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Vorwort der Herausgeber*innen

In den letzten Jahren wurde viel Gber die Zuwanderung von EU-Blirger*innen berichtet und diskutiert:
Fachkrafte und Hochqualifizierte werden ebenso wie Saisonarbeiter*innen als Bereicherung fiir den
deutschen Arbeitsmarkt willkommen geheillen — ohne sie ware der Fachkraftemangel noch viel
gravierender.

Dagegen wird die Mobilitat von Menschen in prekdren Lebenssituationen zur Arbeitssuche eher kritisch
betrachtet. Diese Menschen sind es aber, die haufig in den Beratungseinrichtungen und Hilfseinrichtungen
der Diakonie und andere sozialer Dienstleister um Hilfe nachfragen.

Um auf die Bedirfnisse dieser heterogenen Gruppe addquat reagieren und einen konstruktiven Umgang
mit den neuen Formen europaischer Mobilitdt entwickeln zu kénnen, braucht es mehr und tiefere
Kenntnisse tber die Lebenssituation, Interessen und transnationalen Netzwerke dieser Menschen.

Vor diesem Hintergrund hat die Diakonie Hamburg die nachfolgende Studie in Auftrag gegeben. Wir
mochten fundierte Kenntnisse dariiber vermitteln, wie Mobilitdt heute stattfindet, welchen
Herausforderungen die Menschen gegeniberstehen und welche Unterstiitzungsangebote fir gelingende
Migration notig sind. Uns ist dabei wichtig, neben der Situation hier vor Ort in Hamburg auch die Situation
in den Herkunftslandern Bulgarien, Ruméanien und Polen mit einzubeziehen.

Daher haben die Forschenden Vesela Kovacheva und Norbert Cyrus sowohl in Hamburg wie auch in
Bulgarien, Rumanien und Polen Expert*innen und Betroffene interviewt.

Entstanden ist ein breites Panorama von Einblicken, die wir nutzen méchten, um auf der lokalen, der
Bundes- sowie auf der europaischen Ebene dafiir einzutreten, dass Mobilitat sicher und fair stattfinden
kann.

Die Studie bietet eine Vielzahl von Einblicken und Anregungen fir Handlungsoptionen fiir die
verschiedenen Ebenen.

An dieser Stelle ein ganz grofRes und herzliches Dankeschén an alle, die zu ihrem Gelingen beigetragen
haben — allen voran dem Forschungsteam!

Wir wiinschen eine anregende Lektire.

Dirk Hauer
Leiter des Fachbereichs Soziales und internationale Zusammenarbeit

Sangeeta Fager
Referentin fiir diakonische Partnerschaftsprogramme

Diakonisches Werk Hamburg
www.diakonie-hamburg.de
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Einleitung und Zusammenfassung

Zum Hintergrund der Studie
Uber die Zuwanderung von EU-Biirger*innen nach Deutschland wird seit Jahren kontrovers diskutiert.
Wenig Aufmerksamkeit richtet sich auf die Mehrheit der gut integrierten EU-Birger*innen.

Im Vordergrund 6ffentlicher und politischer Debatten stehen EU-Birger*innen in unsicheren Lebenslagen,
die von prekarer Beschaftigung, Obdachlosigkeit und einem eingeschrankten Zugang zu sozialen Leistungen
betroffen sind. Aufgrund einer einseitigen und generalisierenden Betonung der sozialen Problemlagen, die
bei einem verhaltnismaRig kleinen Teil der Zuwanderung von EU-Birger*innen bestehen, wird die EU-
Personenfreiziigigkeit als tendenzielle Uberforderung der deutschen Sozialsysteme und Kommunen
wahrgenommen. Als politischer Losungsansatz wird auf eine sozialpolitische Verantwortung und
Zustandigkeit der Herkunftslander hingewiesen. Diese Herangehensweise greift aber zu kurz. Denn EU-
Blrger*innen, die keine soziale Verankerung in den Herkunftsorten mehr haben, kehren nicht einfach
zuriick, sondern verbleiben an Zielorten wie Hamburg in unsicheren und prekaren Verhaltnissen.

Inzwischen hat eine differenzierte Diskussion begonnen, die sich mit den Ursachen und Umstanden der
Entstehung mobilitatsspezifischer Unterstltzungsbedarfe von EU-Birger*innen sowie der Entwicklung von
Unterstitzungsangeboten befasst. Deutlich wird, dass soziale Problemlagen keine flaichendeckende
Begleiterscheinung der Zuwanderung von EU-Birger*innen nach Deutschland darstellen, sondern in
verhaltnismaBig wenigen deutschen Kommunen zu einem 6ffentlichen Problem werden. Eine dieser
Kommunen ist die Freie und Hansestadt Hamburg, die mit ihrer Wirtschaftskraft und der bestehenden
Nachfrage nach Arbeitskraften sowohl fir qualifizierte als auch prekar und niedrig entlohnte Beschéaftigung
ein wichtiger Zielort fir mobile EU-Birger*innen ist. In Hamburg umfasst die bestehende Beratungs- und
Unterstlitzungslandschaft auch spezialisierte Angebote fiir EU-Blirger*innen mit Unterstiitzungsbedarfen.
Mit Angeboten wie der Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit und der Clearingstelle medizinische
Versorgung fiir Auslanderinnen und Auslander verfolgt Hamburg innovative Ansatze zur sozialpolitischen
Absicherung der europaischen Grundfreiheit auf Freizligigkeit.

Im Auftrag des Diakonischen Werkes Hamburg haben die Sozialwissenschaftler*innen Dr. Vesela Kovacheva
und Dr. Norbert Cyrus die Erfahrungen aus der Beratungs- und Unterstitzungstatigkeit sowie von mobilen
EU-Blrger*innen mit Unterstiitzungsbedarf erhoben und ausgewertet. Die Untersuchung wurde zwischen
2019 und 2022 durchgefiihrt und konzentrierte sich auf die in Hamburg lebenden EU-Biirger*innen aus den
drei groflten EU-Herkunftslandern Polen, Rumanien und Bulgarien. Die explorative Untersuchung bietet
fundierte Einsichten in die Ursachen und Umstédnde der Entstehung von Unterstiitzungsbedarfen und legt
Anregungen zur Weiterentwicklung der Unterstiitzungsangebote fiir EU-Blrger*innen in prekaren
Lebenslagen vor. Die Untersuchung zeigt, dass die Unterstiitzungsangebote durchaus erfolgreich wirken,
aber hemmende Faktoren den Wirkungsgrad schmalern. Die Studie bietet zahlreiche Anregungen, wie die
Angebote zur Beratung und Unterstlitzung von mobilen EU-Biirger*innen mit Unterstiitzungsbedarfen
wirksamer gemacht werden kénnen.

Forschungsdesign der Untersuchung

Das Forschungsprojekt umfasst vier Teilstudien, die mit unterschiedlichem methodischem Vorgehen jeweils
spezifische Fragen untersuchen. Alle Teilstudien beruhen auf der Auswertung von Literatur und
statistischem Material sowie der Analyse von Dokumenten. Die Durchfiihrung der Teilstudien erfolgte mit
unterschiedlicher Autorenschaft und wurde zu unterschiedlichen Zeitpunkten abgeschlossen. Die Kapitel in
dieser Veroffentlichungen geben den Stand zum jeweils angegebenen Zeitpunkt an.
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In der ersten Teilstudie — Vesela Kovacheva und Norbert Cyrus (Februar 2020) — wird der Stand der
Forschung zu den Mobilitatsmustern und zum quantitativen Umfang der Zuwanderung mobiler EU-
Blrger*innen aus Bulgarien, Polen und Rumanien sowie den rechtlichen, sozialpolitischen und
gesellschaftlichen Diskursen fiir die Bundesrepublik Deutschland aufgearbeitet.

Die zweite Teilstudie — Vesela Kovacheva (Juli 2020) — beruht zusatzlich auf Interviews mit 12 Expert*innen
in Hamburg. Dargestellt wird der Forschungsstand zu den Mobilitatsmustern und zum quantitativen
Umfang der Zuwanderung mobiler EU-Birger*innen aus Bulgarien, Polen und Rumanien sowie den
rechtlichen, sozialpolitischen und gesellschaftlichen Diskursen zur Personenfreiziigigkeit in Hamburg und
den Moglichkeiten und Grenzen der Unterstltzungsangebote in Hamburg.

Die dritte Teilstudie — Norbert Cyrus und Vesela Kovacheva (November 2021) — beruht zusatzlich auf
themenzentrierten Interviews mit insgesamt 30 mobilen EU-Blrger*innen in der Situation der Prekaritat in
Hamburg. Damit wurden Erkenntnisse lber die Griinde fiir das Entstehen von prekaren Lebenslagen, die
Wirkung nationaler Politiken und lokaler Ansatze des Umgangs mit Personen in prekadren Lebenslagen und
die Bewaltigungsstrategien von betroffenen EU-Blirger*innen gewonnen.

Die vierte Teilstudie — Norbert Cyrus (Juli 2022) — beruht auf zusatzlichen Interviews mit Expert*innen aus
Deutschland und Bulgarien, Polen und Rumanien. Dargestellt wird der Stand der Forschung zu grenz-
Ubergreifenden Angeboten der Sozialen Arbeit fiir mobile EU-Birger*innen mit Unterstitzungsbedarfen.

Die Forschungsergebnisse und die daraus abgeleiteten Befunde und Empfehlungen wurden im Rahmen von
drei nicht 6ffentlichen Workshops mit Expert*innen aus der Verwaltung und den Wohlfahrtsverbanden
diskutiert. Die wesentlichen Ergebnisse des Forschungsprojekts sind in dieser Veréffentlichung im ein-
leitenden Kapitel zusammenfassend dargestellt.

Finf zentrale Befunde
Nebeneinander von tempordirer und dauerhafter Migration

Die Zuwanderung von EU-Biirgerinnen umfasst die zwei Muster der dauerhaften Niederlassung und der
einmaligen oder wiederholten zeitlich befristeten Aufenthalte. Fiir die Angebote der Beratung und
Unterstltzung mobiler EU-Birger*innen auf kommunaler Ebene der Zielorte bedeutet die mit dem Muster
temporéarer und zirkuldrer Mobilitat verbundene Fluktuation, dass EU-Biirger*innen auf der Suche nach
Einkommen und Sicherheit kontinuierlich neu ankommen, aber auch weiterreisen oder zurtickkehren.

In den Programmen und MaRBnahmen zur Férderung und Absicherung der europaischen
Personenfreizligigkeit ist die mit dem Muster zeitlich befristeter Aufenthalte verbundene Fluktuation bisher
weder auf europaischer noch auf nationalen Ebenen konzeptionell und operativ ausreichend berticksichtigt.
Es fehlt an koordinierten Unterstiitzungsangeboten, die mobile EU-Bilirger*innen Schritt fiir Schritt sowohl
am Zielort als auch am Herkunftsort begleiten und eine Stabilisierung der individuellen sozialen
Verankerungen ermoglichen.

EU-Biirger*innen am Zielort mehrheitlich gut integriert

EU-Blrger*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen nehmen das Recht auf Personenfreiziigigkeit
Uberdurchschnittlich haufiger in Anspruch als andere EU-Birger*innen. 18 Prozent der ruménischen, 12
Prozent der bulgarischen und 7 Prozent der polnischen Bevolkerung waren 2018 in einem anderen EU-Land
melderechtlich registriert. Im wichtigsten Zielland Deutschland ist die Anzahl der melderechtlich
registrierten EU-Blrger*innen aus diesen drei Staaten von etwa 404.600 Personen im Jahr 2004 auf fast 1,9
Millionen Personen im Jahr 2018 angestiegen. Auch Hamburg verzeichnete einen deutlichen Zuwachs der
Bevolkerung aus den drei EU-Landern von 17.400 Personen im Jahr 2004 auf 50.400 im Jahr 2019.



Die statistischen Angaben zu Beschaftigungsquoten, Arbeitslosigkeit und Sozialleistungsbezug sowohl fiir
die Bunderepublik Deutschland als auch fiir die Freie und Hansestadt Hamburg zeigen, dass die Integration
in den Arbeits- und Wohnungsmarkt, das Bildungssystem, das Gesundheits- und Sozialsystem mehrheitlich
gelingt. Die empirischen Daten belegen, dass die Mehrheit der aus Bulgarien, Rumanien und Polen
zugezogenen Personen seit der Aufhebung der Ubergangsregeln zur Beschriankung des Arbeitsmarkt-
zugangs zunehmend erfolgreich Ful’ fassen konnte. Im Verhaltnis zur Gesamtzahl ist der Umfang der EU-
Blrger*innen in prekdren Lebenslagen relativ gering. Die Entstehung und Verfestigung prekarer
Lebenslagen ist vor allem bei EU-Blirger*innen zu beobachten, die bei ihrer Ankunft und im weiteren
Verlauf des Aufenthalts nur Anschliisse an informelle Wohnungs- und Arbeitsmarkte finden und einem
hohen Risiko unterliegen, von Arbeitsausbeutung, Wucher, Wohnungslosigkeit und fehlendem Zugang zu
Gesundheitsversorgung und sozialen Leistungen betroffen zu sein.

Akkumulation von Problemlagen am Zielort

Mobile EU-Bilrger*innen mit Unterstitzungsbedarfen haben sich in der Regel weder vor der Abreise noch
nach der Ankunft aus seriésen Quellen tGber die am Zielort bestehenden Bedingungen und geltenden
Regelungen informiert. Eine prinzipielle Distanz und Misstrauen gegentlber offiziellen Stellen tragen dazu
bei, dass mobile EU-Bilirger*innen sich auf die Informationen von Verwandten, Freunden oder Bekannten
verlassen. Personen mit fehlenden Sprachkenntnissen und geringer Bildung fallt es schwer, Zugang zu
seriosen Informationen zu finden. Die angebotenen Informationen sind nicht in den Herkunftssprachen
verfligbar, schwer zu finden, nicht leicht zu verstehen und gehen nur unzureichend auf die Informations-
bedarfe mobiler EU-Blirger*innen ein.

Prekare Lebenslagen, die Gberwiegend nicht ,,mitgebracht” wurden, entstehen und verfestigen sich
wahrend des Aufenthalts in einer Situation des Provisorischen und der Unsicherheit. Um weiter in Hamburg
zu bleiben, gehen mobile EU-Biirger*innen in Notlagen auf Angebote auf den informellen Wohnungs- und
Arbeitsmarkten ein. Unwirdige Unterkiinfte zu wucherischen Mieten, Zahlungen fir falsche Vermieter-
bescheinigungen und ausbeuterische Beschaftigung werden hingenommen. Die Situation des
Provisorischen und der Unsicherheit macht krank. Das fehlende Vertrauen und die Unkenntnis tber
bestehende Rechtsanspriiche, Beratungs- und Unterstiitzungsangebote fiihren dazu, dass Anspriiche auf
Gesundheitsversorgung und soziale Leistungen nicht oder nur verspatet angemeldet werden.

Bewdltigungsstrategien von Prekaritdt betroffener EU-Biirger*innen

Mobile EU-Blrger*innen mit Unterstitzungsbedarfen haben zwei Optionen, aus der Situation des
Provisorischen und der Unsicherheit herauszukommen. Eine Moglichkeit besteht in der Riickkehr. Diese
Option wird gewahlt, wenn soziale Ankerpunkte am Herkunftsort bestehen und der Aufenthalt von
vornhinein zeitlich befristet geplant war.

Fir die Mehrheit der fir die Studie in Hamburg interviewten EU-Blrger*innen mit Unterstiitzungsbedarfen
war Rickkehr aber keine Option. Sie hatten ihre sozialen Ankerpunkte in den Herkunftsorten verloren und
sich am Zielort in prekdrer Weise neu sozial verankert. Die befragten EU-Biirger*innen hatten zum
Zeitpunkt des Interviews Unterstlitzungsangebote angenommen, von deren Existenz sie erst nach dem
Eintreten von Notlagen erfahren hatten. Mit der Inanspruchnahme der Angebote war die Hoffnung
verbunden, wieder ein selbstandiges Leben in Hamburg fiihren zu kdnnen. Zur nachhaltigen Stabilisierung
der Lebenssituation mit Aufnahme einer reguldren Beschéaftigung und Anmietung einer eigenen Wohnung
tragen soziale Netzwerke von Freunden, Bekannten oder Verwandten bei, die in Hamburg private
Unterstlitzung geben und soziale Ankerpunkte bieten.

Rahmenbedingungen der europdischen Grundfreiheit auf Freiziigigkeit

Die Personenfreizigigkeit gehort zu den Grundfreiheiten der Europaischen Union. Europdaische
Institutionen betonen die wirtschaftlichen und politischen Vorziige der Freiziigigkeit. Die politischen,
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rechtlichen und sozialpolitischen Kontroversen Uber die Begleiterscheinungen und Auswirkungen der
Inanspruchnahme der Freiziigigkeit verdeutlichen, dass die sozialpolitisch relevanten rechtlichen und
institutionellen Regelungen auf den nationalen Kontext ausgerichtet und unzureichend abgestimmt sind.

FlUr EU-Birger*innen, die ihr Recht auf Freiziigigkeit ausiiben, besteht bisher kein europdisch koordinierter
rechtlicher und institutioneller Rahmen zum effektiven Schutz vor Prekaritat und Ausbeutung. Das
Europaische Kooperationsnetzwerk der Arbeitsverwaltungen (EURES), das mit einer europaweiten Arbeits-
vermittlung die Méglichkeiten und Chancen der europdischen Arbeitnehmerfreiziigigkeit vergroRern soll, ist
ebenso wenig wie die Europaische Arbeitsbehorde (ELA) fiir die Vermittlung von Informationen tber
Anspriiche auf soziale Leistungen, Arbeitsrechte und Beratungs- und Unterstlitzungsangebote zustidndig.
Inzwischen hat die Europdische Kommission mit der Initiative fiir die Europdische Saule Sozialer Rechte
verdeutlicht, dass die Gestaltung und Durchsetzung sozialer Rechte auch eine europaische Dimension
aufweisen. Die Griindung der Europdischen Arbeitsbehorde und der Europaischen Plattform zur
Bekdampfung von Obdachlosigkeit sowie die Debatten liber weitere Initiativen wie die Einfihrung einer
europaischen Arbeitslosenversicherung oder Mindestlohnstandards verweisen auf erste Schritte zur
Institutionalisierung einer europaischen Dimension der Sozialpolitik. Vergleichbare Initiativen fir eine
europaische Koordination und transnationale Organisationsform von Beratungs- und Unterstiitzungs-
angeboten unter Einbeziehung zivilgesellschaftliche Akteure gibt es bisher aber nicht.

Die soziale Absicherung mobiler EU-Blirger*innen wird im Rahmen europaischer Vorgaben durch nationale
Gesetze des Ziellandes bestimmt. In Deutschland sind gesetzliche Bestimmungen malgeblich, die seit 2016
den Zugang von EU-Biirger*innen zu sozialen Leistungen neu geregelt haben. Fiir wirtschaftlich nicht aktive
EU-Birger*innen wurde der Rechtsanspruch auf soziale Leistungen eingeschrankt. Grundsicherung nach
SGB Il und Sozialhilfe nach SGB XIl wird nur gewahrt, wenn die Behdrden eine hinreichende Verbindung
zum jeweiligen Arbeitsmarkt und der Erfolgsaussichten auf Aufnahme einer Beschaftigung sehen. Bei einer
negativen Einschatzung versagen Jobcenter den Bezug von Sozialleistungen. Unter bestimmten
Bedingungen erfolgt auch eine unverziigliche Mitteilung an die Ausldnderbehdrden, die eine Uberpriifung
der Freiziigigkeitsberechtigung vornehmen und eventuell eine Ausreiseaufforderung aussprechen. Die
Verfahren schranken nicht nur den Zugang zum Bezug von Leistungen fiir arbeitssuchende und arbeitslos
gewordenen EU-Birger*innen faktisch. Schon die Ungewissheit Giber den Ausgang einer méglichen
Uberpriifung der Freiziigigkeitsberechtigung — die nach européischen Vorgaben (Art. 14 der Freiziigig-
keitsrichtline 2004/38) nicht systematisch durchgefihrt werden darf — schreckt von der Beantragung von
Sozialleistungen und der Inanspruchnahme niedrigschwelliger Unterstiitzungsangebote ab. Beschwerden
Uber fehlerhafte Bearbeitung von Antrdgen und die verhaltnismaRig hohe Zahl erfolgreicher Widerspriiche
gegen Bescheide sind Hinweise darauf, dass bei der Bearbeitung der Anliegen von EU-Birger*innen
fehlerhafte Abldufe vorkommen, die sich durch ein Beschwerdemanagement erkennen und beheben
lassen.

Zentrale Anregungen flr drei Bereiche

Die Befunde der Studie verweisen auf drei Ansatzpunkte, um die Inanspruchnahme des Rechts auf
Freizlgigkeit durch EU-Blirger*innen sozial abzusichern und ein Abrutschen und Verbleiben in Situation des
Provisorischen und der Unsicherheit zu vermeiden: Information und Aufklarung; Stabilisierung und
Weiterentwicklung von Unterstiitzungsangeboten am Zielort; und Entwicklung transnationaler Angebote
zur Informationsvermittlung und Unterstiitzung. Eine konkrete Ausgestaltung der zahlreichen Anregungen
ist aufgrund der thematischen Breite und Vielfalt der behandelnden Bereiche im Rahmen dieser Studie
nicht moglich.



Information und Aufklérung

Am Zielort Hamburg sind zugewanderte EU-Blrger*innen liber die Rechte und Méglichkeiten der
Rechtsdurchsetzung in effektiver Weise zu informieren. Geprift werden sollte, inwieweit eine
Verweisberatung zu aufenthalts-, arbeits- und sozialrechtlichen Fragen fiir neu ankommende EU-
Biirger*innen in die Strukturen des Hamburg Welcome Center® integriert werden kann.

Die Informations- und Aufklarungsangebote des Hamburg Welcome Center sind mit Blick auf die
spezifischen Bedarfe mobiler EU-Blrger*innen mit Unterstltzungsbedarfen gezielt zu ergdnzen. Dabei ist in
einer leicht verstiandlichen Sprache und schnell zuginglicher Ubersetzung iiber Aufenthalts-, Wohnungs-
und Arbeitsmoglichkeiten sowie Krankenversicherungsschutz und soziale Absicherung zu informieren. Auf
die Vorteile einer amtlichen oder postalischen Anmeldung, die Voraussetzungen und Moglichkeiten des
Zugangs zur Gesundheitsversorgung und Schutz bei Arbeitsunfallen ist ausdriicklich hinzuweisen. Auf
bestehende Angebote vertraulicher und unabhéngiger Beratung und Unterstiitzung durch freie Trager ist
hinzuweisen. Fir die Verbreitung des Informationsangebotes sollten auch verstarkt die Moglichkeiten
sozialer Medien genutzt werden. Inhalt und Form der Informationen sowie Verbreitungswege sind unter
Einbeziehung von Vertreter*innen von Beratungsstellen und Migrantenorganisationen zu entwickeln.
Zusatzlich sind zivilgesellschaftliche Organisationen und Initiativen (Glaubensgemeinschaften,
Migrant*innenorganisationen, Wohlfahrtsverbdnde, Gewerkschaften) in die Verbreitung der Kern-
botschaften einzubeziehen. Die Kernbotschaft beinhaltet, dass mobile EU-Blirger*innen nicht rechtlos
sind und Beratungs- und Unterstitzungsangebote bestehen.

Weiterentwicklung und Ausbau von Unterstiitzungsangeboten

Die Anregungen zu Weiterentwicklung und Ausbau von Unterstlitzungsangeboten beschrédnken sich auf die
Bereiche Wohnen, Beschaftigung und Zugang zu sozialen Leistungen.

Wohnen

Die erprobten Angebote der Bereitstellung einer postalischen Adresse durch Beratungsstellen sollten auch
flir neu ankommende EU-Birger*innen, die eine Beschaftigung aufnehmen oder suchen, gedffnet und
finanziert werden. Die Einrichtung von Angeboten fiir preisgiinstige Ubernachtungsplitze, wie die geplante
Arbeiterpension in Hamburg, kann Beschaftigte und Arbeitssuchende davor bewahren, auf einem
informellen Wohnungsmarkt ausgebeutet zu werden. Damit wird auch dem Mechanismus entgegen-
gewirkt, dass Arbeitgeber*innen durch die Bereitstellung von Unterkiinften Abhangigkeitsverhaltnisse
herbeifiihren, die der Arbeitsausbeutung Vorschub leisten. Diese Angebote ermdoglichen einen friihen
Kontakt zu neu ankommenden EU-Birger*innen und tragen dazu bei, die Entstehung von Unterstiitzungs-
bedarfen friihzeitig zu erkennen und geeignete MaRRnahmen anzubieten.

Der Zugang zu den Angeboten zur Unterstlitzung bei einer Wohnungssuche und Vermeidung von
Wohnungslosigkeit sollte fir EU-Biirger*innen niedrigschwellig ermdglicht werden, um eine drohende oder
bereits eingesetzte Abwartsspirale aus Wohnungslosigkeit, Verschlechterung der physischen und
psychischen Verfassung und Verlust von Arbeitsfahigkeit sowie Perspektiviosigkeit nicht in Gang kommen
zu lassen bzw. zu beenden. Moglich ware die Erprobung niedrigschwelliger Unterstlitzung bei der
Wohnungssuche im Rahmen eines Modellprojekts der Wohlfahrtsverbande oder im Rahmen der 6ffentlich-
rechtlichen Unterbringung der Fachstellen fiir Wohnungsnotfille.

Fiir das Personal von Wohnungsgenossenschaften und Fachstellen fiir Wohnungsnotfille sollten themen-
spezifische Handreichungen und Schulungen entwickelt werden, die fiir die Kommunikation mit EU-
Blrger*innen mit Unterstltzungsbedarfen sensibilisieren, um zum Beispiel auf die Angebote der
Schuldenberatung hinzuweisen.

1 https://welcome.hamburg.de/hwc/



MafRnahmen wie die von den Behorden durchgefiihrten Aktionstage gegen den organisierten Betrug mit
Sozialleistungen und die Perspektivberatung im niedrigschwelligen Hilfesystem fiir Wohnungslose sollten
im Hinblick auf Zielerreichung und Wirksamkeit evaluiert werden.

Beschdiftigung

Die Entwicklung der Nachfrage nach spezialisierten Beratungs- und Unterstiitzungsangeboten zum Schutz
vor Arbeitsausbeutung und Menschenhandel und zur Durchsetzung von Arbeitsrechten ist regelmaRig zu
erheben und die personelle und finanzielle Ausstattung entsprechend anzupassen. Zur Steigerung des
Wirkungsgrades sollten politische Initiativen zum Abbau hemmender Faktoren ergriffen werden. So ist zu
Uberlegen, abhadngig Beschaftigte nicht langer wegen unangemeldeter Beschaftigung mit Sanktionen zu
drohen, denn strafbewehrt ist in der Regel nicht die Tatigkeit an sich, sondern die Umstande der Ausiibung.
Fiir die Umstande sind nicht die abhangig Beschaftigten verantwortlich, sondern die Auftrag- und Arbeit-
gebenden. Die Riicknahme der Sanktionsdrohung erhdht die Bereitschaft, als Zeugin an der Aufklarung von
organisiertem Steuer- und Sozialabgabenbetrug mitzuwirken.

Zur Unterstitzung der Arbeitssuche sind die Angebote der Agentur fiir Arbeit und Jobcenter fir EU-
Blrger*innen leichter zuganglich zu machen. Das Internet-Angebot der Behdrden sollte Informationen in
den Sprachen der Herkunftslander bereitstellen und die Dolmetscherhotline fiir diese Gruppe zuganglich
gemacht werden. Uber die Kooperation mit herkunftssprachlichen Communities sollten die Zielgruppen auf
diese spezifischen Angebote aufmerksam gemacht werden.

Im Rahmen des Europdischen Hilfsfonds fiir die am starksten benachteiligten Menschen (EHAP) sollte als
zusatzliches Angebot eine niedrigschwellige Arbeitsvermittlung fir Wohnungslose erprobt werden.

Zugang zu sozialen Leistungen

Das bestehende unabhangige und niedrigschwellig zugéangliche Beratungsangebot im Bereich der sozialen
Absicherung soll bedarfsgerecht weiterentwickelt werden, um der Entstehung und Verfestigung prekarer
Lebenslagen vorzubeugen und in Situationen mit Unterstiitzungsbedarf angemessene Angebote
umzusetzen.

