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Abstract Seit dem ,Sommer der Migration“ 2015 ist die Unterbringungsfrage ein Dreh- und Angelpunkt der
politisch kontrovers verhandelten ,Fllichtlingskrise”, mit der sich, infolge bundes- sowie landesweiter
Verteilungsschlissel, nahezu jede Kommune konfrontiert sah. Nachdem 2015/2016 die Unterbringung von
Gefllichteten im 6ffentlichen Diskurs vornehmlich unter dem Fokus stand, Obdachlosigkeitzu verhindern, lasst
sich aktuell eine Verlagerung auf Diskussionen um Qualitdt, Nachhaltigkeit und Wahrung der Rechte von
Gefllichteten beobachten. Hier lohntes sich besonders, einen Blick auf die Kommunen zu werfen, wo zurzeit die
Aufnahmepolitiken einer Revision unterliegen: Seit 2016 befindet sich diekommunale Unterbri ngungspolitikin
einer Situation der Verstetigung, wobei aufgrund der gestiegenen Zahlen von Gefliichteten in den Kommunen
neue Formen und Wege der Unterbringung zu beobachten sind. Dieser Moment, indem zahlreiche Kommunen
Unterbringungs- und Aufnahmekonzepte entwerfen, kann als kritischer Punktverstanden werden, an dem durch
die Hintertur Substandards eingefiihrtund verfestigt werden kénnen (vgl. Lebuhn 2016; Cullen Dunn 2012). Aus
diesem Grund untersucht diese Studie die Situation von Gemeinschaftsunterkiinften (GU) in Niedersachsen
sowohl strukturell als auch anhand konkreter Beispiele und zeigt auf, welches die kritischen Entwicklungen sind,
worauf sie beruhen und welche Forderungen sich aus ihnen ableiten lassen. Hierbei interessiertinsbesondere
die Frage nach kommunalen Spielrdumen und wie jene mit welchem ,Resultat” genutzt werden. Der Beitrag
dieser kleinen Studie liegt in der Dokumentation der Unterbringung von Gefllichteten in GU an der Schnittstelle
von Politik, Recht, Verwaltung und Praxis und beleuchtet somit einen spezifischen Bereich des lokalen
Fluchtlingsregimes in Deutschland.
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Wir freuen uns sehr, lhnen unsere Studie , Leben jenseits von Mindeststandards.
Dokumentation zur Situation in Gemeinschaftsunterkiinften in Niedersachsen” prasentieren zu
kénnen. Bislang gibt es wenige Studien, diesich mit deraktuellen Unterbringungsfrage, in Hinblick auf
den Zusammenhang von strukturellen Rahmenbedingungen und kommunale Handlungsspielrdumen
auseinandersetzen. Dieses politisch und wissenschaftlich relevante Forschungsdesiderat greift diese,
im Auftrag des Rats fiir Migration durchgefiihrte, Dokumentation auf, um Schwierigkeiten und
Potenzialeaufzuzeigen und weitere Forschungen an diesem Schnittpunkt zu ermutigen.

Ein besonderer Dank geht an die Mitarbeiter_innen des Fliichtlingsrats Niedersachen, mit deren
Expertise nicht nur viele Informationen generiert und Kontakte hergestellt werden konnten, sondem
die durch ihr spezifisches Uberblickswissen immens geholfen haben landes- und kommunalpolitische
Zusammenhange herzustellen. Auch Bedanken mdéchten wiruns bei denstddtischen und kommunalen
Mitarbeiter_innen, die uns bereitwillig Informationen zu Konzepten, Unterbringungspraxen und -
Zahlen bereitgestellt haben. Zudem bedanken wir uns beidem Rat fiir Migration, durch deren Initiative
und Forderung die Studie ermoglicht wurde. Und nicht zuletzt mochten wir uns bei den
wissenschaftlichen und nicht-wissenschaftlichen Mitarbeiter_innen, die mit groRem Engagement und
Verlasslichkeit an der Fertigstellung dieser Studie mitgearbeitet haben, fir ihre Unterstitzung
bedanken.
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Seitdem ,SommerderMigration” 2015 istdie Unterbringungsfrage ein Dreh- und Angelpunkt der
politisch kontrovers verhandelten ,Fllichtlingskrise, mitdersich, infolge bundes-sowie landesweiter
Verteilungsschllssel, nahezu jede Kommunekonfrontiert sah.

Nachdem 2015/2016 die Unterbringungvon Gefliichteten im 6ffentlichen Diskurs vornehmlich unter
dem Fokus stand, Obdachlosigkeit zu verhindern, lasst sich aktuell eine Verlagerung auf Diskussionen
um Qualitat, Nachhaltigkeit und Wahrung der Rechte von Gefliichteten beobachten. Hier lohntes
sichbesonders, einen Blick auf die Kommunen zu werfen, wo zurzeit die Aufnahmepolitiken einer
Revision unterliegen: In einer ersten Phase (2015), die sich als ad hoc Phase der aktuellen
,Unterbringungskrise“bezeichnen ldsst' undin derdas Wort ,,Notstand“schon inflationar
Verwendung fand, verscharften sich die Unterbringungsbedingungen. Seit 2016 befindetsich die
kommunale Unterbringungspolitik in einer Situation der Verstetigung, wobei aufgrund der
gestiegenen Zahlen von Gefliichtetenin den Kommunen neue Formen und Wege der Unterbringung
zu beobachten sind. Dieser Moment, in dem zahlreiche Kommunen Unterbringungs-und
Aufnahmekonzepte entwerfen, kann als kritischer Punktverstanden werden, andem durch die

HintertlrSubstandards eingefiihrt und verfestigt werden kénnen (vgl. Lebuhn 2016; Cullen Dunn
2012).

Aus diesem Grund untersucht diese Studie die Situation von Gemeinschaftsunterkiinften (GU) in
Niedersachsen sowohl strukturellals auch anhand konkreter Beispiele und zeigt auf, welches die
kritischen Entwicklungen sind, worauf sie beruhen und welche Forderungensich ausihnenableiten
lassen.

Fur Niedersachsen lasst sich feststellen, dass es vor 2015 einen hohen Anteil an dezentralen
Unterbringungen?(ca. 83 %3) gab (vgl. Wendel 2014: 71) und somitauch heute noch, gerade im
Vergleich zuanderen Bundeslandern, ,eherkeine ausgepragte Lagerstruktur”vorhandenist, soder
Vorsitzendedes Fliichtlingsrat Niedersachsen e.V. Kai Weber. Diese Zahlen habenin den letzten zwei
Jahren aufgrund deruntibersichtlichen Situation jedoch keinen quantitativen Abgleich erhalten®. Der
Fllchtlingsrat Niedersachsen e.V. gehtaberaktuell von einer Wohnungsquotevon wenigerals 70 %
aus, denn wie bereits angedeutet, veranderte sich durch den medial und politisch als, Krisensituation
im Flichtlingsunterbringungsmanagement“ ausgerufenen Zustand 2015/2016 Quantitdt und Qualitat
von Unterbringungund Versorgungerheblich, so dass sich eine Umkehrung zahlreicherin den letzten

1Vgl. hierzu Hanewinkel, Vera (2015): Deutschland: Verwaltungs- und Infrastrukturkrise. In:
http://www.bpb.de/gesellschaft/migration/kurzdossiers /21737 6/verwaltungs-und-infrastrukturkrise?p=all (Zugriff 14.02.2017)

2 Gemeint sind hiermit Privatwohnungen.

3 Wendel nimmtin seiner Studie einen bundesweiten Landervergleich zur Wohnungsquote fiir dasJahr2013 vor undfasst zusammen: ,,Die
Unterschiede sind erheblich: Mit 90,6 % hat Rheinland-Pfalz die héchste Wohnungsquote, gefolgt von Niedersachsen mit 83,6 %. Am
unteren Ende stehen die Bundeslander Sachsen [34,2 %], Brandenburg [34,1 %] und Baden-Wirttemberg [33,5 %].“ (Wendel 2014:72)

4Am 31.12.2015 lebtenlaut des statistischen Bundesamts 82,3 % der, den Kommunen zugewiesenen Fliichtlinge, ,dezentral“. Rund 14.000
Personen lebtenin GU.
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Jahren erreichterVerbesserungen fiir eine menschenwiirdige Unterbringung von Geflichteten®
beobachten lasst.

Zurzeit werden die Themen Unterbringung, Schutz und Standards in der Aufnahmesituation von
zahlreichen Kommunen konzeptuellin Angriff genommen. Zugleich ldsst sich aberin der Praxis ein
programmatisches ,,Durchwurschteln“beobachten. Dies, so soll diese Studie aufzeigen, fuBt auf der
Gleichzeitigkeit eines eminent groRen kommunalpolitischen Handlungsspielraums beigleichzeitig
extremen finanziellen Engpassen, so dass die leitende Maxime zwischen kostenglinstig und
nachhaltig changiert®.

Die vorliegende Studie wird somit zunichst einen Uberblick (Kapitel 2) Giber strukturelle und
politische Rahmenbedingungen des Unterbringungssystems fiir Gefllichtete in Niedersachsen geben —
einschlieflich Politiken rund um Schutz und Standards — und daraus ableitend diediversen
Gestaltungsspielrdume und Handlungsmaglichkeiten kommunaler Unterbringung (Kapitel 3)
aufzeigen sowie daran anknipfend ein kurzes Zwischenresiimee ziehen. Eingeschoben wird
anschlieRend ein Exkurs zu ,,Schutz besonders vulnerabler Gruppen" (Kapitel 4), da jener aktuell eine
zentrale Rolle im Aushandlungsprozess um Unterbringungin GUspielt und querzu den sonstigen
Ebenenverlauft. In Kapitel 5 werden, entsprechend der Relevanz von kommunalen
Aufnahmekonzepten, verschiedene Unterbringungs- und Wohnraumkonzepte von kreisfreien
Stadten und Landkreisen untersucht. Anhand kontroverser Unterbringungspraxenin
niedersachsischen Kommunen sollen Schlaglichter auf die kritischen Entwicklungen (Kapitel 6) von
GU in Niedersachsen geworfen werden. Hierbei interessiertinsbesondere die Frage nach
kommunalen Spielrdumen und wie jene mit welchem ,Resultat” genutzt werden. Der Beitrag dieser
kleinen Studie liegtin der Dokumentation und Analyse der Unterbringung von Gefliichtetenin GU an
derSchnittstellevon Politik, Recht, Verwaltung und Praxis und beleuchtet somit einen spezifischen
Bereich des lokalen Fllichtlingsregimes in Deutschland.

Das Datenmaterial generiert sich aus einerumfassenden Dokumentenanalyse,
Expert_innengesprachen sowie Telefoninterviews mit Akteuren der Aufnahmepolitiken als auch mit
Verwaltungsangestellten und Mitarbeiter_innen von Flichtlingsberatungsstellen in Niedersachsen.

5 Wie beispielsweise die primare Unterbringung in kleinen Unterkiinften, eigenen Wohnungen oderauch die Abschaffung von Sachmitteln
und ,Gutscheinen” (vgl. hierzu beispielsweise ,Konzept zur Wohnraumversorgung und Integration von Fllichtlingen in Gottingen®)

6 Diese Situation hatauchder Fliichtlingsrat Niedersachsen e.V. erkannt und versuchtim Rahmen seines EU-geférderten Verbundprojekts
AMBA , Aufnahmebedingungen fiir Asylsuchende in Niedersachsen durch eine Reihe von aufeinander abgestimmten MaRBnahmen [zu]
verbessern” (Fluichtlingsrat Niedersachsen e.V.). Ein Aspekt dieses Projekts istdie ,Entwicklung von Aufnahmekonzepten fir St adte und
Regionen“sowie die Beratung der Kommunen zu bereits bestehenden Konzepten.



Das Asylgesetz (AsylG) von 1992 legt fest, dass Menschen, die einen Asylantrag gestellt haben, nach
maximal sechs Monaten” nicht mehrverpflichtetsind, in landeseigenen Erstaufnahmeeinrichtungen
zu leben, und daraufhinin der Regel in Gemeinschaftsunterbringungen untergebracht werden sollen
(§ 53 Abs. 1 AsylG). Zur Schaffung und Unterhaltung dieser GUsind die Landernach § 44 AsylG
verpflichtet. Die Verpflichtungin einer GU zu leben endet, ,,[...] wenn das Bundesamt einen
Auslanderals Asylberechtigt anerkannt oder ein Gericht das Bundesamt zur Anerkennung
verpflichtethat[...], sofern durch den Auslander eine anderweitige Unterkunft nachgewiesen wird
und der 6ffentlichen Hand dadurch Mehrkosten nicht entstehen.” (§ 53 Abs. 2 AsylG). Der Auszug aus
den GU wirdvonden Kommunen sehrunterschiedlich ge(maR)regelt und geférdert. Zahlen zur
Verweildauerinden GU gibtesin Niedersachsen nicht: Die Zeitspanne liegt zwischen wenigen
Wochen bis hin zu mehreren Jahren.

Die Aufnahme und Unterbringung wird nach der Erstaufnahme in landeseigenen Unterkiinften durch
das niedersachsische Aufnahmegesetz (AufnG) als ,,Aufgabe des Gibertragenen Wirkungskreises” an
die kommunalen Gebietskdrperschaften ibertragen, welche dementsprechend die
Folgeunterbringung gestalten (§2 Abs. 1 AufnG).

Die Definition von GU divergiert stark®. In dieser Studie wird GU als Unterbringung mehrerer
Gefllichteterin eine Anschlussunterbringung nach der Erstaufnahmeeinrichtung antonym zur
Unterbringungin eigenen Wohnungen verstanden. Hiermit orientiert sich der hierverwendete
Begriff an der Definition des Bundesamts fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF), welches die GU als
,dezentrale [Anm.).E.: gemeintist an dieserStelle, nicht zentralvom Land organisiert] Unterkunft fiir
Asylbegehrende, die nicht mehrzum Wohnenin der Aufnahmeeinrichtung verpflichtet sind“ (BAMF),
versteht.

Der Begriff Gemeinschaftsunterkunft legt dabei euphemistisch den Fokus auf eine,,Gemeinschaft”,
wobei esletztlich um die zwanghafte Sammel-oder Lagerunterbringung geht (Lebuhn 2016).
Erstmalige Verwendungfand der Begriff 1982 im Asylverfahrensgesetz (vgl. Wendel 2014: 11). Aber
nicht nur das Verstandnis von GU, vielmehrsind auchihre lokalen Ausfiihrungen héchst vielfaltig. So
gibtes nicht nur unterschiedliche Unterbringungs-, Betreuungs- und Versorgungsvorstellungen und -
konzepte, sondernvorallem stark divergierende Umsetzungen:Von Lagerhallen mit zentraler
Beleuchtungin Gewerbegebieten Giber Hauser mitabschliefbaren Zweibettzimmern und
abgeklebten Fenstern bis hin zu abgeschlossenen Containerwohneinheiten, diesichineine
gutblrgerliche Nachbarschaftreihen, lasst sich beispielsweisein der Stadt Gottingen alles
ausmachen. Gesetzliche Vorgaben zur Unterbringung von gefliichteten Menschen gibt es nurwenige;
so sind GroéRe, Beschaffenheit und Ausstattung bundespolitisch nicht definiert (vgl. Wendel 2014: 8).

7 Ausweitung der Verweildauerim Rahmen des Asylpakets | 2015 auf 6 Monate §47 AsylG

8 Oft dient er als Sammelbegriff von Unterkiinften fiir Gefllichtete und wird simultan zu Begriffen wie Fliichtlingswohnheime,
Notfallunterkiinfte und Erstaufnahmeeinrichtungenverwendet.



VERTEILUNGSVERFAHREN

Der Politikwissenschaftler Kai Wendel (2014) beschreibtin der Pro Asyl Studie ,,Unterbringungvon
Fliichtlingenin Deutschland”, dass Gefliichtete Objekte von Verwaltungshandeln sind, deren
,Aufnahme, Verteilung, Zuweisung und Unterbringung sich allein nach verwaltungsorganisatorischen
Erfordernissenrichtet” (2014: 8). Um genauer auf die Situation in GU einzugehen, ist neben der
rechtlichen Rahmung das Zuweisungsverfahren zentral:

Nach der Einreise ins Bundesgebiet und dem Asylgesuch werden die Gefllichteten mithilfe des EASY -
Systems (Erstverteilung der Asylbegehrenden)auf die Bundeslander verteilt. Die Aufnahmequote
berechnetsich aus dem Kénigssteiner Schlissel®.

