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Sehr geehrte Damen und Herren,

anliegend erhalten Sie meine, unter Mitarbeit von wiss. Mit. Dr. Asad Yasin verfasste,
Stellungnahme zu dem o. g. Gesetzentwurf. Fiir die Gelegenheit zur Auferung im
Rahmen der parlamentarischen Beratung danke ich Ihnen. Ich wirden mich freuen,
wenn die aufgezeigten Argumente Eingang in lhre Diskussion fanden. Sollte weiterer
Anhdrungsbedarf bestehen, stehe ich gerne zur Verfligung.

Mit freundlichen GriufRien

gez. Prof. Dr. Christoph Briining


https://www.landtag.ltsh.de/infothek/wahl20/drucks/04100/drucksache-20-04194.pdf
https://www.uni-kiel.de/de/person/bruening-christoph-47797
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|.  Prufungsmafdstab und Abgrenzung

Diese Stellungnahme beschrankt sich im Wesentlichen auf die rechtswissenschaftli-
che Prifung des Entwurfs im Hinblick auf das Gesetzgebungs- und Verwaltungskom-
petenzgefuge, die Normqualitat, die Grundrechts- und Kommunalrechtskonformitat so-
wie die rechtliche Reichweite der vorgesehenen Regelungen. Integrationspolitische
Zweckmalligkeitserwagungen werden nur insoweit berucksichtigt, als sie fur die recht-
liche Einordnung der Normen erheblich sind.

Es ist daher methodisch zu trennen zwischen der rechtlichen Zulassigkeit der Rege-
lungen (Kompetenz, Grundrechtskonformitat), der rechtlichen Reichweite der Normen
(Normcharakter, Vollziehbarkeit, Klagbarkeit) sowie der rechtspolitischen Bewertung
(nur als abgegrenzte Annexbemerkung).

Dabei soll vorab bereits der Hinweis erlaubt sein, dass Gesetze rechtsverbindliche
Regelwerke mit Wirkungen fur alle darstellen, vgl. die Legaldefinition des Gesetzes in
§ 4 AO oder auch Art. 2 EGBGB. Es scheint, dass hierzulande die Gesetzesmethode
zunehmend genutzt wird, um politische Zielvorstellungen zu normieren, auch soweit
sich diese im demokratischen Prozess eben noch nicht als allgemeinverbindlich her-
ausgebildet haben bzw. auch gar keiner Regelung zuganglich sind (vgl. exemplarisch
etwa § 1 Abs. 2 S. 2 IntTeilhG-E': ,Das Engagement und der Wille zur Integration und
Teilhabe werden erwartet; § 3 Abs. 3 Nr. 2: ,die migrationssensible Offnung der Ge-
sellschaft®; § 9 Abs. 1: ,Von allen Menschen sind die durch das Grundgesetz und die
Landesverfassung geschutzten gemeinsamen Grundwerte anzuerkennen®). Die Errei-
chung solcher Ziele erfordert tatsachliche Malinahmen, die durch den Regierungs- und
Verwaltungsbereich auch ohne entsprechende Gesetzesanderungen verfolgt werden
konnen. Abgesehen von einer damit einhergehenden Auf3endarstellung handelt es
sich bei etlichen der vorgeschlagenen Regelungen daher um Symbolpolitik.

I[I. Zum Gesetzesentwurfim Allgemeinen

Auch soweit der Entwurf des Gesetzes zur Integration und Teilhabe fir sich in An-
spruch nimmt, Integrationsziele klar festzulegen und die flr die Erreichung dieser Ziele
notwendigen MalRnahmen und Instrumente zu regeln — was abseits aller politischen
Entscheidungsbefugnis an dieser Stelle grundsatzlich zu begrif’en sein mag —, ist
festzustellen, dass im Einzelnen wenig bis gar keine konkreten MaRnahmen und In-
strumente geregelt werden. Erst recht schafft das Integrations- und Teilhabegesetz
keine Rechtspositionen zugunsten Betroffener. Dies zeigt sich exemplarisch vor allem

! Alle folgenden Normen ohne ausdriickliche Gesetzesbezeichnung sind solche des zu behandelnden

IntTeilhG-E.
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an § 17 Abs. 1, wonach explizit ,subjektiv-6ffentliche Rechte, insbesondere Anspriche
auf finanzielle Forderung,” ,durch dieses Gesetz® nicht begrindet werden. Ein Grund
fur die Schaffung von bloRem ,soft law” durfte in der grundgesetzlichen Kompetenz-
verteilung liegen.