EU-Birger*innen sollten als Zielgruppe umfassend in die bestehenden Integrationsangebote des Regel-
systems einbezogen werden, insbesondere bei der Feststellung von Kompetenzen, Angebote zur
beruflichen und sprachlichen Qualifizierung und Weiterbildung sowie fallbezogene Beratung und
Begleitung der Integration. Ein Rechtsanspruch auf Besuch eines Integrationskurses fiir EU-Blrger*innen ist
anzuregen. Berufsbezogene Deutschkurse sowie Qualifizierungsangebote fiir gering Qualifizierte sollten
starker zur Verflgung gestellt werden und zugdnglicher fir den Personenkreis mobiler EU-Biirger*innen
gemacht werden. Die Verfahren zur Anerkennung der im Ausland erworbenen Bildungsabschliisse und
beruflichen Qualifikationen sind zu straffen.

Juristisch zu klaren ist die Frage, ob die Verfahren zur Umsetzung der 2016 gesetzlich verankerten
Ubermittlungspflicht bei Antrigen auf Sozialleistungen mit dem Ausschluss einer systematischen
Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts durch die EU-Richtlinie 2004/38 konform sind. Die rechtlichen
Regelungen zum Ausschluss der als wirtschaftlich nicht aktiv geltenden EU-Blrger*innen sollten in Hinsicht
auf Wirksamkeit und unbeabsichtigte Folgen wie die Entstehung und Verfestigung sozialer Notlagen
evaluiert werden.

Den wiederholt vorgetragenen Beschwerden von mobilen EU-Biirger*innen und Beratungsstellen tiber
unangemessene oder als rechtswidrig erlebte Behandlungen und Entscheidungen durch 6ffentliche Stellen
in Hamburg ist durch Einrichtung eines effektives Beschwerdemanagements Rechnung zu tragen. Dazu ist
die Stelle einer/eines unabhangigen Birgerbeauftragten zu schaffen, die grundsatzlich allen Personen
offensteht, die nach einem Kontakt mit 6ffentlichen Stellen in Hamburg eine Beschwerde einlegen. Nach
dem Vorbild des Landes Baden-Wiirttemberg soll die Beauftragtenstelle beim Prasidium der
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Hamburgischen Biirgerschaft angesiedelt sein und mit Kompetenzen zur selbststdandigen Ermittlung von
Sachverhalten ausgestattet sein.

Transnationalisierung rechtlicher und institutioneller Rahmenbedingungen der europdischen
Freiziigigkeit

Von den Hamburger Behérden und Organisationen sollte eine umfassende Bestandsaufnahme der
Kooperationen und Vernetzung mit Behérden und Stellen in den Herkunftslandern erstellt werden. Auf
dieser Grundlage sollten Partnerschaftsprojekte mit wichtigen Herkunftsregionen von EU-Blirger*innen
entwickelt werden, die einen Rahmen fiir transnationale Kooperation schaffen und Behdrden und
Tragerorganisationen Sozialer Arbeit am Herkunfts- und Zielort vernetzen.

Auf der europaischen Ebene kann sich die Freie und Hansestadt Hamburg dafiir einsetzen, die rechtlichen
und sozialen Rahmenbedingungen der sozialen Absicherung der europaischen Grundfreiheit auf Freiziigig-
keit transnational weiterzuentwickeln. In Ergdnzung zu den europaischen Initiativen zur Einfliihrung
europaischer Mindestlohnbestimmungen, Arbeitslosenversicherung, Grundsicherung und zur Kooperation
der Arbeitsmarktinspektionen sind europaweit koordinierte transnationale Programme zur Unterstitzung
mobiler EU-Blirger*innen durch Trager der Sozialen Arbeit aufzulegen.

Um mobile EU-Blirger*innen in allen Phasen der Freiziigigkeit niedrigschwellig zu begleiten, sind trans-
nationale Angebote der Beratung und Unterstiitzung durch die Soziale Arbeit systematisch zu entwickeln
und auszubauen. Dem Européischen Kooperationsnetzwerk der Arbeitsverwaltungen (EURES) und der
Europaische Arbeitsbehorde (ELA) sollte ausdriicklich die Aufgabe zugewiesen werden, mobile EU-
Blrger*innen Uber rechtliche Bestimmungen zu informieren, vor Ausbeutung zu schiitzen und mit den
zivilgesellschaftlichen Stellen zur Beratung und Unterstiitzung mobiler EU-Blrger*innen auf Grundlage
offizieller Vereinbarungen zu kooperieren.

Anmerkungen zu den Kapiteln

Die Studie zur Ermittlung von Unterstltzungsbedarfen bei mobilen EU-Blrger*innen in Hamburg wurde in
vier Untersuchungsschritten umgesetzt. Die Ergebnisse wurden jeweils in unterschiedlicher Autorenschaft
zu verschiedenen Zeitpunkten vorab veroffentlicht. Hier nun werden die Teilstudien erstmals gemeinsam
veroffentlicht. Die Angaben zur Autorenschaft und das Datum der Erstveroffentlichung lauten:

(1) Zur Situation von EU-Biirgerinnen und EU-Blirgern aus Bulgarien, Ruméanien und Polen in Deutschland:
Literaturbericht (Vesela Kovacheva und Norbert Cyrus, Februar 2020);

(2) Der Umgang mit EU-Burger*innen mit Unterstitzungsbedarf in Hamburg: lokale Antworten auf
transnationalen Herausforderungen (Vesela Kovacheva, Juli 2020);

(3) Unterstiitzungsbedarfe von EU-Blrger*innen in Hamburg: Die Sicht der Betroffenen (Norbert Cyrus und
Vesela Kovacheva, November 2021);

(4) Der soziale Schutz mobiler EU-Bilrger*innen in transnationalen Konstellationen: Befunde und
Empfehlungen einer explorativen Recherche (Norbert Cyrus, Juli 2022).

Die inhaltlichen Informationen und Angaben entsprechen dem Stand der jeweils angegebenen ersten
Veroffentlichungszeitpunkte und wurden fiir diese Gesamtveroffentlichung nicht aktualisiert.
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1 Zur Situation von EU-Blirger*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen
in Deutschland

1.1 Einleitung

Die europaische Mobilitat ist Gegenstand intensiver offentlicher und kontroverser Debatten. Aus
europaischer Perspektive signalisiert das zunehmende AusmaR der Personenfreiziigigkeit ein Voran-
schreiten der europdischen Integration. In der wissenschaftlichen Fachdebatte wird auf insgesamt positive
gesamtwirtschaftliche Effekte hingewiesen. In einem Teil der europarechtlichen Literatur wird die
Personenfreiziigigkeit nicht nur als Grundfreiheit der Unionsbiirger*innen, sondern auch als Mechanismus
zur Angleichung von Lebensverhéltnissen in der EU betrachtet (z.B. Frings/Janda 2018). In Medienberichten
wird die Auslibung der Personenfreiziigigkeit immer wieder als ,,Armutsmigration” und Einwanderung in
die Sozialsysteme thematisiert. Deutsche Kommunen warnen vor Uberforderung und Ausnutzung von
Sozialsystemen. Zudem wird von Wohlfahrtsverbanden auf bestehende Unterstiitzungsbedarfe hin-
gewiesen, die mit der Inanspruchnahme der europaischen Personenfreiziigigkeit verbunden sein kénnen
und durch 6ffentlich finanzierte sozialpolitische UnterstiitzungsmaRnahmen aufgefangen werden mussen.
Ganz allgemein betrachtet treffen zwei Auffassungen aufeinander: Auf der einen Seite werden eine
sozialpolitische ,,Gefdhrdung und Uberforderung” des national organisierten Sozialschutzes gesehen und
MaBnahmen zur Beschrankung des aus der Personenfreizligigkeit abgeleiteten Sozialschutzanspriiche oder
sogar eine Einschrankung der Personenfreiziigigkeit selbst gefordert. Auf der anderen Seite werden die
sozialpolitischen Herausforderungen als ,,handelbare Begleiterscheinungen” der politisch erwiinschten
europaischen Personenfreiziigigkeit betrachtet und die konsequente Gewahrleistung des Sozialschutzes
gefordert sowie der Aufbau eines européischen Sozialschutzes empfohlen.

Die Trager der Angebote sozialer Arbeit weisen darauf hin, dass mobile EU-Birger*innen verstarkt auf
soziale Unterstiitzung angewiesen sind. Die vorliegende Veréffentlichung bietet einen Uberblick zum
Forschungsstand Uber die Inanspruchnahme der europaischen Personen- und Arbeitnehmerfreiziigigkeit
und die damit zusammenhangenden Unterstiitzungsbedarfe mobiler EU-Bilirger*innen. In diesem Kapitel
werden die Ergebnisse der ersten Teiluntersuchung zur Erfassung der sozialrechtlichen Rahmung und
sozialpolitischen Diskussion im nationalen Kontext der Bundesrepublik Deutschland vorgestellt. Dargestellt
werden Erkenntnisse lUber die Inanspruchnahme der Personen- und Arbeitnehmerfreiziigigkeit mit dem
Schwerpunkt auf das Zielland Deutschland und die Herkunftslander Bulgarien, Ruméanien und Polen mit
Stand Februar 2020. Im Ergebnis werden drei mogliche Ansatze zur Verbesserung der Unterstiitzungs-
angebote identifiziert: Eine Revision sozialrechtlicher Ausschlussbestimmungen, die Einhaltung rechtlicher
Verfahrensvorschriften zur Aberkennung der Freizligigkeitsberechtigung und die Weiterentwicklung
angemessener Angebote flr unterstiitzungsbediirftige mobile EU-Blrger*innen.

1.2 Europaische Freizigigkeit und Unterstitzungsbedarfe mobiler EU-Blrger*innen

Im Jahr 2017 lebten durchschnittlich etwa 3,3 % der Biirger der EU-Mitgliedstaaten in einem anderen EU-
Mitgliedstaat (Eurostat 2017, migr_poplctz). Dabei zeigen die verfligbaren statistischen Daten, dass der
Anteil der im Ausland lebenden Biirger*innen in den einzelnen Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich ist
(siehe 1.3.2). Bei den Mitgliedsstaaten mit einem besonders hohen Anteil an abwesender oder
abgewanderter Bevolkerung handelt es sich um Lander, die im Vergleich zu den Ziellandern eine deutlich
schwachere Wirtschaftsleistung, niedrigeres Durchschnittseinkommen und einen vergleichsweise niedrigen
Standard der sozialen Absicherung aufweisen. Die strukturellen Disparitdten innerhalb der Europaischen
Union (Arbeitskrafteverteilung, Einkommensunterschiede, soziale Absicherung) bilden Anreize, auf Dauer
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oder zeitlich befristet in ein Mitgliedsland zu ziehen, das bessere wirtschaftliche und soziale Aussichten
bietet.

Der Jahresbericht liber die Arbeitskraftemobilitat innerhalb der EU (European Commission 2021)
verdeutlicht, dass die Inanspruchnahme der Arbeitnehmerfreiziigigkeit in verschiedenen Mustern erfolgt.
Neben dem auf Dauer angelegten Umzug in einen anderen EU-Mitgliedsstaat gibt es die Muster der zeitlich
befristeten Aufenthalte, die einmalig oder mehrfach (als zirkuldre Mobilitat) erfolgen (siehe Kap. 1.4.2). Zu
den Mustern einer befristeten Mobilitdt gehoren zeitlich befristete Aufenthalte und Beschéftigung in einem
anderen Land unter Beibehaltung des gew6hnlichen Wohnortes (Grenzpender, siehe Seibert/Wietholter
2020: 8f). Dieses Muster kann individuell mit einer Registrierung durch Behérden am Zielort oder
unangemeldet erfolgen.

Zur zeitlich befristeten Mobilitat liegen keine EU-weit vergleichbare Daten vor, da sowohl die Migrations-
und Bevolkerungsstatistik als auch die EU-Arbeitskrafteerhebung nur Personen erfassen, die fiir mindestens
ein Jahr umziehen oder dies zumindest beabsichtigen. Daher gibt es keine fundierten Schatzungen hin-
sichtlich des Umfangs und der Merkmale der EU-Blrger*innen, die einmalig oder wiederholt zeitlich
befristete Mobilitatsprojekten verfolgen (European Commission 2021: 137). Gleichwohl wird im Jahres-
bericht zur innereuropaischen Mobilitat festgehalten: "Auch wenn zuverldssige Daten nur begrenzt
verfligbar sind, gibt es doch Hinweise, dass zeitlich befristete und zirkuldare Formen der Mobilitat, wie z.B.
der Umzug flr weniger als ein Jahr, die Entsendung und die transnationale Arbeit in den vergangenen
Jahren zugenommen haben" (European Commission 2021: 137). Eine Folge und Ausdruck der Fluktuation
ist die Feststellung, dass zurlickkehrende EU-Birger*innen im Jahr 2019 etwa 41% aller Einreisen in den EU-
Mitgliedslandern ausmachten. Die Gruppe der zuriickkehrenden EU-Blrger*innen weist spezifische
Informationsbedarfe auf, etwa zu Fragen der Ubertragbarkeit von Rentenanspriichen oder der
Versteuerung von Einkommen (Deloitte 2021: 29f). Trotz der gréRer werdenden Bedeutung der Riickkehr
im Rahmen zeitlich befristeter oder zirkularer Mobilitatsprojekte werden im Rahmen der EURES-Angebote
nur sehr selten Informationen fiir zuriickehrende EU-Birger*innen angeboten (Deloitte 2021: 26).

In der Gesamtbilanz hat die EU-Freiziigigkeit sowohl fiir die Wirtschaftsleistung der EU-Mitgliedstaaten als
auch fur die Mehrheit der beteiligten Personen vorteilhafte Effekte (Clemens und Hart 2018, European
Parliament 2019). Von den Landern der Europaischen Union profitiert Deutschland am meisten von
zugewanderten Unionsbirger*innen (BMAS 2022: 36).

Zugleich deuten die anhaltenden politischen, rechtlichen und sozialpolitischen Kontroversen tber die
sozialen Folgen der européischen Freiziigigkeit aber darauf hin, dass die Gewinne und Verluste sowohl
zwischen den EU-Mitgliedstaaten als auch zwischen den beteiligten kollektiven und individuellen Akteuren
ungleich verteilt sind (Leschke/Galgdszi 2015).

Mit Blick auf die individuelle Ebene der mobilen EU-Biirger*innen, die in dieser Teiluntersuchung im
Mittelpunkt des Interesses stehen, wird darauf hingewiesen, dass sie einem erhohten Risiko ausgesetzt
sind, unterhalb ihres Bildungs- und Berufsabschlusses beschaftigt zu werden und Diskriminierung auf dem
Arbeits- und Wohnungsmarkt zu erfahren (Leschke/Galgdczi 2015; Bonin et al. 2020; Hoffmann-Pfeffer
2021, Grabowska 2021; Gallegos et al. 2022). Zu den in Deutschland bestehenden Risikofaktoren gehort der
Umstand, dass Unionsbiirger*innen auch Tatigkeiten im Niedriglohnsektor und in Branchen tibernehmen,
in denen die Bedingungen besonders prekar sind (BMAS 2022: 37). Schlielich wurde auch darauf hin-
gewiesen werden, dass mobile EU-Migrant*innen einem hohen Risiko ausgesetzt sind, Opfer von
Arbeitsausbeutung und strafbaren Handlungen zu werden (van Nierop et al. 2021, BEMA 2020, FRA 2019,
Regioplan 2014).
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Ein kleiner Teil der mobilen EU-Blrger*innen kann an den Zielorten sogar in eine Situation der Mittel-
losigkeit geraten, die mit Armut, Obdachlosigkeit, Arbeitsausbeutung, Wucher, Tauschung, Notigung,
Gewalt, sexuellen Missbrauch oder Menschenhandel einhergeht (Regioplan 2014: 7).

Auch an den Herkunftsorten bestehen vor allem fiir arme und marginalisierte EU-Blirger*innen besondere
Schwierigkeiten, bestehende Angebote der Rechtsberatung und des Rechtsschutzes in Anspruch zu
nehmen, Zugang zu Justiz, Gesundheitsversorgung, psychologischer Unterstiitzung oder Sozialleistungen zu
erhalten sowie an MaRnahmen zur Weiterbildung und Qualifizierung teilzunehmen. Einige mobile EU-
Blrger*innen in Armutssituationen schaffen es nicht, aus eigener Kraft solche Situationen zu verlassen
(Regioplan 2014, Heitzmann 2019). Unter diesen Umstdnden geraten Menschen in eine Situation, in der sie
»keinen vollstandigen Schutz nach nationalem Recht geniefSen und folglich auf marginale und inoffizielle
Ressourcen angewiesen sind, um ihre Grundbeddrfnisse zu befriedigen” (Regioplan 2014: 7).

Das Risiko, in Situationen der Armut und Prekaritat zu geraten, ist durch eine Reihe sich wechselseitig
verstarkender Faktoren bedingt. Eine Studie zur Entstehung von Obdachlosigkeit verweist auf
administrative Griinde (z. B. unangemessene und unklare Vorschriften, Unkenntnis der Verfahren), prekare
Beschaftigung und Mangel an Arbeitsplatzen, Gesundheitsprobleme, Drogen- und Alkoholmissbrauch,
familiare Stérungen, hiusliche Gewalterfahrung, Diskriminierung und unzureichendem rechtlichem Schutz
vor Menschenhandel und Ausbeutung sowie mangelnde Vorbereitung eines Mobilitatsprojekts (EHMCN
2017).

Im Ergebnis bedingen diese Faktoren eine Situation der Verletzlichkeit, in der Betroffene mit geringer oder
fehlender Fahigkeit zur Bewaltigung von Risiken faktisch schutzlos Schocks und Stress ausgesetzt sind
(Chambers 2009: 33). Aus der Perspektive der Sozialen Arbeit lassen sich vier Faktorenbindel fiir die
Entstehung von Situationen der Verletzlichkeit im transnationalen Kontext der Inanspruchnahme der
europaischen Freizligigkeit identifizieren: Strukturelle Faktoren bilden die Unterschiede in den Lebens-
bedingungen zwischen den Mitgliedsstaaten und die ungleichen Beschéaftigungschancen mit einer
Nachfrage nach billigen Arbeitskraften in den informellen Arbeitsmérkten der Ziellander. Individuelle
Faktoren bilden z.B. Armut, Perspektivlosigkeit, Mangel an Wissen und solidarischen sozialen Netzwerken.
Soziale Faktoren bilden Beziehungsverhéltnisse der Machtunterschiede mit den damit verbundenen
Moglichkeiten, eine verletzliche Person zu manipulieren und sozial zu isolieren. Rechtliche Faktoren bilden
fehlende oder llickenhafte rechtliche Schutzbestimmungen, ein unzureichender Zugang zum Rechtsschutz,
mangelnde Transparenz der gesetzlichen Regelungen oder die Androhung von Sanktionen wegen der
Verletzung von Anmeldepflichten (siehe Cyrus 2012).

Aufgrund der bereits erwdhnten Berichte und Forschungen muss davon ausgegangen werden, dass ein Teil
der mobilen EU-Birger*innen sich in einer Situation der Verletzlichkeit befindet und unter prekaren
Bedingungen lebt. Die Kosten, die entstehen, wenn man diese Situation der Verletzlichkeit und
Marginalisierung zuldsst, sind in rechtlicher, sozialer, gesundheitlicher und wirtschaftlicher Hinsicht hoch:
Die umstrittenen und ungeklarten Zustandigkeiten im Umgang mit sozialen Problemen bedrohen die
Solidaritat zwischen den Regierungen der EU-Mitgliedstaaten. Das Vertrauen der EU-Blrger*innen, dass die
Europaische Union ihre Menschenrechtsverpflichtungen respektiert und umsetzt, wird untergraben
(Schmid 2019). Und die Beschriankung des Zugangs zur Gesundheitsversorgung flir mobile EU-Blrger*innen
mit Unterstiitzungsbedarfen ist mit dem Risiko der Gefahrdung 6ffentlicher Gesundheit und héherer Kosten
aufgrund verzégerter Behandlungen verbunden (siehe Kapitel 3).

13



1.3 Historischer Hintergrund und aktuelle Inanspruchnahme der Freizligigkeit

In diesem Kapitel wird zunachst die historische Entwicklung des rechtlichen Rahmens der Personen-
freizligigkeit skizziert. Anschliefend wird die praktische Inanspruchnahme der Arbeitnehmerfreiziigigkeit
innerhalb der Europaischen Union empirisch dargestellt.

1.3.1 Historischer Hintergrund und rechtliche Rahmenbedingungen der Freiziigigkeit

Die Idee der Einfihrung der europaischen Freiziigigkeit geht bis in die 1940er Jahre zurlick (Barbulescu
2017). Eine treibende Kraft waren die Regierungen Italiens. Diese hatten seit den spdten 1940er Jahren ein
groles Interesse daran, durch den Export von Arbeitskraft Deviseneinnahmen zu erzielen und Arbeits-
losigkeit im eigenen Land zu verringern (Romero 1993). In anderen EWG-Landern mit starkerer wirt-
schaftlicher Entwicklung gab es ein komplementéres Interesse (Maas 2005: 1009).

“Italy sought to export labour and the other [Northern European], especially Germany, sought to
import it, so it was easy to agree in principle on freedom of movement” (Moravcsik 1998: 149).

Mit dem Pariser Vertrag zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl® vereinbarten
die beteiligten sechs Ldnder® erstmals eine sektorale Arbeitnehmerfreiziigigkeit fiir Beschéftigte in der
Kohle- und Stahlindustrie.’ Diese Freiziigigkeitsklausel wurde in den Vertrag von Rom zur Griindung der
Européischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) (1957)° iibernommen: Der Vertrag sah

»die Abschaffung jeder auf der Staatsangehorigkeit beruhenden unterschiedlichen Behandlung der
Arbeitnehmer der Mitgliedstaaten in Bezug auf Beschaftigung, Entlohnung und sonstige Arbeits-
bedingungen” (Artikel 48, 3 EWG-Vertrag)

vor. Die Unterzeichnerstaaten verpflichteten sich, innerhalb der Gemeinschaft die Freizligigkeit der
Arbeitnehmer*innen herzustellen. Die Arbeitnehmer*innen erhielten — vorbehaltlich der aus Griinden der
offentlichen Ordnung, Sicherheit und Gesundheit gerechtfertigten Beschrankungen — das Recht, sich um
tatsachlich angebotene Stellen zu bewerben, sich zu diesem Zweck im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten
frei zu bewegen, sich in einem Mitgliedstaat aufzuhalten, um dort nach den fir die Arbeitnehmer*innen
dieses Staates geltenden Rechts- und Verwahrungsvorschriften eine Beschaftigung auszutiben, und nach
Beendigung einer Beschaftigung im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates unter Bedingungen zu verbleiben,
welche die Kommission in Durchfiihrungsverordnungen festlegte (Artikel 48 EWG-Vertrag).

Es dauerte aber weitere zehn Jahre, bis das Anliegen im Jahr 1968 durch die EWG-Verordnung 1612/68°
umgesetzt wurde. Die Verhandlungen erwiesen sich als schwierig, weil Frankreich zunachst darauf
bestanden hatte, dass auch die damals noch zu Frankreich gehérenden Gebiete Algeriens eingeschlossen
sein sollten. Italien war dagegen, weil es die Konkurrenz algerischer Arbeitskrafte und Landwirtschafts-
produkte flrchtete. Mit der Unabhéangigkeit Algeriens 1962 wurde diese Frage obsolet. Allerdings hatte die
Diskussion den Effekt, dass die Zuwanderungslander beflirchteten, mit der Gewahrung der Arbeitnehmer-
freizligigkeit die Entscheidungshoheit Gber Einreisen und Aufenthalte zu verlieren. In der Freizligigkeits-
verordnung von 1968 wurde diesen Befiirchtungen Rechnung getragen, indem Freizligigkeit nicht
Personen, sondern nur Arbeitnehmer*innen gewahrt wurde (Hansen/Jonsson 2014). Damit behielten die
Staaten eigene Entscheidungsfreiheiten, denn nach wie vor kdénnen sie durch nationales Recht bestimmen,
wem der Arbeitnehmerstatus zuerkannt werden soll und wie die Bedingungen fiir die Inanspruchnahme
der Freizligigkeit jeweils ausgestaltet werden.

2
https://www.cvce.eu/obj/vertrag_uber_die_grundung_der_europaischen_gemeinschaft_fur_kohle_und_stahl_paris

18 april_1951-de-11a21305-941e-49d7-a171-ed5be548cd58.html.

3 Belgien, Niederlande, Luxemburg, Frankreich, Italien und Deutschland.

4 Artikel 69, § 1: ,Die Mitgliedsstaaten verpflichten sich, jede auf die Staatsangehdrigkeit gegriindete Beschrankung
hinsichtlich der Beschaftigung anerkannter Kohle- und Stahlfacharbeiter, die Staatsangehorige eines Mitgliedstaates
sind, in der Kohle- und Stahlindustrie zu beseitigen, vorbehaltlich der Beschrankungen, die sich aus den
grundlegenden Erfordernissen der Gesundheit und 6ffentlichen Ordnung ergeben.”

5 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=DE.
6 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:31968R1612&from=LV.
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Mit der Freizligigkeitsverordnung wurden erstmals die rechtlichen Grundlagen fiir die Umsetzung der
Arbeitnehmerfreiziigigkeit geschaffen:

»Jeder Staatsangehorige eines Mitgliedstaats ist ungeachtet seines Wohnorts berechtigt, eine
Tatigkeit im Lohn- oder Gehaltsverhéltnis im Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats nach den
fir die Arbeitnehmer dieses Staates geltenden Rechts- und Verwaltungsvorschriften aufzunehmen
und auszulben” (Artikel 1(3) Verordnung (EWG) 1612/68).

Die Verordnung verbot eine Diskriminierung der EWG-Biirger*innen als Arbeitnehmer*innen. Die These,
wonach die Einflihrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit allein 6konomischen Kalkilen folge, wird inzwischen
relativiert (Farahat 2017; Maas 2005; Frings/Janda 2018). Die Gewé&hrung der Arbeitnehmerfreizigigkeit
ergdnzte nicht nur die in dem Vertrag vereinbarten drei Grundfreiheiten des freien Verkehrs von Waren,
Kapital und Dienstleistungen, sondern vollendete auch die Institutionalisierung eines gemeinsamen
Europaischen Binnenmarktes und unterstitzte das politische Ziel, die Herausbildung einer europaischen
Identitat zu starken. Freizligigkeitsrechte in der Union folgten nie nur der reinen Marktlogik und der Idee
eines optimalen Wettbewerbs. In der Freiziigigkeitsverordnung von 1968 wurde neben den erwiinschten
okonomischen Effekten auch darauf hingewiesen, dass die Freiziigigkeit ein ,,Grundrecht der Arbeitnehmer
und ihrer Familien” ist, das eine Moglichkeit der Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen
garantiert.” Angesichts der friilhen Verweise auf Biirgerschaftskonzepte und eine politisch-identifikations-
stiftende Dimension der Unionsbiirgerschaft, die politische Zugehdorigkeit und gesellschaftliche Teilhabe
beinhaltet, ist die beliebte Charakterisierung der Arbeitnehmerfreizligigkeit als reine Marktbirgerschaft
daher — so Farahat (2017) — nicht unproblematisch.

Tatsachlich war die Vereinbarung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit seinerzeit mit groBen Hoffnungen
verbunden, dass der soziale Zusammenhalt der EWG-Lander gestarkt und die wirtschaftliche Dynamik
gefordert werden wiirde. Zugleich wurden aber auch die Schwierigkeiten der Umsetzung gesehen:

»The free movement of workers within the Community will bring to the men and women of these
six countries greater benefits from the interplay of offer and demand; as workers will be able to
take up employment anywhere within the Common Market, they will be able to seek and enjoy a
better life, to the advantage of everyone. But it will require long, careful and hard work to bring
about freedom of establishment. Real achievements in this field will only be possible when
attitudes have undergone a profound change, when there has been a real opening up of the people
of each of the six countries to the others, and when all really wish to pool their efforts to enrich the
common European inheritance. Then, a united Europe will be a positive contribution to the
implementation of human rights in the economic and social fields” (Pouyat 1968: 59).

Die europaische Arbeitnehmerfreiziigigkeit wurde in den folgenden Jahren kontinuierlich durch weitere
europiische Rechtsakte® ausgefiihrt und prazisiert.’ Die europarechtlichen Regelungen bilden die
Grundlage fur die sogenannte Freizligigkeitsberechtigung, die im Einzelfall mafRgeblich dafiir ist, ob eine
Person zum Zugang zu sozialen Leistungen berechtigt ist.

