wird seither gleichsam nach Aktenlage getroffen, da der Entscheider in
der Regel nicht selbst die Anhérung durchfiihrt, sondern deren Ergebnis aus
dem Protokoll zu entnehmen hat. Ein Grund daflir mag auch in fehlendem
qualifizierten Personal liegen, namentlich in der fehlenden Anhérungs-Er-
fahrung der neu eingestellten oder abgeordneten Mitarbeiter in BAMF.

Die Effizienz des Integrierten Fliichtlingsmanagements beschrankt sich je-
doch augenscheinlich auf die Zeiteffizienz. Die Nachhaltigkeit des neuen
Verfahrensgangs steht durchaus in Zweifel, sieht man sich die Eingangszah-
len bei den Verwaltungsgerichten an, die seit 2015 mit einem erheblichen
Anstieg von Klagen gegen Asylbescheide konfrontiert sind.!® Dieser ist nicht
nur auf die bloRe Zahl von Bescheiden zuriickzufiihren, sondern offenbart
angesichts der hohen Erfolgsquoten der Klagen auch eine geringe Qualitdt
der Bescheide, was woméglich dem Druck geschuldet ist, mit dem das BAMF
die offenen Asylantrige abzuarbeiten hatte. Die starke Beschleunigung
bringt mit sich, dass die Betroffenen nur schwer Zugang zu Rechtsberatung
wihrend des laufenden Verfahrens haben. Zwar wird eine Rechtsberatung
angeboten, jedoch weder systematisch noch durch hinreichend qualifizierte
Anwilte. Ein Blick in die Schweiz zeigt, dass eine umfassende und qualifi-
zierte Rechtsberatung bereits wahrend des Asylverfahrens sowohl die Qua-
litat als auch die Akzeptanz der Asylentscheidungen verbessert. Die Schweiz

17 Vgl. das Schaubild bei Bogumil/Hafner/Kuhimann, Die Verwaltung 2016, 289, 299.
18 BT-Drs. 18/7625, S. 69 1.
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hat die Asylverfahren bereits friihzeitig priorisiert, stellt wéhrend des ver-
kiirzten Verfahrens aber jedem Asylsuchenden kostenlos Rechtsberatung in
einer fir ihn verstandlichen Sprache durch einen Anwalt zur Seite.?

V. Herausforderungen auf Landesebene

Den Lindern obliegt die Aufnahme von Asylsuchenden nach dem Kénigstei-
ner Schiiissel, welcher die Zahl der Aufzunehmenden ausgehend von der
Einwohnerzahl und Wirtschaftskraft des Landes bestimmt, vgl. § 45 AsylG.
Auch die Lander warenund sind durch die , Fliichtlingskrise“ vor Herausfor-
derungen gestellt. So war die Zahl der Ankommenden vor allem in der zwei-
ten Jahreshilfte 2015 kaum planbar. Riumliche Kapazitaten fehlten, sodass
die zustindigen Verwaltungsbehdrden auf Improvisation angewiesen wa-
ren und sich zuweilen gezwungen sahen, die Mindeststandards bei der Un-
terbringung nach der Aufnahmerichtlinie 2013/33/EG auBer Acht zu lassen.
Die baulichen Vorschriften wurden bereits 2014 durch das Gesetz iber
MaRnahmen im Bauplanungsrecht zur Erleichterung der Unterbringung von
Fliichtlingen flexibilisiert.2°

Andere bundesrechtliche MaRBnahmen etablierten neue Hiirden. In diesem
Kontext ist insbesondere die Rechtslage von Menschen aus sicheren Her-
kunftsstaaten zu wiirdigen, deren sozio-6konomischer Status durch das
Asylverfahrensbesch|eunigungsgesetz21 stark eingeschrinkt worden ist.
Personen aus sicheren Herkunftsstaaten sind wahrend der gesamten Dauer
des Asylverfahrens zum Aufenthalt in einer Aufnahmeeinrichtung verpflich-
tet, § 47 la AsylbLG. Sie durfen folglich nicht dezentral untergebracht wer-
den und es gilt gemdR §3 12 und 6 AsylbLG fur die Erbringung existenzsi-
chernder Leistungen ein Sachleistungsvorrang, der auch die personlichen
Bedarfe einschlieRt. Aufgrund der Wohnverpflichtung ist Personen aus si-
cheren Herkunftsstaaten auch dauerhaft der Zugang zu Erwerbstatigkeit
verwehrt, vgl. § 61 AsylG.?2 Gleiches gilt fur die Wahrnehmung von Arbeits-
gelegenheiten nach §5a | 2 AsylbLG sowie die Teilnahme an Integrations-
und Sprachkursen nach § 44 IV 3 AufenthG. Diese Ungleichbehandlung im