Verteilungsquoten 2016
Niedersachsen9,32 %
Max: NRW 21,21 %

Min: Bremen 0,95 %
(vgl. BAMF 2017)

ERSTAUFNAHMEEINRICHTUNGEN

So gelangen die Asylsuchenden auch nach Niedersachsen, wossie fiir eine Verweildauervon bis zu
sechs Monaten auf die inzwischen sechs Erstaufnahmeeinrichtungen der Landesaufnahmebehdérde
(imweiteren Text LAB) Bad Fallingbostel/Oerbke, Bramsche, Braunschweig, Friedland, Osnabriick,
Oldenburgverteilt werden?®. Diese Erstaufnahmeeinrichtungen verfiigen Giber die typische
Lagerstruktur (vgl. Pieper2013; Selders/ Kothen/ Weber 2011: 4ff.).Sie sind zumeist wenigergutan
denurbanen Raum angeschlossen, bestehen aus Gebaudekomplexen dieneben der Unterbringung
von Gefllichteten auch Raum flr Verwaltung, Verpflegung, medizinischen Versorgung,
Kinderbetreuung bieten!! und der Unterbringung. Alle LAB Standorte haben spezifische Aufgaben: So
istin derehemalige Kaserne Bad Fallingbostel/Oerbke das erste ,,Ankunftszentrum“ Niedersachsens
im Entstehen, indem ,besonders effektiv registriert“ werden soll und BAMF-Antrage gestellt werden
konnen2. InderErstaufnahmeeinrichtung Bramsche, die voreinigen Jahren, unteranderem
aufgrund derabgeschiedenen Lage und derschlechteninfrastrukturellen Anbindung, starkin der
Kritik stand, besteht die standortspezifische Aufgabe inder, Forderung derfreiwilligen Rickkehr13,

% Der Konigsteiner Schliissel wird fiir jedes Jahr, entsprechend der Steuereinnahmen und Bevilkerungszahl derjeweiligen Lander,
berechnet und richtet sich nach deren Steuereinnahmen (2/3 des Anteils bei der Bewertung) und deren Bevélkerungsanzahl (1/3des
Anteils bei der Bewertung).

10 Dje LAB Einrichtungen haben ein Fassungsvermdgen von durchschnittlich etwa 400 Personen. Neben den fiinf groRen
Unterbringungskomplexen wurden insbesondere im letztenJahr, aufgrund dergestiegenen Zahlen von Gefliichteten, auch auf
Notunterkiinfte wie Turn- und Lagerhallen sowie Zelte zuriickgegriffen. Nach einem Zeitraum von offiziell drei Wochen bis hin zu maximal
sechs Monatenwerden die Menschen auf die Kommunen verteilt.

11Zum Teil gibt es sogar AuRenstellen von Grund- und Hauptschulen. Landesaufnahmebehdrde Niedersachsen: Standort Bramsche.
http://www.lab.niedersachsen.de/standorte/standort_bramsche/der-standort-bramsche-86581.html) (Letzter Zugriff 27.02.2017)

12| andesaufnahmebehdrde Niedersachsen: Standort Bad Fallingbostel/Oerbke. http://www.lab.niedersachsen.de/standorte/standort-bad-
fallingbosteloerbke-145429.html (Letzter Zugriff 27.02.2017)

13 Landesaufnahmebehdrde Niedersachsen: Standortspezifische Aufgaben. Férderung derfreiwilligen Riickkehr.
http://www.lab.niedersachsen.de/standorte/standort_bramsche/86613.html (Letzter Zugriff 27.02.2017)



Diesem Standortder LABwerdenvorallem Menschen miteiner sogenannten ,,schlechten
Bleibeperspektive“zugewiesen (vgl. hierzu Doppler 2012: 32ff.).

An den Belegungszahlen der Erstaufnahmeunterbringungen des Landes ldsstsichim September 2015 ein
Hochststand von 33.150 untergebrachten Gefliichteten ablesen.Seit diesem Datum geht die Belegung
deutlich zurtick: Waren im Februar 2016 noch etwa halb soviele Gefliichtete inden
Erstaufnahmeeinrichtungen untergebracht (16.788), sosind es zur letzten Erhebung am 02.01.2017
niedersachsenweitnur noch etwa 2.907 gewesen. Registriert wurden in Niedersachsen laut EASY von Januar
2016 bis Ende Dezember 2016 31.065 Menschen. Nach der Registrierung als Asylsuchende werden die
Gefllchteten zumeist vom Land auf die Kommunen insogenannte Anschluss unterbringungen gebracht. Seit
dem 01.01.2016 sind bis zum 31.12.2016 insgesamt46.372 Fliichtlinge zur Anschlussunterbringung verteilt
worden. (Land Niedersachsen 2017a)

Vonden Erstaufnahmeeinrichtungen werden die Menschen nach einem niedersachsischen
Verteilerschlisselauf die Kommunen verteilt. Ein Mitspracherecht der Geflichteten beider
Verteilungist gesetzlich nicht vorgesehen, berlicksichtigt wird zumeist der enge heteronormative
Familienverband als nicht trennbare Einheit**.

2.1. STANDARDS - SCHUTZ — QUALITATSSICHERUNG?

Die Skizzierung der bundespolitischen Rahmung und derVerteilungsprozesse macht nicht nur
deutlich, dass die Gefllchteten als unterzubringende Objekte verwaltet werden, sondern auch, dass
eine menschenwiirdige Unterbringung nichtim Fokus der deutschen Asyl-und
Aufnahmegesetzgebung steht. Konkret bindende Vorgaben lassen sich auf dieser Ebene
ausschlieRlich durch die landesbehoérdlichen Bauverordnungen und Hygienevorschriften ausmachen.

Das Recht auf menschenwiirdige Unterbringungist ausinternationalen Abkommen, wie der UN
Kinderrechtskonvention, der UN Frauenrechtskonvention CEDAW, der Europaische Chartafir
Menschenrechte, der EU-Aufnahmerichtlinie 2013/33/EU und der Istanbul Konvention *°, ableitbar.
Wichtige, wenn auch nicht bindende Instrumente der Unterbringungskonditionen sind durch den
UNHCR veroffentlicht worden: 1991 Guidelines on the Protection of Refugee Women, 2000
Reception Standards for Asylum Seekersin the European Union, 2002 UNHCR Policy on Refugee
Women and Guidelines on Their Protection: An Assessment of Ten Years of Implementation, 2008
Handbook forthe Protection of Women and Girls (siehe hierzu auch Bonewit 2016).

Diese Abkommen und Handreichungen sind vielfaltig und zunachst einmal von groRer Tragweite. In
dendeutschen Bundes-und Landesgesetzen zur Aufnahmevon Gefliichteten finden sie allerdings nur
eine dulerst geringe rechtliche Verbindlichkeit. An dieser Stelleist es von zentraler Bedeutung, sich
die konkreten ,Instrumente”zurIimplementierung von Standards, Konzepten und
Schutzvorkehrungen, wiesie in deninternationalen Abkommen vorgesehen sind, anzuschauen:

e Clearing-Verfahren zur friihzeitigen ldentifizierung von ,besonders schutzbedrftige n
Gefllichteten”nach der EU-Aufnahmerichtlinie

14 Einige Einrichtungen/Mitarbeiter_innenverfolgen den fortschrittlichen Ansatz, die Menschen méglichstim Reiseverbund
weiterzuvermitteln. Dies kommt gerade den Menschen zu Gute, die nicht im heteronormativen Familienverbund unterwegs sind,und daher
aufihre Netzwerke, die zum Teil unterwegs geschlossen worden, angewiesen sind.

15 In der Konvention verpflichten sich die Vertragsstaaten dazu, eine geschlechtersensible Behandlung fiir alle Asylsuchenden wahrend des
Asylverfahrens sicherzustellen. Sie umfasst die Bereiche Aufnahme, Hilfsdienste und Verfahren sowie die dort tatigen Mitarbeiterinnenund
Mitarbeiter der Vertragsstaaten.
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e Mindeststandards allgemein
e Qualitdtssicherung und Uberpriifung der Einhaltung von Mindeststandards
e  Schutzmafinahmen fiir,,besonders vulnerable Gruppen“(siehe hierzu v.A. Kapitel 4)

e (kommunale) Aufnahme- und Unterbringung(-skonzepte) (siehe hierzu v.A. Kapitel 5)

In dieserkurzen Studie werden daherdie verschiedenen , Instrumente”, die vorhanden sind, um eine
menschenwiirdige Unterbringung herzustellen bzw. zu gewahrleisten, auf Inhalte, Intentionen,
Reichweiten und Schwierigkeiten untersucht. Festzuhalten bleibt, dass Unterbringungin GU nicht
dasselbe Mal an Selbstbestimmtheit und menschenwiirdigen Wohnen und somit auch nicht
dasselbe MaB an sozialer, politischer und kultureller Partizipation herstellen kann, wie das Wohnen
indezentralen Wohnungen.

CLEARING VERFAHREN

In der EU-Aufnahmerichtlinie 2013/33, die bisJuli 2015 von den EU-Staaten ratifiziert werden sollte
und die Deutschland bis heute nicht ratifiziert hat, wird unter anderem die Ber{icksichtigung der
speziellen Situation von schutzbedirftigen Personen, wie ,Minderjahrigen, unbegleiteten
Minderjdhrigen, Behinderten, dlteren Menschen, Schwangeren, Alleinerziehenden mit
minderjahrigen Kindern, Opfern des Menschenhandels, Personen mit schweren kérperlichen
Erkrankungen, Personen mit psychischen Stérungen und Personen, die Folter, Vergewaltigung oder
sonstige schwere Formen psychischer, physischer oder sexueller Gewalt erlitten haben, wiez. B.
OpferderVerstimmelung weiblicher Genitalien”, festgeschrieben. Hierzuistein Verfahren zur
Beurteilung und Ermittlung besonderer Schutzbedarfe (Clearing-Verfahren) in den Erstunterkiinften
vorgesehen, damitden Betroffenen im weiteren Verfahren der Aufnahmeeine, spezifische
Unterstitzung”, angelehntanihre Bedirfnisse, zuteilwird. Die Feststellung ,,besonderer
Schutzbediirftigkeit“istin Niedersachsen nicht flaichendeckend ge wahrleistet und betrifftauch nur
wenige Gruppen (z.B. unbegleitete Minderjahrige). Zur Erkennung von Traumafolgeschaden gibt es in
Niedersachsendas, Friedlander Modell“: Dabei werden Bewohner_innen der
Erstaufnahmeeinrichtungen, welchedem —durch das Netzwerk fiir traumatisierte Fllichtlinge in
Niedersachsene.V.(NTFN) geschulten—Sozialdienst auffallen, an eine Institutsambulanz
weitergeleitet. In der Institutsambulanz werden durch psychologisches Fachpersonal bis zu drei
diagnostische Gesprache mitden Menschen gefiihrt. Im Rahmen dieser Gesprache sollen Hinweise
auf eine Posttraumatische Belastungsstérung (PTBS) aufgenommen werden und Empfehlungen zur
,Behandlungsbedirftigkeit, Unterkunft, Ort der Umverteilung etc.“ (BAfF e.V. 2015: 5) ausgestellt
werden. Die Bundesweite Arbeitsgemeinschaft der Psychosozialen Zentren fir Fliichtlinge und
Folteropfer (BAfFe.V.) beurteilt das Friedlander Modell inihrem Reader,Konzepte und Modelle zur
Umsetzung der EU-Richtlinien flir besonders schutzbediirftige Asylsuchende” als ambivalent. So wird
unteranderem herausgearbeitet, dass durch das Modell zum einen eine gute Erreichbarkeit
gewadbhrleistet sei, zumanderen die Feststellungen jedoch oft ohne Auswirkungen blieben und die
Umsetzungoftan den unterschiedlichen Praxen der Kommunen scheitere (vgl. BAfFe.V.:6).

Andererseits problematisieren auch kommunale Verwaltungsbehoérden, dass Menschen mit einem
besonderen Schutzbedarf!® und den damit einhergehenden dringenden Handlungsbedarf oftmals

16 An dieser Stelle geht es zumeist um Krankheiten, Be_Hinderung, fortgeschrittene Schwangerschaft und psychische Krankheiten.



ohne (Vorab-)Informationen beiihnen ankommen. Inden Kommunen kann eine umfassende
Uberpriifung und Bedarfsanalyse nicht durchgefiihrt werden, so dass eine angemessene Versorgung,
insbesondere fiir die Gruppe der, besonders Vulnerablen®, oft nur durch freiwilliges Engagement
gewahrleistet werden kann.

So lasst sich festhalten, dass trotz EU-Aufnahmerichtlinie keine umfassende Beriicksichtigung und
Beurteilung besonderer Schutzbedarfe sowie die daran angelehnte spezifische Unterstitzung
gewadbhrleistetist.

MINDESTSTANDARDS

Rechtlich bindende Standards gibt es nurin wenigen Bundeslandern, wobei sie sich dort wiederum
nichtzwangslaufig positiv auf die Unterbringung auswirken, da Mindestangaben wie z.B.
Quadratmeterangaben pro Person in diesen Bundeslandernin der Umsetzung als Zielwert und nicht
als unterste Marke verstanden werden (vgl. hierzu ausfihrlicher Wendel 2014). Verbindliche
Standards gibt es in Baden-Wirttemberg'’, in Brandenburg, in Mecklenburg-Vorpommernundin
Thiringen. Flichtlingsrate und Wohlfahrtsverbande fordern schon seitJahren bundesweit
verbindliche und nachhaltige Mindeststandards und Aufnahmekonzepte. Zentrale Forderungen
beziehen sich hierbei auf folgende Punkte:

e LlagederGU

e GrolReder GU

e Abgeschlossene Wohnbereiche

e Eigene Koch-undSanitarzelle

e Mindestquadratmeterflache

e Mindestausstattung

e Beriicksichtigungvon Familien, Kindern, alleinreisenden Frauen

e Auszugsmanagement: Perspektive Wohnungsunterbringung, Unterstiitzung, maximale
Verweildauer

e Angemessene Sozialbetreuung und angemessener Betreuungsschlissel

e SozialerWohnungsbau muss geférdert werden

e Keine Containerund andere Schnellunterkiinfte

e Dezentrale Unterbringungist GUvorzuziehen

Einige kommunale Gebietskorperschaften habenin den letzten Jahren eigene Mindeststandards
verabschiedet, die Regelungen zu (einigen) der oben genannten Punkte vorsehen. De factoistes also
nichtso, dass es gar keine Regelungen gabe. Die Landeshauptstadt Hannover (liberarbeitet 2016)
beispielsweise besitzt ein Aufnahmekonzept, welches Mindeststandards inkorporiert (siehe hierzu
Kapitel 5. 4).

Zusétzlich zu den verbindlichen Mindeststandards ist die wirksame Uberpriifung und Kontrollejener
essentiell. In einigen Bundeslandern wird eine Qualitétssicherung verfolgt, wie beispielsweise in
Sachsendurch den ,Heim TUV“ (welcher 2015 ausgesetzt wurde)?.

17 Wobei diese nicht fiir Anschlussunterbringungen, also GU inkommunalerVerantwortung, gelten.

18 Nachzulesenunter: https://sab.landtag.sachsen.de/dokumente/sab/Handreichung_HEIM-TUEV_A4_16052013.pdf (Zugriff 09.05.2017)
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Kommunale Unterbringung in Niedersachsen- rechtliche Unterdefinition

Die Historie der Unterbringung in Niedersachsen wird vom Fliichtlingsrat Niedersachsene.V.
folgendermaRen beschrieben: ,Bereitsin den 80erJahren hatte das Land Niedersachsen zu einem
groBen Teil [Gefllchtete] in landeseigenen Lagern untergebracht. 1987/1988 wurden diese Lager
dannjedoch [...] aus Kostengesichtspunkten wieder aufgelost. [...] Trotz hoher Fliichtlingszahlen [ab
1990] verzichtetedie Landesregierung auf groRe Lager und entwickelte stattdessen ein Konzept, das
die Unterbringungvon Fliichtlingen in dezentrale Unterkinfte und Wohnheime vorsah, flirdie
jeweils Mindeststandards definiert wurden. Die ndchste Legislaturperiode (1994-1998) [...] war
gepragtvon denVersuchendes Landes, sich aus den (Knebel-)Vertragen mit privaten
Betreiberfirmen zulésen, Kosten einzusparen und die Verantwortlichkeit fiir die Unterbringung von
Fliichtlingen ganz auf die Kommunen zu tGibertragen. Entsprechend wurden die Mindeststandards fir
die Unterbringung abgeschafft.” (FlGchtlingsrat Niedersachsen e.V. 2004)

So lasstsich aus derniedersachsischen Historie zum einen die Abschaffung von Mindeststandards
herauslesen und zum anderen die damit einhergehende erhéhte Verantwortung, die Kommunenim
Laufe der Entwicklungzu Teil wurde. Zudem istinteressant, dass dieses ,Mehran Verantwortung”
aktuell wiedervermehrt bei der Unterbringungin GUmiindet, welche aber nun nicht mehrzentral
kontrolliert werden, sondern in der Hand von einzelnen Gemeinden oder Stadten weitestgehend
ohne Kontrolle und Mindeststandards liegen.