Im Verlauf der rechtlichen Entwicklung wurde 1992 mit dem Vertrag von Maastricht das Recht auf
Freizlgigkeit und freien Aufenthalt fir EU-Biirger*innen eingefihrt und als Personenfreiziigigkeit im
Vertrag tber die Arbeitsweise der Européischen Union'® verankert (siehe Kasten 1-1).

7 So die Formulierung in der Darstellung der Erwagungsgrinde zur Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 des Rates vom 15.
Oktober 1968 tiber die Freiziligigkeit der Arbeitnehmer*innen innerhalb der Gemeinschaft.

8 Einen Uberblick der Europaischen Rechtsakte bietet die Gleichbehandlungsstelle EU-Arbeitnehmer, https://www.eu-
gleichbehandlungsstelle.de/eugs-de/fachleute/rechtliches/rechtsgrundlagen.

9 Eine knappe Darstellung der historischen Entwicklung mit weiteren Literaturhinweisen bietet Baas (2019: 9-11).

10 https://dejure.org/gesetze/AEUV.
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Kasten 1-1 Personenfreiziigigkeit

Personenfreiziigigkeit
Artikel 21 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europidischen Union (AEUV)"

»,Jeder Unionsbirger hat das Recht, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten vorbehaltlich der in
den Vertragen und in den Durchfiihrungsvorschriften vorgesehenen Beschrankungen frei zu
bewegen und aufzuhalten.”

In der AEUV wurden neben der Personenfreiziigigkeit (Artikel 21 AEUV) auch die Arbeitnehmerfreiziigigkeit
(Artikel 45 AEUV) und die Niederlassungsfreiheit (Artikel 49 AEUV) verankert. Damit wurde die Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit zu einer Rechtsform im Rahmen der europaischen Personenfreiziigigkeit (Baas 2019:
6f). Die aktuelle europarechtliche Grundlage der Arbeitnehmerfreiziigigkeit bildet Artikel 45 des Vertrags
Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (siehe Kasten 1-2).

Kasten 1-2 Freiziigigkeit der Arbeitnehmer*innen

Freiziigigkeit der Arbeitnehmer
Artikel 45 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europiischen Union (AEUV)*

1) Innerhalb der Union ist die Freizligigkeit der Arbeitnehmer gewéhrleistet.

2) Sie umfasst die Abschaffung jeder auf der Staatsangehorigkeit beruhenden unterschiedlichen
Behandlung der Arbeitnehmer der Mitgliedstaaten in Bezug auf Beschaftigung, Entlohnung und
sonstige Arbeitsbedingungen.

3) Sie gibt — vorbehaltlich der aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit und Gesundheit
gerechtfertigten Beschrankungen — den Arbeitnehmern das Recht,

a) sich um tatsachlich angebotene Stellen zu bewerben;

b) sich zu diesem Zweck im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen;

c) sich in einem Mitgliedstaat aufzuhalten, um dort nach den fiir die Arbeitnehmer dieses
Staates geltenden Rechts- und Verwaltungsvorschriften eine Beschéftigung auszuliben;
d) nach Beendigung einer Beschaftigung im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats unter
Bedingungen zu verbleiben, welche die Kommission durch Verordnungen festlegt.

4) Dieser Artikel findet keine Anwendung auf die Beschaftigung in der 6ffentlichen Verwaltung.

Die in Artikel 45 des AEUV normierte Freizligigkeitsberechtigung garantiert Unionsbirgerinnen und
Unionsbiirgern und ihren Familienangehdrigen unter den genannten Voraussetzungen ein Recht auf
Freizligigkeit. Diese Voraussetzungen wurden in zwei europadischen Rechtsakten ausgefiihrt.

Im Zusammenhang mit dem allmahlichen Abbau der Binnengrenzen aufgrund der Schengener Abkommen
wurde die Freizligigkeitsrichtlinie 2004/38/EG Uber das Recht der Unionsblirger und ihrer Familien-
angehdrigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, erlassen.

Mit der Freizigigkeitsrichtlinie 2004/38/EG wurde in Artikel 7 bestimmt, dass jeder Unionsbirger das

»Recht auf Aufenthalt im Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedsstaates flir einen Zeitraum von bis zu drei
Monaten, wobei er lediglich im Besitz eines gliltigen Personalausweises oder Reisepasses sein muss und

11 https://dejure.org/gesetze/AEUV/21.html.
12 https://dejure.org/gesetze/AEUV/45.html.
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ansonsten keine weiteren Bedingungen zu erfiillen oder Formalitaten zu erledigen braucht”. Dies gilt auch
fir begleitende oder nachziehende Familienangehdrige ohne EU-Staatsangehdrigkeit.

Nach Artikel 7 der Freizugigkeitsrichtlinie 2004/38/EG hat jeder Unionsbiirger das ,,Recht auf Aufenthalt im
Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedsstaats fiir einen Zeitraum von iber drei Monaten, wenn er Arbeit-
nehmer oder Selbststandiger ist oder fiir sich und seine Familie Gber ausreichende Existenzmittel verfiigt,
so dass sie wahrend ihres Aufenthaltes keine Sozialhilfeleistungen des Aufnahmemitgliedsstaats in
Anspruch nehmen miissen und er und seine Familienangehorigen tber einen umfassenden
Krankenversicherungsschutz im Aufnahmemitgliedstaat verfligen”.

Bezuglich der Gleichbehandlung enthélt Artikel 24 Absatz 1 der Freizigigkeitsrichtlinie 2004/38/EG
folgende Bestimmungen: , Vorbehaltlich spezifischer und ausdriicklich im Vertrag und im abgeleiteten
Recht vorgesehener Bestimmungen genielt jeder Unionsblirger, der sich aufgrund dieser Richtlinie im
Hoheitsgebiet des Aufnahmemitgliedstaats aufhalt, im Anwendungsbereich des Vertrags die gleiche
Behandlung wie die Staatsangehdrigen dieses Mitgliedstaats. Das Recht auf Gleichbehandlung erstreckt
sich auch auf Familienangehorige, die nicht die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats besitzen und das
Recht auf Aufenthalt oder das Recht auf Daueraufenthalt genieen.”

Artikel 24 Absatz 2 der Freiziigigkeitsrichtlinie 2004/38/EG legt fest: , Abweichend von Absatz 1 ist der
Aufnahmemitgliedstaat jedoch nicht verpflichtet, anderen Personen als Arbeitnehmern oder Selbst-
standigen, Personen, denen dieser Status erhalten bleibt, und ihren Familienangehorigen wahrend der
ersten drei Monate des Aufenthalts oder gegebenenfalls wiahrend des langeren Zeitraums nach Artikel 14
Absatz 4 Buchstabe b) einen Anspruch auf Sozialhilfe oder vor Erwerb des Rechts auf Daueraufenthalt
Studienbeihilfen, einschliefllich Beihilfen zur Berufsausbildung, in Form eines Stipendiums oder
Studiendarlehens, zu gewahren.”

Mit der Richtlinie 2014/54 EU" (iber Mafnahmen zur Erleichterung der Ausiibung der Rechte, die

Arbeitnehmern im Rahmen der Freiziigigkeit zustehen, wurden MaRBnahmen zur Absicherung der in der
AEUV garantierte Arbeitnehmerfreiziigigkeit vorgeschrieben, so Bestimmungen zum rechtlichen Schutz
mobiler EU-Bilrger*innen (Artikel 3) und zum Zugang zu und Verbreitung von Informationen (Artikel 6).

Mit dem Freiziigigkeitsgesetz (FreiziigG/EU)" wurden die verbindlichen europarechtlichen Bestimmungen
zur Personen-, Arbeitnehmer- und Niederlassungsfreiheit im Jahr 2004 in deutsches Recht tUberfihrt (dazu
einflhrend Baas 2019: 7ff). Unionsbirgerinnen und Unionsbiirger genieBen danach ein Freizligigkeitsrecht
flir einen Zeitraum von drei Monaten. Dariiber hinaus sind freizligigkeitsberechtigt: Arbeitnehmer und
Arbeitnehmerinnen, arbeitsuchende Erbringer und Empfanger von Dienstleistungen, niedergelassene
selbstandige Erwerbstétige, die (unter Umstanden einem Drittstaat angehdrenden) Familienangehdrigen
dieser Personen sowie Unionsbiirger und ihre Familienangehdrigen, die ein Daueraufenthaltsrecht
erworben haben (§ 2 Absatz 2 FreizigG/EU). Nichterwerbstatige Unionsburger, wie Rentner oder
Studierende, sind dann freiziigigkeitsberechtigt, wenn sie iber ausreichenden Krankenversicherungsschutz
verfliigen und den Lebensunterhalt fir sich und ihre Familienangehorigen selbst bestreiten konnen (§ 4
FreizigG/EU). Familienangehorige von Unionsbirgern sind der Ehepartner, der Lebenspartner und die
Kinder bis zum 21. Lebensjahr sowie Verwandte in direkter aufsteigender und absteigender Linie, sofern
ihnen Unterhalt gewahrt wird (§ 3 Absatz 2 FreiziigG/EU).

1.3.2 Umfang und Merkmale der Inanspruchnahme der europdischen Personenfreizigigkeit
Ein Indikator fir die Inanspruchnahme der Personenfreiziigigkeit durch Unionsbirger*innen ist die
sogenannte Mobilitdtsquote. Die Mobilitdtsquote bezeichnet den Anteil der in einem anderen EU/EFTA-
Land lebenden Personen in Prozent der Bevolkerung des Landes der eigenen Staatsangehorigkeit. Damit
wird vor allem die Bedeutung der Personenfreiziigigkeit fir die Herkunftslander in relativen Zahlen
abgebildet. Seit dem Jahr 2004 ist die gesamteuropaische durchschnittliche Mobilitatsquote deutlich
angestiegen und betrug im Jahr 2017 etwa 3,8 Prozent (Eurostat 2018). Jahrlich nimmt etwa 0,3 Prozent

13 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0054&from=EN.
14 Gesetz uber die allgemeine Freizligigkeit von Unionsbiirgern,
https://www.gesetze-im-internet.de/freiz_gg_eu_2004/. Zugriff am 21. November 2019.
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der EU/EFTA-Bevolkerung das Recht auf Freizligigkeit in Anspruch (Barslund/Busse 2016). Die
landerspezifische Betrachtung der Mobilitdtsquoten verdeutlicht, dass die Bevolkerungen der EU-
Mitgliedsstaaten in sehr unterschiedlichem AusmaR an der Arbeitnehmerfreiziigigkeit partizipieren (Fries-
Tersch et al.: 2019). Die nationalen Mobilitdtsquoten reichten im Jahr 2018 von knapp 2 Prozent
(Frankreich) bis zu knapp 18 Prozent (Rumaénien) (siehe Abbildung 1-1).

Abbildung 1-1: Mobilitdtsquote nach EU-Mitgliedstaaten (2018)
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Quelle: Eurostat, Daten flir 2018, migr_pop9ctz, Zugriff am 19. Juni 2019, eigene Berechnung.

Anmerkung: Die Mobilitatsquote ist die Zahl der im Jahr 2018 in einem anderen EU/EFTA-Land lebenden
Staatsangehorigen, in Prozent der Bevolkerung des Landes der Staatsangehorigkeit.

Fir die deutsche Bevolkerung weist die Mobilitdtsrate ein sehr niedriges Niveau auf. 2018 lebte nur gut

1 Prozent der Deutschen im erwerbsfahigen Alter in einem anderen EU-Mitgliedstaat. Dagegen betrug die
Mobilitatsrate fir Rumanien knapp 18 Prozent, fir Bulgarien knapp 12 Prozent und fiir Polen etwa

7 Prozent. Die Angaben verdeutlichen den hohen Anteil der Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter, die diese
Lander verlassen haben und in einem anderen EU/EFTA-Land registriert sind. Die Angaben verdeutlichen
zudem, dass die Mobilitatsrate nicht nur in osteuropdischen Mitgliedsstaaten liberdurchschnittlich hoch ist
(etwa Litauen, Lettland und Kroatien), sondern auch in einigen west- und stideuropéischen Landern
(Portugal, Lichtenstein, Irland, Luxemburg).

Eine ausschlieBliche Betrachtung der Mobilitatsquote verdeckt jedoch, dass in absoluten Zahlen die
Staatsangehorigen des bevolkerungsreichen EU-Mitgliedslandes Deutschland die grofSte Gruppe der
mobilen Unionsbiirger*innen bilden. Nach Angaben von Eurostat lag die Zahl der Fortziige aus Deutschland
in ein anderes EU/EFTA-Land im Jahr 2017 bei etwa 560.000 Personen (siehe Abbildung 1-2). Die ent-
sprechenden absoluten Zahlen betrugen dagegen fiir Rumanien etwa 240.000, fir Polen fast 220.000 und
flir Bulgarien gut 32.000 Personen. Auch wenn die Qualitat dieser Daten sehr unterschiedlich ausfallt — die
Zahl fur Bulgarien ist in Anbetracht der in Aufnahmelander registrierten Zuziigen zu Beispiel viel zu niedrig —
so wird die Bedeutung der europdischen Personenfreizligigkeit fir Deutschlands doch deutlich.
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Abbildung 1-2: Auswanderungszahl und Auswanderungsrate nach EU-Mitgliedstaaten (2017)
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Quelle: Eurostat, Daten flir 2017, absolute Zahl der Auswanderung (migr_emilctz), Auswanderungsrate auf der Basis
von Daten lber Gesamtbevolkerung (mig_pop1lctz), Zugriff am 19. Juni 2019, eigene Berechnung.

Anmerkung: Die Berechnung der Auswanderungsraten basiert auf Daten von Eurostat. Die Qualitdt der von nationalen
Statistikdmtern zugelieferten Daten ist sehr unterschiedlich. So sind zum Beispiel die Angaben fiir Bulgarien mit etwa
32.000 Fortzligen deutlich zu niedrig, was auf eine Verzerrung in den Daten hindeutet.

Deutsche Staatsangehorige bilden somit die groRte nationale Gruppe bei der Inanspruchnahme der
europaischen Freiziigigkeit. In absoluten Zahlen ist Deutschland somit das mit Abstand wichtigste
Herkunftsland mobiler Unionsbiirger*innen, vor Spanien und dem Vereinigten Konigreich. Bei Betrachtung
der Aufnahmezahlen wird dariber hinaus deutlich, dass Deutschland mit dem Vereinigten Kénigreich in
guantitativen Zahlen die meisten mobilen Unionsbiirger*innen aufnimmt. Im Zeitraum 2013-2017 wurden
zwei Drittel aller Zuziige mobiler Unionsbirger*innen in diesen beiden Landern registriert (Abbildung 1-3).

Abbildung 1-3: Die zehn wichtigsten Ziellénder fiir Zuwanderung aus den EU-28 Mitgliedstaaten (2013-2017)

500.000
450.000
400.000
350.000
300.000
250.000
200.000
150.000
100.000
||| I “I lin ||| 1 il i I" I
| ! npin
<“ <@ é\ N «Q’
N XA N ‘(‘
5& R & A a> &8 é‘ \L° B
@ 3 N4 (6] ) °
Q N <2
&P
A
&
4@

W 2013 m 2014 m 2015 2016 m 2017

Quelle: Eurostat, migr_imm1ctz, Zugriff am 19. Juni 2019, eigene Darstellung.
Anmerkung: keine Daten vor 2013 verfligbar. Ohne EFTA-Lander.
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Bei einer Betrachtung des relativen Anteils ergeben sich aber deutliche Anderungen in der Reihenfolge der
wichtigsten Aufnahmeldnder: Im Jahr 2017 betrug der Anteil von Unionsbiirger*innen an der Wohn-
bevolkerung 44 Prozent flir Luxemburg, 19 Prozent fiir die Schweiz, 16 Prozent fiir Zypern, 12 Prozent fiir
Irland, 10 Prozent fiir Island, 9 Prozent fiir Osterreich, Belgien und Norwegen, 8 Prozent fiir Malta, 7
Prozent fur das Vereinigte Kénigreich und 6 Prozent fiir Deutschland (Fries-Tersch et al. 2019: 27). Mit
Bezug auf den relativen Anteil der mobilen Unionsbiirger*innen an der Wohnbevélkerung nimmt
Deutschland somit lediglich den elften Rang unter den EU/EFTA-Landern ein.

Ein weiteres wichtiges, aber weitgehend unbeachtetes Merkmal der Inanspruchnahme der Personen-
freizligigkeit ist die hohe Fluktuation, die sich auch in einer hohen Zahl bei der Riickkehrmobilitat ausdriickt.
Im Jahr 2016 sind etwa 680.000 Riickzlige eigener Staatsangehoriger fiir die EU-28 Mitgliedsstaaten
registriert (Fries-Tersch et al. 2019: 45). Die Fluktuation, dies zeigt der ndchste Abschnitt, ist auch bei
mobilen Unionsblirger*innen in Deutschland hoch.

1.4 Empirische Erkenntnisse Uber die EU-Zuwanderung nach Deutschland

Das Kapitel bietet zunéchst einen Uberblick iiber die EU-Zuwanderung nach Deutschland. Im nichsten
Abschnitt wird die Zuwanderung aus Bulgarien, Rumanien und Polen nach Deutschland nach dem EU-
Beitritt dieser Lander dargestellt. Zunachst werden die Merkmale der Zuwanderung dargelegt. An-
schlieBend wird auf die Situation der Zuwanderer*innen eingegangen, insbesondere auf ihre Wohn- und
Arbeitsmarktsituation sowie ihren Zugang zum Sozialsystem. Dabei wird unter anderem das Ausmal} des
Phdanomens prekdrer Lebenslagen thematisiert und Erklarungsansatze fir ihr Entstehen diskutiert.

1.4.1 Deutschland als Zielland mobiler EU-Birger*innen

Die praktische Bedeutung der seit 1957 bestehenden Arbeitnehmerfreiziigigkeit war fir Deutschland
zunachst gering. Es gab keine EU-Zuwanderung nach Deutschland im gréReren Umfang. Zuwanderung aus
europaischen Landern wie Italien, Griechenland, Portugal und Spanien erfolgte in den 1950er bis friihen
1970er Jahren zundchst im Rahmen bilateraler Anwerbeabkommen. Auch nach dem EU-Beitritt stid-
europaischer Lander (Griechenland 1981, Spanien und Portugal 1986) blieb die Inanspruchnahme der
Arbeitnehmerfreizlgigkeit gering. Im Gegensatz zu den Erwartungen hoher Zuwanderungszahlen war die
Nettozuwanderung aus Griechenland, Spanien und Portugal nach Deutschland in den 1980er Jahren sogar
negativ. Erst im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise seit 2008 ist der Migrationssaldo aus diesen Landern
positiv.

Erst im Anschluss an die EU-Osterweiterungen 2004 (EU-8) und 2007 (EU-2) kam es zum ersten Mal in der
deutschen Geschichte zu einer deutlichen Steigerung der Zuziige von Unionsblirger*innen im Rahmen der
europaischen Freiziigigkeit. Ausloser fiir die starke Zunahme der EU-Binnenwanderung nach Deutschland
waren die Verdanderungen der institutionellen Rahmenbedingungen in Deutschland und nicht die
Bedingungen in den Herkunftslandern (Baas 2017Leschke/Galgdczi 2015). Die Aufhebung der bis 2011 bzw.
2014 geltenden Ubergangsfristen auf dem Arbeitsmarkt fiihrte zu Re-Européisierung der Zuwanderung
nach Deutschland (Thranhardt 2015a und b) und erhohte die Zahl der Zuzilige von Unionsbiirger*innen
erheblich.

Dieser Trend halt ungebrochen an. Im Jahr 2017 registrierte das Statistische Bundesamt 944.000 Zuziige
von Unionsbirger*innen. Im gleichen Jahr wurden aber auch mehr als 788.000 Abmeldungen von Unions-
blrger*innen registriert, so dass die Nettozuwanderung 156.000 Zuziige betrug (siehe Abbildung 1-4).
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Abbildung 1-4: Zuziige, Fortziige und Migrationssaldo von Unionsbiirger*innen (2006—2017)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019d), eigene Darstellung.
Anmerkung: Daten bis 2012 fiir EU27, seit 2013 — fuir EU28.

Unter den Registrierungen befinden sich Personen, die sich als Arbeitnehmer*innen zur Austbung einer
befristeten Beschéftigung (zum Beispiel Saisonarbeit, Hilfe in Haushalten mit Pflegebedarf, entsandte
Arbeitnehmer*innen) nur voriibergehend in Deutschland aufhalten. Die dynamische Entwicklung der An-
und Abmeldungen zeigt eine hohe Fluktuation bei der Inanspruchnahme der Personenfreiziigigkeit.

Hintergrund dieser Fluktuation ist die Etablierung eines auch als zirkuldre Migration bezeichneten
Mobilitatsmuster, das fiir Polen bereits vor dem EU-Beitritt beobachtet, aber melderechtlich nicht
systematisch erfasst worden war (Cyrus 2000 und 2001). Dustmann und Gorlach (2016) betrachten die
permanente Migration sogar eher als Ausnahmefall. Mobile Unionsbirger*innen wandern mehrheitlich
zwischen verschiedenen Landern, kehren zwischenzeitlich in ihre Herkunftslander zuriick (Fries-Tersch et al.
2019: 45f) und reagieren so auf wirtschaftliche und teilweise auch politische Entwicklungen. Die augen-
blicklich beobachtete Abschwachung der Nettozuwanderungszahlen fir die wichtigsten Sendelander Polen,
Rumadnien und Bulgarien wird dementsprechend mit der positiven wirtschaftlichen Entwicklung in diesen
Landern in Verbindung gebracht (Baas 2019: 12). Baas (ebd.) geht davon aus, dass aufgrund der zirkuldren
Mobilitat, die durch die Personenfreizligigkeit ermoglicht wird, sich zukiinftig Perioden mit starker
Zuwanderung und Perioden mit schwacher Zuwanderung vermehrt abwechseln werden. Griinde fiir die
Schwankungen liegen dabei vor allem in den Herkunftslandern — und nur bei starker Veranderung der
institutionellen Rahmenbedingungen in den Ziellindern (Bertoli et al. 2016).

Seit 2004 stieg nicht nur die absolute Zahl der Zuziige, sondern auch der relative Anteil der Zuziige aus den
EU-Landern kontinuierlich von 40,6 Prozent aller Zuziige auf 63,9 Prozent im Jahr 2012 (BAMF/BMI 2012-
2019)"™. Bedingt durch die hohen Zahlen bei der Aufnahme von Fliichtlingen sank der relative Anteil der
Zuwanderung von EU-Birger*innen auf 53,4 Prozent im Jahr 2017. Die Zuwanderung von EU-Staats-
angehorigen ist nach wie vor die bedeutendste rechtliche Zuwanderungskategorie.

In Folge eines kontinuierlich positiven Zuwanderungssaldos hat der Bestand der Wohnbevélkerung aus EU-
Landern seit 2004 kontinuierlich zugenommen. Wahrend EU-Birger*innen 31 Prozent der ausléandischen
Bevolkerung im Jahr 2004 ausmachten, belief sich ihr Anteil auf 44 Prozent im Jahr 2018 (Statistisches

15 Daten nach Herkunfts- und Zielldndern, nicht nach dem Land der Staatsangehérigkeit, BAMF/BMI (2012-2019).
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Bundesamt 2019)". Im Jahr 2017 lebten rund 4,8 Millionen EU-Biirger*innen in Deutschland (Statistisches
Bundesamt 2019a).

EU-Blrger*innen unterscheiden sich von Migrant*innen aus Drittstaaten hinsichtlich ihrer geografischen
Verteilung in Deutschland. Sie wohnen haufiger in landlichen Regionen, besonders in den grenznahen
Gebieten von Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Teilen von Bayern. Dies liegt auch an
Wochenendpendler*innen aus den mittel- und osteuropaischen Mitgliedslandern, die eine Stelle in Ndhe
der Grenze zu ihrem Herkunftsland suchen, dort unter der Woche wohnen und am Wochenende nach
Hause pendeln. Ein dhnliches Muster, allerdings in deutlich kleinerem Umfang, ist auch im Grenzgebiet von
Nordrhein-Westfalen und den Niederlanden sowie an der Grenze zu Frankreich festzustellen (Baas 2019:
18). Die Mehrheit der Unionsbiirger*innen ist nicht auf groRe Stadte konzentriert, sondern lebt tber-
wiegend im landlichen Raum und kleinen oder mittelgroRen Kommunen. GroRe Stddte spielen fir die
Zuwanderung (und ihre Wahrnehmung) aber eine wichtige Rolle, weil sie aufgrund ihrer Funktion und
GrolRe mehr Anschlussmoglichkeiten fiir mobile Unionsblirger*innen bieten und raumliche Konzen-
trationen einer héheren Zahl von Zuwanderer*innen auf engerem Raum eine groRere Sichtbarkeit und
Verdichtung sozialer Probleme bedeuten.

Bei der rdumlichen Verteilung mobiler Unionsbiirger*innen spielen bestehende soziale Netzwerke eine
Rolle, die Kontakte vermitteln und erste Unterstiitzung am Ankunftsort zu versprechen bieten
(Landesmann/Leitner 2015). Vor dem Hintergrund, dass die bekannt gewordenen Problemanzeigen vor
allem groRe Stadte betreffen, ware es interessant, der Frage nachzugehen, ob bestehende Problemlagen in
kleineren Orten in dhnlichem Umgang bestehen, aber nicht tiberregional wahrgenommen werden — oder
ob die Teilhabe von EU-Blrger*innen in kleineren Stadten und landlichen Raumen besser gelingt und
welche Faktoren daflir maRgeblich sind.

1.4.2 Merkmale der Zuwanderung aus Bulgarien, Rumanien und Polen

Charakter und Umfang der Mobilitiit

Nach dem EU-Beitritt 2004 (Polen) und 2007 (Bulgarien und Rumanien) hat die Zuwanderung aus diesen
Landern nach Deutschland zugenommen. Dabei sind diese Migrationsbewegungen durch eine hohe
Fluktuation gepragt, was in der Diskussion oft auBer Acht gelassen wird." Viele Personen wandern zu, aber
ein beachtlicher Teil wandert nach einer kurzen Zeit wieder ab (siehe Abbildung 1-5).

So standen im Jahr 2017 462.000 Zuzligen aus den drei Landern 70 Prozent Fortziigen gegentliber. Deutlich
wird noch, dass die Zuziige aus Bulgarien und Polen einen Hohenpunkt im Jahr 2015 erreichten und seit-
dem leicht gesunken sind. Wahrenddessen setzt sich der moderate Anstieg bei den Zuzligen aus Rumanien
weiterhin fort.

Es kann davon ausgegangen werden, dass die hohe Fluktuation mit einem hohen Ausmald zirkularer
Migration verbunden ist und zirkuldare Migration eine zentrale Form der EU-Zuwanderung nach Deutschland
darstellt. Das bedeutet, dass ein Teil der neu registrierten Zuziige auf Personen zuriickzufiihren ist, die
bereits Gber Aufenthaltserfahrung in Deutschland verfiigen. Eine Studie in Hamburg zeigt exemplarisch fiir
Bulgarien, dass fast jede vierte Person, die seit 2007 nach Deutschland zugewandert ist, die zirkulare
Migration praktiziert (Kovacheva 2019). Zirkuldre Migration wird auch fiir die anderen EU-Herkunftslander
vermutet, deren Migrationsbewegungen von hoher Fluktuation gepragt sind.

16 2004 waren 2.108.010 Unionsbirger*innen aus den EU-25-Landern in Deutschland registriert, wahrend ihre Anzahl
2018 auf 4.789.755 Unionsbirger*innen aus den EU-28-Landern angestiegen ist.
17 Die Fluktuation stellt fir Angebote sozialer Dienste eine besondere Herausforderung dar, da der zeitliche Horizont
fiir die Angebote durch befristete Anwesenheit eingeschrankt wird und durch die translokale Verortung mobiler
Personen Zustandigkeiten nicht einfach und eindeutig bestimmbar sind. Die Fluktuation ist ein Grund fiir die
Entwicklung grenziiberscheitender Kooperation sozialer Dienste, um zum Beispiel eine Vermittlung der rechtlichen
Voraussetzungen und Beschrankungen vor einer Ausreise oder die Durchsetzung rechtlicher Anspriiche nach einer
Rickkehr abzusichern. Diese Themen werden in einem weiteren Arbeitspapier auf der Grundlage der
Informationserhebung durch Expert*inneninterviews intensiver behandelt.

