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Peter Mehl:: Kommentar aus wissenschaftlicher Sicht

Einleitung

Das Impulsreferat von Hannes Schammann hat uns viele Anregungen und gentigend Stoff flr in-
tensive Diskussionen gegeben. In meiner Kommentierung méchte ich vier Punkte schlaglichtartig
herausgreifen:

e Erstens mochte ich Spezifika des Politikbereichs unterstreichen, nicht nur, weil ich diesen als
Politikwissenschaftler ausgesprochen spannend finde, sondern insbesondere, weil sich aus
diesen Spezifika einige, fiir landliche Rdume besonders relevante Herausforderungen ableiten
lassen.

e Zweitens wirde ich gerne den Aspekt Verantwortung bzw. Verantwortlichkeit fir Integrati-
onspolitik beleuchten.

e Drittens wirde ich gern den Aspekt , Willkommenskultur braucht Willkommensstruktur” auf-
greifen,

e und schlieBlich soll es im vierten Punkt um die Rolle der Wissenschaft gehen.

Spezifika des Politikfelds

Migrations- und Integrationspolitik sind ein ausgesprochen komplexes Politikfeld. Zum einen ist
dieses Feld gekennzeichnet durch eine ausgepragte Multi-Level-Governance: Viele politische
Ebenen, von der internationalen Ebene (z. B. Genfer Fliichtlings Konvention) und der EU-Ebene
Uber die nationalstaatliche Ebene bis hin zu den Landkreisen und Kommunen, sind an der Formu-
lierung und Implementation relevanter Politiken beteiligt. Uber migrationspolitische Materien
wird dabei starker durch die umfassenderen politischen Ebenen, Gber IntegrationsmalRnahmen
dagegen starker in den Landkreisen, Kommunen und anderen lokalen Gebietskdrperschaften
entschieden: Integration vollzieht und entscheidet sich nun mal vor Ort. Weiterhin wird die Kom-
plexitat neben dieser starken Multi-Level-Governance auch durch die ausgepragte Multi-Policies-
Governance bestimmt, weil sehr viele Politikfelder beteilig sind. Neben den genuin migrationspo-
litischen Materien wird in sehr vielen Politikfeldern Uiber integrationsrelevante Inhalte entschie-
den, insbesondere in der Bildungs-, Sozial- und Arbeitsmarktpolitik. Dadurch, dass viele Politik-
ebenen und verschiedene Politikfelder betroffen sind, sind sehr viele Akteure beteiligt und es
bilden sich sehr komplexe Akteurskonstellationen, aus der erhebliche Koordinationserfordernisse
und -probleme entstehen kénnen.

Angesichts dieser Komplexitat halte ich den Beitrag von Hannes Schammann fir sehr hilfreich,
weil er beim Hinweis auf den , Flickenteppich fllichtlingspolitischer Praxis“ in der Bundesrepublik
Deutschland nicht stehenbleibt, sondern weil er diese komplexe Konstellation der Migrations-

1 Thinen-Institut fir Landliche Rdume, Braunschweig
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/Integrationspolitik in sehr nachvollziehbarer Weise strukturiert. Zum einen identifiziert er mit
den Arenen Sicherheit, Wirtschaft/Wohlfahrt und Identitat drei zentrale Bereiche der Migrations-
/Integrationspolitik und reduziert auf diese Weise Komplexitat. Zum anderen benennt er damit
zentrale Konfliktlinien, die im Grunde alle staatlichen Ebenen durchziehen und die jeweiligen
Auseinandersetzungen strukturieren. Als zentrale Konfliktlinie identifiziert er die Spannung zwi-
schen einer ordnungsrechtlichen, auslanderrechtlichen Perspektive, die von der Grundausrich-
tung eher migrations-skeptisch bis -kritisch ist und einer starker auf Integration ausgerichteten
Haltung, die das Recht auf Teilhabe und auf Integration betont und positiv beférdert. Und diese
Konstellation zieht sich wirklich durch alle staatlichen Ebenen.

Im Ergebnis fihren die verschiedenen Ausprdagungen dieser Auseinandersetzung auf den ange-
sprochenen politischen Ebenen zu einer enormen ,interkommunalen Varianz flichtlingspoliti-
scher Praxis“. Viele Akteure ziehen an mehreren Strangen — die Frage ist, ziehen sie alle in die
gleiche Richtung? Vieles spricht dagegen bzw. dafiir, dass es ein Ringen um L&sungen auf ver-
schiedenen Ebenen gibt mit unterschiedlichem Ausgang. Anknilipfend an diesen Befund stellen
sich v. a. zwei Fragen, die wir eingehender diskutieren sollten, namlich erstens, was diese Kons-
tellation und die daraus entstehende Vielfalt fiir die Integrationspolitik in Deutschland bedeutet
und zweitens, ob bzw. inwieweit (zentral)staatlicher Handlungsbedarf gesehen wird, um ein ho-
heres MaR an Koharenz staatlicher Politik zu gewahrleisten.