1 Epiney/Waldmann/Egbuna-Joss/Oeschger, Maximen und Garantien im reguldren und im
beschleunigten Asylverfahren, in: UNHCR/SFH (Hrsg.), Schweizer Asylrecht, EU-Stan-
dards und internationales Fllichtlingsrecht. Eine Vergleichsstudie, Bern 2009, S. 199 ff.;
Frei/Gordzielik, Schnell, aber fair? - Kritische Analyse des Entwurfs der ,Testphasenver-
ordnung®, Schweizerische Zeitschrift fir Asylrecht und -praxis, 2/2013,S. 21 ff.

2 | angenfeld/Weisensee, Fliichtlinge ins Gewerbegebiet, ZAR 2015, 132.

21 BT- Drs. 18/6185, so genanntes ,Asylpaket 1“.

2 Dies gilt ausweislich § 60a VI1 Nr. 3 AufenthG sogar fir den Fall, dass ihnen eine Dul-
dung erteilt wird.
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Vergleich zu Asylsuchenden aus anderen Herkunftsstaaten flihrt einerseits
zu Unfrieden unter den Bewohnern der Erstaufnahmeeinrichtungen, wer-
den die Unterschiede dort doch offen sichtbar. Zuweilen werden die bun-
desrechtlichen Vorgaben vor Ort aber auch ignoriert, wenn etwa die Kapa-
zitaten erschdpft sind und die Linder die Plitze in den Aufnahmeeinrichtun-
gen fir Neuankommende benétigen. Gerade im Winter 2015/2016 wurden
aufgrund mangelnder Kapazitdten in den Erstaufnahmeeinrichtungen Asyl-
suchende direkt zur Unterbringung an die Kommunen verwiesen.” Regel-
maRig nicht umgesetzt wird zudem § 316 AsylbLG, da die Deckung der per-
sonlichen Bedarfe durch Sachleistungen weder praktikabel noch mit ange-
messenem Verwaltungsaufwand zu bewerkstelligen ist.?*

VI.  Herausforderungen fiir die Kommunen

Den Landkreisen?® und Kommunen obliegt die Umsetzung der vom BAMF
getroffenen Entscheidung {iber den Asylantrag. Im Falle der positiven Be-
scheidung sind sie — in Ausfiihrung der entsprechenden Bundesgesetze —fiir
die dezentrale Unterbringung?® und die Gewihrung und Finanzierung exis-
tenzsichernder Leistungen nach dem AsylbLG?’ zustindig sowie fiir das
weite Feld der MaRnahmen, die auf die Integration?® der gefliichteten Men-
schen gerichtet sind.?® Im Falle der Ablehnung des Asylgesuchs haben die

2 Heusch in BeckOK, § 47 AsylG, Rn. 12a; Bogumil/Hafner/Kastilan, VerwArch 2017, 467,

477 (Fn. 23).

Schammann, Wenn Variationen den Alltag bestimmen: Unterschiede lokaler Politikge-

staltung in der Leistungsgewdahrung fiir Asylsuchende, Zeitschrift fiir Vergleichende Poli-

tikwissenschaft 2015, 161, 174 f.

Speziell dazu Deutscher Landkreistag, Integration von Fliichtlingen im léndlichen Raum,

Berlin 2016.

26 Dies betrifft sowohl die Anschlussunterbringung nach Ende der Verpflichtung, in einer
Landeserstaufnahmeeinrichtung zu wohnen als auch die Bereitstellung von Wohnraum
fur anerkannte Fliichtlinge und Asylberechtigte.