22



Abbildung 1-5: Zuziige, Fortziige und Migrationssaldo aus Bulgarien, Rumdnien und Polen nach Deutschland (2004—
2017)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019c), eigene Darstellung.

Anmerkung: Die Saulen stellen Zuziige dar: Der graue Bereich kennzeichnet die Fortziige, der blaue Bereich den
Migrationssaldo.

In der Wanderungsstatistik der Zuzlige und Fortziige ist die mehrfache Erfassung einer Person moglich.
Damit ergeben die Angaben der Wanderungsstatistik tendenziell héhere Zuzugszahlen als andere Daten-
qguellen wie das Auslanderzentralregister und suggerieren einen schnelleren Anstieg des Bestands, als er in
der Tat ausfallt.

Bei hohen Fortzugszahlen ist der Migrationssaldo aus den drei Landern in Deutschland positiv, was zu
einem deutlichen Anstieg der registrierten Bevolkerung fihrte (siehe Abbildung 1-6). Waren Ende 2006
etwa 474.000 Zuwander*innen aus diesen drei EU-Ldndern in Deutschland registriert, so stieg die Zahl auf
1,8 Millionen Ende 2017 an. Die drei Nationalitaten machten 17 Prozent der auslandischen Bevélkerung in
Deutschland im Jahr 2017 aus, im Vergleich zu 6 Prozent im Jahr 2004.

Im Jahr 2017 lebten 19,7 Prozent der erwerbsfahigen Ruman*innen in EU-EFTA Landern (3,2 Prozent in
Deutschland). Fir Bulgarien lauten die entsprechenden Angaben 7,1 Prozent (5,4 Prozent in Deutschland)
und fur Polen 5,4 Prozent (2,3 Prozent in Deutschland). Die Zahlen weisen darauf hin, dass Deutschland fur
Bulgar*innen das wichtigste Zielland bildet, die Abwanderung von Ruméan*innen und Pol*innen aber
mehrheitlich in andere EU/EFTA-Lander geht, darunter auch solche, die ein weniger dichtes Netz sozialer
Leistungen anbieten, wie Spanien oder Italien. Dieser Sachverhalt deutet darauf hin, dass die Aussicht auf
Inanspruchnahme von Sozialleistungen bei der Mobilitatsentscheidung nicht im Vordergrund steht (so auch
Nyman/Ahlskog 2018).

Die separate Darstellung fiir die drei Lander (siehe Anhang 1-1, Anhang 1-2 und Anhang 1-3) zeigt einen
allgemeinen Trend im Zuwanderungsmuster: Im Zeitverlauf kommt es einerseits zu einem kontinuierlichen
Anstieg der registrierten Bevélkerung, aber der Anteil der Fluktuation ist dabei besonders hoch.

Seit 2004 stieg die registrierte polnische Bevolkerung in Deutschland um 165 Prozent von 292.000 auf
867.000 im Jahr 2017 an. Noch starker war der Zuwachs bei der bulgarischen und rumanischen
Bevolkerung nach dem EU-Beitritt der Lander: um 695 Prozent von 39.000 auf 310.000 Bulgar*innen und
um 749 Prozent von 73.000 auf 623.000 Ruméan*innen im Jahr 2017. Die unterschiedlichen Zuwéchse sind
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auf die jeweils verschiedenen Migrationsbeziehungen der drei Lander zurtickzufiihren. Wahrend
Deutschland sich noch seit Anfang der 1990er Jahre zum wichtigen Zielland fiir das Nachbarland Polen
entwickelt hat, ist es erst seit 2000 zu einer verstarkten Migration aus Bulgarien und Rumanien gekommen.

Abbildung 1-6: Ausléndische Bevélkerung aus Bulgarien, Rumdnien und Polen in Deutschland (2000-2018)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019b und 2019¢), eigene Darstellung.

2018 gab es acht GroRstadte, in denen mehr als 20.000 Bulgar*innen, Ruman*innen und Pol*innen
angemeldet waren (siehe Tabelle 1-1).

Tabelle 1-1: Die acht deutschen Stddte mit dem héchsten Anteil registrierter Bulgar*innen, Rumdn*innen und
Pol*innen zum 31.12.2018

Stadt Absolute | Anteil an Pol*in- Pol*in- Rumén*in- | Ruman | Bulgar*in- | Bulgar*
Summe | derausldn- | nen nen % nen *innen | nen innen
fir die dischen absolut absolut % absolut %
drei Bevolke-

National | rung
itaten

Berlin 128.945 | 16% 71.475 9,0% 25.380 3,0% 32.090 4,0%

Minchen 45.370 11% 18.370 4,3% 16.235 4,2% 10.765 2,5%

Hamburg 40.970 13% 24.545 7,9% 8.610 2,6% 7.815 2,5%

Frankfurt 33.475 15% 13.275 5,8% 11.430 5,4% 8.770 3,8%

Hannover | 30.720 17% 18.495 10,2% 6.465 3,6% 5.760 3,2%

Duisburg 27.565 24% 6.670 6,0% 9.145 8,0% 11.750 10,0%

Nirnberg 24.925 19% 6.050 4,6% 13.540 10,4% 5.335 4,0%

Koln 24.200 10% 11.130 4,8% 5.260 1,8% 7.810 3,4%

Quelle: Statistisches Bundesamt (Destatis) (2019f), eigene Darstellung.
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Die Angaben verdeutlichen, dass es in groBen deutschen Stddten eine Konzentration von Zuwander*innen
aus diesen drei EU-Landern gibt. Dabei sollte aber die Relation der raumlichen Verteilung nicht aus dem
Blick geraten. Von den insgesamt etwa 1,8 Millionen Staatsangehorigen aus den drei Landern sind etwa
360.000 (20 Prozent) in den acht aufgefiihrten Stadten mit hohen Konzentrationen aus diesen drei Landern.

Dauer der Mobilitéit

Die im Kontext der Europaischen Freiziigigkeit registrierten Zuziige sind Uberwiegend auf temporare
Aufenthalte ausgerichtet. Amtliche Daten Uber Aufenthaltsdauer bestatigen den voriibergehenden
Charakter der Mobilitdt aus Bulgarien, Rumanien und Polen, wobei sich die drei Nationalitdten in Bezug auf
die Aufenthaltsdauer unterscheiden. Wahrend die Zuwanderung aus den EU2-Léandern Uiberwiegend
tempordr ist, weist Polen einen viel hGheren Anteil an dauerhafter Migration auf. Der durchschnittliche
Aufenthalt ist deutlich langer (9,5 Jahre) als der von Ruméan*innen (4,8 Jahre) und Bulgar*innen (5,4 Jahre)
(siehe Abbildung 1-7). Im Vergleich zu Auslander*innen und anderen EU-Migrant*innen, wie zum Beispiel
Italiener*innen und Griech*innen, weisen die drei Nationalitdten jedoch eine geringere durchschnittliche
Aufenthaltsdauer in Deutschland auf.

Abbildung 1-7: Durchschnittliche Aufenthaltsdauer in Jahren (2017)
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Quelle: BAMF (2019), eigene Darstellung.

Der Anteil der Personen, der nur sehr kurzfristig in Deutschland bleibt und im ersten Jahr des Aufenthalts
wieder zuriickkehrt, ist insbesondere unter Bulgar*innen und Ruméan*innen hoch (Abbildung 1-8). Die
Halfte der Ruman*innen und fast die Halfte der Bulgar*innen, die im Jahr 2017 Deutschland verlief3en,
hielten sich weniger als ein Jahr in Deutschland auf. Im Vergleich dazu wanderten weniger Pol*innen noch
im ersten Jahr ihres Aufenthalts in Deutschland wieder ab, was sogar unter dem Durschnitt fiir EU-
Migrant*innen und Auslander*innen lag.



Abbildung 1-8: Fortziige im ersten Jahr des Aufenthalts in Deutschland (2017)
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Quelle: BAMF (2019), eigene Berechnung.

Aufgrund der hohen Fluktuation und den Gberwiegend kurzfristigen Aufenthalten ist bei bulgarischen und
rumanischen Zuwander*innen eine Verschiebung zu temporaren Formen der Migration nach dem EU-
Beitritt zu beobachten. Der Anteil der Migrant*innen mit einem temporaren Aufenthaltsstatus, das heif3t
einem Aufenthalt unter vier Jahren in Deutschland, stieg auf mehr als die Halfte der Bulgar*innen und fast
zwei Drittel der Ruméan*innen an (Abbildung 1-9). Im Gegensatz dazu hat die Bedeutung von temporarer
Migration bei polnischen Zuwander*innen sogar leicht abgenommen und lag bei einem Drittel im Jahr
2017. Diese Befunde lassen darauf schlieflen, dass polnische Zuwanderer*innen im Vergleich zu
Bulgar*innen und Ruméan*innen haufiger den Lebensmittelpunkt in Deutschland haben.

Zu den Hintergriinden und Ursachen dafiir, dass Bulgar*innen und Ruman*innen oft nur einen zeitlich
befristeten Aufenthalt haben, liegen erste Studien vor. Einige wichtige Rolle spielt danach die Abhangigkeit
von Vermittlungsagenturen und sozialen Netzwerken, die aus kommerziellen Eigeninteressen unzu-
treffende Informationen verbreiten und falsche Vorstellungen schiiren. Aufgrund bestehender Sprach-
barrieren gelingt es mobilen EU-Biirger*innen nicht, einen temporaren Aufenthalt zu verstetigen
(Voivozeanu 2018, Velizorova 2018). Die Griinde fur einen kurzfristigen Aufenthalt durch die Befragung von
Expert*innen und mobilen EU-Blrger*innen geklart werden.

Eine kurze Aufenthaltsdauer stellt einen Risikofaktor fur prekiare Lebenslagen dar (siehe Kovacheva/Vogel
2012). Daher ist flir Bulgaren und Rumanen von einem noch mal erhéhten Risiko auszugehen, in
Situationen mit Unterstltzungsbedarf zu geraten.
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Abbildung 1-9: Anteil der Personen mit einem kurzfristigen Aufenthalt unter vier Jahren
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019b), eigene Berechnung.

Trotz des hohen Anteils der Personen mit einem kurzfristigen Aufenthaltsstatus ist zugleich ein Trend zu
dauerhafter Migration zu beobachten. Ein Indikator ist die signifikant gestiegene absolute Zahl der
Zuwanderer*innen mit einer dauerhaften Bleibeperspektive. Zwischen 2007 und 2017 ist die Zahl der
Personen mit einem Daueraufenthalt in Deutschland bei den drei Nationalitdten gestiegen: von 232.000 auf
573.000 fir Polen, von 53.000 auf 245.000 fir Rumanien, und von 29.000 auf 146.000 flr Bulgarien.
Weiterhin deuten steigende absolute Zahlen, insbesondere in Deutschland geborener Kinder, auf eine
zunehmende Sesshaftigkeit der Zuwander*innen hin. Wie am Beispiel der Bulgar*innen verdeutlicht
werden kann, ist der Anteil der Kinder an der bulgarischen Bevélkerung zwischen 2007 und 2018 signifikant
gestiegen: von 5 auf 18 Prozent (Kovacheva 2019).

Die Aufenthaltsdauer als Indikator stellt eine Momentaufnahme der Migration dar und ist wenig
aussagekraftig fur die beabsichtigte Dauer des Migrationsprojekts. Indikatoren wie die Absicht in
Deutschland zu bleiben sowie Verbundenheit mit Deutschland sind geeigneter, um Riickschlisse liber die
langfristige Perspektive der Migration zu ziehen (Kovacheva 2019). Eine Befragung unter Bulgar*innen in
Hamburg 2013 zeigt auf der Basis dieser Indikatoren, dass Dauermigration auf knapp die Halfte der
Bulgar*innen in Hamburg zutrifft (Kovacheva 2019). Ein GroRteil der befragten Bulgar*innen beabsichtigt,
auf Dauer in Deutschland zu bleiben und ist stark mit Deutschland verbunden, so dass der Zuzug ein auf
Dauer angelegtes Projekt darstellt.

Die Zuwanderung aus den drei Lindern l3sst sich als gespaltene Migration (Schréer/Kersting 2003)
beschreiben, die sowohl dauerhafte als auch voriibergehende Migration einschliel3t. Daraus ergeben sich
zwei unterschiedliche Lagen, die fir die soziale Arbeit unterschiedliche Bedarfe mit sich bringen
(Schréer/Kersting 2003; Furman et al. 2010). Auf der einen Seite gibt es die niedergelassene auslandische
Wohnbevélkerung mit den Unterstitzungsbedarfen zur Forderung von Integration. Dabei handelt es sich
auch um Personen, die mit der Absicht nach Deutschland gezogen sind, sich dauerhaft hier niederzulassen
und aufgrund ihrer Beschaftigungssituation ein sicheres und dauerhaftes Aufenthaltsrecht aufweisen. Auf
der anderen Seite gibt es eine fluktuierende auslandische Bevolkerung, die sich ohne eindeutige zeitliche
Perspektive auf der Grundlage eines befristeten Aufenthaltsrechts in Deutschland aufhalt und spezielle
Unterstltzungsbedarfe hat, die mit der kurzen Aufenthaltsdauer und oftmals ungewissen Perspektiven
zusammenhangen. Der Aufenthalt in einer ungewissen Situation kann dabei durchaus von langer Dauer
sein.



Beide Kategorien haben unterschiedliche Bedarfe, insbesondere bei mobilen Unionsbirger*innen ohne
sichere Bleibeperspektive sind die Unterstiitzungsbedarfe nicht eindeutig festzulegen. So kann es darum
gehen, Unterstitzung fur die erfolgreiche Durchfiihrung eines zeitlich befristeten Aufenthaltes (Pendel-
migration, wobei der Lebensmittelpunkt weiter im Herkunftsland gesehen wird) zu erhalten; es kann aber
auch um Unterstitzung zur Entwicklung einer dauerhaften Bleibeperspektive gehen.

Mit welcher Perspektive Migrant*innen aus Bulgarien, Ruméanien und Polen nach Hamburg kommen und
welche Bedarfe sie haben, wird im Rahmen dieser Studie zu einem spateren Zeitpunkt untersucht.

Bildungsstand

Die Bildungsstruktur der Migrant*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen unterscheidet sich von der
Struktur der Bevolkerung ohne Migrationshintergrund (siehe Abbildung 1-10). Die EU-Blrger*innen
befinden sich 6fter in Ausbildung als die Personen ohne Migrationshintergrund; der Anteil der
Geringqualifizierten ist viel h6her und der Hochqualifizierten geringfligig kleiner. Deutliche Unterschiede
sind zwischen Polen und den EU2-Landern zu beobachten. Wahrend die Bildungsstruktur der Pol*innen mit
der Bevolkerung ohne Migrationshintergrund vergleichbar ist, weist die Struktur der Bulgar*innen und
Ruman*innen eine Sanduhr-Form auf. Sie zeigt, dass die Mehrheit der Bulgar*innen und Ruman*innen
Hochqualifizierte und Geringqualifizierte sind, wahrend die mittlere Ebene der Personen mit professioneller
oder technischer Qualifikation unterreprasentiert ist. Diese Beschaftigungsstruktur wirkt sich auf die
Arbeitssituation der Zuwanderer*innen aus und kann zu benachteiligten Positionen am Arbeitsmarkt im
Sinne von prekdren oder ausbeuterischen Arbeitsverhaltnissen fiihren, auf die ndher im nachsten Kapitel
eingegangen wird.

Abbildung 1-10: Bildungsstand der Migrant*innen aus Bulgarien, Rumdnien und Polen (2017)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2018), eigene Berechnung.

Ethnische Zugehdrigkeit

Informationen tber den moglichen Anteil von Minderheiten an der Zuwanderung lassen sich von der
ethnischen Zusammensetzung der jeweiligen Bevdlkerungen ableiten. Die polnische Bevélkerung besteht

18 Bevolkerung zum 1. Januar 2018: Bulgarien (7.050.000), Rumaénien (19.523.600), Polen (37.976.700) (Eurostat
2018).
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zu 97 Prozent aus Pol*innen. Ethnischen Minderheiten kommt eine geringe Bedeutung zu: 2,1 Prozent
Schlesier*innen, 0,6 Prozent Kaschub*innen und 0,3 Prozent Deutsche (Rykata 2014). Im Gegensatz dazu
sind Minderheiten in Bulgarien und Rumanien starker vertreten: 11 Prozent der rumanischen Bevolkerung
gehort einer Minderheit an, darunter Ungar*innen (6,5 Prozent) und Roma (3,3 Prozent) (National Institute
of Statistics Romania 2013). Schatzungen gehen von 1,2 bis 2,5 Millionen Roma in Rumanien aus. Die
deutsche Minderheit betrdgt 0,2 Prozent. In Bulgarien definiert sich ein hoherer Anteil zu einer ethnischen
Minderheit als zugehérig (15 Prozent). Laut Zensusergebnisse aus dem Jahr 2011 gibt es zwei grofRe
Minderheiten: Tirk*innen (9 Prozent) und Roma (5 Prozent) (National Statistical Institute Bulgaria 2011).
Schatzungen gehen von einem doppelt so hohen Anteil der Roma von 10 Prozent aus (Heuss 2011).
Weitere Minderheiten sind Russ*innen, Armenier*innen, Griech*innen (Bulgarien) und Ukrainer*innen,
Deutsche, Tlrk*innen, Russ*innen, Tatar*innen (Rumadnien), deren Anteil unter 1 Prozent der jeweiligen
Bevolkerung liegt.

Obwohl Angehdrige der Roma-Minderheit sowohl in Bulgarien und Rumanien nur die zweitgrofite
ethnische Minderheit darstellen, pragt die Migration von Roma die Wahrnehmung der EU-Binnen-
wanderung aus Bulgarien und Rumanien nach Deutschland (Wagner 2018; Matter 2015a und b und 2017).
Empirische Evidenz tGber die ethnische Zusammensetzung der EU-Zuwanderung in Deutschland fehlt
jedoch. Offizielle Daten zeigen, dass Roma aus Bulgarien und Rumanien nicht Gberproportional nach
Deutschland zuwandern, einzelne Kommunen aber eine zunehmende Migration von Roma erfahren haben
(Briicker et al. 2013). Diese Konzentration hat eine grofle mediale und politische Aufmerksamkeit erhalten.
Die tlirkische Minderheit ist starker vertreten als die Roma-Minderheit und ist im Vergleich zu ihrem Anteil
an der bulgarischen Bevolkerung deutlich Giberreprasentiert, wie eine Studie in Hamburg zeigt (Kovacheva
2019).

Wenig Beachtung fand die Zuwanderung anderer relevanten Minderheiten, insbesondere der Tirk*innen
aus Bulgarien und der Deutschen aus Rumanien. Die von diesen Minderheiten gesprochene Sprache
ermoglicht beiden Gruppen einen erleichterten Zugang zu breiteren Netzwerken in Deutschland: der
Tirkischsprechenden und der Mehrheitsbevolkerung. Die sprachlichen Anschlussmoglichkeiten sind ein
wichtiger Faktor, der starken Einfluss auf Zuwanderungsmuster austibt (Kovacheva 2019; Cyrus 2001).

Griinde fiir Migration und Aufenthaltszwecke in Deutschland

Mikrozensus-Daten zeigen, dass das Hauptmotiv fiir die Migration nach Deutschland fir EU-Blirger*innen
Familienzusammenfiihrung oder -griindung ist. Erst an zweiter Stelle folgt Arbeitsaufnahme (siehe
Abbildung 1-11). Dies gilt auch flir Zuwanderer*innen aus Bulgarien, Ruménien und Polen, wobei
landerspezifische Unterschiede zu beobachten sind. Im Vergleich zum EU-Durchschnitt wanderten
polnische und rumanische Migrant*innen ofter aus familidgren Griinden, wahrend Arbeitsaufnahme und
Berufstatigkeit eine geringere Rolle spielten. Unter Bulgar*innen lasst sich der entgegensetzte Trend
erkennen: Sie kamen haufiger wegen einer Berufstatigkeit, wahrend Familiengriindungen eine unter-
geordnete Rolle spielen. Nennenswert ist auch der hohe Anteil bulgarischer Migrant*innen, die wegen des
Studiums nach Deutschland zugezogen sind, was auf eine Besonderheit der bulgarischen Zuwanderung
hinweist.
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Abbildung 1-11: Zuzugsmotive der Migrant*innen aus Bulgarien, Rumdénien und Polen (2017)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2018), eigene Berechnung.

Das Hauptzuzugsmotiv erfasst die Situation zum Zeitpunkt der Zuwanderung und steht in einem engen
Zusammenhang mit den rechtlichen Maoglichkeiten zu diesem Zeitpunkt nach Deutschland einzuwandern.
Eine klare Verschiebung in den Motiven flir Migration hat bei Bulgar*innen nach dem EU-Beitritt statt-
gefunden, wie eine empirische Untersuchung in Hamburg 2013 zeigte. Seit 2007 stellen 6konomische
Motive die wichtigsten Griinde dar und haben die Aufnahme eines Studiums als Motiv fiir den Zuzug nach
Deutschland abgeschwécht (Kovacheva 2019).

Der Hauptgrund fiir Migration, wie er in Mikrozensus erfasst wird, ist fir das Verstandnis der gegen-
wartigen Situation der EU-Migrant*innen in Deutschland wenig aussagekréftig. Trends tber die aktuelle
Situation der EU-Migrant*innen und ihren Aufenthaltszweck kénnen von Daten der Bundesagentur fir
Arbeit sowie von den Melderegistern abgeleitet werden (siehe Abbildung 1-12).
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Abbildung 1-12: Aufenthaltszweck der Migrant*innen aus Bulgarien, Rumdnien und Polen (2007, 2013, 2017)
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Quelle: Eigene Berechnung auf der Basis der registrierten Bevolkerung. Daten Uber sozialversicherungspflichtige
Beschéftigte, geringfligig Beschaftigte, Arbeitslose und Arbeitssuchende von der Bundesagentur flr Arbeit (2018);
Daten Uiber Studierende (Statistisches Bundesamt 2006-2017).

Anmerkung: Fehlende Daten Uber geringfiigig Beschaftigte und Arbeitssuchende fiir 2007.

Zwischen 2007 und 2017 hat der Aufenthaltszweck der Berufstatigkeit deutlich an Bedeutung gewonnen.
Der Anteil der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigten an allen drei Nationalitaten ist gestiegen, wobei
das erst nach dem Auslaufen der Ubergangsregelungen zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit 2011 beziehungs-
weise 2013 erfolgte. Studien haben einen Effekt der Ubergangsregelungen auf die Beschaftigungsstruktur
sowohl fir Polen (Baas et al. 2011) als auch fiir Bulgarien und Rumanien (Kovacheva 2019) gezeigt. Eine
fehlende Arbeitserlaubnis wahrend der Ubergangsfristen begiinstigte Selbststidndigkeit, Schwarzarbeit und
Verletzungen arbeitsrechtlicher Mindeststandards (Kovacheva 2019, Wagner/Hassel 2015). Wer keine
Arbeitserlaubnis besal}, machte sich viel 6fter selbststdndig oder arbeitete unangemeldet. Unangemeldete
Beschéftigung hingegen beglinstigte Arbeitgeber*innen dabei, arbeitsrechtliche Mindeststandards zu
verletzen. Wie wihrend der Ubergangsregelungen entstandene Muster sich verfestigt haben und die
Arbeitssituation der Zuwander*innen nach ihrem Ende beeinflussen, bleibt unklar und soll im Rahmen
dieser Studie zu einem spateren Zeitpunkt behandelt werden.

Nach dem Ende der Arbeitsmarkteinschrankungen wachst die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
unter Migrant*innen aus Polen, Bulgaren und Rumaénen sogar stéarker, als dies das Wachstum der
Zuwanderung nahelegt (Dubois et al. 2017). Die Beschaftigungs- und Erwerbsquoten sind deutlich
angestiegen (Briicker et al. 2015) und Selbststandigkeit hat abgenommen. Trotzdem bleibt sie weiterhin
von hoher Bedeutung fiir die drei Nationalitaten. Die Selbststandigkeitsquote wurde auf 20 Prozent fir die
EU-2 Lander geschatzt (Brlcker et al. 2015). Zwischen 2007 und 2017 ist der Anteil der Arbeitslosen an der
jeweiligen Bevolkerungsgruppe fiir Polen und Rumanien gesunken, wahrend fiir Bulgarien ein leichter
Anstieg zu erkennen ist. Er bleibt unter 10 Prozent der registrierten Bevélkerung, so dass Arbeitslosigkeit
vergleichsweise auf einem niedrigen Niveau liegt.

Bemerkenswert ist der deutliche Riickgang des Anteils Studierender unter Bulgar*innen: von 22 auf
2 Prozent der registrierten bulgarischen Bevélkerung. Auch wenn die absolute Zahl der Studierenden
ricklaufig ist, bleiben Bulgarien und Polen unter den gréRten Herkunftslandern fiir Studierende. Die Zahl
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der rumanischen Studierenden im letzten Jahrzehnt ist auf einem stabilen Niveau geblieben und schwankt
jahrlich zwischen 3.000 und 4.000.

Infolge dieser Veranderungen ergibt sich das folgende Bild tiber die Beschaftigungssituation der
Migrant*innen aus den drei EU-Ldndern im Jahr 2017: Die Mehrheit der Zuwander*innen aus Bulgarien,
Rumaénien und Polen war erwerbstatig. Knapp die Hélfte der Rumén*innen und Pol*innen und ein Drittel
der Bulgar*innen in Deutschland waren sozialversicherungspflichtig beschaftigt. Der Anteil der geringfligig
Beschaftigten lag zwischen 7 Prozent fiir Bulgarien und 11 Prozent fiir Polen. Die drei Nationalitdten
unterscheiden sich hinsichtlich der Arbeitssuchende. Der Anteil der Arbeitssuchende an der bulgarischen
Bevolkerungsgruppe ist etwa doppelt so hoch wie der an der polnischen und rumanischen. Die Kategorie
Sonstige ist vergleichbar und liegt zwischen 30 und 34 Prozent, darunter viele Selbsténdige.

1.4.3 Sozio-6konomische Lage der Zuwander*innen im Aufnahmeland Deutschland

Teilhabe am Arbeitsmarkt

Die zunehmende Zuwanderung aus Bulgarien, Rumanien und Polen hat das Arbeitskrafteangebot in
Deutschland erhoht. Nicht nur die absolute Zahl der Beschaftigten, sondern auch der Arbeitslosen und der
Leistungsbezieher*innen haben zugenommen. Jedoch sind die Beschaftigungs- und Arbeitslosenquoten
bessere Indikatoren fiir die Integration der Migrant*innen als absolute Zahlen, weil sie Veranderungen des
Arbeitskrafteangebots und der Bevélkerung beriicksichtigen (Bundesagentur fiir Arbeit 2019).

Die Beschiftigungs- und Arbeitslosenquoten zeigen, dass EU-Zuwander*innen aus Osteuropa auf dem
Arbeitsmarkt besser dastehen als die ausldandische Bevdlkerung und sich nicht wesentlich von den GIPS-
Landern (Griechenland, Italien, Portugal und Spanien) unterscheiden (siehe Abbildung 1-13 und Abbildung
1-14). Im Vergleich zu Deutschen schneiden sie jedoch weiterhin schlechter am Arbeitsmarkt ab.

Die Integration der EU-Blirger*innen aus Bulgarien, Ruméanien und Polen in den Arbeitsmarkt folgt der
Gesamtentwicklung fur EU-Birger*innen aus Osteuropa und verlauft weitestgehend positiv. Die drei
Nationalitdten weisen steigende Beschaftigungsquoten und riicklaufige Arbeitslosenquoten seit 2015 auf,
was ein Zeichen erfolgreicher Arbeitsmarktintegration ist. Zwischen den drei Nationalitaten sind jedoch
Unterschiede zu beobachten: Ruménische Migrant*innen scheinen erfolgreicher Fuf am Arbeitsmarkt zu
fassen als bulgarische und polnische. Sie weisen hohere Beschaftigungsquoten sowie niedrigere Arbeits-
losenquoten als EU-Birger*innen aus Osteuropa im Durchschnitt auf. Im Gegensatz dazu liegen
Bulgar*innen und Pol*innen unter dem Durchschnitt. Im Jahr 2019 war die Beschaftigungsquote der
Ruman*innen (66,8 Prozent) deutlich hoher als die der Bulgar*innen (55,4 Prozent) und der Pol*innen
(54,4 Prozent) und damit fast so hoch wie die der Deutschen (68,8 Prozent). Auffillig ist die hohe Arbeits-
losenquote der Bulgar*innen (14,8 Prozent), die deutlich die Quote der Pol*innen (7,8 Prozent) und der
Ruman*innen (6,0 Prozent) sowie anderer Auslander*innen tUbersteigt (12,7 Prozent).
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Abbildung 1-13: Beschdftigungsquoten fiir ausgewdhlte Staatsangehérigkeiten (2015-2019)
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit (2017/2019), eigene Darstellung.