1. Gesetzgebungskompetenzen

Flr das Staatsangehorigkeitsrecht ist ausschlieRlich der Bund zustandig (Art. 73
Abs. 1 Nr. 2 GG). Konkurrierende Gesetzgebungszustandigkeiten gibt es etwa fur die
Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung (Vorrangkompetenz, Art. 74 Abs. 1
Nr. 12 GG) sowie fur das Aufenthaltsrecht fur Auslander und die offentliche Flrsorge,
die nach dem BVerfG auch das Kinder- und Jugendhilferecht umfasst (Erforderlich-
keitskompetenzen, Art. 74 Abs. 1 Nr. 4 und 7 iVm. Art. 72 Abs. 2 GG). Im Bereich der
Arbeitsforderung und des Auslanderrechts hat der Bund weitgehend abschlielRende
Regelungen getroffen; im Kinder- und Jugendhilferecht werden den Landern in vielen
Aspekten hingegen Spielraume durch die bundesgesetzlichen Regelungen eroffnet.

Fehlen verfassungsrechtliche Zustandigkeitszuweisungen durfen nur die Lander ge-
setzgeberisch tatig werden (Art. 70 Abs. 1 GG). Im Zusammenhang mit Integration ist
hier vor allem an das Schulwesen einschlie8lich der beruflichen Schulen und Fach-
schulen und das Hochschulwesen zu denken, wobei der Bund eine Vorrangkompetenz
fur Hochschulzulassung und -abschlisse innehat (Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG). Die Lan-
der durfen jedoch abweichende Regelungen treffen (Art. 72 Abs. 3 Nr. 6 GG).

Das effektive Blndeln von integrationspolitischen Malnahmen wird dadurch er-
schwert. Als praktisches Beispiel lasst sich hier die Anerkennung von im Ausland er-
worbenen Berufsqualifikationen anfuhren. Das Anerkennungsgesetz des Bundes um-
fasst aufgrund der Zustandigkeitsverteilung nur die auf Bundesebene geregelten Be-
rufe (z. B. anerkannte Ausbildungsberufe nach dem Berufsbildungsgesetz, Gesund-
heitsberufe, Rechtsberufe). Fur Berufe wie etwa Lehrer, Erzieher und Ingenieure mus-
sen die Lander tatig werden.

2. Verwaltungskompetenzen

Bzgl. der Verwaltungskompetenzverteilung gilt der Grundsatz, dass die Lander sowohl
fur den Vollzug von Landesgesetzen als auch regelmaRig flr den der Bundesgesetze
zustandig sind (vgl. Art. 30, 83 f. GG). Jedoch besteht auch bei der Ausfiihrung von
Bundesgesetzen im Wege der Landeseigenverwaltung in Ausnahmefallen fir das Ver-
waltungsverfahren ein Gesetzvorbehalt zugunsten Bundes, was sodann die Zustim-
mungspflicht des Bundesrates auslost (Art. 84 Abs. 1 S. 5f. GG). Im Grundsatz kénnen
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die Lander aber das Verwaltungsverfahren bestimmen bzw. abweichende Regelungen
treffen (Art. 84 Abs. 1 S. 1, 2 und 3 GG).

Dies fuhrt dazu, dass es in den einzelnen Bundeslandern teils erhebliche Unterschiede
bei der Ausfuhrung von Bundesgesetzen gibt, und zwar selbst dann, wenn es sich um
abschlieRende Regelungen handelt, denn zumeist enthalten die Gesetze unbestimmte
Rechtsbegriffe und Ermessensvorschriften, dber deren Anwendung und Auslegung
die Behorden der Lander und Kommunen zunachst selbst entscheiden. Um dennoch
ein gewisses Mal an Einheitlichkeit zu erreichen, kann die Bundesregierung mit Zu-
stimmung des Bundesrates allgemeine Verwaltungsvorschriften erlassen (Art. 84 Abs.
2 GG; vgl. z. B. die Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz).

Abweichend von der oben genannten Grundregel kann der Bund in bestimmten Fallen
seine Gesetze im Wege der bundeseigenen Verwaltung oder durch bundesunmittel-
bare Korperschaften oder Anstalten des offentlichen Rechts selbst vollziehen (Art. 86
GG). Als relevante Beispiele sind hier die Bundesagentur fur Arbeit (BA) sowie das
Bundesamt fur Migration und Flichtlinge (BAMF) anzufihren.