Aufdas Land Niedersachsen bezogen gibt es dementsprechend de facto keineverbindlichen
flachendeckenden Vorgaben mehr. Dies wird auch aus der folgenden Antwort der Landesregierung
auf die kleineschriftliche Anfrage der CDU, ,Was tut die Landesregierung, um Flichtlingein
niedersachsischen Sammelunterkiinften zu schiitzen?“, deutlich:

,Der niedersachsische Landesgesetzgeber hat liber die auslanderrechtlichen und allgemeinen Regelungen —
wie beispielsweise dem Asylverfahrensgesetz, Aufenthaltsgesetz, Asylbewerberleistungsgesetz,
Bundesinfektionsschutzgesetz, Baurecht - hinaus keine weiteren Vorgaben gemacht, sodass es den
Landkreisen und kreisfreien Stadten, der Region Hannover und den gegebenenfalls herangezogenen
kreisangehorigen Stadten und Gemeinden hiernach obliegt, die zu gewdhrende Unterkunft auszuwahlen und
innerhalb des gesetzlichen Rahmens im Detail auszugestalten. Der Landesgesetzgeber hat den Kommunen
bei der Ausgestaltung der Unterbringung einen gréfSstméglichen Gestaltungsspielraum eingeraumt und damit
den ortlich sehr unterschiedlichen Gegebenheiten Rechnung getragen. [...] Die Landesregierung sieht
angesichts stark steigender Zugangszahlen derzeit davon ab, die im Rahmen der gesetzlichen Regelungen
bestehende kommunale Gestaltungsfreiheit weitergehend einzuschréinken. Sie geht vielmehr davon aus, dass
die niedersachsischen Kommunen dieihnen bei Beachtung der allgemeinen gesetzlichen Regelungen
verbleibenden Spielraume im Sinne einer bestmoglichen Unterbringung im Rahmen der bestehenden
Kapazitaten und unter Beriicksichtigungder 6rtlichen Gegebenheiten nutzen.” (MS/MI 27.02.2015,
Hervorhebungen J.E.)

Die rechtlichen Vorgaben fiir die Auswahl, den Bau und die Ausstattung von Unterbringungen fallen
sehrgeringaus. So ergab eine Anfrage, dasssich die Verwaltung des Fachbereichs Wohnraumfragen
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derStadt Géttingen an den Brandschutzregeln!® und an dem Rahmen-Hygieneplan geméaR § 36 des
Infektionsschutzgesetzes (IfSG) orientiert.

Zudemgeltenauch firdenBau von GU die landestblichen Bauverordnungen. Allerdings wurden jene
am 12.11.2015 um das Niedersachsische Gesetz zur Erleichterung und Schaffung von Unterkinften
fur Flichtlingeund Asylbegehrende (NEFUG) erweitert. Das Ziel des Gesetzes ist eine bis 2019
befristete Vereinfachung und Beschleunigung bei der Schaffung von GU. Dies beinhaltet zum
Beispiel, dass flrdiesen Zweck Baugebiete erschlossen werden kénnen, die normalerweise als nicht
bebaubar bzw. nicht bewohnbar qualifiziert werden wiirden, wie zum Beispiel Industrie- und
Gewerbegebiete (vgl. hierzu Shammann/Kiihn 2016: 14).

In Niedersachsen gibt es sowohlGU, die kommunale und private Tragerninnehaben als auch welche,
die von Wohlstandsverbande betrieben werden. Eine Umfrage der Landesregierung ergab flirden
Dezember 2015 (fir 2017 gibtes keine aktuellenZahlen)folgende Informationen: ,Vonden
abgefragten Landkreisen, kreisfreien Stadten, der Region Hannover sowie den Stadten Gottingen,
Hameln, Hildesheim und Liineburg (insgesamt 51 Kommunen) haben 39geantwortet (Stand 12.
Januar 2015). Gemeldet wurden 94 Wohnheime bzw. Gemeinschaftsunterkiinfte und sechs
Notunterkiinfte. 16 Kommunen gaben an, ausschlieRlich dezentral in Wohnungen unterzubringen.”
(MS/ MI 27.02.2015)

19 ,Der Brandschutz als Teil des Bauordnungsrechts liegt inderZustandigkeit der Bundeslander und wird geregelt durch die jeweilige
Landesbauordnung. Die allgemeinen gesetzlichen Vorschriften zum Brandschutz gelten auch fiir Gemeinschaftsunterkiinfte, die der
voribergehenden Unterbringung von Fliichtlingen oder demvoriibergehenden Wohnen dienen. DerBrandschutzist eine besonders
wichtige Anforderung an Bauwerke zur Gewahrleistung der Sicherheit der Nutzer. Die erforderlichen objektbezogenen Mafnahmen
werden von der zustdndigen unteren Bauaufsichtsbehorde auf Basis der Planungs- und gegebenenfalls der Genehmigungsunterlagen
festgelegt. Die Bundesregierung empfiehlt, tempordre und dauerhafte Fliichtlingsunterkiinfte sowie Wohnungen flachendeckend mit
Rauchwarnmeldernauszuristen. Die Betreiber der Unterkiinfte sollten die Betriebsbereitschaft gewahrleisten. Eine Brandschutzordnung
ist zur Gewabhrleistung betrieblich organisatorischer MaBnahmen im Brandfall erforderlich. Die Bewohner der Unterkiinfte sollte nin
geeigneter Form Uberdie Rettungswege, Rauchwarnalarmierung, Aushange der Brandschutzordnung und vorhandene Feuerléscher sowie
das Verhalten im Brandfallinformiert werden. Bei der Nutzung von Sonderbauten oder mehrgeschossigen Gebduden zur Unterbringung
von Fliichtlingen kann das Brandschutzkonzept eine Brandmeldeanlage mit Aufschaltung auf eine standig besetzte Stelle oderzur
Feuerwehr erfordern. Die jahrliche Wartung und regelmaRige Funktionstiberprifung der brandschutztechnischen Ausstattung obliegtdem
Betreiber, wenn das Landesrecht nichts anderes bestimmt.” (BMUB)
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Die gemeldeten 94 Wohnheime und sechs Notunterkinfte haben folgende Betreiber:

Anzahl Wohnheime oder Betreiber
Notunterkunft
33 Kommune
13 wohifahrisverbande
1 Kirchen
465 Private Firmen
1 Keine Angabe

Die 59 von privaten Firmen und Wohlfahrtsverbanden betriebenen Wohnheime und Notunterk anfte
verteilen sich wie folgt:

(Gebietskdrperschaft inzahl der WohnheimegGrofenordnung/Personenkapazitaf]
Stadt Wolfsburg 3 370
(Gifhom 2 275
Helmstedt 1 21
Peine 1 80
Region Hannover 3 2085
Landeshauptstadt Hannowver, 24 1.299 (+160
Stadt Hildesheim 1 200
Harburg 16 Jeweils von 30 bis 90 Personen
RotenburgMW amme 1 55
Stadt Oldenburg 3 274
Stadt Wilhelmshaven 2 65
\Grafschaft Bentheim 1 40
Verden 1 30 bis 35

Quelle: MS/MI 27.02.2015

Aus denriickgemeldeten Daten geht hervor, dass knapp 49 % der GU von privaten Firmen betrieben
werden. Wendelbenennt die Tatsache, dass Gefllichteteals,,unterzubringende Objekte“in die
alleinige Verantwortung privater Betreiber gelangen, in seiner Studie als sehr problematisch, daes
zumeist keine Kontrolle gebe und Leistungsbeschreibungen und Vertragsverhaltnissein den meisten
Fallenintransparentseien (2014: 6). So fiihrt die zu beobachtende Entwicklung des Outsourcings an
private Betreiberzu noch weniger Kontrolle und Qualitatssicherung, insofern als dass diese nicht
ausreichendinder Leistungsbeschreibung festgelegt sind, was sich wiederum nicht nurin baulichen,
sondernvorallemauchin betreuungstechnischen Faktoren niederschlagt. Lebuhn betitelt diese
Entwicklungals, Das Lager als neue Geschaftsidee” (Lebuhn 2016) und Die ZEIT spricht vom ,,Boom
derHilfsindustrie” (Die Zeit 12.09.2016).

GRUNDVERSORGUNGIN DEN KOMMUNEN

Angesichts des Belegungsrechts der Verwaltung schlieRen diese Nutzungsvertrdge fiir ein Bett/
Zimmer/eine Wohnung mit den gefliichteten Menschen ab. Diesistinsofern relevant, da dieses
Belegungsrecht, welches einige Verwaltungen restriktiv auslegen, GU Leiter_innen die Autonomie
nimmt, Geflliichtete nach Bedarf (zum Beispiel aufgrund von Spannungen mit Zimmer- oder
Bettnachbar_innen, sexuellen Beldstigungen, 0. A.) in ein anderes Zimmer zu verlegen.

Neben derbaulichen Unterbringung sind die Kommunen auch fiir die Grundversorgung beziiglich
Nahrung/Kleidung/soziale Betreuung zustindig. Diese Faktoren werden genau wiedie bauliche
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Unterbringung von Kommune zu Kommune, von Unterkunft zu Unterkunft, von Betreiber zu
Betreiber unterschiedlich gehandhabt?°.

Insbesondere die soziale Betreuungist hier ein wichtiger Faktor: In Niedersachsen gibt es keine
Regelung, die das Unterstiitzungsangebot fiir Geflliichtete in GU personell, zeitlich, rdumlich,
konzeptionell oderinfrastrukturell festlegt. So gibt es keinen festen Betreuungsschliissel, wobei eine
Zielformulierung der Landesregierung 1:75 beziehungsweise 1:100 ist (MS/MI 12.01.2016).
Flachendeckend lasst sich feststellen, dass die soziale Betreuung personell zu gering aufgestellt ist: In
zahlreichen Kommunen oder kreisfreien Stadten liegt der Betreuungsschlisselbei 1:100 oder noch
hoher?!, u.a. weil die Betreuung sonst zu kostenintensiv sei, was insbesondere bei der Betreuungvon
besonders vulnerablen Gruppen ein schwerldsbares Problem fiir die Kommunen darstellt. Im
Positionspapier,Soziale Arbeit mit Geflliichteten in Gemeinschaftsunterkiinften. Professionelle
Standards und sozialpolitische Basis“ wird daher ,fiir die fachliche Soziale Arbeit mit gefllichteten
Erwachsenen ein Personalschliisselvon 1:50, in der Unterstlitzung besonders schutzbedrftiger
Personenvon 1:20 sowie inder Begleitungvon Kindern von 1:10 als Mindeststandard [gefordert].”
(Initiative Hochschullehrender 2016: 7f.). Auch gibt es weder juristische noch faktische Regelungen
von Aufgaben und Bedingungen, unter denen soziale Arbeit stattfindet, geschweige denn festgelegte
Aufgaben??, so dassdie Praxis hierstark variiert und von den jeweiligen Betreibern und den
abgeschlossenen Leistungsvertragen abhangigist (vgl. Ebd.: 4).

Die Unterbringungs- und Versorgungsleistungen sind oft mit hohen Kosten verbunden, deren
Ubernahme seitJahrzehnten ein Streitpunkt zwischen Bund, Lindern und Kommunenist und bei der
sowohl Landerals auch Kommunen hiufig draufzahlen (vgl. hierzu auch Schammann/ Kithne 2016:
29ff.). Zum ,Ausgleich“ derentstehenden Kosten?® zahlt das Land eine jahrliche Pauschale?* an die
kommunalen Gebietskorperschaften, die 2016 bei 9500 Euro und 2017 bei 10.000 Euro pro Person (§
4 AufnG) lag?®.

20 Zur Leistungsgewdhrung siehe auch ausfiihrlicher: Schammann, Kiihne 2016: 14ff.

21 [..]andernorts sind Giberhaupt keine Beratungs- und Unterstitzungsdienstleistungen durch Sozialarbeiter_innen vorgesehen oderihre
Aufgaben sind souneindeutig definiert und gestaltet, dass die Zeit fiir fachliche Aufgaben durch fachfremde Tatigkeiten (z. B
Essensausgabe) minimiert wird.” (Initiative Hochschullehrender2016: 4).

22 Dijes problematisiert z.B.auch Wendel: , Soziale Betreuung von Fliichtlingen hat eine Doppelfunktion: einerseits die Unterstitzung der
Fluchtlingein ihren Belangen, andererseits eine Kontroll- und Ordnungsfunktion im Auftrag von GU-Betreibern, Heimleitungenund
Behdrden. Ob Sozialarbeiter/innen im Gemeinschaftsunterkiinften tiberhaupt eine Chance haben, mit ihren Klient/innen ein
vertrauensvolles, respektierendes und unterstiitzendes Verhaltnis einzugehen, hangt maRgeblich von denZwangen und Anforderungen
des institutionellen Settings ab.” (Wendel 2014: 73)

23 Laut Aussage des Innenministeriums auf eine mindliche Anfrage der CDU (Land Niedersachsen 27.06.2014) errechnetsichdie
Jahrespauschale wie folgt: Grundleistungen nach § 3 AsylbLG, Leistungen nach SGBXII, alle librigen Ausgaben, z. B. Unterkunft, Heizung,
Leistungen bei Krankheit, Schwangerschaft und Geburt sowie Hilfe zur Pflege, Leistungen nach § 34 Abs. 3 SGB XII [Schulbedarf],
Zusétzliche Leistungen fir Paket Bildung und Teilhabe, Berlicksichtigung der Personal - und Sachkosten nach RsErl. des MF vom 13. Juni
2012 einerE 09-Stelle beieiner Kennzahlvon 1/200.

24 Es gibt bundesweit zwei wesentliche Erstattungssysteme sowie einige Mischformen aus jenen. Zunachstgibtes das Pauschalensystem,
bei dem das Land (z.B. Niedersachsen) den Kommunen eine jahrliche Pauschale pro aufgenommenen Gefliichteten erstattet. AuBerdem
gibt es das Erstattungssystem der Spitzabrechnung, beider alle tatsachlichen Auslagen der Kommunen vom Land erstattet werden, und
einige Mischsysteme. (Wendel 2014: 16) Das Pauschalsystem kann als politisch ausgehandelter Kompromiss derkommunalen
Spitzenverbdnde angesehenwerden, die keine Spitzenabrechnung erreichen konnten. Wie die aktuelle Berechnung der
Erstattungspauschale berechnet ist, ist nicht bekannt (vgl. Ebd.: 25).

25 Hier hat durch massives Einwirken der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande eine Erh6hung der Ausgleichzahlungen
stattgefunden: 2013 belief sich die Pauschale nach dem Aufnahmegesetz auf 5.036 Euro, 2014 auf5.932 (AufnGKostAnpV NI oder Land
Niedersachsen 27.06.2014). Zusatzlich gibt es 2015 40. Mio. Extraausschiittung; einmal vom Bund, einmal vom Land. ,Niedersédchsisches
Gesetzzur Entlastung der Kommunenbeider Aufnahme und Unterbringung von Asylbewerberinnen und Asylbewerber"
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,In 2015 erhielten die Kommunen bereits rund 534 Millionen Euro im Zusammenhang mit der Aufnahme
und Unterbringung von Fliichtlingen.[...] In2016 wird dieser Betrag unter Berlicksichtigung einer
Vorauszahlungfiir dieJahre 2017 und 2018, der Erh6hung der Kostenabgeltungspauschaleauf 10.000 Euro
sowie der Verkilirzung des Berechnungszeitraums bereits insgesamtrund 856 Millionen Euro betragen.
Hinzukommen weitere rund 188 Millionen Euroim Zusammenhang mit der Betreuung unbegleiteter
Minderjahriger Auslanderinnen und Auslander.2017 werden hierfir rund 272 Millionen Euro und 2018 rund
198 Millionen Euro zur Verfiigung gestellt. [...] Vom Bund erhdltdas Landim Zeitraum 2016 bis 2018 rund 1,3
Milliarden Euro (2016:595 Millionen Euro; 2017:340 Millionen Euro und 2018: 350 Millionen Euro). Mehr
als zwei Drittel der Kosten tragt das Land damit selbst.” (Land Niedersachsen 2017b)

Fur die Kommunen wiederum sind die ausbezahlten Landesmittel oft ,,nicht auskdmmlich®, wiedie
Zahlen derStadt Gottingen hierillustrieren kénnen:

Die Stadt Gottingen (2014)legtinihrem Konzept zur Wohnraumversorgung und Integration von Fliichtlingen
in der Stadt Gottingen dar: ,Im Jahr 2013 lag die Pauschale nach dem Aufnahmegesetz bei 5.036 € pro
Person und wurde im Jahr 2014 auf 5.932 € erhéht. Pro Fall entstehen fiir die Stadt Gottingen dariber
hinaus ungedeckte Kosten von mehr als 10.000 € ausschlieRlich im Bereich der Pflichtausgaben. Das jahrliche
Defizit lagfir die Stadt Gottingen inden Jahren 2012 und 2013 bei Gber 1,8 Mio. €, fiir 2014 werden Uber
1,5 Mio. € erwartet. Die auBerordentlich hohen Belastungen der Stadt Gottingen im Rahmen des
Asylbewerberleistungsgesetzes liegen an der zu niedrig bemessenen Pauschaledes Landes sowie durch das
hohe Mietpreisniveau und die den hohen Krankenhilfekosten in Géttingen.” (Stadt Gottingen 2014: 5)26,

Diese Situation hat sich 2015 noch weiterverscharft, daviele Kommunen nicht auf den starken
Zuwachs der Unterbringungszahlen vorbereitet waren und infolgedessen auf teurere
Unterbringungsmoglichkeiten?’ zurlickgreifen mussten.