Anmerkung: Kroatien gehort zu den Staaten der EU-Osterweiterung. Die GIPS-Staaten umfassen Griechenland, Italien,
Portugal und Spanien.

Abbildung 1-14: Arbeitslosenquoten fiir ausgewdhlte Staatsangehérigkeiten (2015-2019)
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Quelle: Bundesagentur fur Arbeit (2017/2019), eigene Darstellung.

Anmerkung: Kroatien gehort zu den Staaten der EU-Osterweiterung. Die GIPS-Staaten umfassen Griechenland, Italien,
Portugal und Spanien.

Unklar ist, worauf diese Unterschiede in der Arbeitsmarktpartizipation der drei Nationalitaten zurlick-
zufiihren sind. Zum einen kdnnte die Bildungsstruktur der Migrant*innen einen Einfluss haben. Ein Blick in
die Bildungsstruktur zeigt jedoch, dass Bulgar*innen und Ruméan*innen sich wenig voneinander unter-
scheiden. Eine weitere Erklarung konnte Netzwerkeffekte liefern. Ethnische Netzwerke gelten als wichtige
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Informationsquellen, die den Zugang zu Beschaftigungsmaoglichkeiten beeinflussen. Im Hinblick auf den
Zugang zu Netzwerken unterscheiden sich die drei Nationalitaten deutlich. Inwieweit ethnische und
transnationale Netzwerke eine Rolle im Prozess der Arbeitssuche- und -aufnahme spielen, ist wenig
erforscht und verdient einen intensiveren Forschungsblick. Zum Beispiel ist zu erwarten, dass die
turkischsprachige Community in Deutschland nicht nur fiir die tirkische Minderheit, sondern auch fir
Roma aus Bulgarien von hoher Bedeutung ist, da ein erheblicher Teil der Roma tiirkischsprachig ist. Fr
polnische und rumanische Zuwander*innen ist die Rolle der deutschsprachigen Netzwerke zu erforschen.
Die Mehrheit der EU-Birger*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen gelten als erfolgreich im Arbeits-
markt integriert. Sie gehen einer abhangigen Beschéaftigung nach oder bieten ihre Leistungen als
Selbstandige an.

Jedoch zeigen sich Herausforderungen in der Qualitdt der Beschaftigung. EU-Blirger*innen sind (iber-
proportional in atypischen Beschéaftigungsverhaltnissen wie Teilzeitarbeit, befristeten Arbeitsverhaltnissen
und geringfligiger Beschaftigung vertreten. Zudem sind sie Gberwiegend in Sektoren mit niedrigen Léhnen
trotz vorhandener Qualifikationen tatig und haben ein hoheres Risiko, Arbeitsausbeutung zum Opfer zu
fallen (Baas 2019). Insbesondere EU-Biirger*innen aus Osteuropa befinden sich oft in prekdren oder
ausbeuterischen Arbeitsverhaltnissen, die von Lohnbetrug, Sozialversicherungsbetrug und Verletzungen
arbeitsrechtlicher Mindeststandards wie Urlaubsanspruch oder Fortzahlung im Krankheitsfall gepragt sind.
Wie viele Personen sich in prekadren Arbeitsverhaltnissen befinden, ist unklar, da die Arbeitsmarkt-
kontrollbehorden Verst6Re zum Nachteil der Beschaftigten (Lohnvorenthaltung, Verletzung von
Arbeitsschutzstandards) statistisch nicht erfassen. Die Berichterstattung tber Arbeitsausbeutung in den
Medien und die Darstellungen von Beratungsstellen wie Faire Mobilitdt weisen auf einen hohen Bedarf an
rechtlicher Beratung und Unterstiitzung bei Wanderarbeiter*innen hin (Cyrus/Kip 2015). Eine Befragung
unter Bulgar*innen in Hamburg im Winter 2012 zeigte exemplarisch, dass das AusmaR ausbeuterischer
Arbeitsverhaltnisse unter bulgarischen Beschaftigten hoch ist (Kovacheva 2019). 45 Prozent der
Bulgar*innen mit Arbeitsmarkterfahrungen am deutschen Arbeitsmarkt waren schon mindestens einmal
mit einer Verletzung von Arbeitnehmerrechten in den letzten flinf Jahren konfrontiert (Kovacheva 2019).

Private Netzwerke, Vermittlungsagenturen, Tagelohner-Markte und Arbeitsvermittlung im Internet stellen
wichtige Rekrutierungsmechanismen dar, die in ausbeuterischen Arbeitsverhaltnissen fiihren kénnen. Die
Bedeutung und Wechselwirkung dieser unterschiedlichen Rekrutierungsmechanismen fiir die Heraus-
bildung ausbeuterischer Arbeitsverhaltnisse ist wenig erforscht (FRA 2019).

Zugang zu sozialen Leistungen

Der Anspruch freizligigkeitsberechtigter Unionsbirger*innen auf beitragsabhangige Sozialleistungen ist
unumstritten. Dagegen wird die Frage des Anspruchs auf Bezug von steuerfinanzierten Sozialleistungen,
insbesondere nach SGB-lI-Leistungen®?, kontrovers diskutiert.

In den ersten Jahren nach dem EU-Beitritt ist die SGB-II-Hilfequote flir EU-Blirger*innen aus Osteuropa
angestiegen, seit 2015 ist sie aber riicklaufig (siehe Abbildung 1-15). Die Hilfequote ist geringfligig niedriger
als die der EU-Birger*innen aus den GIPS-Landern und deutlich niedriger als die der ausléandischen
Bevolkerung im Durchschnitt. Auffallig ist die hohe SGB-II-Hilfequote der Bulgar*innen (26,8 Prozent) im
Vergleich zu Ruméan*innen (9,7 Prozent) und Pol*innen (8,5 Prozent). Der deutlich héhere Anteil der
arbeitssuchenden Bulgar*innen im Vergleich zu Ruman*innen und Pol*innen kann zum Teil die hohe
Abhangigkeit von grundsichernden Leistungen erklaren.

19 Leistungen nach dem SGB Il sind grundsichernde Leistungen fir hilfebedirftige Personen, die ihren Lebens-
unterhalt und den ihrer Angehdorigen nicht aus eigenem Einkommen sichern kénnen. Leistungsempfanger*innen
konnen erwerbsfahig und nicht erwerbsfahig, im Wesentlichen Kinder, sein. Eine Zahl von erwerbsfahigen
Leistungsempfanger*innen sind erwerbstatig (sogenannte Aufstocker*innen), das heifSt ihr Entgelt ist so niedrig, dass
sie einen Anspruch auf eine aufstockende Grundsicherungsleistung haben. Der Anteil dieser Personen an allen
erwerbsfahigen Leistungsberechtigten ist von 23,1 Prozent (2007) auf 29,7 Prozent (2014) gestiegen und ging auf 25,1
Prozent (2018) zuriick (Daten der Bundesagentur fiir Arbeit).
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Abbildung 1-15: SGB-II-Hilfequote fiir ausgewdhlte Staatsangehdrigkeit (2015-2019)
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Quelle: Bundesagentur fir Arbeit (2017/2019), eigene Darstellung.

Anmerkung: Kroatien gehort zu den Staaten der EU-Osterweiterung. Die GIPS-Staaten umfassen Griechenland, Italien,
Portugal und Spanien.

Hauptgrund fir den hohen Leistungsbezug der EU-Birger*innen aus Osteuropa scheint ein geringes
Einkommen zu sein. Rund 43 Prozent der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten aus Bulgarien und
Rumaénien waren 2017 erwerbstatig, was den Anteil von 25,5 Prozent aller den Auslander*innen deutlich
Uberstieg (Briicker et al. 2018). Das bedeutet, dass das Entgelt der erwerbstatigen EU-Blrger*innen niedrig
und fir ihren Lebensunterhalt und den ihrer Angehdérigen nicht ausreichend ist, so dass sie einen Anspruch
auf eine aufstockende Grundsicherungsleistung haben.

Eine Vergleichsstudie zu Deutschland und Danemark zeigt, dass der Anteil der Sozialleistungs-
bezieher*innen aller EU-Blirger*innen in Deutschland seit 2007 von 9,2 auf 12,3 Prozent gestiegen ist,
wahrend er in Danemark von 2,7 auf 1,9 Prozent gesunken ist (Werner 2018 a und b). Zu dem gestiegenen
Bezug von Grundsicherungsleistungen in Deutschland hat vor allem die Unterstiitzung durch Erganzungs-
leistung zu einer geringfligigen Beschaftigung (,,Aufstocker”) gefiihrt. Dabei ist der Bezug von Sozial-
leistungen auch bei Unionsbiirger*innen aus den EU-15 Landern angestiegen, was deutlich darauf hinweist,
dass der Anstieg der Sozialleistungsquote eine allgemeine Tendenz bei der Beschéaftigung von EU-
Blrger*innen darstellt. Eine , ethnisierende” (,,balkanisierende”) Beschreibung — wie sie durch eine mediale
Fokussierung auf EU-Blrger*innen aus Osteuropa suggeriert wird (dazu Wagner 2018) — zeichnet ein
verzerrtes Bild und ist unangemessen. Auf der Basis dieser Daten ist der Anstieg der Sozialleistungsquote
vielmehr ein Indikator dafiir, dass der Markt fiir prekdre Beschaftigungsverhaltnisse durch eine
Rekrutierung von EU-Birger*innen nicht nur aufrechterhalten, sondern ausgeweitet wurde.

Wohnsituation

Der Wohnungsmarkt ist flr Bezieher*innen geringer Einkommen generell schwierig. Studien weisen auf
zusatzliche Benachteiligungen von Zuwander*innen bei der Wohnungssuche hin, die zu Wohnungslosigkeit
flihren kdnnen (Baas 2019). Gesicherte Zahlen sind nicht verfligbar. Eine Studie ermittelte fur das Jahr 2016
eine Zahl von 858.000 Wohnungslosen. Davon lebten etwa 52.000 Menschen tatsachlich auf der Stralle und
galten als obdachlos. Die Zahl der Unionsbirger*innen unter den Obdachlosen wurde mit bis zu 50 Prozent
als sehr hoch angenommen (IWD 2017). Die BAGW (2019b) geht davon aus, dass etwa 40.000 mobile
Unionsbirger*innen wohnungslos sind und viele auf der Strale leben, was in etwa 0,8 Prozent aller in
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Deutschland registrierten mobilen Unionsbirger*innen ausmacht. Befragungen ergaben, dass etwa ein
Drittel der unter schlechten oder sehr schlechten Lebenslagen leidenden wohnungslosen Unions-
blrger*innen auf der StraRe lebt und zwei Fiinftel der Zugang zu einer reguldren medizinischen Versorgung
fehlt (Gerull 2018). Als Hintergrund wird auf den wahrend der Arbeitssuche geltenden Ausschluss von
Unionsbirger*innen vom Zugang zu Grundsicherungsleistungen hingewiesen (Reichenbach 2018).
Osteuropaische EU-Migrant*innen, insbesondere aus Polen, Bulgarien und Rumanien, stellen in vielen
deutschen Stadten die grofSten ausldandischen Gruppen in den niedrigschwelligen Angeboten fiir
Obdachlosigkeit dar (Rosenke 2017).

1.5 Die Diskussion Uber die sozialen Rechte mobiler Unionsbirger*innen

Die Art und Weise der Inanspruchnahme der europdischen Arbeitnehmerfreiziigigkeit wird insbesondere in
den Ziellandern kontrovers diskutiert. So war die Frage der Zuwanderung mobiler EU-Blirger*innen von
zentraler Bedeutung bei der Brexit-Abstimmung. Auch in Deutschland ist die Zuwanderung von EU-
Biirger*innen Gegenstand kontroverser Diskussionen, die unter Verweis auf Sozialleistungsbezug und
Obdachlosigkeit MaBnahmen zur Beschrankung des Zugangs zu Sozialleistungen fordern. In diesem Kapitel
werden ein Uberblick iiber diese Diskussionen gegeben und Schlussfolgerungen fiir die Gestaltung von
Unterstlitzungsangeboten gezogen.

1.5.1 Europaische Diskussion

Die Personenfreiziigigkeit ist eine grundlegende Freiheit, die jede*r Unionsbirger*in individuell in
Anspruch nehmen kann und bildet ein wesentliches Element des Binnenmarkts. In den EFTA-Landern
(Island, Liechtenstein, Norwegen und Schweiz) ist die Grundfreiheit der Arbeitnehmerfreiziigigkeit
gewdhrleistet. In den EU/EFTA-Landern sind alle nationalen Behérden und Arbeitgeber*innen — ob
offentlich oder privat — verpflichtet, die Rechte, die sich aus Artikel 45 des Vertrags lGber die Arbeitsweise
der Europdischen Union ergeben, anzuwenden und zu achten. Im Rahmen dieser Grundfreiheit steht es
Arbeitnehmer*innen aus anderen EU/EFTA-Mitgliedstaaten zu, hinsichtlich des Zugangs zu Beschéftigung,
der Arbeitsbedingungen und aller anderen Sozialleistungen und Steuervorteile genauso behandelt zu
werden wie die Staatsangehorigen des Aufnahmelandes (so zusammenfassend Europaischer Rechnungshof
2018:11).

Die europaische Arbeitnehmerfreiziigigkeit umfasst verschiedene rechtliche Dimensionen (Kotter 2016: 4):
das Recht von Unionsbirger*innen auf Einreise und das Recht auf Aufenthalt zur Suche oder Ausiibung
einer Beschaftigung; das Recht auf gleiche Behandlung wie andere einheimische Arbeithehmer*innen; und
auf die aus dem regularen Aufenthalt abgeleiteten Rechte im Aufenthalt, die auch als ,Annexrechte der
Freizligigkeit” bezeichnet werden (Rebhahn 2017: 10). Die Rechte im Aufenthalt betreffen , erstens das
Recht auf Gleichbehandlung wahrend des durch die Arbeitnehmerfreiziigigkeit begriindeten Aufent-
halts(rechts), etwa bei Sozialleistungen; zweitens Verlangerungen dieses Aufenthaltsrechts nach Ende der
Beschaftigung im Aufnahmeland (also eine Bleiberecht); drittens abgeleitete Rechte von Familien-
angehorigen auf Aufenthalt und Gleichbehandlung” (Rebhahn 2017: 10).

Als Arbeitnehmer*innen haben Unionsblrger*innen — so Rebhahn (2017: 10) — nicht nur das Recht, im
Zielland zu arbeiten, sondern vor allem ,haufig das Recht auf Aufenthalt auch dann, wenn sie dort ,,social
assistance” in Anspruch nehmen miussen.” Nach geltender Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs
steht dieses Recht allen Arbeitnehmer*innen zu, die im Aufnahmeland einer als regular anerkannten
Beschaftigung nachgehen, auch wenn diese nur einen geringfiigigen zeitlichen Umfang hat und von kurzer
Dauer ist. Die konkrete Umsetzung dieser Rechtsanspriiche war und ist aber insbesondere in den wichtigen
Aufnahmelandern rechtlich und politisch umkampft. Dabei geht es unter anderem um die Frage, welche
Voraussetzungen erfiillt sein miissen, damit ein Arbeitnehmerstatus besteht und ob beziehungsweise ab
wann der Aufenthalt zur Arbeitssuche einen Anspruch auf Sozialleistungen begriindet.

Die Ablehnung von Antragen auf Gewahrung von Leistungen fur Unionsbirger*innen durch zustandige
Behorden der Mitgliedsstaaten fiihrt immer wieder zu Uberpriifungen und Entscheidungen durch den
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Europaischen Gerichtshof. Dabei wurden einerseits die Rechtsanspriiche mobiler Arbeitnehmer*innen
gestarkt. Andererseits wird die Gewahrung sozialer Leistungen eng an den Arbeitnehmerstatus gebunden.

Die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer*innen (Artikel 45 AEUV) umfasst die Abschaffung jeder auf der
Staatsangehorigkeit beruhenden unterschiedlichen Behandlung der EU-Blrger*innen in Bezug auf Zugang
zum Arbeitsmarkt, Beschaftigung, Entlohnung und sonstige Arbeitsbedingungen. Auch ein Aufenthalt von
bis zu sechs Monaten zur Arbeitssuche ist Bestandteil der Arbeitnehmerfreiziigigkeit. Danach darf ein
Nachweis verlangt werden, dass weiterhin aktiv und mit begriindeter Aussicht auf Erfolg Arbeit gesucht
wird.”® Nach Auffassung des Europédischen Gerichtshofes ist der Arbeitnehmerstatus, wenn es die
nationalen Bestimmungen so vorsehen, auch mit einer geringfiigigen Beschaftigung von relativ kurzer
Dauer gegeben.” Diese konsequente Auslegung des Artikels 45 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union entspricht der europapolitischen Zielsetzung, den Zusammenhalt der Europaischen
Union zu fordern, indem mobilitdtsbehindernde Barrieren abgebaut werden. Der Europaische Gerichtshof
hatte 2014 in den Fillen Dano und Alimanovic®® entschieden, dass Mitgliedsstaaten wirtschaftlich nicht
aktive mobile Unionsbirger*innen in den ersten finf Jahren ihres Aufenthalts vom Bezug von Sozial-
leistungen ausschlielRen dirfen und der von einigen Mitgliedsstaaten praktizierte Ausschluss mobiler
Unionsbirger*innen ohne Arbeitnehmerstatus vom Zugang zu Sozialleistungen européisches Recht nicht
verletzt. Diese Entscheidung hat die Rechtsdiskussion und Rechtspraxis in Deutschland stark beeinflusst.

Nach der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs (EuGH) darf ein Mitgliedsstaat Unions-
blrger*innen, die kein Aufenthaltsrecht im Sinne der Freizligigkeitsrichtlinie von 2004 aufweisen,
Grundsicherungsleistungen vorenthalten (Nazik/Ulber 2015: 64). Dies folgt aus Artikel 24 Absatz 2 der
Freizlgigkeitsrichtlinie, die vom EuGH im Fall Dano ausgelegt wurde. Nach dem EuGH-Urteil steht zwar
allen Unionsbirger*innen, der sich im Hoheitsgebiet des Aufnahmemitgliedslandes aufhalten, die gleiche
rechtliche Behandlung wie Staatsangehorigen dieses Mitgliedsstaats zu. Das Prinzip der Gleichbehandlung
in Bezug auf sozialrechtliche Anspriiche gilt jedoch nicht flir nicht erwerbstatige Unionsbirger*innen. In der
juristischen Literatur wird dieses Urteil, das sich auf Artikel 24 in Verbindung mit Artikel 12 der Freizigig-
keitsrichtline bezieht, teilweise kritisch aufgenommen, da hierdurch Aufenthaltsrecht und Leistungsbezug
an die in der Freizligigkeitsrichtlinie genannten Bedingungen geknlipft werden. Zu diesen Bedingungen
gehort, dass wirtschaftlich nicht aktive Personen (ber ausreichende Existenzmittel verfligen miissen und
allein das Fehlen dieser Mittel einen Leistungsausschluss rechtfertigt. Aber nur wenige Kommentare — so
zusammenfassend Baas (2019: 66f.) — rechtfertigen diese Verkniipfung. Nach Ulmer (2016) sei dies moglich,
da bei EU-Birger*innen im Gegensatz zu Staatsangehorigen des jeweiligen EU-Landes ein anderweitiger
Schutz besteht, der im Herkunftsland in Anspruch genommen werden kann. Auch Bernsdorff (2016) halt
eine Nichtgleichbehandlung von EU-Biirger*innen als verfassungsrechtlich unbedenklich, falls diese nicht
unentrinnbar auf Existenzsicherungsleistungen angewiesen sind.

Andere Kommentare widersprechen dieser Einschatzung. Flr Kotter (2016) ist der Leistungsausschluss in
der Sache Dano und Alimanovic ein Verstol8 gegen das Freizligigkeitsrecht des Artikels 21 des AEUV.
Wallrabenstein (2016) schatzt dies dhnlich ein und beflirchtet, dass sich mit der aktuellen Rechtsprechung
eine Zwei-Klassen-Unionsbiirgerschaft ergibt. Diese Gleichbehandlung mit den Angehdrigen des
Aufnahmemitgliedslandes kann jedoch nur dann eingefordert werden, wenn der Aufenthaltsstatus im
Hoheitsgebiet des Mitgliedsstaates den Bestimmungen der Freiziigigkeitsrichtlinie entspricht (Baas 2019:
66f.). Im nachsten Abschnitt wird auf die Debatte tGber den Ausschluss von sozialen Leistungen im
deutschen Recht eingegangen.

1.5.2 Diskussion in Deutschland

Das europdische Recht macht die generelle Vorgabe, dass freiziigigkeitsberechtigte Unionsbirger*innen
beim Zugang zu Sozialleistungen den eigenen Staatsbiirger*innen gleichgestellt und nicht diskriminiert
werden dirfen. Mit dem Anstieg der Zuwanderung mobiler Unionsbiirger*innen seit 2008 nach

20 Siehe dazu — mit Verweisen auf EuGH-Rechtsprechung — Deutscher Caritasverband (2018: 5).
21 EuGH, Urteil vom 4. Februar 2010, Rs. Genc (C-14/09).
22 Die EuGH-Entscheidung zum Verfahren in der Rechtssache Dano erging am 11. November 2014 (Rs. C-333/14), das
Urteil im Verfahren Alimanovic am 15. September 2015 (Rs. C-67/14).
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Deutschland ist auch eine hohere Beanspruchung von Sozialleistungen verbunden, die durch europaisches
Recht und Rechtsprechung abgesichert ist.

In einem Teil der 6ffentlichen Wahrnehmung wurde diese Entwicklung zunehmend kritisch betrachtet und
bot Anlass zum Protest. Dabei stehen seit 2012 die EU-Zuwanderer*innen aus Polen, Bulgarien und
Rumadnien im Mittelpunkt der Debatten. Insbesondere (iber die Zuwanderung aus Bulgarien und Rumanien
wurde in Medien als ,Armutsmigration” und ,,Sozialtourismus“ berichtet (Wagner 2018). In der Folge kam
es zu einer Politisierung der Frage, wie die europdische Personenfreiziigigkeit sozialrechtlich gestaltet
werden soll.

In einer Expertise flr die EU-Gleichstellungsstelle identifiziert Baas (2019) drei Konfliktlinien, die in den
letzten Jahren die politische Auseinandersetzung Uber die Gestaltung der europaischen Personen-
freizligigkeit bestimmt haben. Die erste Konfliktlinie betrifft die wirtschaftlichen Folgen der Zuwanderung
und wer mogliche negative Auswirkungen zu tragen hat. In diesen Auseinandersetzungen werden
insbesondere die (moglichen) Folgen der Konkurrenz fiir einheimische Arbeitskrafte betrachtet und
Malnahmen gefordert oder umgesetzt, die dem Schutz benachteiligter einheimischer Arbeitskrafte dienen
sollen. Die Einfiihrung der Ubergangsregelungen war eine Reaktion auf diese Konfliktlinie (Baas 2019). Die
vorgenommene Beschrdankung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit hatte vor allem symbolische Wirkung, da nur
die Beschaftigung bei inlandischen Arbeitgeber*innen zu den geltenden tariflichen und arbeitsrechtlichen
Standards verhinderte, die weitaus problematischeren Beschaftigungsformen der Entsendung von
Werkvertragsarbeiter*innen und die Auslibung selbstandiger Tatigkeiten nicht berihrte (Cyrus 2003). Im
Ergebnis fiihrten die Ubergangsregelungen dazu, dass sich atypische Beschaftigungsmarkte fiir
Unionsburger*innen zu schlechteren Arbeits- und Entgeltbedingungen verstetigt haben (Wagner/Hassel
2017; Kovacheva 2019).

Die zweite Konfliktlinie betrifft das mit der Arbeitnehmerfreiziigigkeit korrespondierende Gleichstellungs-
gebot und die Realitat der tatsachlichen Einlosung des Anspruchs auf Gleichbehandlung und Abbau von
Mobilitatsbarrieren. Hier ergeben sich Konflikte, weil es trotz einer klar definierten Rechtslage in der Praxis
immer wieder zu erheblichen Defiziten bei der faktischen Umsetzung kommt. So sind Unionsbiirger*innen
Uberproportional in atypischen Beschaftigungsverhéltnissen vertreten, haben Probleme bei der An-
erkennung von Qualifikationen, arbeiten trotz vorhandener Qualifikation haufiger im Niedriglohnbereich
und haben ein hoheres Risiko, Arbeitsausbeutung, Mietwucher oder unwiirdige Wohnbedingungen und
Obdachlosigkeit zu erleiden (Baas 2019).

Die dritte Konfliktlinie betrifft den Zugang zum deutschen Sozialsystem. Das Gleichstellungsgebot gilt auch
beim Zugang zu Sozial- und Familienleistungen, so dass freizligigkeitsberechtige Personen hinsichtlich des
Zugangs zum Sozialversicherungssystem grundsatzlich die gleichen Rechte und Pflichten wie Staats-
angehorige des jeweiligen Mitgliedsstaates haben. Dennoch bestehen Absicherungsliicken (Baas 2019: 4),
die durch die Beschrankung des Zugangs zu steuerfinanzierten Leistungen und unglinstige Regelungen bei
beitragsfinanzierten Leistungen entstehen. Der Beitrag mobiler Unionsbirger*innen zum deutschen
Wohlfahrtsstaats ist dann moglicherweise positiv, aber auf Kosten ihrer eigenen individuellen Absicherung
(Baas 2019: 5).

Diese drei Konfliktlinien haben die medial verstarkten politischen Auseinandersetzungen tber die
rechtliche Gestaltung und sozialen Auswirkungen der europdischen Personenfreiziigigkeit in Deutschland in
den letzten Jahren befeuert und den Gesetzgeber veranlasst, den Zugang zu Sozialleistungen zu
beschranken.

1.5.3 Kontroversen, Positionen und Befunde

Die Diskussionen der Konflikte tiber die EU-Zuwanderung, die in Stellungnahmen oft kombiniert sind,
werden in Deutschland durch zwei Bewertungsrahmen bestimmt, die als relativierender und
problematisierender Rahmen bezeichnet werden (Kurtenbach 2015).

Die problematisierende Position dominiert die politische Diskussion und wird von mobilitatsskeptischen
Akteur*innen auch auf kommunalpolitischer Ebene vertreten. Dabei werden die bestehenden Problem-
lagen im Zusammenhang mit der EU-Zuwanderung betont und vor einer Uberforderung sozialer Systeme
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und Gefdhrdung der 6ffentlichen Ordnung gewarnt. So wies zum Beispiel der Deutsche Stadtetag bereits
2013 in einem Positionspapier auf eine ,,Armutszuwanderung” hin, die es ,in diesem MaRe und in dieser
Konstellation schwieriger Begleitbedingungen noch nicht gegeben” habe und (iber die ,,erheblichen
Probleme” der Zuwander*innen in Deutschland, die ,nicht unter Verweis auf gut integrierte Rumanen und
Bulgarien verschwiegen werden diirfen” (Deutscher Stadtetag 2013). Die Herausforderungen fiir die
Kommunen schlage sich in steigenden Kosten nieder, zum Beispiel fiir soziale Absicherung, Unterbringung
von Obdachlosen, medizinische Versorgung von Menschen ohne ausreichenden Krankenversicherungs-
schutz und Beratungsangebote fiir Ratsuchende. Damit wurden sowohl das Ausmalf’ der Migration von EU-
Biirger*innen, die in prekdren sozialen Verhaltnissen in Deutschland leben, als auch die Vielfalt der
auftretenden Probleme als Uberforderung deutscher Stadte beschrieben. ,Die Stadtgesellschaft ist mit
Umfang und vielfaltigen Folgen dieser Armutswanderung tberfordert. Das Gefahrdungspotential fiir den
sozialen Frieden in den Quartieren ist enorm” (Deutscher Stadtetag 2013: 10). Der Stadtetag fordert
einerseits die Schaffung rechtlicher und finanzieller Rahmenbedingungen, welche die Kommunen in die
Lage versetzen, die Zuwanderung zu bewaltigen. Zugleich wird die effektive Unterbindung der Zuwan-
derung, die ohne Beachtung der Freizligigkeitsvoraussetzungen erfolgt, gefordert. Forscher*innen, die eine
problematisierende Perspektive teilen, argumentieren, dass die Inanspruchnahme von direkten und
indirekten Leistungen hoher ausfalle als die durch mobile Unionsbiirger*innen generierten Steuern und
Beitrdge (Bahnsen et al. 2016; Sinn 2015). Mit Blick auf das politische Konfliktpotential wird aus rechts-
wissenschaftlicher Perspektive angeregt, Moglichkeiten der rechtlichen Einschrankungen des Zugangs
mobiler Unionsbiirger*innen zu sozialen Leistungen zu diskutieren (Rebhahn 2017).