Im Ubrigen ist eine Zusammenarbeit der verschiedenen beteiligten Akteure zuldssig
(z.B. Ministerkonferenzen, diverse Vereinbarungen der Regierungschefs von Bund
und Landern, Gremien der Ministerialverwaltungen, Zusammenarbeit im Rahmen des
Nationalen Integrationsplanes [NIP] bzw. des Nationalen Aktionsplans Integration
[NAP-I1], weitergefuhrt durch die Integrationsministerkonferenz). Ein wichtiges Beispiel
ist in diesem Zusammenhang Art. 91e GG, der eine Verwaltungszusammenarbeit zwi-
schen Bund und Landern bei der Grundsicherung fur Arbeitssuchende nach dem
SGB Il ermdglicht. Entscheidend bei der Zusammenarbeit und den Kooperationen ist,
dass es nicht zu einer sog. ,Mischverwaltung“ kommt. Die Verteilung der Verwaltungs-
zustandigkeiten auf unterschiedliche Akteure in Bund und Landern fiihrt zu Uber-
schneidungen bzw. Parallelzustandigkeiten. So spielen im Bereich Integration neben
den Landesbehdrden, BA und BAMF als eigenstandige Verwaltungstrager des Bundes
sowie im Bereich der beruflichen Bildung die Berufskammern (v.a. IHK und HWK) eine
gewichtige Rolle. Die Abstimmung integrationspolitischer Entscheidungen wird
dadurch zumindest nicht einfacher.

3. Kommunale Kompetenzen

Die Kommunen haben stets eine doppelte Funktion. Zum einen sind sie als Korper-
schaften des offentlichen Rechts Teil der Verwaltungsorganisation der Lander und
agieren insoweit als untere Verwaltungsbehdorde. Zum anderen sind sie Verwaltungs-
trager fur die Aufgaben der Selbstverwaltung. In dieser Eigenschaft sind sie durch die
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Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG und die landesrechtliche Gewahr-
leistung des Art. 54 SHVerf in besonderer Weise geschutzt. Dem Bund ist es seit der
Foderalismusreform 2006 ausdricklich untersagt, Aufgaben durch bundesgesetzliche
Regelungen direkt auf die Kommunen zu Ubertragen (Art. 84 Abs. 1 S. 7 und 85 Abs. 1
S. 2 GG). Eine Aufgabenubertragung muss folglich an die Bundeslander adressiert
werden, welche wiederum nach den oben dargestellten Grundsatzen uber die Art und
Weise der Erfullung, und somit auch den Umfang der Einschaltung der kommunalen
Ebene, entscheiden. Die bereits angedeuteten Probleme, v.a. die Koordinierung integ-
rationspolitischer Mal3nahmen, setzen sich hier fort. Diese gibt es nicht nur in vertikaler
Hinsicht, also zwischen den Ebenen (Bund-Lander—-Kommunen), sondern teilweise
auch innerhalb einer Ebene, etwa bei mehreren beteiligten Ministerien bzw. kommu-
nalen Behorden desselben Bundeslandes oder mehrerer Bundeslander.

4, Fazit

Vor diesem Hintergrund nimmt es kaum Wunder, dass auch im nunmehrigen Int-
TeilhG-E kaum konkrete Malinahmen und Instrumente geregelt werden, da fur jeden
Teilaspekt gepruft werden musste, ob daflr Uberhaupt eine Landeszustandigkeit ge-
geben ist und, wenn ja, ob die Thematik in das Portfolio der kommunalen Aufgaben
fallt oder nicht. Ist letzteres der Fall, musste sodann weiter bedacht werden, welche
Auswirkungen etwaige Anderungen auf die Selbstverwaltungsgarantie haben wiirden,
insbesondere ob Konnexitatsanspriuche der Selbstverwaltungstrager ausgelost wer-
den. Nach der jetzigen Rechtslage ist es flr ein Bundesland kaum maglich — und wohl
auch nicht sinnvoll — ein vollumfassendes Integrationsgesetz zu entwickeln. Vielmehr
mussten zunachst Gestaltungsraume fur den schleswig-holsteinischen Rechts- und
Verwaltungsraum identifiziert und sodann koharent ausgefullt werden. Integration ist
eine Querschnittsaufgabe, so dass den hiesigen Akteuren die Regelung konkreter
Maflnahmen und Instrumente nur im Rahmen der bundesrechtlich vorrangigen Fach-
gesetze erdffnet ist. Eine Analyse einschlagiger Spielraume ist aber nicht erkennbar.