Durch die dargelegte Finanzsituation in den kommunalen Gebietskdrperschaften haben jene oft
geringe Gestaltungs-und Handlungsmaoglichkeiten bei der Unterbringung, was zur Folge haben kann,
dass (private) Betreiber ausschlieflich aufgrund ihres Preises und nicht auf der Grundlage ihrer
Leistungen ausgewahlt werden.

(AsylAufnKomEntIGND). In der Pressemitteilung der niedersachsischen kommunalen Spitzenverbdnde (Juni2015) istzu lesen: ,,Kommunen
bestehenauf Anhebung der Pauschale von Asylbewerbem*: ,,Miterheblicher Enttauschung haben die dreiniedersachsischen kommunalen
Spitzenverbande auf die Ankindigung der Landesregierung reagiert, die Kostenpauschale der Kommunen fiir die Betreuung der
Asylbewerber nicht zu erhéhen und stattdessen den Kommunen lediglich 40 Millionen Euro zusat zlich zur Verfiigung zu stellen. [...] Wir
rechnen imJahr2015 mit nicht gedeckten kommunalen Belastungen in H6he von mindestens 240 Millionen Euro. Angesichts dieser
GroRenordnung stellen die 40 Millionen Euro des Landes nurein Trostpflaster dar. Rechnet mandie 40 Millionen Eurodes Bundes hinzy,
verbleibt immer noch eine Liicke von mindestens 160 Millionen Euro. Das ist nichtakzeptabel.”, erklarte der Prasident des
Niedersachsischen Landkreistages, Landrat Klaus Wiswe, Celle, nach einem Gesprach der Arbeitsgemeinschaftderkommunalen
Spitzenverbdnde mit Innenminister Boris Pistorius. (Kommunale Spitzenverbande 02.Juni 2016).

26 Auch die Landeshauptstadt Hannover und derLandkreis Harburg mahnen 6ffentlichan, dass die Kosten, die sie fiir die Unterbrin gung
aufbringen, die erstatteten Kosten weit tibersteigen ( siehe http://www.haz.de/Hannover/Aus-der-Stadt/Uebersicht/Hannover-will-mehr-
Geld-vom-Land-Niedersachsen-fuer-Fluechtlingsunterbringung Zugriffam 12.02.2017) .

27 Gemeint sind hier sowohl Miet-und Kaufpreise als auch Umbaukosten und Betreiberkosten.
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Anhand dieser Ausfiihrungen lassen sich neben der Tatsache, dass Gefllichtete als verwaltbare und
verschiebbare Objekte verhandelt werden, dielaut Gesetz und Praxis nur geringen Einfluss auf
Verweildauer, Ort und Lokalitatihrer Unterbringung haben, zwei zentrale Dynamiken der
kommunalen Unterbringungspraxis beziehungsweise -Unterbringungsproblematik ablesen:

a.) Zu wenig Geld: Bis vor wenigen Jahren lagdie Pro Kopf Pauschale, die das Land
Niedersachsen an die kommunalen Gebietskdrperschaften zahlte, noch unter 5.000 Euro pro
Jahr, wovon Unterbringung und Versorgung der Gefliichteten komplett durch die Kommunen
bestritten werden musste. Inden letzten vierJahrenist eine deutliche Erhéhung (2017
bekommen die Kommunen 10.000 Euro pro Person) zuverzeichnen. Diese Verdopplung der
Kostenabgeltpauschale des Landes Niedersachsen an die kommunalen
Gebietskorperschaftenist unteranderem auf jahrzehntelange Kdmpfe kommunaler
Spitzenverbande, dem Fliichtlingsrat Niedersachsen e.V. und anderen Akteur_innen
zurlickzufiihren. Gleichzeitigist auch zu bericksichtigen, dass die Erhohung auch mitden
stetig steigenden Kosten bei derVersorgung und Unterbringung verbunden ist. Aufgezeigt
werden konnte in diesem ersten Teil der Dokumentation, dass Zahlungen oft nicht
ausreichend fiirdie Kostendeckung waren und sind, was sich neben einer Auslagerung und
Okonomisierung vorallem auf die Qualitit der kommunalen Unterbringung auswirkt. Durch
die Pauschalabrechnungim Gegensatz zur Spitzenabrechnung lasst sich nicht nurkeine
Qualitatskontrolle herstellen, sondern vielmehrverstarkt dieses System die Devise ,,Sparen
statt Qualitat”.

b.) Keine Unterbringungsstandards: Das AsylVfGund dasim Jahre 2003 reformierte
niedersachsische Aufnahmegesetz, in Zuge dessen sich das Land komplettaus der
Verantwortung fiirkommunale Unterbringung und Versorgung zurtickgezogen hat?8, gibt den
Kommunen einen enormen Spielraum, deran sehr wenige MaRRgaben oder Kontrollen
gekoppeltist. Wiederkehrende Argumentation dieser rechtlichen Unterdefinitionist der
Handlungsspielraum, derfiirdie individuellen Situationen vor Ort erhalten bzw. geschaffen
werdensoll. Die Verantwortung fiir Unterbringung und Versorgung wird von oben nach
untendelegiert.

Kommunen besitzen auf dereinen Seite erstaunliche Handlungs- und Entscheidungsgewalt und
stehen zugleich unter extremen finanziellen Druck. Sowird in dem Policy Paper des Instituts flr
Menschenrechte zum Schutz von gefliichteten Frauen konstatiert: ,,Aufgrund der aktuellen Belastung
dieserBehorden durch die steigende Anzahlvon Asylantragenist die Diskussion derzeit stark verengt
auf Fragen nach der Unterbringung und Kostenlast.” (Rabe 2015: 23)

28 Vgl. hierzuS. 12.
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Beobachten lasst sich, insbesondere in Bezugnahme auf die Schutzbedarfe von gefliichteten Frauen
in Unterklinften, zunachst eine ,feministische Konjunkturin medialen Diskursen und auf der Policy-
Ebene (vgl. Neuhauser/Hess/Schwenken 2016). Unzahlige Forderungen, Konzepte und
Handreichungen sindim Umlauf und markieren das Feld der Gefllichtetenunterbringung auch
genderpolitisch als hochdynamisches Feld.?° Zum anderen |4sst sich beobachten, dass die konkrete
Umsetzungjedoch zumeist offen bleibt. Zentral istan dieser Stelle, wie die konkreten Umsetzungen
lokal gepragt sind und welche Diskrepanz zwischen Konzept, Verwaltung und Praxis besteht bzw.
bestehen kann. Soweisen NGOs in zahlreichen Papieren, wie beispielsweise der Handreichung des
Instituts flir Menschenrechte , Effektiver Schutz vor geschlechtsspezifischer Gewalt —auch in
FlGchtlingsunterkiinften (Rabe 2015)3°, daraufhin, dass der,Gewaltschutzin
Flichtlingsunterkiinften [...] derzeit erhebliche Defizite [aufweist], die mitden zunehmenden
Fliichtlingszahlen sichtbarer werden.“(Rabe 2015: 3).

Auf Bundesebene gibt es seit 2016 das Mindeststandardkonzept des Bundesministeriums fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ)in Zusammenarbeit mit UNICEF. Die umfassenden
Mindeststandards wurden allerdings nicht, wie zunachst vorgesehen, im 2016 verabschiedeten
Asylpaket Il gesetzlich verankert. Stattdessen sollen die ,,Mindeststandards zum Schutz von Kindern,
Jugendlichen und Frauenin Flichtlingsunterkiinften” durch zeitlich begrenzte Pilotprojektein 25 GU
realisiert werden3.

Auf Landesebene gibt es das ,Gemeinsames Konzept des Ministeriums fiir Soziales, Gesundheit und
Gleichstellung (MS) und des Ministeriums fir Inneres und Sport (Ml) fiirden Kinderschutz und
Gewaltschutz fir Frauenin Aufnahmeeinrichtungen des Landes fir Flichtlinge und Asylbegehrende”
(2015).

Laut dem Niedersachsischen Schutzkonzept sind ,etwa 25 % der Fliichtlinge und Asylbegehrende in
Aufnahmeeinrichtungen des Landes minderjahrigund 25 % bis 30 % weiblich.Beide Gruppen haben
aufgrundihrer Vulnerabilitdtim Herkunftsland und auf der Fluchtzum Teil erhebliche Gewalt erleben
missen und sind hdufigtraumatisiert.” (MS/MI 2015:1)

Das Schutzkonzeptdes Landes spricht Empfehlungen fiir die Unterbringung von Gefliichteten aus und
enthilteinige regionale Spezifika, wie einem ,,angestrebten Betreuungsschlussel von 1:75“ (MI/MS
2015: 2), dem Einsatzvon weiblichen SecurityPersonal (Ebd.: 3), der Gewahrleistung einer Rund-um-

29 Noch 2015 warntdas Institut fiir Menschenrechte: , Insbesondere derSchutz vor geschlechtss pezifischer Gewalt und sexueller
Beldstigung in Unterkiinften wird derzeit kaum thematisiert. Dies trifft insbesondere vulnerable Fliichtlingsgruppen wie Frauen, die circa
ein Drittel der Antragsteller_innen ausmachen, sowie Schwule, Bisexuelle, Trans*- und Inter*-Menschen (LSBTI).” (Rabe 2015: 3)

30 Oder auch: ,Empfehlungenan ein Gewaltschutzkonze pt zum Schutz von Frauen und Kindem vor geschlechtsspezifischer Gewaltin
Gemeinschaftsunterkiinften durch den Deutschen Paritatischen Wohlfahrtsverband“ (2015); ,, Positionspapier von medica mondiale e. V.
und KélnerFlichtlingsrat e.V. zum Gewaltschutz von Frauen und Madchenin Flichtlingsunterkiinften des Landes Nordrhein-Westfalen”
(medica mondiale/ KéIner Fliichtlingsrat 2015); u.a.

31 Flr Ende 2017 werdenaktuell weitere 75 GU ausgewa hlt, die als Pilotprojektstandorte beider Konzeption und Umsetzung eines
Unterbringungsspezifischen Gewaltschutzkonzept unterstiitzt werden.
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die-Uhr-Ansprechbarkeit des Personalsin Unterkiinften (Ebd.:4) sowie die Aufstockung der
Fordersumme fiir das Psychosoziale Zentrum. Zudem wird die Wichtigkeit von
Sprachvermittlerleistungen betont und die zusatzliche Férderung von Dolmetscherleistungen durch
das Land in diesem Bereich zugesagt3? (Ebd.: 5). Auch das niedersachsische Konzept verbleibt auf
einer Empfehlungsebene:, Das Konzept enthaltin wesentlichen Teilen Kann- bzw. Sollbestimmungen.
Diesistdem Umstand geschuldet, dass aufgrund der derzeitigen Situation natirlich wirksame, aber
auch realitatstiichtige MaBnahmen zu treffen sind. “ (MI/MS 2015: 6-7, Hervorhebung:J.E.)

Auchin diversen kommunalen Gebietskorperschaften, wie zum Beispiel in Oldenburg oder
Gottingen, gibt es Bestrebungen Gewaltschutzkonzepte zu erstellen, deren praktische Umsetzung
allerdings oft nicht gewahrleistet werden kann beziehungsweise an (Verwaltungs-)Realitdten
scheitert, oderaber parallel zu Wohnraum- und Aufnahmekonzepten entwickelt wird, anstelleeiner
integrativen Einbettunginjene.Sowurden zum Beispiel in Gottingen 2016 in einer Arbeitsgruppe aus
frauenpolitische Akteuren, Stadtverwaltung und Akteuren der Flucht_Migrationsarbeit , konkrete
MaRnahmen zur Gewaltpravention und zum Gewaltschutz von besonders vulnerablen Flichtlingenin
Gemeinschaftsunterkiinften“(2016) konzipiert. Die Umsetzung allerdings, welche der Verwaltung
unterliegt, ist schwierigund von unterschiedlichen Interessen und Realitaten gepragt.

Um einen Uberblick iiber zentrale Aspekte der Schutzkonzepte und Positionspapieren zu ermdglichen, sind
im Folgenden zentrale Forderungen aus diversen Papieren zusammengefasst:

e Einrichtungsinterne Schutzkonzepte, die fiir alle Bereiche und Mitarbeiter_innen gelten sollen
e Personal und Personalmanagement:

o Verhaltenskodex (Schutz vor jeglicher Form von Gewalt/ Intervention bei Gewalt) und ein
erweitertes Flihrungszeugnis

o Sensibilisierungs- und andere WeiterbildungsmafRnahmen
e Interne Strukturen und externe Kooperationen
o Hausordnung
o feste Ansprechpersonen
o unabhangigeBeschwerdestelle
o aktive Informierung iber Rechte und Hilfsangebote
o niedrigschwellige Kurs-und Beratungsangebote
o Einbindungvon externen Kooperationspartner_innen
e Umgang mit Gewalt und Gefahrdungssituationen/ Risikomanagement
o standardisierte Verfahrensweisen bei Verdacht auf Gewalt
o Trennung von Opfer und Tater
e menschenwirdige, schiitzende und férdernde Rahmenbedingungen

o baulicheSchutzmalnahmen, Riickzugsmoglichkeiten und Privatsphare, kinderfreundliche
Raume, abschlieRbare Raume

o Zugang zu Rechten schaffen

32 Hjer ist das 2016 angelaufene, vom Land geférderte, Projekt ,, Worte Helfen Frauen. Ubersetzungsleistungen fiir gefliichtete Frauen” zu
nennen.
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e Monitoringund Evaluation der Umsetzung des Schutzkonzeptes
o partizipativund mithilfe externer Kooperationspartner_innen
e  Strukturelle Weichenstellungen

o geschlechtsspezifische Gewalt muss bestimmten Schutzbedarf auslosen, dies mussin den
Aufnahmegesetzen verankert werden

o Errichtungvon GU fiir Frauen und Kinder

o SchutzmaRnahmen missen von MaBnahmen der Ausldander-und Sozialbehordeflankiert
werden

o Vernetzung zwischen Frauen- und Gefllichtetenberatungsstellen

o geschlechtsspezifische Gewaltsoll in Mindeststandards/Konzepten Berticksichtigung
finden

O Gewahrleistungeines stabilisierenden und starkenden Umfeldes (Familienverbundeund
Netzwerke beachten)

Im Fokus der Positionspapiere, Konzepte und der 6ffentlichen Debatten steht wie bereits angemerkt,
zumeistderSchutz von Frauen und Kindern. Lesbische, bisexuelle, schwule und queere Gefliichtete
oder gefliichtete Trans*- und Interpersonen, im Folgenden LGBTIQ Gefliichtete®3 genannt, erhalten
indiesem Kontext weniger Beachtung, werden in den diesbezliglichen Debatten jedoch gelegentlich
ebenfalls als besonders vulnerable Gruppen verhandelt. Dabei ldsst sich feststellen, dass auch hier,
unter dem Gesichtspunkt des Gewaltschutzes, vorallem der Unterbringungsfrage eine hohe Relevanz
beigemessenwird, was sichauchindenvereinzelten Einrichtungen separater Unterkiinfte oder
Wohnmaoglichkeiten fiir LGBTIQ-Gefllichtete aufzeigen ldsst. So stellt beispielsweise die
Landeshauptstadt Hannover seit 2016 neun Platze in einer Wohngemeinschaft fiir schwule
Gefluchtete zurVerfligung®*. Verweisen lasst sich an dieser Stelle darliber hinaus auf die
,Handreichungfirdie Betreuung und Unterstiitzung von LSBTTI*-Fliichtlingen“ (2016)%*, in dersich
,Allgemeine Empfehlungen fir einen Umgang mit Gefllichteten mit LSBTTI*-Hintergrundin
Flichtlingseinrichtungen“finden lassen. Hier wird beispielsweise auf die Wichtigkeit von Privatsphéare
fur ein Outing und auf die Einbeziehung von LGBTIQ Beratungsstellen hingewiesen sowie gefordert,
dass die LGBTIQ-Thematik in das Gewaltschutzkonzept von Einrichtungen integriert werden sollte
(Arbeiter-Samariter Bund et al. 2016: 8).

AuflLandesebenegibtesdie Niedersachsische Vernetzungsstelle fiir die Belange von LSBTI*
Gefllchteten, welche 2016 ihre Arbeit aufgenommen hat3*® und welche die folgenden Themen
verfolgt: Vernetzung und Weiterqualifizierung von Haupt- und Ehrenamtlichen aus der

33 Das Akronym LGBTIQsteht fiir Lesbian, Gay, Bisexual, Trans*, Inter* und Queer undvereintals Sammelbegriff unterschiedliche
geschlechtliche und sexuelle Identitaten. Dabeivermag es der Begriff allerdings nicht, alle nicht-heterosexuellen und gendernonkonformen
Seins-und Lebensweisenzu fassen.

34 Weitere Kommunen,in denen zurzeitalternative Unterbringungskonzepte fiir LGBT-Gefllichtete umgesetzt werden, sind unter anderem
Nirnberg, Miinchen undBerlin.