Forscher*innen, die der relativierenden Position zugezahlt werden kénnen, verweisen darauf, dass die
einseitig problematisierende Wahrnehmung der Personenfreizligigkeit ein verzerrtes Bild zeichnet und das
Entstehen von Vorurteilen, auch wenn das nicht intendiert sei, fordern kann (Briicker 2014: 7). Die
Mehrheit der Zuwander*innen in Deutschland habe erfolgreich FuB gefasst. Die 6konomische und
fiskalpolitische Gesamtbilanz der Arbeitnehmerfreizligigkeit fiir Deutschland sei positiv (Briicker et al.
2013). Die angesprochenen Probleme bestehen, seien aber politisch und sozialrechtlich zu bewaltigen und
stellen keine Uberforderung dar.

Insgesamt betrachtet, profitiere Deutschland gesamtwirtschaftlich von der Europdischen Freizligigkeit. Eine
Studie des DIW kommt zu dem Ergebnis, dass das durchschnittliche Wirtschaftswachstum in Deutschland
durch die Effekte der Arbeitnehmerfreiziigigkeit seit 2011 um jahrlich 0,2 Prozent hoher ausgefallen ist
(Clemens/Hart 2018). Auch vom Zusammenwachsen Europas profitiere Deutschland. Die europdische
Integration trage, so der Befund einer Studie im Auftrag der Bertelsmann Stiftung, zu einem Wachstum des
realen Bruttoinlandsprodukts (BIP) von durchschnittlich 37 Milliarden Euro pro Jahr bei. Dies entspricht
einem jahrlichen durchschnittlichem Einkommensgewinn von 450 Euro pro Einwohner*in (Bertelsmann
Stiftung 2014).

Studien, die einen negativen Beitrag der Zuwanderung zum Steuer- und Beitragsaufkommen errechnen,
wird eine unzutreffende und verkiirzte Argumentation vorgeworfen. Zum einen sei der Beitrag der
Zuwander*innen, die erst nach dem 25. Lebensjahr einwandern, liberwiegend positiv, da sie keine
Leistungen fir Familie und Ausbildung erhalten haben. Eine Zuwanderung im Kindesalter wiirde dagegen
zumeist zu einem negativen Beitrag flihren, wenn man — wie Sinn (2015) — alle Leistungen des deutschen
Staates einrechnet, also auch personenunabhiangige Kosten wie Landesverteidigung, Infrastruktur oder
Kosten der Regierung einbezieht. Aufgrund der Steuerprogression gilt dies aber auch fir die Mehrheit der
deutschen Staatsangehorigen und stellt daher kein Giberzeugendes Kriterium zur Nachhaltigkeit der
Zuwanderung dar (Bonin 2014). Zuwander*innen wirden in Anbetracht der giinstigeren Altersstruktur
sogar eher Uberproportional zur Finanzierung des Wohlfahrtsstaates beitragen — aufgrund der geringeren
Einkommen im Vergleich zu Einheimischen wiirde der Beitrag weniger stark ausfallen (Boeri 2010).

Firr die Annahme, dass der deutsche Wohlfahrtsstaat ein Magnet fiir EU-Zuwander*innen darstelle, gebe es
keine Belege. Aussagen Uber einen ursachlichen Zusammenhang zwischen Sozialleistungsbezug und EU-
Zuwanderung beruhten auf ein methodisch verzerrtes Vorgehen, bei dem einseitig nur die fiskal- und
sozialpolitischen Kosten betrachtet wiirden. Eine europaische Vergleichsstudie kommt zum Ergebnis, dass
es keinen Unterschied in den fiskalischen Effekten der EU-Migration zwischen verschiedenen Wohlfahrts-
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regimen in Europa gibt. Migrant*innen stellen danach auch in groRziigigeren Wohlfahrtsstaaten keine
hohere fiskalische Belastung dar als in weniger grof3ziigigen Wohlfahrtsstaaten. Die fiskalischen Effekte der
EU-Migration sind fir die Mehrheit der untersuchten Lander positiv und belaufen sich auf 0,4 Prozent des
BIPs (Nyman/Ahlskog 2018). Auch fir Deutschland sind die fiskalischen Effekte der EU-Zuwanderung positiv
und werden auf 0,42 Prozent des BIPs zwischen 2004 und 2015 gesché&tzt (Nyman/Ahlskog 2018).

Bei der Wiirdigung der gesamtdkonomisch und fiskalisch positiven Bilanz sollte allerdings nicht aus dem
Blick geraten, dass Zuwanderung heterogen ist und Zuwanderungsgruppen unterschiedliche Merkmale
aufweisen, die die 6konomischen und fiskalischen Effekte beeinflussen (Baas 2019: 81f). Insgesamt — so
Baas (2019: 82) —ist

,festzuhalten, dass mobile EU-Birgerinnen und -Blirger einen positiven Beitrag zur Finanzierung
des Wohlfahrtsstaates leisten. Dies liegt jedoch insbesondere daran, dass hohe sozialstaatliche
Kosten in jungen Lebensjahren, beispielsweise Bildung, nicht anfallen. Ob dieser Beitrag dariiber
hinaus positiv ist, lasst sich bei gegebener Datenlage flir Deutschland nicht zweifelsfrei feststellen.
Hierfir spricht jedoch, dass EU-Blrgerinnen und -Blirger mit hoherer Wahrscheinlichkeit einer
sozialversicherungspflichtigen Tatigkeit nachgehen und weniger stark von Arbeitslosigkeit betroffen
sind als Migrantinnen und Migranten aus Drittstaaten. Die gestiegene Zahl der Aufstocker
insbesondere bei EU-Bilrgerinnen und -Blirgern aus Ruméanien und Bulgarien mindert wiederum
den Beitrag. Letztlich bleibt auch abzuwarten, inwieweit EU-Blirgerinnen und -Blirger ihre
Anspriiche an das deutsche Rentensystem geltend machen. Da eine groRe Zahl mobiler EU-
Blrgerinnen und -Blirger nur wenige Jahre in Deutschland bleibt, ist nicht auszuschlieRen, dass ein
erheblicher Anteil der Rentenanspriiche nicht abgerufen wird.”

Diese differenzierten Ausfiihrungen verdeutlichen, dass die 6konomischen und fiskalischen Auswirkungen
fir unterschiedliche Mobilitatsmuster und Beschaftigungsformen mehr oder weniger giinstig ausfallen
koénnen. Die ungleiche Verteilung der Gewinne und Verluste der europaischen Personenfreiziigigkeit sollten
bei der Betrachtung von Gesamtbilanzen und Durchschnittswerten nicht aus dem Blick geraten. In der
Migrationsforschung wird seit langem diskutiert, dass eine gesamtékonomisch positive Bilanz von
Zuwanderung durchaus mit Benachteiligungen fir bestimmte soziale Gruppen einhergehen kann (Borjas
1995). Wenn diese nicht beachtet und politisch bearbeitet und ausgeglichen werden, kann sich ein Anlass
fir politischen Unmut und Konflikte ergeben (Hanson 2005).

1.5.4 Zur rechtlichen Gestaltung des Zugangs von Unionsblrger*innen zu Sozialleistungen
Vorbehalte und Diskussionen tGiber mogliche negative Folgen einer EU-Erweiterung haben den Prozess der
européischen Integration schon immer begleitet. In den 1980er Jahren fiihrten Angste um eine massen-
hafte Zuwanderung aus den neuen Mitgliedstaaten Griechenland, Spanien und Portugal zum ersten Mal zur
befristeten Einschrankung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit in Deutschland durch Ubergangsregeln. Nach den
Osterweiterungen 2004 und 2007 wurde die Arbeitnehmerfreiziigigkeit auch fiir Blirger*innen dieser
Staaten mittels Ubergangsregelungen fiir einen Zeitraum von bis zu sieben Jahren eingeschrankt: fiir die
EU10-Lander von 2004 bis 2011 und fir die EU2-Lander von 2007 bis 2013.

Die bereits zu diesem Zeitpunkt geltenden gesetzlichen Regelungen in Deutschland erméglichten es, EU-
Blirger*innen unter bestimmten Voraussetzungen ganzlich vom Leistungsbezug auszunehmen
(Absenger/Blank 2015). Unmittelbar vor dem Auslaufen der Ubergangsregelungen verscharfte sich die
Debatte tGber EU-Zuwanderung. Beflirchtungen einer ,,Einwanderung in die Sozialsysteme” entfachten eine
kontroverse Diskussion {iber soziale Rechte von EU-Birger*innen in Deutschland. Der Sozialleistungsbezug
von EU-Birger*innen wurde zu einem Streitthema politischer sowie rechtlicher Auseinandersetzungen. Im
Rahmen der politischen Debatte unter dem Slogan ,,Wer betrigt, der fliegt” vom Jahr 2014 wurde ein
Zusammenhang zwischen EU-Zuwanderung, insbesondere aus Bulgarien und Rumanien, und Sozial-
leistungsmissbrauch hergestellt. Im Zentrum der Auseinandersetzung stand die Frage, ob und ab wann
arbeitssuchende und wirtschaftlich nicht aktive EU-Blrger*innen einen Anspruch auf Sozialleistungen wie
Grundsicherung (Arbeitslosengeld Il) und Sozialhilfe in Deutschland haben. Die Bundesregierung richtete
Anfang 2014 einen Staatssekretarsausschuss ein, der sich mit der Inanspruchnahme von Sozialleistungen
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durch Unionsbiirger*innen beschaftigte. Das Gremium veroffentlichte Ende 2014 einen Bericht. Konkrete
Hinweise auf massenhaften Sozialleistungsmissbrauch gab es nicht (siehe auch BMI/BMAS 2014).

Auch nachdem der EuGH 2015 die im SGB Il geregelten Leistungsausschliisse mit zwei Entscheidungen
(Dano und Alimanovic) als europarechtskonform bestéatigt hatte, entschied das Bundessozialgerichts zu
Gunsten von Unionsbiirger*innen, die gegen einen Leistungsausschluss geklagt hatten. Das Bundes-
sozialgericht stellte unter anderem fest, dass arbeitssuchende EU-Biirger*innen nach geltender deutscher
Rechtslage mit einem reguldren Aufenthalt von sechs Monaten Anspruch auf soziale Leistungen haben
(dazu Absenger/Blank 2015). In Reaktion auf diese Entscheidung (siehe BR-Drs. 587/16) wurde vom
Bundesrat das ,Gesetz zur Regelung von Anspriichen auslandischer Personen in der Grundsicherung fir
Arbeitsuchende nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch und in der Sozialhilfe nach dem Zwalften Buch
Sozialgesetzbuch“ initiiert und am 22. Dezember 2016 vom Bundestag beschlossen. Demnach sind nicht
erwerbstatige EU-Blirger*innen fiir die ersten funf Jahre des Aufenthalts vom Zugang zur Grundsicherung
(ALG II) und zur Sozialhilfe ausgeschlossen. (Die wichtigste Veranderung ist im Uberblick in Kasten 1-3
dargestellt).

Kasten 1-3 Sozialleistungen fiir EU-Biirger*innen

Sozialleistungen fiir EU-Biirgerinnen und -Biirger

Anspruch von EU-Biirgerinnen und EU-Biirgern auf Sozialleistungen vor dem Urteil
des Bundessozialgerichts (BSG) und nach der vorgeschlagenen Neuregelung

Arbeitslosigkeit vor BSG-Urteil nach BSG-Urteil [ nach Neuregelung

Ausschluss innerhalb
erster 5 Jahre,

Uberbriickungs-
; leistungen
Leistungen der . .
.ohne vorherige vollstindiger Sozialhilfe (SGB XII) e g
Beschaftigung Ausschluss nach 6 Monaten {tenasEns e ine
o v Monat) und Darlehen
i fiir die Riickfahrt
Leistungen wie Inldander
nach 5 Jahren
Aufenthalt
...nach > 1 Jahr Arbeitslosengeld I und
Beschiftigung anschlieRend Arbeitslosengeld II wie Inlander

..nach <1 Jahr

B ft Arbeitslosengeld II fiir max. 6 Monate

Quelle: BMAS (2016).

Fiir das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales stellt sich die seitdem geltende Rechtslage
folgendermalien dar:

,Wer nicht in Deutschland arbeitet, selbstdndig ist oder einen Leistungsanspruch nach SGB Il auf

Grund vorheriger Arbeit erworben hat, dem stehen innerhalb der ersten fiinf Jahre keine dauer-

haften Leistungen nach SGB Il oder SGB XlI zu. Die Betroffenen kénnen jedoch Uberbriickungs-

leistungen bis zur Ausreise erhalten — langstens fiir einen Zeitraum von einem Monat. Ein

Leistungsanspruch im jeweils einschlagigen Leistungssystem kommt flir Unionsbiirgerinnen und

Unionsbiirger kiinftig nach einem flinfjahrigen Aufenthalt in Deutschland zum Tragen. Erwerbs-
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fahige Leistungsberechtigte erhalten dann Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhaltes nach
dem SGB Il. Fir sie gilt dann auch der Grundsatz des "Forderns und Forderns". Eine Ausnahme
besteht fiir Personen, bei denen der Verlust der Freiziigigkeitsberechtigung festgestellt wurde.
Zeiten, in denen sich Personen nicht rechtmaBig in Deutschland aufhalten, weil sie ausreisepflichtig
sind, werden auf den Flinf-Jahres-Zeitraum nicht angerechnet” (BMAS 2016, siehe auch Baas 2019:
Kapitel 5; zur detaillierten Darstellung der Sozialleistungsanspriiche von EU-Biirgern siehe
Bundestag 2018).

Die mit dem Gesetz vollzogene Ausweitung des Ausschlusses von Sozialleistungsanspriichen wurde von
Parteien und sozialpolitischen Akteur*innen sehr unterschiedlich bewertet. Im Anschluss an eine
offentliche Anhérung von Expert*innen im Bundestagsausschuss beurteilten die vier Bundestagsfraktionen
das Gesetz sehr unterschiedlich (Deutscher Bundestag 2016: 9). Die Fraktion der CDU/CSU betonte, dass
der Ausschluss europarechtlich zulassig sei und das Sozialsystem vor Missbrauch schiitze. Die Regelung sei
auch ausgewogen, da einmalige Uberbriickungsleistung fiir vier Wochen innerhalb von zwei Jahren und ein
Darlehen zur Finanzierung der Riickreise vorgesehen seien. Das Gesetz schaffe Rechtssicherheit, indem klar
festgelegt werde, wer anspruchsberechtigt und vor allem wer nicht anspruchsberechtigt sei. Auch die
Fraktion der SPD betonte die Schaffung von Rechtssicherheit. Das neue Gesetz wiirde die Kommunen, die
Leistungstrager der Sozialhilfe, vor unerwiinschten Belastungen bewahren. Der lange Ausschlusszeitraum
von flinf Jahren kénne aber in verschiedenen Konstellationen zu Hartefallen fiihren. Es sei abzuwarten, ob
die vorgesehenen Regelungen mit Uberbriickungsleistungen ausreichend seien, um diese Hartefille
aufzufangen. Insbesondere Situationen, in denen Arbeitnehmer*innen ihren Lohn einklagen miissten sowie
jene, in denen Kinder sich in der Ausbildung befianden und sich die Eltern trennen, mussten durch Harte-
fallregelungen abgedeckt werden. Die Fraktion Die Linke bewertete den Gesetzentwurf als verfassungs-
widrig und unsozial. Das Grundrecht auf Gewahrleistung eines menschenwiirdigen Existenzminimums
werde flr eine bestimmte Gruppe von EU-Auslander*innen, die sich rechtmaRig in Deutschland aufhalte,
entzogen. Dies sei mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht vereinbar. Die Folgen des
Gesetzes seien daher absehbar: offene soziale Verelendung, Wohnungslosigkeit, Ausbeutung der
Betroffenen auf dem Wohnungs- und Arbeitsmarkt. Mit dem Gesetz wiirden Tausende von EU-
Burger*innen von jeder 6ffentlichen Hilfe ausgeschlossen. Die Fraktion Biindnis 90/Die Griinen kritisierte,
dass das Gesetz falsche Signale setze. Um Belastungen fiir Kommunen zu vermeiden, sollte soziale
Unterstlitzung geleistet werden, um die Menschen bei der Integration zu unterstitzen. Sie dirften nicht
ausgegrenzt werden, sondern missten moglichst schnell eine echte Chance auf dem Arbeitsmarkt
bekommen. Unionsbirger*innen sollten aber auch von Leistungen nach SGB Il und SGB Xl ausgeschlossen
werden kdnnen, wenn sie nicht oder nicht mehr nach Arbeit suchten oder ihre Arbeitssuche keine Aussicht
auf Erfolg hat.

Der Paritatische Wohlfahrtsverband betonte in einer Bewertung, dass die neuen Leistungsausschliisse
keineswegs alle Unionsbiirger*innen in den ersten fiinf Jahren eines Aufenthalts betreffen: Die meisten
Unionsbirger*innen hatten weiterhin reguldren Anspruch auf Leistungen nach SGB Il oder SGB XII
(Paritatischer Gesamtverband 2017: 2). Nicht von Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
ausgeschlossen sind Auslanderinnen und Auslander und ihre Familienangehérigen, die mindestens flinf
Jahren ihren gewdohnlichen Aufenthalt in Deutschland haben, soweit nicht der Verlust des Freizligig-
keitsrechts festgestellt wurde® (Baas 2019: 71). Durch eine Beschaftigung von mehr als einem Jahr in
Deutschland wird ein Rechtsanspruch auf Leistungen nach SGB Il erworben. Fir erwerbstatige EU-
Staatsbiirger besteht die Moglichkeit der Aufstockung des Einkommens auf das Existenzminimum.
Demnach kdnnen EU-Birger*innen bei Aufnahme eines Minijobs oder einer Selbststandigkeit mit geringem
Stundenumfang zur Existenzsicherung ergdanzende SGB-II-Leistungen beziehen. Die Anspriiche erwerbs-
tatiger Unionsbuirger*innen auf Sozialleistungen und Kindergeld, wie sie auch deutschen Staatsangehérigen
zustehen, bleiben weiterhin bestehen. , Allerdings muss der Einzelfall genau betrachtet und geschaut
werden, welcher Aufenthaltsgrund vorliegt und welche Leistungsanspriiche damit verbunden sind“
(Paritatischer Gesamtverband 2017: 2).

23 GemaR SGB Il § 7 Abs. 1.
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Neben der Betonung, dass freizligigkeitsberechtige Unionsbirger*innen bei Erfiillung bestimmter
Bedingungen weiterhin Anspruch auf Sozialleistungen haben, wird aber auch teilweise scharfe Kritik an der
Ausweitung des Leistungsausschlusse gelibt. Dabei lassen sich im Rahmen einer Studie zur Ermittlung von
Unterstitzungsbedarfen drei Argumentationslinien unterscheiden, die im nachsten Abschnitt dargestellt
werden.

1.5.5 Kritische Diskussion der aktuellen Situation beim Zugang zu Sozialleistungen

Die aktuelle Rechtslage und Rechtspraxis des Leistungsausschlusses von Unionsbiirger*innen, die von
Behorden als nicht freiziigigkeitsberechtigt eingestuft werden, wird sowohl aus rechtssystematischer und
praktischer Perspektive wie auch aus einer Perspektive konsequentialistischer Ethik kritisiert.

Rechtssystematische Argumentationslinie

Die Ausweitung des Ausschlusses von Unionsbiirger*innen von sozialen Leistungen wird in juristischen
Bewertungen teilweise ausgesprochen scharf kritisiert. Die Mehrzahl der Kommentator*innen — so Baas
(2019: 69f.) in einem zusammenfassenden Uberblick — sehe in der aktuellen Gesetzeslage weniger einen
Widerspruch zum EU-Recht als einen Widerspruch zu deutschen Rechtsgrundsatzen. So wiesen Berlit
(2017), Kotter (2016) und Wallrabenstein (2016) darauf hin, dass nach Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts fiir jede auf dem Gebiet der Bundesrepublik Deutschland lebende Person ein
Grundrecht auf ein existenzsicherndes Existenzminimum besteht. Absenger und Blank (2015) sehen in der
Nichtgewahrung eine Abkehr von den Leitprinzipien des deutschen Sozialstaates, in diesem Fall dem
bedarfsorientierten Firsorgeprinzip. Die aktuelle Gesetzgebung stehe insofern zum Fiirsorgeprinzip im
Widerspruch, als das fur EU-Auslander*innen nicht ihr sozialhilferechtlicher Bedarf im Mittelpunkt steht,
sondern der Aufenthaltsstatus. Weiterhin seien EU-Bilirger*innen, die ihren Aufenthaltsstatus aus dem
Schulbesuch minderjahriger schulpflichtiger Kinder ziehen, ebenfalls von Grundsicherungsleistungen
ausgeschlossen. Der Ausschluss von Leistungen stehe nach Berlit (2017) wie auch fiir Derksen (2017) und
Thym (2016) im Widerspruch zur BVerfG Auslegung von Artikel 1 Absatz 1 GG in Verbindung mit dem
Sozialstaatsprinzip. Janda (2016) schlieRt sich der Einschatzung der Verfassungswidrigkeit an, insbesondere
auch durch den Ausschluss von erwerbsfahigen Hilfebedirftigen, da diese keine Sozialhilfe nach SGB Xll in
Anspruch nehmen kénnen. Thym (2015) gibt zudem zu bedenken, dass das BVerfG eigenstandig Gber
solche Falle entscheiden muss, daher kdnnte auch das BVerfG einen Anspruch auf
Grundsicherungsleistungen fiir EU-Birger*innen einfordern.

Rechtspraktische Argumentationen

Eine andere Argumentationslinie der Kritik am Leistungsausschluss richtet sich auf die Umsetzungspraxis.
Behorden vertreten die Auffassung, dass der Verlust des Rechts auf Freiziigigkeit eintritt, sobald die
Voraussetzungen entfallen, und nicht erst mit einer formlichen Feststellung des Verlustes. Das materielle
Freizligigkeitsrecht entfalle ohne weiteres, wenn die Voraussetzungen —zum Beispiel der Arbeitnehmer-
status - nicht mehr vorliegen. Bis zur Verlustfeststellung bestehe ein formliches Freizligigkeitsrecht, eine
grundsatzliche Vermutung der Freiziigigkeit. Eine formliche Feststellung des Verlusts sei zur Versagung nach
SGB Il und SGB XlI nicht erforderlich. Betont wird auch, dass Entscheidungen auf der Grundlage von
Einzelfallprifungen getroffen werden. Diese erfolgen sowohl bei den Ausléanderbehdérden als auch bei den
Sozialbehérden. Beide Behdérden miissen fiir ihre Bescheide eine Entscheidung im Einzelfall vornehmen.*

Dagegen argumentieren Kritiker*innen, dass Behérden den Entzug der Freizligigkeitsberechtigung oft ohne
Einzelfallpriifung vornehmen wiirden. Eine Einzelfallpriifung sei aber unabdingbar, bevor ein Leistungs-
ausschluss mit Verweis auf die Hilfe im Herkunftsland beschieden wird (so BAGW 2019a). In dieser
Argumentationslinie gehe es — so Frings und Janda (2017: 167f.) — nicht um offene Grenzen, sondern um die
Anforderung hinreichend gepriifter Entscheidungen im Einzelfall, so wie es vom EuGH in friiheren Recht-
sprechungen gefordert und praktiziert worden sei. Wer Sozialleistungen — so Frings und Janda —

24 Diese Auffassung wurde in einem Kommentar zu einer friiheren Fassung des Textes der Hamburger Behérde fir
Arbeit, Soziales, Familie und Integration (BASFI) vertreten.
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missbrauchlich in Anspruch nimmt, konne in jedem Fall auf die Hilfe im Herkunftsland verwiesen werden.
Aber nur wenn Hilfe im Herkunftsstaat tatsachlich zu erlangen sei, konne die Hilfebeddrftigkeit nach
deutschem Sozialrecht womoglich verneint werden (Frings/Janda 2017: 167f.).

Konsequentialistische Argumentation

Eine dritte Argumentationslinie kritisiert die Ausweitung des Ausschlusses mit dem Hinweis auf die
moglichen materiellen Konsequenzen fiir die ausgeschlossenen Unionsbiirger*innen und die deutsche
Gesellschaft. Der Ausschluss von sozialen Leistungen fiihre dazu, dass Unionsbirger*innen, die zur
Arbeitssuche oder Arbeitsaufnahme nach Deutschland kommen und anschlieend in Notlagen geraten,
ohne effektive soziale Unterstiitzung der zustandigen staatlichen Stellen gelassen werden. Praxisberichte
verweisen darauf, dass die Ausweitung des Leistungsausschlusses Hirden errichtet hat, die auch die
Inanspruchnahme bestehender Leistungsanspriiche betreffe und Unionsblrger*innen davon abhalte, in
Notlagen Unterstiitzung zu beantragen. Sie wiirden aus Angst davor, dass die Freizligigkeitsberechtigung
aberkannt werden kdnnte, auf die Beantragung von Leistungen verzichten. Flir Unionsbilrger*innen hat
sich somit eine Rechtsverunsicherung eingestellt, die einen hoheren Bedarf an Rechtsberatung bedeutet.
Eine weitere Folge besteht darin, dass Betroffene ,,im niedrigschwelligen sozialen Hilfesystem von der
Wohnungslosenhilfe bis zur Bahnhofsmission aufgefangen werden missen” (Diakonie 2016). Die Zahl der
Menschen habe zugenommen, die sich an niedrigschwellige Unterstiitzungsangeboten der Wohnungs-
losenhilfe und Notunterkunft, der Armenspeisungen (Tafeln) oder Kleiderkammern wenden und — fir die
Offentlichkeit sichtbar — unter Briicken, in Hauseingangen oder auf der StraRe {ibernachten (Paritatischer
Gesamtverband 2017, BAGW 2019a). Insgesamt wiirde das Armutsrisiko und das Risiko, Opfer von
Arbeitsausbeutung zu werden, ansteigen. Der Neue Richterbund hat diese Effekte besonders drastisch
formuliert: ,Die Regelung schafft eine Gruppe moderner Sklaven, die alle Arbeitsbedingungen und jedes
Lohnniveau akzeptieren missen, um hier zu tiberleben. Dies erhdht den Druck auf diejenigen, die zurzeit
regularen Beschaftigungen im untersten Qualifikations- und Einkommensbereich nachgehen.” (Neuer
Richterbund 2016: 64).

1.6 Schlussfolgerungen: Ansatzpunkte fur die Entwicklung von Unterstltzungsangeboten
Die aktuelle Situation der mobilen Unionsbiirger*innen stellt die Systeme der sozialen Unterstiitzung vor
neue Herausforderungen. Dem Selbstverstdndnis als advokatorische Menschenrechtsprofession
entsprechend setzt sich die organisierte Soziale Arbeit flr die Achtung und Wahrung menschenrechtlicher
Verpflichtungen ein. Als Trager sozialer Unterstltzungsangebote hat die Soziale Arbeit ein Interesse, das
System der Unterstiitzungsangebote moglichst effektiv und effizient zu gestalten und zu betreiben. In
dieser Perspektive ist eine drangende Frage, wie auf Liicken im Unterstiitzungsangebot, die durch die
Ausweitung des Leistungsausschlusses geschaffen wurden, reagiert werden kann.

Mit Bezug auf die oben dargestellten Kritiklinien sind drei Ansatze denkbar, die nebeneinander und
miteinander kombiniert entwickelt werden kdnnen. Erstens kénnte die 2016 vorgenommene Ausweitung
der gesetzlich vorgeschriebenen Ausschlisse wirtschaftlich nicht aktiver Unionsbirger*innen von 6ffentlich
finanzierten Unterstiitzungsangeboten nach SGB XIl und Il zurlickgenommen oder deutlich abgemildert
werden, indem rechtliche Spielrdume genutzt oder ausgeweitet werden. So konnte der Ausschluss bei
bestimmten Fallkonstellationen oder Unterstlitzungsbedarfen (zum Beispiel Vermeidung von Obdach-
losigkeit) zurickgenommen werden. Eine andere mogliche Option ware die Ersetzung des pauschalen
Ausschlusses fiir die ersten flinf Jahre des Aufenthalts durch eine flexiblere Regelung, bei der regulare
Aufenthaltszeiten auch unterhalb der Frist von flinf Jahren zu zeitlich korrespondierenden limitierten
Anspruchszeiten flhren.