Vor diesem Hintergrund kdnnte man den Sinn und Zweck des IntTeilhG insgesamt in
Frage stellen. Zugute zu halten ist dem Entwurf, dass damit sowohl den von staatlicher
Seite an Integration beteiligten Stellen als auch den Burgern eindringlich deutlich ge-
macht wird, was nach eigenem Verstandnis zur gelungenen Integration gehort. Inso-
weit besitzt das Gesetz das Potential (vgl. insb. §§ 11, 12), derzeitige Schwachstellen
im Bereich Integration und Teilhabe klarer auszumachen und ggf. zu beseitigen oder
zumindest an die zustandigen Stellen zu melden. In diesem Zusammenhang ist es zu
begruflen, dass die Landesregierung sich in § 10 ausdrucklich zur Koordinierung der
MaRnahmen bekennt. Durch eine bessere Koordination und Zusammenarbeit der ein-
zelnen Akteure konnen Synergieeffekte geschaffen bzw. besser genutzt werden. Im
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Ubrigen bietet das Gesetz zumindest den Rahmen fiir weiterfihrende konkrete Rege-
lungen betreffend die Unterstitzung von Mallnahmen auf dem Gebiet der Integration
und Teilhabe. Rechtstechnisch betrachtet ware der treffendere Titel fir das Gesetz
daher Integrations- und Teilhabeunterstutzungsgesetz. Ausreichend hierfur waren al-
lerdings wohl auch Verwaltungsvorschriften fur den innerdienstlichen Gebrauch.

Im Ergebnis bleibt das Regelungswerk insgesamt ein symbolpolitisches Binnengesetz
(vgl. exemplarisch etwa §§ 1 Abs. 2 S. 2; 3 Abs. 3 Nr. 2; 9 Abs. 1). Adressiert werden
allein die staatlichen Stellen; fur den Kreis der zu integrierenden bzw. teilhabelassen-
den Menschen bringt es unmittelbar keine Anderungen. Rechtliche Verpflichtungen
zur Gleichstellung und Teilhabe von Menschen mit Migrationshintergrund in den Be-
reichen Gesundheit, Bildung und Berufstatigkeit ergeben sich aus entsprechenden
Vorschriften des Grundgesetzes (etwa Art. 2 Abs. 2; 3 Abs. 1; 6; 7; 12 GG), die auch
die Schleswig-Holsteinische Landesverfassung ausdricklich in den Verfassungsraum
des Landes integriert (Art. 3 SHVerf).

[II. Zuden Neuerungen im Einzelnen

Der Entwurf entwickelt nach eigener Aussage das Integrations- und Teilhabegesetz
vom 23. Juni 2021 (GVOBI. Schl.-H. S. 730) fort, das mit Inkrafttreten des neuen Ge-
setzes aulder Kraft tritt (§ 18 S. 2). Die wesentlichen Neuerungen lassen sich wie folgt
systematisieren.

1. Neue Legaldefinition des Integrationsbegriffs (§ 3)

§ 3 Abs. 1 enthalt erstmals eine gesetzliche Definition des Integrationsbegriffs als ,ge-
samtgesellschaftlicher wechselseitiger Prozess*; das bisherige Gesetz von 2021 ent-
hielt keine entsprechende Legaldefinition. Dies ist rechtlich zumindest insoweit bedeut-
sam, als die Definition nunmehr als Auslegungsmalflstab fur alle weiteren Normen wirkt
und den Grundsatz des Férderns und Forderns gesetzlich festschreibt.

§ 3 Abs. 1 S. 3 spricht zudem nun ausdrticklich die Belastungen fur den gesellschaft-
lichen Zusammenhalt und die Akzeptanz der Aufnahmegesellschaft an — eine zumin-
dest gesellschaftspolitisch bemerkenswerte Selbstverortung des Gesetzgebers, die
bislang nicht normiert war.

2 Da die Berufsfreiheit ein sog. Deutschen-Grundrecht darstellt, hatte es insoweit einer Anderung der
Landesverfassung bedurft. Dass das Integrations- und Teilhabegesetz nach eigenem Verstandnis auch
auf deutsche Personen Anwendung findet, von denen mindestens ein Elternteil die deutsche Staatsan-
gehorigkeit nicht durch Geburt besitzt (vgl. § 2, 2. HS), vermag die Verfassungsrechtslage nicht zu an-
dern.
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2. Umbenennung und Perspektivwechsel (§ 4)

§ 4 wird von ,Sprachforderung® in ,Sprachliche Bildung“ umbenannt. Dies verschiebt
die Perspektive von einer defizitorientierten Forderlogik hin zu einem ressourcenorien-
tierten Bildungsansatz. Neu in Abs. 2 ist die ausdruckliche Anerkennung sprachlicher
Vielfalt als Mehrwert fur das Zusammenleben.