35 Herausgegebenwurde die Publikation gemeinsam vom Arbeiter-Samariter-Bund (ASB), dem LSVD und dem Paritatischen
Gesamtverband, mit Unterstiitzung der Hirschfeld-Eddy-Stiftung. Geférdert wurde die Erstellung der Publikation durch die Beauftragte der
Bundesregierung fiir Migration, Fliichtlinge und Integration.

36 Es handeltsich umein Kooperationsprojekt von Andersraume.V. —Hannovers queeres Zentrum, QNN e.V.—Queeres Netzwerk
Niedersachsen und VNB e.V.—Landeseinrichtung der Erwachsenenbildung, geférdertaus Mitteln des Landes Niedersachsen.
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Geflichtetensozialarbeit, Verwaltung und queeren Strukturen sowie Empowerment und
Unterstiitzung queerer Gefliichteter bei ihrer Selbstorganisation®’. Diese Entwicklungen zeigen ein
vereinzeltes landes- bzw. kommunalpolitisches Engagement im Bereich LGBTIQ Gefliichtete auf,
welches miteiner ,besonderen Schutzbedirftigkeit”“begriindet wird. Daraus ist noch nicht
ersichtlich, welche konkrete Wirkung dieses Engagement auf die Situation von Gefllichteten, deren
Sexualitat, Begehren oder geschlechtliche Selbstdefinition nicht der heteronormativen Ordnung
entspricht, tatsachlich entfaltet.

Daran anschlieBendist esinteressant, festzustellen, dass sich zurzeit zahlreiche Kommunen, Stadte
und Landkreise konzeptuelle Gedanken zuihrer allgemeinen Unterbringungs-und Integrationspraxis
machen, in welche bereits ausformulierten Schutzkonzepte nursehrbedingt bzw. gar nicht einflieRen
und auch in der praktischen Umsetzung wenig Beachtung finden.

Dabei miissten genau an dieserStelle, alsoin den kommunalen Aufnahmekonzepten,
Mindeststandards und besondere Schutzstandards integriert werden, um eine nachhaltige und
passgenaue Umsetzung und Wirkung zu gewahrleisten.

Vordem Hintergrund dervorangegangenen Ergebnisse sollim Folgenden der Blick auf kommunale
Aufnahmekonzepte inihrerzentralen Bedeutung gerichtet werden. So wird exemplarisch auf vier
Aufnahmekonzepte kommunaler Gebietskorperschaften vertiefend eingegangen, so dass
Schwerpunkte illustriert und —im Abgleich mit der aktuellen Situation —Schwierigkeiten und kritische
Tendenzen aufgezeigt werden kénnen.

37 Queer Refugees. Niedersichsische Vermetzungsstelle fiir die Belange der LSBTI-Fllchtlinge: http://queer-refugees-niedersachsen.de/
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Schon 2012 forderte der Fliichtlingsrat Niedersachsen e.V. gemeinsam mit Kooperationspartnern,
,nachhaltige Konzeptefirdie Aufnahme und Unterbringung von Fllichtlingen” zu entwickeln: In der
damaligen Diskussion fielneben dem divergenten kommunalen Umgang mitder
Flichtlingsaufnahme und dem weitestgehendem Fehlen von nachhaltigen Konzepteninsbesondere
auf, dass der GroRteil der Kommunen kein konzeptuelles Auszugsmanagement betrieb und keine
verbindlichen Vorgaben flir Unterbringungsstandards vorhanden waren. Auch wurde auf die
strukturellen Probleme im Rahmen der grol¥flachigen Reduzierung des sozialen Wohnungsbaus
hingewiesen, namlich auf die absehbaren Engpéasse in der Unterbringung sowie die Gefahrder
Kommunen, ineine Abhangigkeit von (privaten) Betreibern zu geraten. Gefordert wurde auBerdem
die vorrangige Unterbringungin dezentralen Wohnungen, da dies nicht nur Raum fiir Autonomie und
Privatsphare schafft, die Integration in die Gesellschaft erleichtert sowiein Verbindung mit Stress
auftretende Krankheiten minimiert, sondern auch kostengunstiger furdie Kommunen ist®
(Flichtlingsrat Niedersachsen e.V. 14.12.2012).

Im Zuge dergestiegenen Zahlen sind in diesem Bereich aktuell zwei Entwicklungen zu beobachten:
Zum einen das Aushebeln bestehender Richtlinien und zum anderen die Entstehung zahlreicher
neuerKonzepte. Im Folgenden werden die vier Aufnahmekonzepte Osnabriick (2013), Géttingen
(2014), Northeim (2016), Hannover (2016) dargestellt und positive Punkte sowie Licken und
Widerspriiche —auch in Hinblick auf die aktuelle Situation —herausgearbeitet.

4.1. KONZEPTZUR WOHNRAUMVERSORGUNG UND INTEGRATION VON
FLUCHTLINGEN DER STADT OSNABRUCK (DEZEMBER 2013)

Sowohl Osnabriick als auch Gottingen weisen einleitend auf den zentralen Punkt kommunaler
Unterbringung hin. Denn tiber die bloRe Unterbringung hinaus gibt es wenigverbindliche
Rahmenbedingungen und gleichzeitig sehrgeringe Erstattungszahlungen: ,Grundsatzlich istdurch
bundesgesetzliche Vorgaben die ,Integration von Fliichtlingen’im Asylverfahren nicht vorgesehen.
Wenn die Stadt Gottingen den Umgang mit Fllchtlingen (iber das gesetzlich geregelte Minimum
hinaus human gestalten mochte undsie in die Stadtgesellschaftintegrieren will, miissen die hierzu
notwendigen Leistungen freiwillig und zusdtzlich erbracht werden. Die auf gesetzlicher Grundlage
nach dem Nds. Aufnahmegesetz vom Land Niedersachsen an die Kommunen erstatteten
Kostenpauschalen sind fiir Gottingen beiweitem nicht ausreichend.”(Stadt Osnabriick 2013: 3; Stadt
Gottingen 2014: 2, Hervorhebungen:J.E.).

38 Dies rechnet auch Wendel in seiner Studie an konkreten Zahlenaus Thiringen vor und kommt zu dem Ergebnis: ,,Das Beispiel Thiringen
zeigt, dassaus der Sicht der Kommunenals Erstattungsempfanger inzwei Drittel der Falle die Wohnungsunterbringung billiger als die
Unterbringungin Gemeinschaftsunterkinften ist—sofem das Land die Kosten fiir die Bewachung der Gemeinschaftsunterkiinfte zusatzlich
erstattet. Aus der Sichtdes Landes als Erstattungsgeber istdie Wohnungsunterbringung im Durchschnitt billiger als die Unterbringungin
Gemeinschaftsunterklnften, weil die Erstattung der Bewachungskostenwegfallt.” (Wendel 2014: 33)
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Interessantist, zu sehen, wie unterschiedlich dieser gemeinsame Ausgangspunkt der beiden Stadte
(beiden Stadte benutzeninihrerEinleitung gar den exakt gleichen Wortlaut) zu zwei sehr
unterschiedlich lokalen Wohnraumversorgungskonzepten ausgearbeitet wurde.

Das Osnabriicker Konzeptstellt zunachst, im Sinne der Sozialvertraglichkeit, Kriterien zur Auswahl
derGU vor: Kleine, abgegrenzte (abschlieBbare) Wohneinheiten mit Kochmaoglichkeiten und eigener
Sanitir-/Nasszelle, zentrale Lage mit guter OPNV-Anbindung und ausreichenden
Versorgungsmoglichkeiten, max. 2 Personen pro Wohn- und Schlafraum (Ausnahme Familien),
AuBenbereich mit Moglichkeiten der Freizeitgestaltung. (Ebd.: 10). Festgehalten wird zudem, dass
sich darum bemuhtwird, alleinstehende Personenin Einzelzimmern unterzubringen (Ebd.: 11) Der
Bezugvon Privatwohnungen ist nach dem Konzept der Stadt Osnabriick nur unter bestimmten
Voraussetzungen moglich und wird nicht als ausdriickliches Ziel, sondern vielmehrals Wunsch von
Flichtlingsberatungsstellen formuliert. Allgemein werden GUim Konzept sehr positiv bewertet, da
Gefllichtete hier,Schutz”, ,schnelle Hilfe“ und , Unterstiitzung“erhalten. Weiteristim Konzeptzu
lesen:,Grundsatzlich ist die Betreuungin Gemeinschaftsunterklnften verwaltungseffizienter und
damit kostengiinstigerals eine dezentrale Unterbringung.“ (Ebd.: 11). Die vorrangig positive
Bewertungvon GU und auch die erklarten Kosteneinsparungen beidieser Unterbringungsform?3°
werdenan zahlreichenanderen Stellen dieses Papiers und auch inanderen Aufnahmekonzepten
anders bewertet.

Grundsatzlich besteht das Osnabriicker Wohnraumversorgungs-Modellaus zwei Bausteinen:
1. Wohnraum in einer GU (max. 24 Monate).

2. Dezentrale Wohnraumversorgungim Einzelfallund in Form von Zusage zur Ubernahme einer
,angemessenen”Bruttokaltmiete (Ebd.: 11).

Wobei, in Hinblick auf spezielle Kriterien (wie Familien mit schulpflichtigen Kindern, Konflikten
aufgrund von Religion oder ethnischer-, politischer-, sexueller Orientierung sowie
geschlechtsspezifischen Griinden der Personin GU, die nichtdurch einen Umzugin eine andere GU
behobenwerden kdnnen), auf einen verkiirzten Aufenthaltin der GU hingewirkt werden kann (Ebd.:
12).

Eine zentrale Rolle in diesem Modell spielt die neu geschaffene Koordinierungsstelleder
Fliichtlingsarbeit®, die in den GU und bei derdezentralen Unterbringung begleitend und
unterstiitzend wirken soll. , Als eine Schnittstelle zwischen derVerwaltung, den freien Tragern und
denFliichtlingen arbeiten zunachst zwei Vollzeitkrdfte, um einerseits Fliichtlinge zu beraten und zu
begleiten und andererseits die Regelinstitutionen fir die Belange der Osnabriicker Fli chtlinge zu
offnen. Die Koordinierungsstelle betreut und berat schwerpunktmaRig die Fliichtlingein den

39 Vgl. hierzu beispielsweise auch Fliichtlingsrat Berlin-Brandenburg 2016, hier wird berechnet, dass die Unterbringung in GU
durchschnittlich etwa 20,9 % mehr kostet (4) : http://www.fluechtlingsrat-brandenburg.de/wp-
content/uploads/2016/02/Stellungnahme_Fluechtlingsrat_LAufnG.pdf (Letzter Zugriff 20.03.2017)

40 Koordinierungsstellen werden vom niedersachsischen Sozialministerium geférdert, so dass es sie seit 2014 in zahlreichen Landkriesen
und kreisfreien Stadten gibt., Das Land Niedersachsen fordert seit 2014 die Einrichtung und den Betrieb von Koordinierungsste llen fiir
Migration und Teilhabe. [...] Damit soll ein landesweites fliche ndeckendes lokales Migrations- und Teilhabemanagement entstehen. (Siehe
http://www.soziales.niedersachsen.de/startseite/soziales_gesundheit/migration_und_teilhabe/koordinierungsstellen_migration_un d_teil
habe/koordinierungsstellen-fuer-migration-und-teilhabe-125282.html (Letzter Zugriff 12.02.2017).
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Gemeinschaftsunterkiinften.” (Ebd.: 13) Die Aufgabenbereichederbeiden Sozialarbeiter_innen
umfassen aufsuchende Sozialarbeit, Koordinierung und Vernetzung sowie Offentlichkeitsarbeit und
nachbarschaftliche Kommunikation.

Im Erscheinungsjahr des Konzeptes 2013 leben, lautder Stadt Osnabriick, 281 Gefliichtete in Osnabriick, 53
% sind in GU untergebracht, 47 % dezentral. (Ebd.: 9f.)

Im Juni 2017 sindin der Stadt Osnabriick etwa 3515 Flichtlinge*! mitihrem Hauptwohnsitz gemeldet.

Das Wohnraumversorgungskonzept der Stadt Osnabriick weist keinen konkreten
Betreuungsschliissel auf. 2017 sind es nicht mehr, wie noch 2014 im Konzept beschrieben, zwei
Sozialarbeiter_innen auf 280 Gefliichtete. Inzwischen leben 3515 Gefliichtete in Osnabriick (wobei
279 inder LAB untergebrachtund versorgt werden) und die Stadt stellt 6,75 Sozialarbeiter_innen zur
Verfligung. So hatdie Arbeit der Koordinierungsstelle, so heiRtesim ,Gemeinsamen Bericht der
Koordinierungsstelle Fllichtlingssozialarbeit” (Juli 2016), eine Schwerpunktverlagerung auf die
aufsuchende Sozialarbeit erfahren (Stadt Osnabriick 2016: 10). Es ist vorstellbar, dass
Koordinierungstatigkeiten und Vernetzungen in den Hintergrund treten, wenn die Betreuungsdichte
einensolch enormen Anstieg erfahrt. Kritisch ldsst sich auerdem festhalten, dass das Konzept keine
Mindestquadratmeterzahlen fiirden Wohnraum festlegt und Doppelzimmerbelegungen als Standard
definiert werden. Auch der Fllichtlingsrat Niedersachsen e.V. weist kritisch auf die lange
Verweildauervon 24 Monaten hin. Ebenso die dargelegten Sonderregelungen scheinen fragwirdig,
zum Beispiel der Aspekt, dass Familien mit schulpflichtigen Kindern die Méglichkeit bekommen
sollen, friiherin dezentrale Wohnungen zu ziehen, Familien mit Sduglingen oder Kleinkindern aber
nicht. Nicht beschrieben wird ein Auszugsmanagement, was sich, so gehtaus einem Telefongesprach
mit einem Mitarbeiter derKoordinierungsstelle Fliichtlingssozialarbeit hervor, als dulRert schwierigen
Punktin Osnabriick erweist, dainsbesonderefiirgrolle Familien, Singles als auch gehandicapte
Menschen Wohnraum nur sehr schwer zu findenist. Aus diesem Grund verbleiben Menschen oft
weitauslangerals 24 Monate in den GU, wie die Koordinierungsstelle Fliichtlingssozialarbeit
Osnabriick Anfang 2017 bestitigte. AuRer der AuRerung, sich um separate Zimmer fiir alleinstehende
Frauenund Madnner zu bemihen, sind keine Maflnahmen zum Schutz besonders vulnerabler
Gruppen aus dem Konzept ableitbar. Der Flichtlingsrat Niedersachsen e.V. weist zudem auf die
Notwendigkeit konkreter Ideen zur Akquise dezentralen Wohnraums hin,was in Hinblick auf die
aktuelle Situation umso dringlicher erscheint.

41 Leider gibtes nur ungenaue Angaben, wie viele Gefliichtetein GU (etwa ein 1/3) und wie viele dezentral untergebracht sind, auRerdem
zdhlen 2017 auch die Geflichteten, diein der neuerrichteten Erstaufnahmeeinrichtung untergebracht sind, in die Statistik mit hinein (279
Personen inderLAB Osnabriick am 02.01.2017 Land Niedersachsen 2007a). Dies ergab eine telefonische Nachfrage beider Statist ik
Abteilung der Stadt Osnabrick am 14.06.2017.
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4.2.  WOHNRAUMVERSORGUNG UND INTEGRATION VON FLUCHTLINGEN IN DER
STADT GOTTINGEN (FEBRUAR 2014)

Das Gottinger Konzept beschreibt zur Verortung und Weiterentwicklung dereigenen
Aufnahmepolitik den ,Ist-Zustand”von 2014 und prognostiziert dariiber hinaus die Entwicklung der
kommenden Jahre: Zum damaligen Zeitpunkt sind in Gottingen noch keine GUvorhanden, ihre
Einrichtung, sowird aus dem Konzept deutlich, istaberaufgrund der steigenden Zahlenvon
Geflichteten und der angespannten Situation auf dem Wohnungsmarkt unumganglich, auch wenn
die Unterbringungin Privatwohnungen , mit Prioritdtangestrebt wird“ (Stadt Gottingen 2014: 13).
Die Unterbringungin dezentralen Wohnungen hat neben sozialen Kriterien auch Vorrang, dasie, so
wirdim Konzept festgehalten, mit wesentlich geringeren Aufwendungen als GU verbundeniist (vgl.
Ebd.:14).