Zweitens konnte die Anforderung der hinreichend gepriiften Entscheidung im Einzelfall starker thematisiert
werden. Diese advokatorischen Initiativen kénnten dazu beitragen, die Ausweitung der Leistungs-
ausschlisse in der Praxis abzumildern. Die konsequente Durchfiihrung der Einzelfallprifung vor dem Entzug
der Freizligigkeitsberechtigung kann dazu beitragen, dass bestehende Leistungsanspriiche eingel6st und
Unterstltzungsbedarfe im Falle der Aberkennung der Freizigigkeitsberechtigung ermittelt werden. Ein
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Verlust der Freiziigigkeitsberechtigung lieRe sich durch das Einlegen von Rechtsmitteln bis zur endgitiltigen
Entscheidung voribergehend abwenden. Effektiver ware die Aufnahme einer — auch geringfligigen —
Beschaftigung, durch die der Verlust umgehend verhindert werden. Die rechtlich verankerte Moglichkeit
zur Anwendung des Leistungsausschlusses wird aber weiterhin bestehen bleiben. Offen bleibt die Frage
eines fairen sozialpolitischen Umgangs mit Unionsbirger*innen, denen nach Beantragung offentlich
finanzierter Mittel die Freizligigkeitsberechtigung aberkannt wurde und die keine Beschaftigung finden. Fiir
solche Falle konnten in enger Kooperation mit Tragern der Sozialarbeit im Herkunftsland Angebote zur
Reintegration entwickelt und umgesetzt werden.

Drittens schlagen Wohlfahrtsverbande vor, durch Unterstiitzungsangebote die Integration in den Arbeits-
und Wohnungsmarkt zu fordern und so das Risiko der Prekarisierung und sozialen Verelendung zu
verringern. Das Wissen Uber die Entstehung von Notlagen, die Dynamiken der Prekarisierung, die Faktoren
von Notlagen und die effektive und effiziente Gestaltung von UnterstiitzungsmaBnahmen ist aber noch
unsystematisch.

Prinzipiell kdnnen unterschiedliche typische Muster der Inanspruchnahme der Arbeitnehmerfreiziigigkeit
beobachtet werden, die mit unterschiedlichen Unterstiitzungsbedarfen verbunden sind. Zum einen wird
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit zur dauerhaften Zuwanderung und Niederlassung genutzt. Die Arbeitsmarkte
in Deutschland werden mit nachgesuchten Arbeitskraften versorgt. Dabei werden einerseits Uberdurch-
schnittlich hdufig gut ausgebildete Fachkrafte beschéftigt, die gute Teilhabeperspektiven aufweisen und
Unterstltzungsbedarfe zu Fragen der rechtlichen Voraussetzungen fir die Niederlassung haben. Auf der
anderen Seite werden mobile Unionsbirger*innen auch tiberdurchschnittlich hdufig in Arbeitsmarkten
beschiftigt, die lediglich Beschaftigung zu atypischen Bedingungen anbieten und zum Bezug aufstockender
Leistungen berechtigen. Mit der Integration in den Arbeitsmarkt und in die Sozialleistungssysteme ist eine
Verstetigung des Aufenthaltes verbunden, den es institutionell zu begleiten gilt, um eine Verfestigung sozial
problematischer Strukturen und Prozesse zu vermeiden. Dabei geht es um Situationen bei Beschaftigung,
Wohnen und Alltagsbewaltigung. Unterstiitzungsbedarfe bestehen hier beim Schutz vor Diskriminierung,
Arbeitsausbeutung, Mietwucher und der Unterstiitzung bei sozialen Problemen sowie bei Problemen in der
Kommunikation mit Behorden oder Erziehungsfragen. Inwieweit eingebundene soziale Netzwerke bei der
Bewaltigung sozialer Probleme helfen oder selber durch unqualifizierte Unterstiitzung oder aktive
ausbeuterische Praktiken soziale Probleme verscharfen, ist eine ungeklarte Frage.

Sodann geht es um mobile Unionsbirger*innen ohne klare Bleibeperspektive. Fiir mobile Unions-
blrger*innen ohne dauerhafte Bleibeabsicht oder sichere Bleibeperspektive geht es vordergriindig darum,
Unterstltzung fur die erfolgreiche Durchfiihrung eines befristeten Aufenthaltes, bei dem der Lebens-
mittelpunkt weiter im Herkunftsland gesehen wird, zu erhalten. Aufgrund des gesetzlichen Ausschlusses
von Leistungsanspriichen sind arbeitsuchende mobile Unionsbiirger*innen, die nicht in die regularen
Sozialsysteme integriert werden kénnen, im Falle unvorhergesehener Notlagen auf niedrigschwellige
Unterstitzungsangebote und private Almosen angewiesen und konnen obdachlos werden. Auch hier sind
Unterstlitzungsangebote mit Blick auf die Bedarfe zu konzipieren, etwa die Bereitstellung einer Melde-
adresse, um die Suche nach Beschaftigung zu unterstiitzen. Es kann aber auch um Unterstiitzung zur
Entwicklung einer dauerhaften Bleibeperspektive gehen, indem Zugang zu einer reguldaren Beschaftigung
angestrebt wird. Die hohe Zahl der Fortziige, bei denen es sich aber auch um Weiterwanderungen in
andere EU/EFTA-Staaten handeln kann, verweist auch auf einen Bedarf an Unterstiitzung der Rickkehr
beziehungsweise Weiterwanderung.

Der Aufbau von Unterstiitzungsangeboten fir mobile EU-Blrger*innen sollte auf der Grundlage des aktuell
bestehenden Kenntnisstandes erfolgen sowie systematisch und zielgerichtet erweitert werden.
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Anhang

Anhang 1-1: Zuziige, Fortziige, Migrationssaldo und Gesamtbevdélkerung aus Bulgarien nach Deutschland (2004—2018)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019a und 2019c), eigene Darstellung.

Anhang 1-2: Zuziige, Fortziige, Migrationssaldo und Gesamtbevélkerung aus Rumdnien nach Deutschland (2004-2018)

Rumanien

800 000
700 000
600 000
500 000
400 000
300 000
200 000

100 000

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

I Migrationssaldo e Zuzlge

Fortzige mmmmm Bevolkerung

Quelle: Statistisches Bundesamt (2019a und 2019c), eigene Darstellung.
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Anhang 1-3: Zuziige, Fortziige, Migrationssaldo und Gesamtbevdélkerung aus Polen nach Deutschland (2004-2018)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019a und 2019c), eigene Darstellung.
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2 Der Umgang mit EU-Blrger*innen mit Unterstlitzungsbedarf in
Hamburg: lokale Antworten auf transnationale Herausforderungen

2.1 Einleitung

EU-Blrger*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen nehmen die innerhalb der EU geltende
Bewegungsfreiheit Gberdurchschnittlich haufiger in Anspruch als andere EU-Bilirger*innen. Das hat zu
einem hohen Anteil der Bevélkerung gefiihrt, die in einem anderen EU-Land wohnt: 18 Prozent der
rumanischen, 12 Prozent der bulgarischen und 7 Prozent der polnischen Bevolkerung war 2018 in einem
anderen EU-Land melderechtlich registriert (Kovacheva und Cyrus 2020). Mit fast 1,9 Millionen registrierten
EU-Blrger*innen aus diesen drei osteuropadischen EU-Landern im Jahr 2018 gehort Deutschland zu den
wichtigsten Ziellandern.

Die Mehrheit mobiler EU-Blirger*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen hat erfolgreich Ful§ fassen
kénnen und ist in den Arbeits- und Wohnungsmarkt, das Bildungssystem, das Gesundheits- und
Sozialsystem integriert. Ein kleinerer Teil der EU-Zugewanderten findet auf der Suche nach einer
Lebensperspektive in Deutschland jedoch keinen Anschluss und gerat in prekdre Wohn- und Arbeits-
verhéltnisse. Viele von ihnen suchen Rat und Unterstiitzung bei Hilfsorganisationen und sind vermehrt auf
die Angebote niedrigschwelliger Hilfesysteme angewiesen.

Uber den Umgang mit EU-Zugewanderten in prekiren Lebenslagen insbesondere aus Bulgarien, Ruméanien
und Polen wird seit Jahren in Deutschland kontrovers diskutiert. Auch in Hamburg wird die Diskussion
gefiihrt und verschiedene Ansatze beim Umgang mit EU-Biirger*innen in prekaren Lebenslagen zeichnen
sich auf lokaler Ebene ab. Der Bericht bietet eine Bestandsaufnahme und Bewertung dieser Ansatze. Dazu
wurde relevante Literatur wie wissenschaftliche Analysen, Drucksachen der Hamburgischen Biirgerschaft,
Berichte von Hilfsorganisationen etc. gesichtet sowie Interviews mit Expert*innen im Feld der EU-
Zuwanderung in Hamburg durchgefiihrt und ausgewertet.”

Der Bericht beginnt mit einem Uberblick der Migration aus Bulgarien, Rumanien und Polen nach Hamburg
und stellt Informationen zur Situation der EU-Zugewanderten in den Bereichen Arbeit, Soziales und
Wohnen vor. Aufgezeigt werden die Problemlagen der EU-Zugewanderten sowie die daraus resultierenden
Handlungsbedarfe auf lokaler Ebene. Danach wird auf die Diskussion liber EU-Zuwanderung auf lokaler
Ebene sowie die lokal praktizierten Ansatze beim Umgang mit EU-Zugewanderten in prekaren Lebenslagen
in Hamburg seit 2011 eingegangen. Beim aktuellen Umgang mit EU-Blrger*innen mit Unterstitzungsbedarf
lassen sich in Hamburg vier Ansatze identifizieren: (1) Angebote zur Beratung und niedrigschwelligen
Unterstltzung, (2) Angebote zur Unterstitzung der Arbeitsmarktteilhabe, (3) Verfahren zur systematischen
Prifung der Perspektive bei Obdachlosen im niedrigschwelligen Hilfesystem und (4) Verfahren zur
systematischen Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts bei Obdachlosen und EU-Biirger*innen, die einen
Antrag auf Sozialleistungen stellen.

Darauffolgend wird dargestellt, welche Griinde die befragten Expert*innen fiir die Entstehung
problematischer Verhiltnisse mobiler EU-Biirger*innen sehen. Dabei ldsst sich erkennen, dass die Faktoren
flir die Entstehung problematischer Verhéltnisse mobiler EU-Blirger*innen sowohl individueller als auch
struktureller Art sind und auf verschiedenen Ebenen zu lokalisieren sind. Obdachlosigkeit und prekare
Beschaftigung entstehen aus dem Zusammenspiel von Faktoren, die auf europdischer, nationaler und
lokaler Ebene verortet sind und stellen eine gesamteuropaische Herausforderung dar. Die Weiter-
entwicklung der Unterstiitzungsangebote fiir mobile EU-Biirger*innen und die verstirkte Uberpriifung des
Freizligigkeitsrechts stellen lokale Antworten auf diese gesamteuropdische Herausforderung dar. Welche

25 Herzlichen Dank an die Expert*innen, die ihr Fachwissen und ihre Sicht mit mir geteilt haben, sowie an alle
Teilnehmer*innen am 2. Workshop im Rahmen der Studie, der am 13.08.2020 in Hamburg stattfand, die mich mit
ihren Fragen, Anmerkungen und Kommentaren bei der Uberarbeitung des Berichts unterstiitzt haben. Ein besonderer
Dank an Norbert Cyrus fiir die anregenden Diskussionen im Rahmen der Studie und die kritischen Anmerkungen und
Kommentare zu diesem Bericht.
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anderen Handlungsoptionen fiir den Umgang mit EU-Zugewanderten mit Unterstitzungsbedarf auf lokaler
Ebene moglich waren, wird abschlieBend skizziert und es werden Argumente fir eine Weiterentwicklung
der Ansatze auf lokaler Ebene angefiihrt.

2.2 Methodisches Vorgehen

Um die Unterstiitzungsbedarfe mobiler EU-Bilirger*innen auf lokaler Ebene zu untersuchen, wurden in
Anlehnung an Meuser und Nagel (2009) Interviews mit Expert*innen gefiihrt, die im Feld des Umgangs mit
EU-Zuwanderung in Hamburg tatig sind. Ein Leitfaden flir problemzentrierte Interviews nach Witzel (2000)
wurde erstellt, der auf die Erhebung des Expertenwissens der Sachverhalte im Bereich der EU-
Zuwanderung zielte.

Zwischen November 2019 und Mai 2020 fanden acht Interviews mit zwolf Expert*innen statt (siehe Anhang
2-4). Die Interviewpartner*innen gehoéren folgenden Einrichtungen an:

e Behorde fiir Arbeit, Soziales, Familien und Integration, Amt fiir Soziales, das fir Wohnungslosigkeit
und EU-Zuwanderung zustandig ist*®

e Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit, die mobile EU-Birger*innen zu arbeitsmarktrechtlichen
Fragen berét

¢ Anlaufstelle fiir wohnungslose EU-Birger*innen Plata, die obdachlose EU-Zugewanderte berat und
bei der Riickkehr in die Herkunftslander unterstiitzt

e Fachstelle Zuwanderung Osteuropa, die neuzugewanderten EU-Birger*innen zu Themen wie
Sozialleistungen und Krankenversicherungsschutz berét

e EHAP-Projekt Social Bridge Hamburg, das Unterstiitzung fiir wohnungslose EU-Zugewanderte bietet

e EHAP-Projekt IMeS, das Beratung fir EU-Zugewanderte in der Sexarbeit bietet

e Clearingstelle Gesundheitsversorgung Auslanderinnen und Ausldander, die erkrankte EU-
Blrger*innen ohne Krankenversicherungsschutz unterstitzt

e Rechtsanwalt, der Rechtsberatung zu arbeitsrechtlichen Fragen insbesondere fiir polnische
Zugewanderte bietet und bei gerichtlichen Auseinandersetzungen vertritt

In den Interviews wurden Informationen zu Unterstiitzungsbedarfen mobiler EU-Birger*innen und
Griinden fiir ihr Bestehen sowie bestehenden und notwendigen Unterstiitzungsangeboten erhoben. Die
Interviews wurden zum Teil personlich gefiihrt und mit einem Aufnahmegerat aufgezeichnet. Aufgrund der
Corona-bedingten Kontaktbeschrankungen wurden die Interviews im Zeitraum Méarz—Juni 2020 telefonisch
durchgefiihrt und anhand von Notizen dokumentiert und anschliefend zu Protokollen verschriftlicht. Da in
den Interviews keine subjektiven Sinnzuschreibungen, sondern Informationen zu faktischen Sachverhalten
erhoben werden, sind in Anlehnung an Vogel und Funck (2018) Gesprachsprotokolle als Datenmaterial fur
die Auswertung geeignet. Die Gesprachsprotokolle wurden den Interviewpartner*innen zum Durchsehen
und Freigabe geschickt. Die protokollierten Aussagen werden anonymisiert im Bericht zitiert.

Ergdnzend zu den Interviews mit Expert*innen wurden relevante Literatur und Dokumente gesichtet und
ausgewertet. Dazu wurde die Datenbank der Hamburgischen Biirgerschaft mit den Stichworten Osteuropa,
Unionsburger/ EU-Blrger, Obdachlosigkeit, Arbeitsmarkt und Sozialbetrug im Zeitraum 2010-2020
durchsucht. Relevante Statistiken der Bundesagentur fiir Arbeit, des Statistisches Amts fiir Hamburg und
Schleswig-Holstein und des Statistischen Bundesamts zu den Themen auslandischer Bevolkerung,
Partizipation am Arbeitsmarkt, Sozialleistungsbezug und Wohnsituation wurden ausgewertet. Zur
Auswertung wurde das Datenmaterial im Hinblick auf die fur diese Studie relevanten Themen kodiert. Die
Kodierungen bildeten das Material fiir die jeweiligen Kapitel und Abschnitte.

26 Seit dem 1. Juli 2020 Behorde fiir Arbeit, Gesundheit, Soziales, Familie und Integration, im Folgenden Sozialbehoérde

genannt.
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2.3 Die EU-Zuwanderung aus Bulgarien, Rumanien und Polen nach Hamburg

Dieses Kapitel gibt fiir die Freie und Hansestadt Hamburg einen Uberblick tiber die Zuwanderung aus den
drei Herkunftslandern Bulgarien, Rumanien und Polen sowie {iber die Lebenssituation der Zugewanderten
nach der Einflihrung der vollen Arbeitnehmerfreiziigigkeit. Dabei werden insbesondere Indikatoren
dargestellt, die auf prekare Lebenslagen hinweisen. Anschlieffend werden Informationen zu Umfang und
Art der in Anspruch genommenen Unterstiitzungsangebote sowie nicht abgedeckter
Unterstltzungsbedarfe dargestellt.

2.3.1 Umfang der Zuwanderung

Die Entwicklung der Zuwanderung aus Bulgarien, Ruméanien und Polen nach Hamburg entspricht dem Trend
auf Bundesebene. Mit dem EU-Beitritt der Lander ist die Zuwanderung deutlich angestiegen.? Auffillig sind
hohe Zuwachsraten im unmittelbaren Anschluss an die Gewahrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit (siehe
Abbildung 2-16). Der Zuwachs bei der Zuwanderung polnischer Staatsangehoriger war zunachst recht hoch,
flachte dann aber ab und betragt fir den Zeitraum 2004 bis 2019 nunmehr 60 Prozent. Bei bulgarischen
und rumanischen Staatsangehdrigen lag die Wachstumsrate flir den Zeitraum 2007 bis 2019 mit

694 Prozent bzw. 644 Prozent deutlich héher. Die hohen Steigerungsraten sind allerdings von einem sehr
niedrigen Sockel aus erfolgt. Die absoluten Zahlen sind fiir eine Millionenstadt wie Hamburg moderat:
Lebten circa 20.180 Burger*innen der drei EU-Lander in Hamburg im Jahr 2004, hat sich ihre Zahl im Jahr
2019 mehr als verdoppelt auf 50.404. Auch der Anteil der drei Nationalitaten an der auslandischen
Bevolkerung in Hamburg hat sich entsprechend seit 2004 fast verdoppelt und betrug 15,3 Prozent im Jahr
2018. Im bundesweiten Stadtevergleich stand Hamburg 2018 hinsichtlich des Bevolkerungsanteils mit
bulgarischer, rumanischer und polnischer Staatsangehorigkeit in absoluten Zahlen nach Berlin und
Miinchen an dritter und in relativen Zahlen an flinfter Stelle (siehe Kapitel 1).

Abbildung 2-16 Ausldndische Bevélkerung aus Bulgarien, Rumdnien und Polen in Hamburg (2004-2019)
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Quelle: Statistisches Amt fur Hamburg und Schleswig-Holstein (2005-2020), Auslandische Bevolkerung zum 31.
Dezember nach dem Melderegister, eigene Darstellung.

27 Der EU-Beitritt erfolgte am 1.5.2004 fir Polen und am 1.1.2007 fir Bulgarien und Rumanien. Die uneingeschrankte
Arbeitnehmerfreiziigigkeit gilt seit 1.5.2011 fir Polen und seit 1.1.2014 fir Bulgarien und Rumanien.
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Im Jahr 2019 waren 50.404 Staatsangehorige aus den drei osteuropaischen Landern in Hamburg amtlich
gemeldet, davon waren etwa 27.800 Menschen aus Polen, 12.000 aus Rumanien und 10.500 aus Bulgarien.
Einige halten sich voriibergehend in Hamburg auf, andere dauerhaft. Beide Gruppen kénnen auf
Unterstitzung in Bezug auf ihre Wohn- und Arbeitsverhéltnisse angewiesen sein.

Amtliche Daten umfassen jedoch nicht die Personen, die sich ohne amtliche Anmeldung in Deutschland
aufhalten. Einen groben Anhaltspunkt iber die Hohe des Anteils der Personen ohne amtliche Anmeldung
unter Zugewanderten aus Bulgarien bieten zwei Stadtestudien, die fur Berlin im Jahr 2009 (Kovacheva und
Vogel 2012) und far Hamburg im Jahr 2012 (Kovacheva 2021) jeweils auf einen Anteil von 11 Prozent fur
Berlin und 12 Prozent fiir Hamburg schatzten. Ob, inwiefern und in welchem Umfang die Arbeits-, Wohn-
und Lebensbedingungen dieser Gruppe prekar sind, lasst sich nicht mit Sicherheit sagen, denn es liegen
keine gesicherten Erkenntnisse vor.

Es kann davon ausgegangen werden, dass sich die amtlich nicht erfassten Personen wahrend des
Aufenthalts in Hamburg um die Unterstiitzung privater sozialer Netzwerke bemiihen. Da diese privat
geleistete Unterstitzung in der Regel nur zeitlich befristet und in geringem Umfang geleistet werden kann,
ergeben sich verschiedene Muster der Zuwanderung, die auch amtlich erfasste Personen aufweisen: Die
Weiterreise oder Rickkehr zum Heimatort oder der Verbleib in Hamburg. Der weitere Verbleib kann
aufgrund einer relativ erfolgreichen Etablierung erfolgen, aber auch in prekadre Lebensumstdnde fihren.

2.3.2 Teilhabe mobiler EU-Blrger*innen am Arbeitsmarkt

In Hinblick auf den Grad der Integration von EU-Zugewanderten in den Arbeitsmarkt und die Inanspruch-
nahme von Sozialleistungen wird in der Literatur zwischen ,privilegierten” Stadten wie Miinchen, Niirnberg
und Regensburg und ,benachteiligten” Stadten wie Dortmund, Duisburg und Gelsenkirchen unterschieden
(Bockler 2015). In den als ,,benachteiligt” bezeichneten Stadten wie Dortmund, Duisburg und Berlin waren
die Herausforderungen im Zuge der EU-Zuwanderung aus Bulgarien und Rumanien — vor allem hohe
Arbeitslosigkeit und hoher Anteil an Sozialleistungsbezug —in einem héheren MaRe spiirbar als in anderen
Stadten (Bricker et al. 2013).

Hamburg ldsst sich den ,,privilegierten” Stadten zurechnen, wenn makroékonomische Indikatoren wie
Arbeitslosenquote und Anteil der Leistungsempfanger*innen nach dem SGB Il in Betracht gezogen werden.
Die Arbeitslosenquote der bulgarischen und rumanischen Staatsangehorigen lag in Hamburg bei 11 Prozent
in 2012 und war damit im Vergleich zu anderen Stadten wie Duisburg (27 Prozent), Dortmund (21 Prozent)
und Berlin (25 Prozent) deutlich geringer (Briicker et al. 2013). Auch im Jahr 2015 blieb die Arbeitslosen-
qguote der bulgarischen und rumanischen Staatsangehorigen in Hamburg auf einem niedrigeren Niveau

(11 Prozent) im Vergleich zu anderen Stadten wie Duisburg (33 Prozent), Dortmund (27 Prozent) und Berlin
(21 Prozent) (Briicker et al. 2015). Ebenso im bundesweiten Durchschnitt liegt Hamburg auch im Bereich
des Sozialleistungsbezugs. Der Anteil der Bezieher*innen von Leistungen der Grundsicherung nach dem
SGB Il unter EU2-Zugewanderten war in Hamburg mit 10,8 Prozent im Jahr 2012 durchschnittlich. In Berlin
(19,7 Prozent) und Kéln (14,9 Prozent) hingegen war der Anteil unter EU2-Zugewanderten deutlich héher
(Briicker et al. 2013).

Statistische Auswertungen fiir die drei Nationalitaten auf Bundesebene zeigen steigende Beschaftigungs-
qguoten, sinkende Arbeitslosenquoten und sinkende SGB-II-Quoten seit der Einflihrung der vollen
Arbeitnehmerfreiziigigkeit zum 1.1.2014, die auf eine zunehmend erfolgreiche Arbeitsmarktintegration
bulgarischer, rumanischer und polnischer Zugewanderter in Deutschland hindeuten (Kovacheva und Cyrus
2020). Auch in Hamburg weisen statistische Indikatoren auf eine zunehmend gelingende Arbeitsmarkt-
partizipation der drei EU-Nationalitaten seit 2014 hin: Die Zahl der sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten und ihr Anteil an der erwerbsfahigen Bevolkerung steigen, wahrend gleichzeitig die
Arbeitslosenquote geringer wird.

Vor der Einfihrung der vollen Arbeitnehmerfreiziigigkeit wiesen Zugewanderte aus Bulgarien, Rumanien
und Polen in Hamburg hohere Arbeitslosenquoten als der EU-Durschnitt auf. Seit der Einfihrung der
Arbeitnehmerfreizigigkeit 2014 sind die Arbeitslosenquoten kontinuierlich gesunken: von 16,8 auf 12,7
Prozent fur bulgarische, von 13,9 auf 9,7 Prozent fiir polnische und von 10,1 auf 7,7 Prozent fir ruméanische
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Staatsangehdorige im Jahr 2019 (Bundesagentur fiir Arbeit 2020b). Damit haben sich die Arbeitslosenquoten
der drei osteuropdischen Staatsangehorigkeiten in Hamburg dem Durchschnitt der EU-Staatsangehorig-
keiten von 8,7 Prozent angeglichen und lagen unter der Quote der auslandischen Bevdlkerung von

13,9 Prozent im Jahr 2019.

Im Zeitraum 2014 bis 2019 hat sich die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschéaftigten aus Bulgarien,
Rumaénien und Polen fast verdoppelt: von 13.890 auf 24.581, was einem Zuwachs um 77 Prozent entspricht
(Bundesagentur fiir Arbeit 2020a). Im Vergleich dazu verzeichnete die Beschaftigungszahl in Hamburg in
diesem Zeitraum einen Zuwachs um 12 Prozent oder etwa 110.000 sozialversicherungspflichtig
Beschéftigte. Dazu trugen Zugewanderte aus Bulgarien, Rumanien und Polen mit 10 Prozent bei. Auch die
geringfligige Beschaftigung unter Zugewanderten aus Bulgarien, Rumanien und Polen ist zwischen 2014
und 2019 angestiegen: von 1.994 auf 2.587 Personen (Bundesagentur flir Arbeit 2020a). Der Zuwachs ist
jedoch mit 30 Prozent im Vergleich zur sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung geringer ausgefallen
und der relative Anteil geringfligiger Beschaftigung ist gesunken: von 13,1 auf 9,1 Prozent aller
Beschaftigten aus den drei osteuropaischen Landern.

Neben steigenden absoluten Zahlen nimmt auch die relative Bedeutung sozialversicherungspflichtiger
Beschéftigung fiir die drei EU-Nationalitdten stark zu. Der Anteil der sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten an der erwerbsfahigen Bevélkerung ist deutlich angestiegen: von 33 auf 51 Prozent der
bulgarischen, von 48 auf 57 Prozent der ruménischen und von 40 auf 56 Prozent der polnischen
erwerbsfahigen Bevélkerung in Hamburg (siehe Tabelle 2-2).

Tabelle 2-2 Sozialversicherungspflichtig Beschdftigte aus Bulgarien, Rumdnien und Polen in Hamburg (2014-2019)

2014 2019
Absolute Zahl Anteil an der Absolute Zahl Anteil an der
erwerbsfahigen erwerbsfahigen
Bevolkerung Bevolkerung*
Bulgarien 1.994 38 % 4.700 58%
Rumanien 2.475 57 % 6.087 65%
Polen 9.421 40 % 13.794 61%

Quelle: Daten fiir auslandische Bevolkerung zum 31. Dezember (Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein
2005-2020); Daten fir sozialversicherungspflichtig Beschaftigte zum 31. Dezember (Bundesagentur fiir Arbeit 2020a);
eigene Darstellung.

* Anmerkung: Fur die Berechnung der erwerbsfahigen Bevolkerung wurden Daten des Statistischen Amts flir Hamburg
und Schleswig-Holstein verwendet (Statistisches Amt fir Hamburg und Schleswig-Holstein 2005-2020). Da keine Daten
fiir die Gruppe der 0 bis 15-Jahrigen verflighar sind, wurde die Gruppe der erwerbsfahigen Personen zwischen 18 und
65 berechnet.