27 Nach erfolglosem Abschluss des Asylverfahrens besteht die Berechtigung nach § 1
AsylbLG bis zur Ausreise fort, nach 15monatigem Leistungsbezug werden jedoch Leis-
tungen entsprechend dem SGB XIl gewahrt, ohne dass damit ein Regimewechsel einher-
geht, § 2 AsylbLG (, Analogleistungen®). Im Falle der Anerkennung als Fliichtling, Asyl-
oder subsididr Schutzberechtigter werden dagegen Leistungen nach SGB Il bzw. SGB Xl
erbracht, also die sozialrechtliche Gleichstellung mit Inlindern herbeigefiihrt.

28 Zum Gehalt dieses nur schwer fassbaren Begriffs ausfiihrlich Eichenhofer, Begriff und
Konzept der Integration im Aufenthaltsgesetz, Baden-Baden 2013; Bolat, Integration als
Leitbild im deutschen Migrationsrecht, Baden-Baden 2016.

2 Ausflhrlich zu den kommunalen Integrationsleistungen Bogumil/Hafner/Kastilan, Ver-
wArch 2017, 467, 475 ff.; Schammann/Kiihn, Kommunale Fliichtlingspolitik in Deutsch-
land, Berlin 2016, S. 9 ff.
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kommunalen Ausldnderbehérden die nach §§ 34 ff. AsylG vom BAMF ge-
troffene Entscheidung lber die Aufenthaltsbeendigung durchzusetzen.3°

Vil.  Schulbildung

Darlber hinaus kommen ihnen weitere Aufgaben zu, beispielsweise die Or-
ganisation der Beschulung der Kinder. Die Kommunen fiihren insofern Lan-
desrecht aus. Die Vorgaben zur Schulpflicht unterscheiden sich angesichts
der féderalen Struktur des Bildungssystems, jedoch setzt gemeinhin die
Schulpflicht mit dem vollendeten sechsten Lebensjahr ein, sofern das Kind
seinen gewdhnlichen Aufenthalt in der Bundesrepublik hat. Solange Fami-
lien in Erstaufnahmeeinrichtungen untergebracht sind, fehlt es nach ver-
breiteter Ansicht noch an der notwendigen Zukunftsoffenheit des Aufent-
halts. In aller Regel wird den Kindern jedoch ein Schulbesuchsrecht einge-
rdumt. Bei der Realisierung dieses Rechts werden freilich verschiedene Fra-
gen aufgeworfen — sowohl im Hinblick auf die Kapazitdten der Schulen als
auch auf die erforderlichen Qualifikationen der Lehrer, die den Unterricht
trotz evtl. fehlender Sprachkenntnisse oder unzureichender Alphabetisie-
rung sicherstellen miissen.3!

VIlIl. Gesundheitsversorgung

Auch die Gesundheitsversorgung stellt die Kommunen vor Herausforderun-
gen. Als Trager der Leistungen nach dem AsylbLG sind sie auch fiir die Er-
bringung von Gesundheitsleistungen nach §§ 4, 6 AsylbLG zustandig, fur de-
ren Organisation im Wesentlichen zwei Wege offenstehen: Der herge-
brachte Ansatz besteht darin, die Leistungsvoraussetzungen —akute Erkran-
kung oder Schmerzzustdnde — durch die zusténdigen Sozialdmter tGberprii-
fen zu lassen, die Behandlungsscheine ausstellen, weiche zum Arztbesuch
berechtigen. Dass die Einschitzung medizinischer Sachverhalte die Qualifi-
kation der Mitarbeiter in den Sozialdmtern tberfordert, liegt auf der Hand.
Zudem bindet dieses Verfahren Kapazitdten in den Behérden, die sich nega-
tiv auf die Betreuung anderer Leistungsberechtigter auswirken kann.3?

Der Gesetzgeber hat mit dem Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz den
Lindern freigestellt, das sogenannte ,,Bremer Modell“ zu etablieren. Dabei
schlieRen die Kommunen einen Versorgungsvertrag mit einer Kranken-

30 |st die zwangsweise Aufenthaltsbeendigung rechtlich oder tatséchlich unmaéglich, wird
nach MaRgabe des § 60a AufenthG der Aufenthalt geduldet, was die Kommunen weiter-
hin zur Erbringung von Sozialleistungen verpflichtet.