Die Unterbringung derzugewiesenen Geflichteten erfolgte 2014 zunachstin stadteigenen
Wohnungen, so dass eine zentrale Betreuung durch Sozialverwaltung, Hausmeisterdienst und
Sozialdienst sowie der Kontakt zur Community gewahrleistet werden sollte. AuRerdem kénnen so
Integrationsangebote leichter angeboten werden (Stadt Gottingen 2014: 2016). Gleichzeitigwird
darauf hingewiesen, dass diese Praxisin seiner damaligen Form eine Ballungin einem sozial
schwachen Stadtteil und Nachbarschaftskonflikte nach sich zieht (Ebd.: 16). Im Konzept wird ein
Auszugsmanagement skizziert: ,Nach der Erstbetreuung unterstiitzt das stadtische
Umzugsmanagement bei der Suche nach einerindividuellen Wohnung. Daneben wird durch das
aktive Umzugsmanagement aus den stadtischen Unterkinften in regulare Mietwohnungen erreicht,
dass ausreichend Wohnraum fiir neuankommende Fliichtlinge vorgehalten werden kann.“ (Ebd.: 13)
Zur Akquirierung von neuem Wohnraum ist die Sozialverwaltung standig auf der Suche, langfristig
wird die ,,schnellstmogliche Realisierung neuer Bestandeim Sozialen Mietwohnungsbau.”lanciert
(Ebd.: 15). Die Stadt sprichtsich rigoros gegen Containerund Leichtbauten aus, dajene sich
O6konomisch nichtlohnen und gleichzeitig soziale Nachteile mitsich bringen (Ebd.: 15).

In Gottingen leben zum Zeitpunkt der Konzeptveroffentlichung 2014 618 Fliichtlinge. (Ebd.: 8).

Anfang 2017 werden in Unterkiinften der Stadt Gottingen 836 Gefliichtete untergebracht.
Das Gottinger Konzept beinhaltet keine konkreten Rahmenbedingungen oder Standards zur
Unterbringung. Dies hangt sicherlich mitder Abwesenheit von GU Anfang 2014 zusammen, aber
auch injenem Kontext bleibt festzuhalten, dass kein Betreuungsschlissel, keine
Mindestquadratmeterangaben, keine Maximalangaben fiir Personen pro Raum/Wohnung, kein
Ausschlussvon Zelten, Turnhallen, Gewerbehallen, kein Schutz fiir besonders vulnerable Gruppen,
keine Qualitatssicherung festgelegt wird. Auch werden infrastrukturelle Bedingungen wie eine gute
Anbindungan den OPV nicht beachtet. Positivist die Priorisierung von dezentraler Unterbringung zu
vermerken. Das zunachst einmal ebenfalls positiv hervorzuhebende Vorhandensein eines
Auszugsmanagement aus den stadteigenen Wohnungen fir,,Neuzuweisungen” scheintaberaneine
extremlange Verweildauervon 48 Monaten gekoppeltzu sein*?. Forderungen der Fliichtlingsrate

42Vorrangig wurdein der Vergangenheit auf einen Umzug in eine Privatwohnung bei dem Personenkreis hingewirkt, der langer als 48
Monate im Leistungsbezugstand verweilte und einen Leistungsanspruch nach § 2 AsylbLG (analog dem SGB XII) hatte. So wurde zum einem
der Dauerdes Aufenthaltes und derleistungsrechtlichen Gleic hstellung Rechnung getragen.” (Stadt Gottingen 2014:14) (erstes
Anfiihrungszeichenfehlt)
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belaufen sich auf maximal einJahr. AuRerdem I4sst sich aus dem Konzeptpapierein Uberblick iiber
zahlreiche Angebote und Kooperationspartner gewinnen.

2016/2017 betreibt Gottingen zahlreiche groBe GU, zum Beispiel Nonnenstieg, Europaallee,
Siekhohe, Zietenterassen, Gustav-Bielefeld-StralRe, Voigtschule, Schiitzenanger. Aufgrund der
verdanderten Lage hat es 2016 einen Antragfiir die Konkretisierung und Erganzungvon
Mindeststandards gegeben. Zusatzlich ist unter Beteiligung verschiedener Gruppen ein Papier
entstanden, welches, konkrete MaRnahmen zum Gewaltschutz fir Frauen und Kinderin
Flichtlingsunterkiinften der Stadt Gottingen“ festlegt, sowie ein ausfiihrliches Gewaltschutzkonzept
durch den Integrationsrat. Rekurrierend auf das oben vorgestellte Konzept von 2014, wurde im
November 2016 im Ausschuss fiir Soziales, Integration, Gesundheit und Wohnungsbau beschlossen:
,Einererneuten Beschlussfassung iber Mindeststandards in Gefllichteten-Unterkiinfte in Gottingen
sowie eines Monitorings der Unterkiinfte bedarf es nicht.” In der Begriindung heiBt es weiter: ,Somit
liegtein Konzept zur Wohnraumversorgung und Integration von Fliichtlingen, das sichan den
ForderungenderFliichtlingsrate orientiert und auch erfiillt, vor. Die beschlossenen
Mindeststandards wurden und werden auchin derdurch die imJahre 2015 hohe Zahl von nach
Gottingen kommenden Menschen, notwendig gewordenen groReren Unterklinften umgesetzt.“43

DieserBeschluss bzw. seine Begriindungist dulRerst fragwirdig, dasich zum einen auf das oben
skizzierte Wohnraumkonzept von 2014 bezogen wird, welches veraltetist und nicht den aktuellen
Umstanden entspricht. Aullerdem lassen sich aus dem Konzept von 2014 keinerlei Mindeststandards
oderkonkrete MaBRnahmen ableiten.

Auch das umfassende Gewaltschutzkonze pt wurde mit der Begriindung abgelehnt, dasssich die
Verwaltungandem nichtratifiziertem 1-seitigem Papier, Konkrete MaBnahmen zum Gewaltschutz
fur Frauen undKinderin Fllchtlingsunterkinften der Stadt Gottingen“, welches durch die
Gleichstellungsstelleals ,Gewaltschutz light“bezeichnet wird, orientiere.

4.3. KONZEPT ZUR UMFASSENDEN BETREUUNG GEFLUCHTETER MENSCHEN IM
LANDKREIS NORTHEIM (FEBRUAR 2015)

Das Konzept des Landkreises Northeim (LK Northeim) liest sich deutlich anders als die Konzepte aus
Osnabrick und Gottingen. Diesistzum einen der Tatsache geschuldet, dass es etwaein Jahr spater
alsdie anderen Konzepte veroffentlicht wurde und somit neuere Entwicklungen weitreichender
abgebildetwerden, zumandern liegt es daran, dass es sichum das Konzept eines Landkreises und
nicht einerStadt handelt, was grundsatzlich andere Bedingungen schafft. Schon derTitel des
Konzepteslegteinenanderen Schwerpunkt: Anstelle von Wohnraumversorgung von Fliichtlingen,
gehtes hierumdie ,umfassende Betreuung geflichteter Menschen”. Das Konzept setzt sich mit acht
Handlungsfeldern auseinander (Vernetzung, Unterbringung, Begleitung und Beratung, Sprache,

43 Sjehe hierzu: Vorlage https://ratsinfo.goettingen.de/bi/vo020.asp?VOLFDNR=13941& x=13&y=6 1/2zuriick (Betreff: Mindeststandards fir
Geflichteten-Unterkiinfte in Gottingen; Status: 6ffentlich; Vorlage-Art: Beschlussvorlage/sonstige Vorlage; Federfihrend: 50-Fachbereich
Soziales; Beratungsfolge: A. f. Soziales, Integration, Gesundheit und Wohnungsbau, Vorberatung 15.11.2016, 1. 6ffentliche/nicht6ffentliche
Sitzung des Ausschusses)
http://antragsarchiv.kommunalpiraten.de/download/37083_NI_Antrag_Mindeststandards_fuer_Gefluechtetenunterkuenfte_Stellungnah
me.pdf (Zugriff04.01.2017) (das sind zwei unterschiedliche Links zu der gleichen Sache, soll das so?)

25



Beschéftigung, Freizeit, Kulturund Begegnung sowie Migration und Teilhabe), wobeian dieser Stelle
der Fokus auf der Unterbringung und der Betreuungliegt.

Der Landkreis definiert seine Aufgabe:

,»,Unterbringung’ als solche beinhaltet sowohl Dienst- und Beratungsleistungen und gliedert sichimKern in
die Teilaufgaben Koordination und Organisation sowieim weitesten Sinne in die erstmalige
Leistungsbewilligung und -gewadhrung. Die ,Unterbringung” beginnt spatestens mit der Zuweisung der
GefllUchteten. (16)

Im AsylbLG giltals MaBstab an eine Unterkunft der Begriff des ,,notwendigen” Bedarfs (§ 3 Abs. 1). Dieser
Bedarf ist begrifflich geringer anzusehen als die,,angemessenen” Kosten der Unterkunft im SGB XIl und SGB
I1. Fur die Leistungsberechtigten nach dem AsylbLG bedeutet dies eine Beschrankung aufeine einfache
Ausstattung einer Unterkunft, dienur den Grundbediirfnissen des Wohnens gentigen soll. Auch hinsichtlich
der GroRRe gelten ausdriicklich nichtdiesozialhilferechtlichen MaRstébe.

Unbeschadet dieser gesetzlich vorgegebenen Einschrankungenisteine menschenwiirdige
Wohnungssituation zu gewahrleisten.” (Landkreis Northeim 2015: 16)

Der LK Northeim willaus sozialen Griinden keine GU errichten, erwerben oderbetreiben (Ebd.: 19).
Auch eine Unterbringungin Containern soll nichteinmal vorriibergehend in Betracht gezogen
werden (Ebd.: 17). Zusténdig fur die Unterbringungist die Projektgruppe ,,Unterbringungund
Betreuungvon Geflliichteten”, welche hauptsachlich mit Wohnraumakquise beschaftigtist. In diesem
Bereich verzeichnet das Konzept Schwierigkeiten, daeigentlich viele kleine Wohnungen benétigt
werden, der Markt aberinzwischen sehrklein geworden ist, weshalb auf groRere Wohnungen, in
denen Menschen als Wohngemeinschaft leben miissen, umgeschwenkt werden muss. Hierbei
wiederum ergeben sich Schwierigkeiten bei der Anmietung, weshalb der Landkreis selbst zahlreiche
Wohnungen anmieten muss, nicht zuletzt um flexibel und schnell unterbringen zu kénnen. Auf diese
Weise entstehen folglich hohe Kosten und ein groRer biirokratischer Aufwand. Durch
Beratungsinstitutionenim LK wird auBerdem darauf hingewiesen, dass die zur Verfligung stehenden
Wohnungen oftin einem desolaten Zustand seien.

Aufgrund derdezentralen Unterbringung bedarf es ,einerambulanten sozialen Betreuung, die als
aufzusuchende Beratung und durch Unterstitzung geflichtete Menschen nicht nurbei der
Erstintegration durch Lebenshilfe im Alltag (z.B. Begleitung zu Behérden und Arzten, Ubersetzungen,
Unterstltzung bei Antragstellungen, Vermittlung von Freizeitaktivitaten etc.) unterstiitzt” (Ebd.: 20).
Fiir 2015 sind daherzwei Vollzeitstellen fiir die FlGchtlingssozialarbeit eingeplant (Ebd.: 20).
AuBerdemgibtes eine Koordinierungsstelle fiir Migration und Teilhabe.

Im Jahr 2014 leben laut des Konzeptes etwa 314 Gefliichtete im LK Northeim, fiir 2015 werden 832
unterzubringende Menschen prognostiziert (LK Northeim 2015).

Wichtigware esin Hinblick auf das Konzept eines Landkreises infrastrukturelle Zugange, Anbindung
und Moglichkeiten der Teilhabe im landlichen Raum zu definieren. AuRerdem missten auch furdie
dezentrale Unterbringung, diesistin der Praxisimmerwiederein Problem, Wohn(ungs)standards
vorhanden sein. Ein weiteres Manko des Konzepts scheint der Betreuungsschliissel zu sein; angestellt
sind furdie ambulante Betreuung derrund 800 Gefliichteten ausschlieflich zweiFachkrafte. Zwar
gibtes andere Trager wie die Werkstattschulee.V., die Betreuunganbieten, diese Angebote sollten
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jedoch lediglich als Zusatz angesehen werden, zu welchem auRerdem zunachst ein Zugang
ermoglicht werden muss.

4.4, VERWALTUNGSVORSCHRIFT ZUR UNTERBRINGUNG VON FLUCHTLINGEN
(HANNOVER 2016)

Seit 2011 besitzt die Stadt Hannover ein Aufnahmekonzept, welches Mindeststandards und ein ,Drei-
Saulen-Modell“beinhaltet und als Verwaltungsvorschrift eine bindende Wirkung hat. Das
Grundgerist bestehtdarin, dass die Unterbringung zunachst in sogenannten ,Wohnheimen*
vorgesehenist:,Dortgibtes Hilfen zurersten Orientierung und bei der Verarbeitung von
traumatischen Erfahrungen wahrend der Flucht. Flir die Betreuung gelten hohe qualitative
Standards.” (Stadt Hannover 2016b) Daran schlieRen die Wohnprojekte, in denen die Gefliichteten in
Wohngemeinschaften zusammenleben und eine selbststandige Haushaltsfiihrungin Form einer
Wohngemeinschaft bestreiten, an. In einem dritten Schritt werden die Gefliichtetenin Wohnungen

untergebracht.

Durch den hohen Zuzug von Geflichteten 2014/2015 war es der Stadt nicht méglich, diese 2011
festgelegten Standards einzuhalten, weshalb sie 2016 angepasstund um ein
Integrationsmanagement erweitert wurden (Landeshauptstadt Hannover 2016b). Die neue
Verwaltungsvorschrift wurde am 20.10.2016 in der Ratsversammlung beschlossen.

NeuerungeninderVerwaltungsvorschrift sind:

Das Drei-Saulen-Modell der Stadt Hannover wird um Notunterkiinfte erweitert, so dass es sich de
facto umein Vier-Saulen-Modellhandelt. Neudefiniert werden auch die Belegungsgrenzen: In
Wohnheimen sollen maximal 150 Personen, in Wohnprojekten maximal 100 Personen untergebracht
werden [beide Formen werdenin dieser Studie als Gemeinschaftsunterbringungen gefasst]. Vor
2015/2016 lag die Belegungsgrenze bei maximal 50 Personen. In Notunterkiinften, firdie es bisher
keine Begrenzung gab, gilt nun ein Maximum von 800 Personen. ,Firalle Wohnformen wird
grundsatzlich eine geringere Belegung angestrebt.” (Landeshauptstadt Hannover 2016a: 3;
Landeshauptstadt Hannover 2016b).

In derVerwaltungsvorschrift wird nach Moglichkeit eine zeitliche Obergrenze des Aufenthaltsin GU,
Wohnheimen und Notunterkiinften von maximal zwolf Monate angestrebt (Stadt Hannover 2016a:
3). Pro Flichtling wird in Wohnheimen, Wohnprojekten und Wohnungen mindestens zehn
Quadratmeter Wohnflache (Ebd.: 3) vorgeschrieben, in Notunterkiinften mindestens sechs
Quadratmeter (Ebd.: 4). Hannoververzichtet generell auf Zelte, Turnhallen etc. (Ebd.: 4). AuRerdem
sollen die Unterkiinfte soim Stadtgebiet verteilt sein, dass Voraussetzungen fir,gute Integration”
gegebensind (Ebd.: 3).
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Zudem legtdie Stadt fest, dass die jahrlichen Unterbringungskosten maximal 5.100 Euro pro
FlUchtling (ohne Betriebs- und Betreuungskosten) betragen diirfen:** Angebote, die diesen
Hochstbetrag liberschreiten, werden grundsatzlich abgelehnt und darunterliegende Angebote sollen
immer aufihre Angemessenheit hin geprift werden* (Ebd.: 6-7).

Der Betreuungsschlissel (staatlich anerkannte Sozialarbeiter_innen pro gefllichteter Person) sollin
Wohnheimen und Notunterkinften bei1:33,3 liegen, in Wohnprojekte bei 1:60. Aulerdem wurde
ein stadtisches Integrationsmanagement?® geschaffen (Ebd.: 4-5).

Im ,,3-Saulen-Modell“ der Stadt sind auch, mit Bezugnahme auf das Niedersachsische
Gewaltschutzkonzept fiir Frauen und Kinder, besondere Schutzvorkehrungen vorgesehen (Ebd.: 5f.):

o DieBeriicksichtigung von Lebens- und Schutzbediirfnissen , bestimmter
Nutzergruppen”(alleinreisende/schwangere Frauen, LSBTTIQ) bei der Belegung:
Schaffungvon separaten (Rickzugs-)Raumen/Parzellen, bauliche Gestaltung

o Informierungder Mitarbeiter Giber ,Formen und Auswirkungen von Misshandlung
und sexueller Gewalt”

o Bekanntmachungvon Hilfs- und Unterstiitzungsangeboten, Ansprechperson,
erweitertes Flihrungszeugnis fiir Mitarbeiter_innen, die mit Minderjahrigen zu tun
haben

o standardisierte Vorgehensweise beieinem Gewaltvorfall

Sehrpositivhervorzuheben ist die Verschrankung der Mindeststandards, mit den MaRnahmen zum
Schutz besonders vulnerabler Gruppen sowie den kommunalen Aufnahmestrategienin einem
Konzept.

Gleichzeitigwird aus der hannoverischen Verwaltungsvorschrift die Verschlechterung der
Unterbringungsstandards auf Grundlage derfllichtlingspolitischen Entwicklung derletzten Jahre,
auch imSinne der Einflihrung von Substandards durch die Hintertiir, deutlich. Nicht nur die Schaffung
von Notunterkiinften wurde in das Unterbringungsmodell der Landeshauptstadt mitaufgenommen,
auch die Belegungsgrenzen wurden deutlich nach oben verschoben.