Verantwortlichkeit fiir Integration

Der zweite Punkt, den ich gerne anmerken (und diskutieren) wollte, stellt sich unmittelbar im
Anschluss an die Frage nach der Koharenz staatlicher Politik. Die Frage lautet: Wer tragt eigent-
lich die Verantwortung flir den Bereich der Integration? Trotz diverser neuerer Regelungen im
Integrationsgesetz ist zumindest flr mich die gesamtstaatliche Zuordnung einer Verantwortlich-
keit fur Integration auf eine politische Ebene nicht zu entdecken. Vielmehr missen wir wohl von
einer de- facto- Verantwortung der Kommunen ausgehen. Wenn dieser Befund richtig ist, so wa-
re angesichts der erheblichen Varianz der kommunalen Integrationspraxis die Frage zu diskutie-
ren, ob bzw. inwiefern gleichwertige Lebensverhaltnisse flir Gefliichtete in Deutschland bestehen
und wer ggf. diesbeziiglich Abhilfe schaffen kénnte. Und hier sehe ich einen Widerspruch zwi-
schen dem nicht selten artikulierten gesamtstaatlichen Interesse an Teilhabe und Integration und
der nicht erkennbaren Zuweisung von klaren Verantwortlichkeiten. Anknipfend stellt sich die
Frage, ob die Kommunen bei dieser gesamtstaatlichen Aufgabe von den anderen staatlichen
Ebenen hinreichend unterstiitzt werden.

Willkommenskultur braucht Willkommensstruktur

Wie ist es um die ,,Willkommensstruktur” in landlichen Raumen bestellt? Zunachst ganz generell:
Beim Workshop der deutschen Agrarforschungsallianz (DAFA) zum Thema Integration in landli-
chen Raumen im Jahr 2016 hat Werner Hilsmann, der Integrationsbeauftragte des Landkreises
Osnabrick, den Begriff der ,kommunalen Konfigurationshoheit” bei der Integration von Gefliich-
teten gepragt, den er als Empfehlung verstanden wissen wollte. Ubersetzt fiir die Nicht-
Sozialwissenschaftler in einfacher Sprache lautet die Botschaft in etwa: Uberlasst die Konzeption
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und Umsetzung kommunaler Flichtlings- und Integrationspolitik den Kommunen, die wissen am
besten, was zu tun ist. Sie kennen die eigenen Ausgangsbedingungen und Strukturen am besten,
und halten es ganz Gberwiegend fiir kontraproduktiv, wenn irgendwelche anderen Ebenen inter-
venieren. Ein Gegenargument hierzu ware natirlich, und das haben wir im DAFA-Workshop auch
gehort, die Frage: ,Sollte denn jede Kommune sozusagen das integrationspolitische Rad neu er-
finden?” Sind Aufgabenverteilungen effizient und effektiv, bei denen sich jede Kommune diese
Aufgabe selber in eigener Verantwortlichkeit stellt? Ware es nicht sinnvoll, voneinander zu ler-
nen?

Ausgehend von diesen Fragen nahere ich mich starker den Spezifika der , Willkommensstruktur”
in landlichen Kommunen. Hierzu nur zwei Stichpunkte, die wir diskutieren sollten:

e Qualitatszirkel. In Qualitatszirkeln, wie dem kommunalen Qualitatszirkel zur Integrationspoli-
tik (http://www.stuttgart.de/item/show/385012)?, erscheint fraglich, ob bei diesem Aus-
tausch Uber best practises bereits jetzt die spezifischen Probleme kleinerer Kommunen in
landlichen Regionen hinreichend thematisiert werden kdnnen, bzw. ob ein solcher Austausch
aktiv angeregt und gefordert werden sollte. Zu vermuten ist, dass das voneinander Lernen in
den kleineren Stadten deutlich weniger ausgepragt sein konnte als etwa in den Grof3stadten,
sicherlich auch wegen der fehlenden Integrationserfahrungen, -strukturen und moglicher-
weise auch fehlenden Verwaltungskapazitaten. Das Kapazitatsproblem erscheint fir mich ei-
ne ganz zentrale Bedingung von Integration in landlichen Raumen.