31 Dazu auch Bogumil/Hafner/Kastilan, VerwArch 2017, 467, 481 f.

32 Schammann, Zeitschrift fir Vergleichende Politikwissenschaft 2015, 161, 175 f.
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kasse, aufgrund dessen jene die medizinische Versorgung von Asylsuchen-
den durch Vertragsarzte sicherstelit und dafiir von den Kommunen vergitet
wird.3® Diese Losung entlastet die Sozialdmter von der Einzelfallpriifung,
vermeidet unndtigen Zeitverlust in medizinischen Eilféllen und stellt liber-
dies das Prinzip der freien Arztwahl sicher. ‘

IX. Sanktionen

Ein weiteres problematisches Feld bergen die Sanktionen, welche seit dem
Asylpaket | in §§ 1a, 5a, 5b AsylbLG vorgesehen sind. Danach ist im Falle der
Verletzung von Mitwirkungspflichten nach dem AsylG, beispielsweise im Zu-
sammenhang mit der Passbeschaffung, oder der Verweigerung von Integra-
tionskursen3? oder Arbeitsgelegenheiten nur noch ein eingeschrénktes phy-
sisches Existenzminimum zu erbringen, welches lediglich Leistungen zur De-
ckung ihres Bedarfs an Erndhrung und Unterkunft einschlieBlich Heizung so-
wie Kérper- und Gesundheitspflege umfasst und als Sachleistung erbracht
werden soll. Dies zieht wiederum einen gesteigerten Verwaltungsaufwand
durch die Sachleistungserbringung nach sich und ist Uberdies fiir die zustan-
digen Sozialdmter mit erheblicher Rechtsunsicherheit behaftet, zumal die
VerfassungsmaRigkeit dieser neu geschaffenen Normen umstritten ist.*>

X. Durchsetzung der Aufenthaltsbeendigung

SchiieRlich hat der Gesetzgeber mit dem Gesetz zur besseren Durchsetzung
der Ausreisepflicht®® auch den Ausldnderbehdrden vor Ort eine Vielzahl von
hochumstrittenen Neuregelungen beschert, nach denen die Behorden bei-
spielsweise zur Priifung zahlreicher unbestimmter Begriffe und besonderem
Augenmerk auf die sogenannten ,Gefahrder” verpflichtet sind, ohne dass
die Tatbestandsmerkmale klar umrissen oder Verwaltungsvorschriften dazu
ausgearbeitet wdren.

33 Wichter-Raquet, Einfiihrung der Gesundheitskarte fiir Asylsuchende und Fliichtlinge, S.
12 ff.

34 Diese bereitzustellen liegt wiederum in der Zustdndigkeit des BAMF.

35 Voigt, Asylbewerberleistungsgesetz: Feindliche Ubernahme durch das Auslénderrecht,
info also 2016, 99; Brings/Oehl, Verfassungswidrige Kiirzungen und nachgeschobene Be-
rechnungen, ZAR 2016, 22; Oppermann, Leistungseinschrankungen und Sanktionen als
Mittel zur Bewiltigung der Fluchtlingswelle, ZESAR 2017, 55.

36 Kritisch Fontana, Verfassungsrechtliche Fragen der aktuellen Asyl- und Fliichtlingspolitik
im unions- und vélkerrechtlichen Kontext, NVwZ 2016, 735, 738 f.; Hérich/Tewocht, Zum
Gesetz zur besseren Durchsetzung der Ausreisepflicht, NVwZ 2017, 1153.
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XL Folgerungen

Die sogenannte ,Fllichtlingskrise” hat eine Vielzahi von Problemen offen-
bart, fiir die der Verwaltung nur ein begrenztes Lésungsinstrumentarium zur
Verfligung stand: Neben fehlenden rdumlichen und personellen Kapazita-
ten waren — nicht zuletzt durch das Ineinandergreifen der verschiedenen
foderalen Ebenen — Zustandigkeiten und Ablidufe unklar, was durch die er-
heblichen und temporeichen Gesetzesdnderungen verstdrkt wurde. An
mancher Stelle entstand der Eindruck von ,Verwaltungsversagen®, sei es
auf der Ebene des BAMF mit der hohen Zahl unbearbeiteter Asylantrage, sei
es in den Landern und Kommunen, in denen die einzelnen Schritte des Asyl-
verfahrens nicht nahtlos ineinandergriffen.3’