Derzeit leben rund 3.850 Fliichtlinge mit ber 60 verschiedenen Nationalitateninden [...] im Stadtgebiet
verteilten Unterklnften der LHH (Stand: 5. April 2017).

44 Der Betrag orientiert sich an den Unterkunftskosten im Sinnevon § 22 Abs. 1 SGBII (Grundsicherung).

45 Hintergrund: Aufgrund der hohen Fliichtlingszahlen mussten kurzfristig zahlreiche Immobilien erworben und angemietet werden, d abei
wurden auch Uberzogene Forderungen gestellt.

46 Dessen Schwerpunkte sind: Arbeit-Beschaftigung-Bildung, Auszugsmanagement, Koordinierungs - und Schnittstellenfunktion.
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ZWISCHENRESUMEE

Anhand der Darstellung derverschiedenen niedersachsischen Konzepteund de s Abgleichs mitder
aktuellen Situation konnte exemplarisch aufgezeigt werden, was Kernpunkte, Leerstellen, Trends und
Widerspriche sind beziehungsweise sein kénnen.

Ganz der bundesweiten Debatte entsprechend, wird die Schaffung und Bereithaltung von GU nach §
44 AsylGvonden einenals Soll-von anderen als Kann-Bestimmung ausgelegt. So wird im LK
Northeim aktiv eine dezentrale Unterbringungspolitik verfolgt, wahrend die Stadt Osnabriick
zunachst GU favorisiert. Ablesbare Trendssind ein allgemeiner Mangel an Wohnungen und der
daraus resultierende Mangel an dezentralen Unterbringungslosungen. Damiteinher geht ein Anstieg
von GU, eine Erh6hung derBelegungszahlenin selbigen und ein Anstieg von Containern, Lagerhallen
sowie schlechtangebundenen Unterkinften. Zudem ist aus den Konzepten die wenig standardisierte
Betreuungund Unterstltzung der Gefllichteten ablesbar: Betreuungsformen, -aufgaben und -
schlissel sind zumeist nicht definiert. Wenn Angaben gemacht werden, sind sie zumeist von
empfehlendem Charakter. In diesem Kontext besonders wichtigist auch das Auszugsmanagement,
welches, konzeptuell festgelegt, einen schnelleren und nachhaltigeren Weg aus der GU
gewahrleisten konnte. Sowird vorallemein Trend der Verschlechterung von
Unterbringungsstandards und —realitdten, auf Grundlage der fllichtlingspolitischen Entwicklung der
letzten Jahre, aus den Konzepten bzw. dernachgezeichneten aktuellen Entwicklung deutlich.

Alswegweisendist die Verwaltungsvorschrift aus der Landeshauptstadtinsofern zu beurteilen, als
dass die Verschrankung von Mindeststandards, MaRnahmen zum Schutz besonders vulnerabler
Gruppen sowie kommunaler Aufnahmestrategien der Weg ist, um Pramissen wie bevorzugte
dezentrale Unterbringung, gutes Auszugsmanagement, sowie klare verbindliche Mindeststandards
und SchutzmaRBnahmen auf lokaler Ebene aufzubereiten und Gefliichteten somit nicht nurein
Mindestmald an Wohn- und Lebensqualitdt zu ermoglichen, sondern auch eine Moéglichkeit des
Ankommens und der Teilhabe zuzusichern.

Bemerkenswertist auRerdem die zum Teil eklatante Differenz zwischen Konzept und Realitat, welche
zum einen auf die massiven Verdanderungenin den letzten zwei bis drei Jahren, aber auch auf den oft
sehrunverbindlichen CharakterderKonzepte fullen. Dies wird im Folgenden noch einmal durch
Schlaglichterauf die konkrete niedersachsische Unterbringungspraxis deutlich.
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In diesem Teil wird zum Abschluss der Dokumentation explorativ und kollagenartig aufgezeigt, wie
neuralgische Punkte, diesich aus der strukturellen Rahmung ablesen lassen, in die Praxis
hineinwirken. Es gehtalso darum, welche Konsequenzen rechtliche und politische
Prozesse/Strukturen auf die Lebensrealititen gefliichteter Menschen in niedersichsischen GU haben.
Um verschiedene Aspekte zu biindeln, sind die empirischen Beispieleanhand der Themen
Wohnraum, Ausstattung, Anbindung, Betreuung, Security, Spannungen in der GU, Verweildauer/
Auszugsmanagement und Schutz,,besonderes vulnerabler Gruppen“ geclustert. Dieses eher kurz
gehaltene Kapitelistinsofern von besonderer Wichtigkeit, da das Problem genau darin besteht, dass
esviel PapierundvieleKonzepte etc. gibt, aber es erst derBlickin die Praxis ermdoglicht, die
Leerstellen und Liicken, die fehlenden Verbindlichkeiten inihren Konsequenzen zu sehen und zu
verstehen.

6.1. WOHNRAUM

Wie bereitsan verschiedenen Stellen aufgezeigt, stellt ein zentrales Problem der Mangel an
Wohnraum zur Unterbringung von Geflichteten dar. Dies wird durch Politik und Verwaltung zumeist
dennicht zu erwarten gewesenen stark gestiegenen Zugangszahlen zugeordnet, obwohl ein Mangel
an niedrigpreisigen, sozialen Wohnraum in vielen Stadten und Kommunenin Niedersachsen seit
einigenJahren problematisiert wird. Der Wohnraummangel ist daher zunachst mit dem Riickgang
dessozialen Wohnungsbaus in Verbindung zu bringen, derin Niedersachsen von 2001-2015 um die
40 % betrug (Jan Kuhnert 3/2016). Wegen dieses Wohnraummangels und der ,,pl6tzlichen
Dringlichkeit“4” entstanden in zahlreichen Stddten wie Hannover, Osnabriick oder G6ttingen
vermehrtgroRere Unterkiinfte, die aufgrund ihrerbaulichen, strukturellen und infrastrukturellen
Situation minderwertige Lebensbedingungen fiir Gefliichtete bieten.

Ein Beispiel hierflristdie bereits beschriebene Entwicklungin der Landeshauptstadt Hannover,
welcheihr, Drei-Sdulen-Konzept” (erst GU, dann Wohngemeinschaften, dann eigene Wohnung) 2016
,der Situation angepasst” hat und Gefliichtete vermehrtin Containern oder groen Unterkiinften
unterbringt. So wurden Anfang 2017 Menschen, die bereits seiteinem Jahrin der Landeshauptstadt
lebten, zuletzt zuriick in Wohnungen oder Container transferiert. Hier wird die Gefahr einer ,Rolle
rickwarts”, die sich verstetigt, sehr bildhaft.

Auchin GottingenistzurZeitzu beobachten, wie Menschen zum Teil in sehr kostenintensiven?s,
schlechtangebundenen Lagerhallen wie derSiekhdhe?*® untergebracht werden, anstellevon
vergleichbarkleinen, zentralen Unterbringungen oder gareigenen Wohnungen, wieim Konzeptvon
2014 noch vorgesehen.

Die bauliche Ausgestaltung der Unterbringungist, wie bereits ausgefiihrt, anders alsin groflen
Erstaufnahmelagern, nicht zentral organisiert und sehrunterschiedlich. Die Unterbringungsformen

47 Welche von vielen Expert_innen zuriickgewiesen wird; ein Anstieg derZahlen hatte sichschonseit einiger Zeit angekiindigt.

48 Ein Platz kostet die Stadtpro Monat1.142 Euro (G6ttinger Tageblatt 27.04.2017 http://www.goettinger -
tageblatt.de/Goettingen/Uebersicht/Kosten-Goettinger-Fluechtlingsunterkue nfte-Siekhoehe-am-teuersten)

49 Siehe zu den lokalen Debatten und Protestenrund um die Lagerhalle Siekhdhe: https://omzehn.noblogs.org/?p=894 oder
https://www.hna.de/lokales/goettingen/goettingen-ort2874 1/demonstranten-fordern-schliess ung-von-fluechtlingsunterkunft-a uf-
siekhoehe-8392928.html oder http://www.goettinger-tageblatt.de/Goettingen/Uebersicht/Fluechtlingsunterkunft-IWF-Anlage-soll-doch-
geschlossen-werden (Letzter Zugriff 14.06.2017)
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changieren zwischen abgeschlossene Wohneinheiten mit eigener Kiiche, Unterbringungen, deren
Zimmer sich mehrere Familien mit Sduglingen teilen miissen und in denen es Gemeinschaftskiichen
gibt, und groBen Lagerhallen mit Kantinenverpflegung. In Gesprachen mit Gefllichteten spielen
raumliche Enge, Lautstarke und wenig bis keine Privatsphare eine bestimmende Rolle. ,,Wirkdnnen
nichtschlafen, berichtetein junger Mann. ,,Die Wande sind diinn, die Zimmernachbarn sind zu acht,
daistimmerviel los, auch nachts.” In einem Interviewberichtet eine junge Mutter, dass sie sichum
die Gesundheitihres Babys sorge, dadie hygienischen Umstande in der Unterkunft (fehlende Seifen,
geringe Anzahl an Toiletten und Duschen sowie Schimmelbildung) miserabel seien.

6.2. AUSSTATTUNG

Oftist die Ausstattungin Unterkiinften sehr mangelhaft und nicht auf Dauerausgelegt, insbesondere
wennsie im Rahmendes, Notstands“sehrschnell entstanden und dementsprechend auch nurals
Provisorium auf Zeit ausgelegt sind. Schwierigistin diesem Zusammenhang auch, dass sich diese
Provisorien de facto dann aber oft, aufgrund deranhaltenden Wohnungsnot, verstetigen. So
berichten beispielsweise Ehrenamtliche aus Oldenburg, wie GUzunachst von der Verwaltung kaum
ausgestattet wurden®°. In diesen Fallen haben oft ehrenamtliche Spenden die Unterbringungsqualitat
verbessert. Viele Gefliichtete gehen selbst kreativ mit den geringen Ausstattungsgegenstanden um;
alsVorhange dienen Schals, Plastiktiiten werden anstellevon Regalen und Schranken als Stauraum
genutzt. Besonders schwierigist es, wenn aufgrund einer geplanten ,geringen Nutzungszeitspanne”
nichtin bauliche MalRnahmen und Ausstattunginvestiert wird, wieim Fall einertemporaren
Frauenunterkunftin Géttingen. In dieser Unterkunft gab es keine Vorhange, da dervorgeschriebene
brandschutzsichere Stoff zu teuerfiir die temporare Nutzung erschien. Dies hatte zur Folge, dass
einem ,Schutzraumfiralleinreisende Frauen“monatelang mit Folie zugeklebte Fenster als
Sichtschutz dienten. Im gleichen Gebdude wurden zunachst keine Duschvorhange montiert, dajede
bauliche MaBnahme, wie in diesem Fall das Anbringen einer Duschvorhangstange, zuriickgebaut
hatte werden missen.

6.3 ANBINDUNG

Ein zentraler Punkt fir die Lebensqualitdt von Menschenist die infrastrukturelle Anbindungihrer
Unterkunft. Mit der Moglichkeit Angebote wahrzunehmen, in Kontakt mit Menschen zu treten,
Einzukaufen, Artbesuche wahrzunehmen u.v. a. m. stehtundfallt Lebensqualitatund wird die
soziale, politische und kulturelle Integration in eine Gesellschaft ermoéglicht bzw. erschwert.
Schwierigkeiten in niedersachsischen Stadten sind hierbei die ungleichmaRige Verteilung von
Geflichteten innerhalb von Stadten, so dass die meisten Unterbringungen und Wohnungenin sozial
schwacheren Stadtteilen liegen. AuBerdem liegen grofRere GU zumeist am Stadtrand odersindin
Gewerbe- und Industriegebieten platziert, was durch die Erleichterung der Bauverordnung>!
unterstiitzt wurde. So beschrieben Eltern, die in einer GUin Géttingen lebten, wie sietaglich etwa
drei Stunde lang unterwegs seien, umihre Kinder zur Grundschule zu bringen und wiederabzuholen,
da die Bushaltestelle zwar fulSlaufig, aberdirektan einerSchnellstralie Iage und die Kinder nach einer

50 Eine Verwaltungsangestellte, die fiir die Unterbringung Gefllichteterin Gottingen zustandig ist, erklart, dass Bett, Matratze, 2x Bettzeug,
Tisch, Stuhl, Hausrat (Teller, Besteck, Topf, Pfanne) gestellt werden.

51Siehe hierzu 3. Kapitel.
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halben Stunde Fahrtin die Innenstadt einen zweiten Bus zur Schule nehmen miissten. Auf dem Land
istdie Situation durch eine schlechte Anbindung besonders schnell prekdr. Menschen ohne
Flhrerschein und ohne Auto sindimlandlichen Raum oftvon einersehrraumgreifenden Isolation
betroffen. Ein konkretes Beispiel hierfurist die GUin Wollershausen. Dort protestieren 2016/2017 in
einer GU untergebrachte Gefllichteten monatelang gegenihre Isolation durch schlechte
Busverbindungen, folglich unzureichendem Zugang zu Sprach- und Integrationskursen und
medizinischer Versorgung sowie zuséatzlich schlechtem Internet-und Handyempfang®2.

6.4 BETREUUNG

Wie bereitsan mehreren Stellen aufgezeigt, ist die soziale Betreuung in GU nicht festgeschrieben. Es
gibt Richt- und Wunschwerte, aberkeine rechtliche Verbindlichkeit, die Gefllchteten ein
Mindestmald an UnterstlitzunginihrerSituation zusichert. Die Betreuungist somitzumeistdirekt an
Betreiberbzw. Betreibervertrage gekniipft und Betreuungsschliissel und -formen sind duRRerst
divers. Nicht gesetztist aulerdem, dass die Betreuung von ausgebildeten Fachkraften gewahrleistet
wird, vielmehristdie , Flichtlingsarbeit” ein Arbeitsmarktsektor fiir zahlreiche Quereinsteiger_innen
ohne entsprechende Ausbildung. So berichtetedie Koordinatorin einer Unterkunft fiir 200
Menschen, dass keine der neun dort beschéaftigten Menschen qualifizierte_rSozialarbeiter_insei. Ein
haufigauftretendes Problemist die schwierige Kommunikation und Absprache zwischen Verwaltung
und Sozialarbeiter_inneninden GU, weshalbin gréReren Kommunen und Stadten vermehrt
Koordinationsstellen bzw. ein Integrationsmanagementimplementiert wird (siehe Hannover,
Osnabrick, LK Northeim). AuBerdem wird oft problematisiert, dass der zentrale Aufgabenbereich von
Sozialarbeiter_innen nicht die Betreuung und Unterstiitzung der Gefllichteten ist, sondern das
Managen der Unterkunftsablaufe. So berichtete eineSozialarbeiterin vonihrerstandigen
Uberforderungund dem ,zwischen den Stiihlen stehen”: So seiihre Arbeit zerrissen von den
Bedirfnissen und Bedarfen der Gefliichteten, den Anspriichen der Betreiber und denen der
Verwaltung.

Invielen GUgibt es wiederum ausschlieBlich eineambulante Betreuung, dieflirwenigeStundenin
derWoche inder Unterkunftist, so dassden Bewohner_innen als einzige Ansprechpersonen liber
langere Zeitrdume das Sicherheitspersonal bleibt. Akute Schwierigkeiten sowie dringliche Termine
und Fristen kdnnen somitin zahlreichen Fallen nicht aufgefangen und betreut werden.

6.5 SECURITY

Die Arbeit von Sicherheitsfirmen im Kontext der,,Bewachung“von GU und deren Bewohner_innen
stehtseit 2015 immerwiederim medialen Fokus: Die gestiegenen Zahlen an Gefliichteten hat der
Security-Branche eine Sonderkonjunktur beschert, die immer wieder negative Schlagzeilen mit sich
bringt: Sicherheitspersonal, das seine weitestgehend unkontrollierte Machtin Unterkiinften
missbraucht, kommtin unterschiedlichen Spielartenimmer wiedervor. Im Landkreis Gifhornist 2016

52 Sjehe zu den Protesten und Debattenrund um die GU Wollershausen: https://www.nds-fluerat.org/22124/aktuelles/landkreis-
goettingen-wollershausen-gefluechtete-und-unterstuetzerinnen-protestieren-gegen-isolation-und-einschuechterung/ oder
https://www.inventati.org/blgoe/index.php/arbeitskreise/ak-antira/199-wollershausen-proteste-gegen-isolation-und-einschuechterung
oder http://www.goettinger-tageblatt.de/Goettingen/Uebersicht/Demonstration-von-Fluechtlingen-in-Goettingen (Zugriff am 14.06.2017)
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derFall bekanntgeworden, indemdie private Sicherheitsfirma Protector eine Unterkunft in
Eigenregie betrieben und im Rahmen dieser Tatigkeit Gefllichtete unwiirdig und
menschenverachtend behandelt hat sowie einen Sanktionskatalog mit Geldstrafen in der Unterkunft
implementierte. Die Missstandein der Unterkunft blieben (iber Wochen unbeachtet. Erstals sich
Bewohner_innen andie breite Offentlichkeit wandten, wurde derVertrag mitder Firma gekiindigt°3.