Im Zusammenhang mit Abs. 3, der anerkennt, dass fur die Integration und Teilhabe in
allen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens und auch des Arbeitslebens Kenntnisse
der deutschen Sprache von Bedeutung sind, die nur durch geeignete, zeithahe Ange-
bote erworben werden konnen, darf angemerkt werden, dass die CAU infolge der
Haushaltskirzungen erst vor kurzem die kostenfreien Deutschkurse abschaffen
musste. Es zeigt sich hieran erneut, dass der Gesetzesentwurf mehr einen Bekennt-
nisgeist atmet statt Probleme durch tatsachliche MalRhahmen auch anzugehen (vgl.
auch den bereits bestehenden § 13 Nr. 7).

3. Neue materielle Regelungen in § 5 (Bildung)

Neu aufgenommen wurden § 5 Abs. 3 (durchgangige Sprachbildung fir Kinder nicht-
deutscher Herkunftssprache), Abs. 4 (ausdrlckliche aber rein deklaratorische Klarstel-
lung der Schulpflicht auch fir Kinder von Asylsuchenden und unbegleitete Minderjah-
rige nach dem SchulG), Abs. 5 (Foérderung volljahriger Gefllichteter beim Schulab-
schluss) sowie Abs. 6 (Ausbau herkunftssprachlichen Unterrichts unter Landesauf-
sicht).

Vor dem Hintergrund der fehlenden Einraumung subjektiver Rechte bringen aber auch
diese Regelungen keinen echten Mehrwert; die Ziele sind vielmehr auch ohne gesetz-
liche Regelungen verfolgbar.

4. Erweiterungen bei Ausbildung und Beschaftigung (§ 6)

§ 6 Abs. 2 wird um eine ausdruckliche Verpflichtung der Arbeitsmarktakteure zur akti-
ven Forderung der Arbeitsmarktintegration erweitert. Dabei dlrfte eine solche Ver-
pflichtung bereits aus der originaren Aufgabenubertragung folgen.

Neu ist der Verweis auf informell erworbene Kompetenzen unter der in der Begrin-
dung (S. 22) zu findenden Bezugnahme auf das Berufsbildungsvalidierungs- und -di-
gitalisierungsgesetz (BvaDiG, in Kraft seit August 2024) sowie die friihe Arbeitsmarkt-
vorbereitung bereits in der Erstaufnahme. Aber auch fir dessen Beachtung bzw. Ver-
folgung der Ziele braucht es Mallnahmen statt Regelungen.
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5. Neue Integrationsfolgenabschatzung (§ 11)

§ 11 ist als eigenstandige Norm neu eingefugt. Er normiert eine verwaltungsinterne
Prufpflicht, bei Erfullung hoheitlicher Aufgaben die unterschiedlichen Auswirkungen
auf Menschen mit und ohne Migrationshintergrund zu berlcksichtigen. Soweit hierin
eine echte Rechtspflicht auferlegt wird, sei auf den damit verbundenen Burokratieauf-
wand hingewiesen.

6. Erweiterung des Integrationsbeirats (§ 15)

Mit Blick auf den Integrationsbeirat ist nunmehr eine ausdrickliche Geschlechterparitat
vorgeschrieben, was dem Gleichstellungsauftrag des Art. 3 Abs. 2 GG entspricht. Die
angemessene Vertretung von Menschen mit Migrationshintergrund, die Beteiligung
von Migrantenselbstorganisationen und kommunalen Vertretern sowie eine Ge-
schéaftsstelle beim zustandigen Ministerium waren bereits vorher angelegt. Unklar
bleibt, was unter der Umbenennung in ,kommunale Partizipationsgremien® zu verste-
hen ist.

7. Spezifische Mafdnahmen (§ 13)

Das Konzept sog. — nach eigenem Verstandnis im Verhaltnis zu Malinahmen der Eu-
ropaischen Union, des Bundes oder anderer Zuwendungsgeber subsidiarer (vgl. S. 29
der Drucksache) — spezifischer Mallnahmen wurde um Nr. 1 bis Nr. 4 erganzt. Die
Regelungswirkung ist unklar, da die Klagbarkeit ausgeschlossen wird, d.h. subjektiv-
offentliche Rechte, insbesondere Ansprliche auf finanzielle Férderung, durch das Ge-
setz nicht begriindet werden (§ 17 Abs. 1). Umsetzbar ist eine entsprechende Zielset-
zung ohnehin bereits im Rahmen von Verwaltungsvorschriften fir die Vergabe von
Fordermitteln.