Xll.  Einbindung ehrenamtlicher Hilfen
Insbesondere in den ersten Wochen war die Verwaltung auf Improvisation
angewiesen, um schnell die ,Soforthilfe”, also die notwendige Unterbrin-
gung und Versorgung der Asylsuchenden sicherzustellen. Dies erforderte er-
hebliches persénliches Engagement der Verwaltung, das weit Gber das nor-
malerweise erwartbare Verhalten hinausging, die Bereitschaft und Fahig-
keit, rechtliche Vorgaben voriibergehend zu ignorieren — und sei es nur das
Arbeitszeitrecht fir die in der Verwaltung Beschiftigten und in besonders
hohem MaRe das Ausweichen auf ehrenamtliche Strukturen. Die Bedeu-
tung der Freiwilligenarbeit fiir die Versorgung der gefliichteten Menschen
wie auch fiir deren Integration, beispielsweise durch das Angebot von
Sprachkursen, die Begleitung bei Behérdengangen oder die Ubernahme von
Patenschaften, ist durchaus hoch zu schatzen. Sich darauf dauerhaft zu ver-
lassen, kann jedoch keine wirksame Strategie sein, denn alle Anspriiche ge-
fliichteter Menschen richten sich notwendig gegen staatliche Akteure.®® Es
wird daher einerseits darauf ankommen, die Netzwerke, die sich auch zwi-
schen Ehrenamtlichen und der Verwaltung gebildet haben, zu stdrken und
zugleich soweit zu konsolidieren,* dass die Kernaufgaben des Fluchtlings-
managements wieder auf die richtige Ebene zuriickgefiihrt werden.

Im Hinblick auf die Vernetzung mit den ehrenamtlich Tétigen hat sich aber
durchaus ein neues Rollenverstindnis der Verwaltung offenbart, welches
nicht auf Abschottung basiert, sondern auf Kommunikation und Teilen von

¥ vgl. Bogumil/Hafner/Kuhlmann, Verwaltungshandeln in der Flichtlingskrise. Vollzugsde-
fizite und Koordinationschaos bei der Erstaufnahme und der Asylantragsbearbeitung,
Die Verwaltung 2016, 289, 295 ff.

38§, auch Girditz, Die demokratische Gestaltungsverantwortung im Recht der Einwande-
rungsgesellschaft, EUGRZ 2017, 516, 522.

39 Dazu auch Gesemann/Roth, Erfolgsfaktoren der kommunalen Integration von Gefliichte-
ten, Berlin 2017, S. 41.
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Wissen und Informationen. Diese Ansitze kollaborativer Verwaltung auszu-
bauen kann Vorbildwirkung auch fiir andere Rechtsgebiete haben.

Xlil.  Vorhalten von Kompetenzen und Kapazititen
Eine weitere Herausforderung wird darin bestehen, dass gewonnene Erfah-
rungswissen zu bewahren und langfristig Mittel bereitzustelleh, um fiir den
Fall eines erneuten mass influx geriistet zu sein. Die Lésungen dafiir liegen
nicht auf der Hand: Weder ist es praktikabel, Unterkiinfte oder gut qualifi-
ziertes Personal auf Vorrat vorzuhalten, noch ist dies zu finanzieren. Es wird
daher darauf ankommen, fiir Unterkiinfte Zwischen- und Nachnutzungskon-
zepte zu erstellen und ein , Frithwarnsystem” zu etablieren, anhand dessen
Wanderungsbewegungen besser antizipiert werden kénnen.

XIV. Gesetzliche Regulierung von Fliichtlingsmanage-

ment?
Auf legislatorischer Ebene dirfte ein innehaiten hilfreich sein, denn nicht
nur die Méglichkeit der Migrationssteuerung durch Recht ist fraglich,%° son-
dern die Umsetzung der Vielzahl von Neuregelungen® durch die Behorden
vor Ort erfordert Zeit und Gewissheit iber deren Bedeutung und Gehalt.*?
Es war wohl kaum die unzureichende Gesetzeslage, die zur ,Fliichtlings-
krise” geflihrt hat,** sondern vielmehr die tatsichliche Aufnahme und Ver-
sorgung der groRen Zahl von Asylsuchenden. Es ist daher wenig hilfreich,
auf eine Vielzahl von Einzelproblemen, die sich seit dem Sommer 2015 of-
fenbart haben, mit einem kleinteiligen Regelungspaket zu antworten — der
Gesetzgeber wird ohnehin nur den Entwicklungen hinterherhinken, wenn
er auf Einzelfragen lediglich reagiert, anstatt ein umfassendes und in sich
schllissiges Konzept fiir das Migrations- und Fliichtlingsrecht zu erarbeiten.
Die geplante Reform des Gemeinsamen Europiischen Asylsystems (GEAS)*
wird die mit der Registrierung, Aufnahme, Versorgung und Integration ge-
flichteter Menschen befassten Behérden vor weitere Herausforderungen

40 @Gdrditz, EuGRZ 2017, 516, 524.