Zwar hat der Bundestagim September 2016 auf die eklatanten Mangel,die immerwiederim
Rahmen der, Bewachung“von Unterkiinften entstehen, reagiert und eine Anderung der
bewachungsrechtlichen Vorschriften vorgenomme n°4, allerdings werden auch hier keine Befugnisse
odergar Qualitatsstandards, wie zum Beispiel Deeskalationtrainings etc., festgelegt. Auchistes
weiterhin legal, dass z.B. eine Sicherheitsfirma eine Unterkunft leitet.

Befugnisse und Aufgaben von Sicherheitsmitarbeiter_innen sind oft nichttransparent bzw. werden
auch oft iiberschritten. So wird von nicht angewiesene Taschenkontrollen berichtet, von Security -
Mitarbeiter_innen, diesich Zugang zu Zimmer verschafften, in denen Menschen schliefen und von
willkurlichen Verboten. Ein zentrales Problem ist auBerdem die minimale Anzahl an weiblichen
Security-Mitarbeiterinnen, so dass insbesondere Frauen durch die standige mannliche Prasenzin
ihrem Lebensalltag empfindlich gestért werden.

6.6 ERZWUNGENE GEMEINSCHAFT — SPANNUNGEN IN DER GU

In dererzwungenen ,Gemeinschaft“der GU kommtes aufgrund zahlreicher Faktoren wie fehlender
Privatsphare, Perspektivlosigkeit, standiges Warten und erzwungene Passivitdt und geringe
Ressourcen, beispielsweise hinsichtlich der Waschmaschinen- oder Kiichennutzung, zu
Unstimmigkeiten und Spannungen zwischen den Untergebrachten. Nicht zuletzt die gesetzlich
verankerte Bevorzugung bzw. Benachteiligung bestimmten Personengruppen aufgrundihrer
,Bleibeperspektive” hinsichtlich reeller Gliterals auch in Hinblick auf Strukturen und Rechte,
beférdert Konflikte, wobei in zahlreichen Fallen bestimmte Personengruppen durch das
,beschleunigte Asylverfahren”“von Anfangbis Ende ihres Verfahrens separiert untergebracht und
versorgtwerden. Neben den offiziell ausgewiesenen Ankunfts- und Rickfihrungseinrichtungen (ARE)
flir Menschen aus sogenannten ,sicheren Herkunftsstaaten“®, wiesie in dieser Formin
Niedersachsen nicht vorhandenist, gibt es aberdie LABBramsche, die auf ,freiwillige Riickfliihrung”
hinarbeitet (siehe Kapitel 2.1.). Auch auf kommunaler Ebene gibt es klarerkennbare
Unterbringungen und Unterbringungsentscheidungen, die nicht auf den Bediirfnissen oderder
reinen Verwaltungspragmatik beruhen, sondern auf Entscheidungen, die auf Grundlage der
»Bleibeperspektive” der Menschen getroffen werden.

53 Zu Presseinformationen siehe: http://www.ndr.de/der_ndr/presse/mitteilungen/Fluechtlinge -erheben-schwere-Vorwuerfe-gegen-
Betreiber-einer-Unterkunft-im-Landkreis-Gifhorn,pressemeldungndr17526.html,

https://www.nds-fluerat.org/20772/presse mitteilungen/landkreis-gifhom-schikanen-und-drohungen-versetzen-gefluechtete-in-angst/
(Letzter Zugriff 14.06.2017).

54 Siehe https://www.bundesrat.de/Shared Docs/drucksachen/2016/0501-0600/529-16.pdf?__blob=publicationFile&v=1 (letzter Zugriff
16.1.2017).

55 Flir genauere Informationen siehe: http://www.fluechtlingsrat-bayern.de/ankunfts-und-rueckfuehrungseinrichtungen.html , (Letzter
Zugriff 14.06.2017).
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Neben Spannungen zwischen den Gefllichteten gibt esauch immerwiederSpannungen zwischen
Betreuungs- bzw. Security-Personal und Gefliichteten. Durch das Hausrecht der Betreiber und die
geringe KontrollevonauBenistin diesem Geflige extremer Abhdngigkeiten seitens der
Untergebrachten immerwieder Raum fiir Kontrolle, Schikanen und Sanktionen>®. Auch beklagen
Gefllichtete und Unterstiitzer_innenimmerwieder, dass Verlegungen durch die Verwaltung ohne
Zustimmung und ohne ersichtlichen Grund und angemessene Vorbereitungszeit vorgenommen
werden. Deutlich wird, dass die GU ein Ort der Kontrolle, Entmiindigung und Unsicherheit darstellt,
indemsich sehrunterschiedliche Interessen auf engstem Raum verdichten, was zu enormen
Spannungen fihren kann.

Wichtigware in diesem Zusammenhang zumindest—und so fordern es nicht nur
Unterstiter_innengruppen und Geflichtete, sondern auch die Mindeststandards des BMFSFJ —, die
Einrichtung einer unabhangigen Beschwerdestelle fiir Gefliichtete, wo Schwierigkeiten, auRerhalb
von Abhangigkeiten und sozialen Verbindungen, vorgetragen und bearbeitet werden konnten.

6.7 VERWEILDAUER/ AUSZUGSMANAGEMENT

Zentral furdie Lebensrealitatenist zudem, wielange die Unterbringungin der GU vorgesehenist und
welche Wege und Unterstlitzungen esin private Wohnungen gibt. Der Fliichtlingsrat Niedersachsen
e.V.fordertindiesem Zusammenhang, dass von Anfangan eine Perspektive zum Auszug aufgezeigt
werden muss, dementsprechend jede Kommuneein funktionierendes ,Auszugsmanagement”sowie
eine maximaleVerweildauervon einemJahr habensollte.

Hierist eine bedarfsorientierte Auszugsbetreuungvon grofSer Wichtigkeit. So gibt es einige Stadte,
die ein Auszugsmanagement verfolgen, allerdings scheitern diese Bestrebungen oft, so berichtete ein
Sozialarbeiter, derim Auszugsmanagement einer niedersachsischen Stadt tatigist, an demfehlenden
Angebotan Wohnungen (siehe6.1. Wohnraum).

Dem Flichtlingsrat Niedersachsen e.V.sind wiederum mehrere Fille bekannt, beidenen auch
anerkannte Fllchtlinge, die SGB Il Leistungen bekommen und definitiv keiner Wohnsitzauflage
unterliegen, schonvieleJahrein GU leben und die auf dem Weg zu einer eigenen Wohnung nicht
begleitet bzw. beraten werden. Dies fiihrt, so beobachtet eine Mitarbeiterin des Fliichtlingsrats
Niedersachsen e.V., nicht nurzurStigmatisierungen u. a. fir die dauerhaft untergebrachten
Menschen, sondern auch zu dem Problem, dass die Platze in GU besetzt sind und neu ankommende
Gefliichtete, die schnell untergebracht werden miissen, folglich in neu geschaffene, schlechtere
Unterkinfte kommen. Auchist es eine giangige Verwaltungspraxis, Personen mit ,geringeren
Bleibeperspektiven” oder mit Abschiebebescheiden kategorisch keine Wohnungen zuzugestehen, um
ihre Ausreise zu beschleunigen.

Nebeneinerlangen Verweildauer durch fehlendes Auszugsmanagement, fehlenden Wohnraumraum
oder attestierter,schlechter Bleibeperspektive”gibt es auch noch andere Schwierigkeiten: Aufgrund
unterschiedlicher Griinde - von Schutz- Giber Disziplinierungsmaflnahmen bis hin zu politischen

Entscheidungen und reinem Verwaltungshandeln - kommtesin einigen Fallen zur Transferierung von

56 Diese Dynamiken werden im Artikel des Autor*innenkollektivs INGA (2017): ,,Du kannstdiese zweiBrotscheiben nicht mitnach drauRRen
nehmen”im Kontexteines Abschiebelagers in Bayern sehr eindrticklich beschrieben.
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Unterkunft zu Unterkunft. Das haufige Umziehenist flir die Betroffenen sehrbelastend.
Insbesondere in Hinblick auf zahlreich vorkommende Posttraumatische Belastungsstérungen, so
stellteine spezialisierte Psychologin dar, seien GU per se und haufige Wechsel im Speziellen duerst
gefahrlich.

Auszugsmanagement hort aber nicht mit der Vermittlung einer Wohnung auf. Die Mitarbeiterin einer
GU problematisiert wiederum das ,,nach der Unterkunft”: lhrer Erfahrung nach seiendie
Gefllichteten, die in eineeigene Wohnung ziehen, bei der Bewaltigung einer Reihe neuer
Alltagsschwierigkeiten und birokratischer Hindernisse zu groRen Teilen auf sich allein gestellt. Eine
Nachbetreuungdurch den privaten GUBetreiber, bei demssie tatigist, sei durch die
Kommunalverwaltung nurflirvier Wochen bezuschusst, was viel zu wenig Zeit sei, um die Menschen
beim ,,Ankommen“zu unterstiitzen. In Extremfallen, so berichtet die GU Mitarbeiterin weiter, ware
die Folge gar, dass die ehemaligen Bewohner_innen zuriickin die GU ziehen wiirden, dasie den
,Absprung”aus eigener Kraft nicht geschafft hatten.

6.8 SCHUTZ ,BESONDERS VULNERABLER GRUPPEN“

Der Schutz besonders vulnerabler Gruppenistin der Praxis stark fragmentiert, daes zumeinen, wie
in Kapitel 2.2. aufgezeigt, kein umfassendes , Clearing-Verfahren”gibt und zum anderen
Schutzkonzepte, wie in Kapitel 4. skizziert, zwarin groRer Zahl kursieren, aber meist keine
verbindliche Umsetzung finden.

Zum einenidentifizieren zahlreiche haupt- und ehrenamtliche Unterstiitzer_innen bereitsin der
Vermittlung von betroffener Person und Angeboten eine massive Hiirde zu spezifischer Versorgung
in Niedersachsen, so dass beispielsweise schwangeren Frauen oft nur durch freiwilliges Engagement
von Ehrenamtlichen eine —gesetzlich zugestandene —Hebammenversorgung zuteilwird. Zum
anderensinddie ,Schutzvorkehrungen®, diesich zumeist auf eine angemessenere Unterbringung
und eine engmaschige medizinische, materielle und soziale Versorgung beziehen, in derkommunalen
Praxis wiederum stark an die ,Bleibeperspektive” der Personen gekoppelt. So kann es passieren, dass
einKind, welches im Rollstuhl sitzt und dialysiert wird, im ersten Stock einer Unterkunft ohne
Fahrstuhl untergebrachtwird, oder dass einer Frau mitihrem Saugling eine Wohnungim LK
Northeim nahezu ohne infrastrukturelle Anbindung zugewiesen wird.

Insbesondere bei Menschen mit einer angegriffenen Gesundheit und psychischen Problemenisteine
GU bereits aufgrund der hygienische Umstande, der Lautstarke und derfehlenden Riickzugsorte eine
schwerwiegende Belastung, welchediesen ,besonders vulnerablen“ Menschen nicht zugemutet
werdensollte, aberinvielen Fallen wird. Die Schaffung von separaten GUfiir ,besonders
schitzenswerte Personengruppen”wie alleinreisende Frauen oder LGBTIQsind in diese m
Zusammenhang eine wiederum umstrittene Praxis.
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ZWISCHENRESUMEE

Unterstrichen wird durch diese empirischen Schlaglichter auf die kommunale Unterbringungspraxis,
dass esum mehrgehtals um rechtliche Unterdefinitionen, namlich um oft sehr schwierige
Lebensrealitaten, welche sichin Folge der oben beschriebenen Dynamiken von enormen
Handlungsspielrdumen und zugleich wenig Geld ergeben. Sichtbar wird, dass die konkrete
Ausgestaltungvon GU Lebensbedingungen produziert, unter denen niemand freiwilligleb en will und
lebt. Auffallend ist, dass zwischen Uberforderung und Chaos auch eine Politik der
Abschreckung®’festzustellenist, die sichinabgestuften Rechten bzw.Zugangzubesserem
Lebensraum und Versorgung niederschlagt.

Diese Einblicke dienen auf dereinen Seite der Konkretisierung von sich aus derrechtlichen
Unterdefinition abzeichnenden Schwierigkeiten und wiederkehrenden Schwachstellen des
Unterbringungssystems und dariiber hinaus der Erweiterung des Blickwinkels, um ein systematisches
Versagen undVorenthalten von Fiirsorgepflichten zu verdeutlichen.

57 Wie sie bereits in den 1980ern verstarkt forciert wurde.
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GU, sowirdim Verlauf derStudie deutlich, kénnenin diesem Kontext keineswegs als ,standardized,
transferable device[s] of power”(Malkki 1995), in denen Menschen auf der Grundlage klarer Regeln
untergebrachtwerden, verstanden werden. So wurdenim Vorangegangenen die politisch gewollten
undrechtlich festgelegten immensen kommunalen Handlungs- und Gestaltungsspielrdume sowie
ihre Konsequenzen aufgezeigt. Deutlich geworden sein sollte, dass GU nicht determiniert sind,
sondernsich maligeblich durch Faktoren derrechtlichen, strukturellen, personellen und raumlichen
Situation dynamisch konstituieren.

Bereits seitden 1970er Jahrenist Unterbringung von gefllichteten Menschen ein politisches
Konfliktfeld, in dem Versorgung und Teilhabe verhandelt wird (vgl. hierzu Pieper 2013: 24) und wobei
das ,Untergebracht-Werden“und die damit einhergehende Fremdbestimmung zwischenzeitlich
einem ,Wohnraum-zur-Verfiigung-stellen” gewichen war, welches aktuell oft wiederin weite Ferne
rickt.

Dabei muss, sowirdin der Studie deutlich, zwischen allgemeinen Rahmenbedingungen und
konkreter Ausgestaltung von Unterbringung unterschieden werden: Hier fallen Unterschiede
zwischen Kommunen, Landkreisen, Gemeinden und Betreibern sowie zwischen Stadt und landlichem
Raum auf, sowie machen sich Unterschiede in Hinblick auf die ,,Bleibeperspektive“ der
unterzubringenden Menschen und zwischen einzelnen handelnden Personal von Security,
Verwaltungund Betreuer_innen bemerkbar.

Deutlich wird an zahlreichen Stellen die Gefahr eines Roll-backs, welche sich im aktuellen Kontext zu
verstetigen droht. Von der Ad-hoc-Unterbringung in derdiskursiv hergestellten, Krise” 2015/Anfang
2016 hin zu zahlreichen Konzepten und Debatten Giber Willkommenskultur, Aufnahme, Integration
und — ganz konkret — Unterbringungsorganisation verschiebt sich der 6ffentliche ,Fllichtlings-
Diskurs“2017 immer weiterin Richtung Kosten, Sicherheit und Abschiebung. Soist es nicht
verwunderlich, dassinden letzten Jahren entworfene Konzepte, MaBnahmen, Handreichungen und
Mindeststandardsimmer weniger Eingangin die Aushandlungen rund um Unterbringungvon
Gefllichteten finden. Faktistaber, dass hierinternationale Abkommen und Richtlinien systematisch
nicht erfillt werden. Das Argument der kommunalen Freirdume ist demnach prinzipiell zwar
nachvollziehbar, aberwie die Studie zeigt, geht diesin der Praxis nur zu Lasten der Gefllichteten und
deren Lebensbedingungen.

EMPFEHLUNGEN

Daher missten Mindeststandards und MaBnahmen zum Schutz ,besonders vulnerabler Gruppe*
guasi als bottom-line konkret und verbindlich verankert werden, am bestenin kommunalen
Aufnahmekonzepten, die explizit auf die ,,Situation vor Ort“ Bezug nehmen kénnen und dortin
Verschrankung mitkommunalen Aufnahmepramissen und —strategien lokaler Inklusion wirken.

GU missen grundsatzlich als die schlechtere Alternative gegentiiber dezentralen Wohnungen
verstanden werden. GUstellen keine erstrebenswerte Wohnform dar, dasie eine Einschrankung der
Selbstbestimmungbedeuten und die Teilhabe am gesellschaftlichen Leben behindern. Die zentrale
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Forderungistdaher das Anstreben dezentraler Unterbringung mit einer engmaschigen aufsuchenden
Betreuung. Umdie flaichendeckende Unterbringungin GU abzubauen, muss, wie zahlreich gefordert,
dersoziale Wohnungsbau intensiviert beziehungsweise wiederaufgenommen werden.

Falls, wie in einigen Situationen in der Vergangenheit, nicht abwendbar, sollten GU zu Gberprifende
Standards (siehe Kapitel 3) aufweisen, welche den Schutz fiiralle - und vorallem fiir ,besonders
vulnerabler Gruppen” (Kapitel 4) — ermdglichen, sowie eine Qualitatssicherungin einem
weitreichenderen Aufnahmekonzept (Kapitel 5) inkorporieren.
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