e Daneben besteht das Schnittstellenproblem. Schnittstellenprobleme stellen sich einfach des-
halb, weil wir in Landkreisen nicht selten eine Konstellation antreffen, bei der Orte mit mittel-
zentraler Funktion viele Dinge selber zu machen imstande sind, weil sie einfach entsprechen-
de Kapazitaten haben. Im Gegensatz zu den Mittelzentren sind hingegen kleinere Gemeinden
im Landkreis stark angewiesen auf eine enge Zusammenarbeit mit der Landkreisverwal-
tung. Dort ist das Jobcenter oder die Auslanderbehorde angesiedelt, hdufig auch andere Ein-
richtungen wie beispielsweise die Integrationsbeauftragte auf den KoMuT-Stellen in Nieder-
sachsen oder die Integrationszentren in Nordrhein-Westfalen. Diese Schnittstellenproblema-
tik zwischen Kreis und kreiseigener Kommune ist charakteristisch fir landliche Kommunen.
Diese Frage ist bisher nur wenig untersucht worden und wir sollten sie diskutieren.

Selbstverstandnis und Beitrage der Wissenschaft

In ihrem grundlegenden Beitrag zur politikwissenschaftlichen Policy-Analyse hat Adrienne Wind-
hoff-Héritier (1987) unterschieden zwischen einer Analysis-of-Policy-Perspektive und einer Analy-
sis-for-Policy-Perspektive. Wahrend die eine Perspektive auf die wissenschaftliche Erklarung der
Entstehung und Entwicklung von Policies ausgerichtet ist, widmet sich die zweite Ausrichtung

2 Mitglieder des Qualitatszirkels sind die folgenden Stadte und Landkreise: Arnsberg, Berlin, Bochum, Bremen, Darm-
stadt, Kreis Diiren, Erfurt, Essen, Frankfurt, Gross-Gerau, Hamburg, Hamm, Hannover, Herten, Jena, Leipzig, Mannheim,
Kreis Mettmann, Miinchen, Miinster, Neu-Isenburg, Niirnberg, Osnabriick, Landkreis Osnabriick, Saarbriicken, Solingen,
Stuttgart, Tlbingen, Wiesbaden, Wuppertal.
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starker der Beratung der praktischen Politik, also dem Bereitstellen von Informationen fiir den
politischen und administrativen Entscheidungsprozess. Sie verstehen, dass ich als Wissenschaftler
einer Ressortforschungseinrichtung die zweite Perspektive besonders interessant finde. Und in
diesem Zusammenhang wiirde ich gerne ein Beispiel herausgreifen, bei dem Erfahrungen der
landlichen Entwicklungspolitik flir das Policy-Design im Bereich der Integrationspolitik genutzt
werden kénnen. Es geht um die Forderung nach einer neuen Gemeinschaftsaufgabe , Integration
und Migration®, die Hannes Schammann kritisch kommentiert hat. Wir sind ja hier im Thinen-
Institut fir Landliche Raume im Grunde standig mit der Mehrebenenverflechtung im Bereich der
Agrarpolitik und der landlichen Entwicklungspolitik konfrontiert. Beim ELER-Fond und der Ge-
meinschaftsaufgabe , Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutz” wirken EU, Bund,
Lander und teilweise auch Kommunen bei Ausgestaltung, Finanzierung und Umsetzung in einem
sehr komplexen Regelwerk zusammen. Im Lichte unserer Erfahrungen hier im Thinen-Institut mit
der Multi-Level-Governance im ELER-Bereich wiirde ich Hannes Schammann in seiner Ablehnung
einer neuen Bund-Lander-Gemeinschaftsaufgabe Migration und Integration beipflichten. Man
wirde damit die eben skizzierte Schnittstellenproblematik zwischen Kommune, Landkreis, Land
und Bund noch um eine Dimension erweitern. Kommunale Akteure beklagen schon jetzt die vie-
len Forderrichtlinien, die es zu beachten gilt, um Forderung zu bekommen. Das ist nicht selten
gerade fiur kleinere Kommunen ein Kapazitatsproblem. Nicht selten fehlen Personalkapazitaten
fir Informationen Uber Férderkonditionen und fiir die Antragsstellung, haufig auch Mittel zur Ko-
Finanzierung. Das heil}t, es konnte hier eine strukturelle Benachteiligung kleinerer Kommunen
vorliegen. Auch diesen Punkt wiirde ich gerne intensiver in unserem Kreis diskutieren.
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