4 Vgl. den Uberblick bei Berlit, Fliichtlingsrecht in Zeiten der Krise, S. 86 ff.

2 Bogumil/Hafner/Kuhlmann, Die Verwaltung 2016, 289, 298; Bogumil/Hafner/Kastilan,
VerwArch 2017, 467, 488.

4 So Papier, Asyl und Migration als Herausforderung fir Staat und EU, NJW 2016, 2391,
2391.

4 EU-Kommission, Vollendung der Reform des Gemeinsamen Europiischen Asylsystems:
eine effiziente, faire und humane Asylpolitik, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-
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stellen. Als besonders gravierend dirfte sich der Umstand erweisen, dass
die bislang in Richtlinien vorgegebenen Regelungsmechanismen nunmehr
durch Verordnung mit unmittelbarer Geltung ausgestattet werden sollen.*s
Ob damit die — auch in der ,Fliichtlingskrise” — gewachsenen Strukturen in
den Mitgliedstaaten Bestand haben kénnen, bleibt abzuwarten.

Langfristig sollten sich die Uberlegungen auf eine Entwirrung der Zustéandig-
keiten auf europdischer Ebene einerseits sowie zwischen Bund, Landern,
Landkreisen und Gemeinden andererseits richten. Schnittstellenprobleme
erschweren den nahtlosen Ubergang zwischen den verschiedenen Rechts-
kreisen und bieten ein Einfallstor fiir Informationsverluste. Ein Fliichtlings-
management aus einer Hand fuhrt dagegen zu einer ganzheitlichen Verant-
wortung, anstatt dass sich jede Verwaltungsebene nur auf die in‘ihrer Zu-
standigkeit liegenden Einzelaspekte konzentriert.*®

XV. One Stop Agency

Die Konzentration von Zustindigkeiten empfiehlt sich durchaus auch fir die
Behorden: Statt einer ressortbasierten Aufteilung von Arbeitsschritten kann
eine integrierte Migrationsverwaltung Reibungsverluste vermeiden und
durch eine stirkere Nutzerorientierung Akzeptanz gewinnen. Auf kommu-
naler Ebene gibt es dafiir bereits vielversprechende Ansatze.*” Dabei ist frei-
lich die Balance zu finden zwischen integrationspolitischen Zielen und den
ordnungsbehérdlichen Fragen des Migrations- und Fllichtlingsrechts.

16-2433_de.html; Dazu Marx, Europiische Integration durch Solidaritat beim Fluicht-
lingsschutz, KJ 2016, 150, 159 ff.; Henkel, Die Reform des Gemeinsamen Europaischen
Asylsystems, DVBI 2017, 269 ff.; Berlit, Fllichtlingsrecht in Zeiten der Krise, S. 30 ff.

% Dije geplanten Reformen sind unter den Mitgliedstaaten indes so umstritten, dass ihre
Verabschiedung derzeit fraglich ist. Dies gilt umso mehr, seit die Européische Kommis-
sion ein Vertragsverletzungsverfahren gegen einzelne der sogenannten Visegrad-Staa-
ten angestrengt hat, da diese die Beteiligung am europaweiten Umverteilungssystem fiir
Gefliichtete, die nach Italien und Griechenland eingereist waren (,relocation”), verwei-
gern, vgl. http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-1607_de.htm.

% vgl. auch Bogumil/Hafner/Kastilan, VerwArch 2017, 467, 485 f.

47 Beispielhaft sei hier das Projekt , Auslanderbehérden 2016 — Stérkung der Willkommens-
kultur in Rheinland-Pfalz und Niedersachsen” genannt, www.projekt-auslaenderbeho-
erde.de.
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