Ein wichtiger Faktor fiir den Anstieg der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung ist das Auslaufen der
fiir Deutschland geltenden Ubergangsfristen zur Einschriankung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit, die einen
starken Einfluss auf die Art der Beschaftigungsform mobiler EU-Zugewanderter zwischen 2007 und 2013
hatten (Kovacheva 2021). Das Erfordernis einer Arbeitserlaubnis fir die Aufnahme einer abhangigen
Beschéftigung erhohte signifikant die Wahrscheinlichkeit der Aufnahme einer selbststandigen Erwerbs-
tatigkeit und flhrte verstarkt zu Selbststandigkeit, wie eine Umfrage unter bulgarischen Migrant*innen in
Hamburg fiir das Jahr 2012 zeigte (Kovacheva 2021). Nach dem Ende der Ubergangsfristen ist dieser
Umlenkungseffekt entfallen, was zu einer Zunahme der absoluten und relativen Zahl abhangiger
Beschéftigungsverhaltnisse fihrte.

Als weiterer Faktor flr den Anstieg der sozialversicherungspflichtigen Arbeitsverhaltnisse kann die
Zunahme der Zuziige aus Bulgarien, Rumanien und Polen betrachtet werden. Ein Vergleich der Entwicklung
der registrieren Bevolkerung und der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung aus dem jeweiligen Land
zeigt jedoch, dass die Beschaftigung unter den drei EU-Nationalitdaten deutlich schneller gewachsen ist als
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die jeweils registrierte Bevolkerung (siehe Abbildung 2-17). Das deutet auf eine steigende Arbeitsmigration
aus Bulgarien, Rumanien und Polen nach Hamburg und eine insgesamt stark zunehmende Bedeutung
osteuropdischer Unionsbirger*innen fiir den Hamburger Arbeitsmarkt hin.

Der Anteil dieser drei EU-Nationalitdten an allen sozialversicherungspflichtig Beschéftigten in Hamburg ist
angestiegen. Sie sind bei der sozialversicherungspflichtig beschaftigten auslandischen Bevolkerung im
Vergleich zu ihrem Anteil an der auslandischen Bevélkerung deutlich iberreprasentiert. Diese Indikatoren
verdeutlichen die zunehmende Bedeutung der drei Nationalitdten fir den Hamburger Arbeitsmarkt. Im
Zeitraum 2014 bis 2019 ist der Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten aus den drei EU-
Landern von 1,5 auf 2,4 Prozent aller sozialversicherungspflichtig Beschaftigten und von 16,1 auf 18,6
Prozent der auslandischen Beschaftigten in Hamburg gewachsen. Im Vergleich zu ihrem Anteil an der
auslandischen Bevélkerung von 15,3 Prozent, sind die drei Nationalitaten mit 18,6 Prozent in der Gruppe
der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten mit auslandischer Staatsangehorigkeit liberreprasentiert.

Abbildung 2-17 Zuwachs der sozialversicherungspflichtigen Beschdiftigung und der registrierten Bevélkerung aus
Bulgarien, Rumdnien und Polen in Hamburg (2014-2019)
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Quelle: Daten (iber auslandische Bevolkerung zum 31. Dezember (Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-
Holstein 2005-2020); Daten Uber sozialversicherungspflichtig Beschéftigte zum 30. Dezember (Bundesagentur fir
Arbeit 2020a), eigene Darstellung.

Neben Beschaftigung nimmt die Zahl arbeitssuchender Personen aus den drei EU-Ldndern zu. Im Zeitraum
2014 bis 2019 hat die Zahl der arbeitssuchend Gemeldeten unter Zugewanderten aus Bulgarien und
Rumanien sowohl absolut als auch relativ stark zugenommen, wahrend sie unter polnischen
Zugewanderten leicht abgenommen hat (siehe Tabelle 2-3). Das veranschaulicht, dass deutlich mehr EU-
Blirger*innen aus Bulgarien und Rumanien auf der Suche nach einer Beschaftigung als zuvor in Hamburg
sind. Sie sind dem Risiko ausgesetzt, im Falle einer erfolglosen Suche nach Beschéftigung in prekare
Lebensverhaltnisse zu geraten. Bei polnischen Zugewanderten ist die Gruppe der Arbeitsuchenden im
Vergleich dazu geringer geworden, aber quantitativ weiterhin bedeutend. Bei den Daten handelt es sich um
Personen, die amtlich als arbeitssuchend erfasst sind. Die Zahl der sich tatsachlich auf Arbeitssuche
befindenden EU-Zugewanderten kann daher als deutlich héher vermutet werden.
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Tabelle 2-3 Arbeitsuchende aus Bulgarien, Rumdnien und Polen in Hamburg (2014-2019)

Absolute Zahl Absolute Zahl Zuwachs Anteil an der
(2014) (2019) (2014-2019) erwerbsfahigen
Bevolkerung*
Bulgarien 861 1.576 +83% 19,4%
Ruménien 526 1.327 +152% 14,2%
Polen 3.156 2.671 -15% 11,8%

Quelle: Daten zum 31. Dezember (Bundesagentur fur Arbeit 2020b), eigene Darstellung.

*Anmerkung: Eigene Berechnung (Statistisches Amt flir Hamburg und Schleswig-Holstein 2005-2020). Wegen
Datenverfiigbarkeit umfasst die erwerbsfahige Bevolkerung Personen zwischen 18 und 65 Jahren.

Arbeitssuchende, die keine Beschaftigung finden, konnen in prekdare Wohnverhaltnisse oder sogar in
Obdachlosigkeit geraten und auf Unterstiitzung angewiesen sein. Auch prekare Beschaftigung wie
unangemeldete Beschéaftigung oder Beschaftigungsverhaltnisse, bei denen grundlegende Arbeitnehmer-
rechte in Bezug auf Entlohnung, Urlaubsanspruch, Kiindigungsschutz etc. nicht beachtet werden, kénnen zu
prekdren Lebensverhaltnissen flihren. Auch wenn die Betrachtung verschiedener Indikatoren zeigt, dass die
Arbeitsmarktbeteiligung der drei EU-Nationalitdten am Hamburger Arbeitsmarkt auf einem hohen Niveau
ist, ist die Beteiligung bulgarischer, rumanischer und polnischer Zugewanderter in qualitativer Hinsicht
besorgniserregend, da es sich oft um prekdre und ausbeuterische Beschéaftigungsverhaltnisse handelt (siehe
Kapitel 1; Kovacheva 2021).

Zahlreiche Berichte weisen auf prekare Arbeitsverhaltnisse unter mobilen EU-Birger*innen hin.
Gravierende VerstoRe gegen Arbeitnehmerrechte mobiler EU-Beschaftigter innerhalb der EU decken
Berichte der Europdischen Agentur flr Grundrechte auf (FRA 2015b, 2015a, 2019). Auch in Hamburg
werden immer wieder prekare Arbeitsverhaltnisse mobiler EU-Blrger*innen aus Osteuropa gemeldet,
darunter unsichere, marginale Arbeitsverhaltnisse und gravierende Verletzungen von Arbeitnehmer-
rechten. Wie viele EU-Zugewanderte sich in ausbeuterischen Beschéaftigungsverhaltnissen befinden, ldsst
sich aufgrund fehlender Hellfelddaten nicht beantworten (Béhmer et al. 2019). Die Evaluation der
Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit vom Februar 2019 bietet Informationen zu Arbeits- und
Lebensbedingungen mobiler EU-Blrger*innen (Bohmer et al. 2019) und zeigt, dass Zugewanderte aus den
drei osteuropdischen EU-Landern die grofSte Gruppe der Ratsuchenden in der arbeitsmarktrechtlichen
Beratung ausmachen: Fast drei Viertel aller EU-Ratsuchenden stammen aus einem der drei Lénder,
darunter 29 Prozent aus Bulgarien, 26 Prozent aus Polen und 20 Prozent aus Rumanien (Bohmer et al.
2019).

Stadtestudien in Berlin (Kovacheva und Vogel 2012) und Hamburg (Kovacheva 2021) liefern empirische
Erkenntnisse Uber das Ausmaf an Arbeitsausbeutung unter EU-Zugewanderten aus Bulgarien. Auf der Basis
von Befragungen unter Migrant*innen lasst sich ein hohes Maf an Arbeitsausbeutung feststellen. Fast die
Halfte der Bulgar*innen mit Arbeitsmarkterfahrung in Hamburg war schon mindestens einmal mit einer
Verletzung von Arbeitnehmerrechten in den ersten fiinf Jahren nach dem EU-Beitritt konfrontiert, wie z.B.
Lohnvorenthaltung, Kiindigung im Krankheitsfall, unbezahlten Urlaub, iibermaRige Uberstunden etc.
Kovacheva 2021). Oft sind mobile EU-Beschaftigte aus Bulgarien von mehrfachen Verletzungen betroffen
(ebd.). Fast ein Drittel gab an, mindestens einmal in den letzten flinf Jahren ohne Arbeitsvertrag und soziale
Absicherung gearbeitet zu haben, was auf eine hohe Relevanz von unangemeldeter Beschaftigung
hindeutet (ebd.).

Diese Hinweise zeigen, dass bulgarische, rumanische und polnische Zugewanderten in einem hohen
Ausmal’ von unwiirdigen und ausbeuterischen Beschaftigungsverhéaltnissen betroffen sind. Dies kann auch
dazu fihren, dass prekare Wohnverhaltnisse oder sogar Obdachlosigkeit entstehen.
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2.3.3 Bezug von Sozialleistungen

Im Hinblick auf den Bezug von Sozialleistungen nach dem SGB Il (Grundsicherung) und dem SGB XII
(Sozialhilfe) zeigt sich ein differenziertes Bild (siehe Abbildung 2-18 und Abbildung 2-19). Wahrend im EU-
Durchschnitt bulgarische und rumanische Staatsangehdrige Giberdurchschnittlich SGB Il-Leistungen
beziehen, beziehen sie Leistungen nach SGB XIl unterdurchschnittlich. Bei polnischen Staatsangehdorigen
zeigt sich ein umgekehrtes Verhaltnis: einen Gberdurchschnittlichen Bezug nach dem SGB Xll und einen
unterdurchschnittlichen nach dem SGB Il. Sowohl im Bereich des Leistungsbezugs nach dem SGB Il als auch
nach dem SGB XII sind die Anteile der EU-Blirger*innen aus den drei osteuropaischen Landern vergleichbar
mit anderen EU-Ldndern wie den GIPS-Landern Spanien, Italien, Griechenland und Portugal (siehe
Abbildung 2-18 und Abbildung 2-19). Das zeigt, dass keine GlbermaRig starke Abhangigkeit von Sozial-
leistungen osteuropaischer EU-Zugewanderte im Vergleich zu anderen EU-Nationalitdaten besteht.

Abbildung 2-18 Anteil der Leistungsbezieher*innen nach dem SGB XII an der jeweiligen Nationalitdt (2019)
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GIPS-Lander I, 2 4%
Polen |, 2,2 %%
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Bulgarien | 0,6%
Ruménien [ 0,3%
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Quelle: Eigene Berechnung der Anteile auf der Basis der Daten fiir auslandische Bevdlkerung zum 31.12.2018
(Statistisches Amt flir Hamburg und Schleswig-Holstein 2005-2020) und Daten fiir Leistungsbezieher*innen nach dem
SGB XII fiir Mai 2019 (Drs. 21/17579), eigene Darstellung.

*EU3 bezieht sich auf die Lander Bulgarien, Rumanien und Polen.
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Abbildung 2-19 Anteil der erwerbsfdhigen Leistungsberechtigten nach dem SGB Il an der jeweiligen Nationalitét (2019)

Bulgarien I 15, 3%
Griechenland I 1 1,5%
Rumanien I 1 1,0%
EU3* I 10, 3%
EU I 8,3%

Polen I ©,29¢

GIPS-Lander I ©,29¢
Portugal [ 7,0 %
italien N 7,0%

Spanien G ©6,8%
0,0% 2,0% 4,0% 6,0% 8,0% 10,0% 12,0% 14,0% 16,0% 18,0%

Quelle: Eigene Berechnung der Anteile auf der Basis der Daten fir auslandische Bevolkerung zum 31.12.2018
(Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein 2005-2020) und Daten der Bundesagentur fir Arbeit fir
Februar 2019 fir Leistungsberechtigte nach dem SGB Il (Bundesagentur fur Arbeit 2020b), eigene Darstellung.

*EU3 bezieht sich auf die Lander Bulgarien, Rumanien und Polen.

Ein hoher Anteil der aufstockenden Leistungen signalisiert jedoch eine Gberdurchschnittliche Beschaftigung
im Niedriglohnsektor. Bei jeder/jedem dritten Leistungsberechtigten nach dem SGB Il aus einem EU-Land
handelt es sich um aufstockende Leistungen (siehe Abbildung 2-20). Der Anteil unter osteuropaischen
Zugewanderten fallt deutlich hoher als der Durchschnitt fiir die auslandische (25 Prozent) und deutsche
Bevolkerung (23 Prozent) aus: 36 Prozent der polnischen, 38 Prozent der bulgarischen und 41 Prozent der
rumanischen Leistungsberechtigten sind erwerbstatig. Diese Daten zeigen, dass die Beschaftigung im
Niedriglohnsektor ein stark verbreitetes Phanomen unter EU-Zugewanderten ist, wobei Migrant*innen aus
Bulgarien, Rumanien und Polen eine hohere Betroffenheit aufweisen.

Abbildung 2-20 Anteil der Erwerbstdtigen an den erwerbsfdhigen Leistungsberechtigten (2019)

Deutsche NN 22,8%
Insgesamt [ 23,8%
Auslander NG 25,2%
Polen I 29,0%
EU-Osterweiterung I 33,7%
EU I 34,5%
GIPs-Lander I 36,9%
Bulgarien I 37,6%
Rumanien I 40,8%
Spanien I 43,7%
0,0% 5,0% 10,0% 15,0% 20,0% 25,0% 30,0% 35,0% 40,0% 45,0% 50,0%
Quelle: Daten flr erwerbstatige erwerbsfahige Leistungsberechtigte fiir Februar 2019 (Bundesagentur fir Arbeit
2020b), eigene Darstellung.
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2.3.4 Wohnsituation der EU-Zugewanderten

Immer wieder erscheinen Berichte iber EU-Zugewanderte aus Bulgarien, Rumanien und Polen, die in
Uberbelegten, heruntergekommenen Wohnungen untergebracht werden oder auf der StralRe stranden. Die
mediale Berichterstattung in Hamburg betont dabei Armut und Wohnungslosigkeit als gravierendes
Problem der osteuropiischen Zuwanderung. Uberschriften lauten zum Beispiel: Osteuropéer blockieren
Schlafplatze in Notunterkiinften®®, Das prekire Leben der Bulgaren®’, Hamburg stellt Bettlern aus Osteuropa
ein Ultimatum®, Ausbeutung und Mietwucher: 800 Euro fiir neun Quadratmeter®.

Der Umgang mit Wohnungslosigkeit und die Entwicklung angemessener Hilfsangebote ist ein Thema, das in
Hamburg auch schon vor der Vollendung der europdischen Arbeitnehmerfreiziigigkeit diskutiert wurde.
Bereits in den Jahren 1996, 2002 und 2009 wurden empirische Untersuchungen zur Situation von Personen,
die in Hamburg auf der StralRe leben, durchgefihrt (Hamburg et al. 1996; Schaack 2002, 2009).

Die aktuellste empirische Untersuchung unter Obdachlosen in Hamburg stammt aus dem Jahr 2018 (Ratzka
und Kdmper 2018). Im Rahmen der Befragung wurden 1.910 Obdachlose auf der StraRe angesprochen. Da
einige der angesprochenen Personen die Teilnahme an der Befragung verweigerten, ist die Zahl der
tatsachlich befragten Obdachlosen, die Auskunft tber ihre Lebenssituation gaben, geringer und betragt
1.360 Personen (Ratzka und Kdmper 2018, S. 11).3> Wenn die letzten beiden Untersuchungen aus dem Jahr
2009 und 2018 bericksichtigt werden, zeigt sich ein deutlicher Anstieg der Zahl der auf der Stralle
angetroffenen Obdachlosen von 1.029 auf 1.910. Auch die Zahlen der tatsachlich Befragten, fiir die
detaillierte Informationen vorliegen, weisen darauf hin, dass Obdachlosigkeit in Hamburg im letzten
Jahrzehnt stark zugenommen hat: Wurden im Jahr 2009 984 Obdachlose befragt, ist die Zahl um mehr als
ein Drittel auf 1.360 im Jahr 2018 angestiegen.

Eine deutliche Verschiebung bei der Staatsangehorigkeit der befragten Obdachlosen zeichnet sich ab. Die
Zahl der Obdachlosen mit deutscher Staatsangehorigkeit hat sowohl absolut als auch relativ zwischen 2009
und 2018 abgenommen: von 696 auf 491 Personen und von 71 auf 36 Prozent aller befragten Obdachlosen.
Die Zahl der Obdachlosen mit auslandischer Staatsangehorigkeit hat hingegen absolut sowie relativ stark
zugenommen: von 252 auf 828 Personen. Wahrend im Jahr 2009 Personen mit ausldandischer Staats-
angehorigkeit 27 Prozent der Obdachlosen ausmachten, stieg ihr Anteil im Jahr 2018 auf 61 Prozent an.
Damit waren Menschen mit auslandischer Staatsangehorigkeit 2018 deutlich tGberproportional von
Obdachlosigkeit betroffen im Vergleich zu ihrem Anteil an der Bevolkerung in Hamburg von 17 Prozent
(Ratzka und Kamper 2018).

Laut der Befragung 2018 stammten fast 40 Prozent der Obdachlosen in Hamburg aus Osteuropa, die
meisten davon aus den drei groRten EU-Herkunftslandern: 205 aus Polen (15 Prozent), 187 aus Rumanien
(14 Prozent) und 87 aus Bulgarien (6 Prozent) (Ratzka und Kamper 2018). Welchen Anteil die drei
Nationalitdten an den befragten Obdachlosen im Jahr 2009 ausmachten ist unklar, da die Untersuchung
keine Auswertung nach Nationalitdten bietet (Schaack 2009).

Die Befragung zeigt, dass ein geringer Anteil der Gesamtbevdlkerung (0,1 Prozent) und der ausldandischen
Bevolkerung (0,3 Prozent) in Hamburg 2018 von Obdachlosigkeit betroffen war. Im Vergleich dazu ist der
Anteil der Obdachlosen an den drei EU-Nationalitdten hoher und entspricht einem Anteil von 0,7 Prozent
der Pol*innen, 0,8 Prozent der Bulgar*innen und 1,6 Prozent der Ruman*innen (siehe Abbildung 2-21). Dies
deutet darauf hin, dass Obdachlosigkeit im Verhaltnis zu Erwerbstatigkeit quantitativ von einer geringeren

28 Hamburger Abendblatt, 08.08.2012, https://www.abendblatt.de/hamburg/article108588555/0steuropaeer-
blockieren-Schlafplaetze-in-Notunterkuenften.html.

29 Hamburger Abendblatt, 21.11.2014, https://www.abendblatt.de/hamburg/harburg/article134567016/Das-
prekaere-Leben-der-Bulgaren.html.

30 Hamburger Abendblatt, 29.11.2016, https://www.abendblatt.de/hamburg/article208812301/Ultimatum-fuer-
Bettler-aus-Osteuropa.html.

31 Hamburger Abendblatt, 24.10.2019, https://www.abendblatt.de/hamburg/article227460143/Ausbeutung-und-
Mietwucher-800-Euro-fuer-neun-Quadratmeter.html.

32 Auch bei der Befragung im Jahr 2009 wurden mehr Obdachlose auf der Stralle angesprochen (1.029) als tatsachlich
befragt (984) (Ratzka und Kamper 2018, S. 11).
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Bedeutung fir den Bevdlkerungsbestand dieser drei Staatsangehorigkeiten ist als in der 6ffentlichen
Wahrnehmung angenommen.

Gemessen an ihrem Anteil an der auslandischen Bevolkerung in Hamburg sind die drei Nationalitaten unter
den Obdachlosen jedoch stark liberreprasentiert (siehe Abbildung 2-21). Wahrend Staatsangehdorige aus
Bulgarien und Rumanien jeweils 3 und 4 Prozent der auslandischen Bevolkerung in Hamburg 2018
ausmachten, waren sie mit 6 bzw. 14 Prozent unter den befragten Obdachlosen deutlich liberreprasentiert.
Polnische Staatsangehdérige machten 9 Prozent der auslandischen Bevélkerung, wahrend ihr Anteil an den
Obdachlosen 15 Prozent betrug. Die Befragung unter Obdachlosen im Jahr 2018 verdeutlicht damit die
starke Betroffenheit der Zugewanderten aus Bulgarien, Rumanien und Polen von Obdachlosigkeit. Die
Unterstltzungssysteme fir Obdachlose sind somit insbesondere herausgefordert, auf die Bedarfe dieser
Gruppen zu reagieren. Auch wenn die Zahl der Betroffenen gemessen an ihrem Anteil an der jeweiligen
Staatsangehdorigkeit somit relativ gering ist, hat diese Gruppe entsprechend hohen Unterstitzungsbedarf
und spezifische Bedarfe, die wenig erforscht sind und in diesem Bericht behandelt werden.

Abbildung 2-21 Obdachlosigkeit unter EU-Biirger*innen aus Bulgarien, Ruménien und Polen in Hamburg im Jahr 2018
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MW Anteil an der auslandischen Bevolkerung in Hamburg

Quelle: Daten Uber ausldandische Bevolkerung (Statistisches Amt fur Hamburg und Schleswig-Holstein 2005-2020);
Daten Uiber Obdachlosigkeit(Ratzka und Kamper 2018), eigene Darstellung.

Anmerkung: In Klammern ist die Zahl der Obdachlosen aus dem jeweiligen Herkunftsland laut der
Obdachlosenuntersuchung vom Jahr 2018 angegeben.

2.3.5 Zwischenfazit

Die Auswertung relevanter Daten zeigt, dass seit der Einflhrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit 2014 die
Arbeitsmarktintegration zugewanderter EU-Blirger*innen aus Bulgarien, Ruméanien und Polen in Hamburg
positive Entwicklungen aufweist: eine steigende Erwerbsbeteiligung der drei Nationalitaten, die dem
Durchschnitt angleicht, und sinkende Arbeitslosenquoten. Zugleich setzen sich Probleme in Bezug auf die
Qualitat der Beschaftigung fort, wie Beschaftigung zu unfairen und sogar ausbeuterischen Arbeits-
bedingungen sowie Beschaftigung unterhalb dem Qualifikationsniveau. Darauf deutet ein weiterhin
Uberdurchschnittlich hoher Anteil beim Bezug von Sozialleistungen und aufstockenden Leistungen hin. Im
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Arbeitsmarktbereich besteht offensichtlich Unterstitzungsbedarf im Hinblick auf die Aufnahme einer der
Qualifikation entsprechenden Beschaftigung sowie die Einhaltung von Arbeitnehmerrechten.

Berichte der Unterstiitzungsorganisationen und die 2018 durchgefiihrte Befragung unter Wohnungslosen in
Hamburg zeigen, dass zugewanderte EU-Birger*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen im Vergleich zu
anderen Nationalitdten Gberproportional von Obdachlosigkeit betroffen sind. Im Verhaltnis zu ihrem Anteil
an der jeweiligen Nationalitat stellen Obdachlose eine kleine Gruppe dar, die aufgrund ihrer Sichtbarkeit
eine starke mediale, politische und 6ffentliche Aufmerksamkeit gefunden hat. Andere Gruppen wie EU-
Zugewanderte in ungesicherten oder unwirdigen Wohnverhéltnissen stellen vermutlich eine viel gréRere
Gruppe mit Unterstltzungsbedarf dar, bleiben jedoch tGiberwiegend unbemerkt. Im Bereich Wohnen
besteht ein sehr hoher Unterstiitzungsbedarf, wobei die eingesetzten Instrumente hinsichtlich der Effizienz
und Effektivitat sehr unterschiedlich eingeschatzt werden (siehe 2.4.5).

2.4 Der Umgang mit EU-Zuwanderung in Hamburg

Dieses Kapitel gibt einen Uberblick tiber die bestehenden Thematisierungen und Einschitzungen des
Umgangs mit der EU-Zuwanderung in Hamburg in den 2010er-Jahren, darunter liber die Thematisierungen
in der Hamburgischen Blrgerschaft (2.4.1), die bestehenden Unterstiitzungsangebote fur EU-Zugewanderte
(2.4.2) und den Umgang mit EU-Birger*innen mit Unterstitzungsbedarf in den Bereichen Gesundheit,
Arbeit, Wohnen und Aufenthalt. Zuerst werden die Bereiche medizinische Versorgung von Menschen ohne
Krankenversicherungsschutz (2.4.3) sowie Unterstlitzung der Arbeitsmarktintegration und Schutz vor
Arbeitsausbeutung (2.4.4) behandelt. Danach wird auf die Bereiche Vermeidung von Obdachlosigkeit
(2.4.5) sowie Uberpriifung der Freiziigigkeitsberechtigung (2.4.6) eingegangen. Das anschlieRende Kapitel
2.4.7 informiert Gber die Ursachen der entstandenen Problemlagen und mogliche Ansatze fiir den Umgang
mit EU-Zugewanderten in sozialen Notlagen aus Sicht der befragten Expert*innen.

2.4.1 Thematisierungen in der Hamburgischen Blrgerschaft

Die Frage des gesellschaftlichen, rechtlichen und sozialen Umgangs mit der Zuwanderung mobiler EU-
Blrger*innen wird in der Freien und Hansestadt Hamburg seit der Umsetzung der Arbeitnehmer-
freizligigkeit intensiv diskutiert (BASFI 2013, 2016, 2019b). In diesen Diskussionen werden mehrere,
teilweise miteinander verkniipfte Themen behandelt. Von besonderer Bedeutung ist die Frage des
Umgangs mit Obdachlosigkeit und Wohnungslosigkeit mobiler EU-Blirger*innen. Weitere Themen
betreffen den Bezug erganzender Hilfen zum Lebensunterhalt, den Zugang zu medizinischer Versorgung
und die Beschaftigung zu ausbeuterischen und unwiirdigen Bedingungen, aber auch die Diskriminierung
aufgrund der Mitgliedschaft zu einer ethnischen Minderheit.

Diese Themen wurden durch eine Reihe parlamentarischer Anfragen auch in der Hamburgischen
Biirgerschaft behandelt. So werden seit 2013 die Auswirkungen einer uneingeschrankten Arbeitnehmer-
freizligigkeit auf Hamburg in mehreren parlamentarischen Dokumenten behandelt (zum Beispiel
Burgerschafts-Drucksache (Drs.) 20/10417; 20/7652; 20/11484; 20/12698; 21/6559). Bereits ab 2011 wurde
die Migration von Minderheitenangehdrigen (Drs. 20/6299) und Zuwanderung aus Stidosteuropa (Drs.
20/6295; 20/826) thematisiert. Erste Anfragen zur Gewerbeanmeldungen und Antrage auf Kindergeld-
zahlungen durch mobile EU-Staatsangehorige gab es bereits ab 2011 (Drs. 20/1886; 20/1749; 20/1673;
20/1564; 21/11695). Die Frage des Sozialleistungsbezugs und Sozialbetrugs wird seit 2016 gestellt (Drs.
21/4278; 21/11695; 21/5352; 21/11357; 21/11545).

Seit 2013 wurde die Frage der Wohnungs- und Obdachlosigkeit unter zugezogenen EU-Birger*innen
angesprochen (Drs. 20/9106; 20/12140; 20/12117; 20/12103; 21/17230). Mit Bezug auf praktizierte und
mogliche Umgangsformen wurde seit 2017 der Entzug der Freizligigkeitsrechte von EU-Blirger*innen (Drs.
21/11021; 21/14994; 21/17484; 21/18999; 21/19612, 22/407, 21/20149) und seit 2019 die Kooperation
des Senats mit den Landern Polen, Ruménien und Bulgarien (Drs. 21/13762; 21/16863) behandelt.

Ebenfalls sehr friih wurde die Frage der Arbeitsbedingungen und Ausbeutung im Zusammenhang mit der
Inanspruchnahme der Arbeitnehmerfreiziigigkeit behandelt. So wurden bereits seit 2011 die Arbeits- und
Lohnbedingungen (z.B. Drs. 20/373; 20/526; 20/2673; 21/13249) und ab 2014 die Situation in
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Wilhelmsburg mit einem so genannten Arbeitsstrich thematisiert (Drs. 20/1957; 20/10768; 20/11095). Im
Jahr 2014 wurde der Bericht zur Arbeit der Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit veréffentlicht (Drs.
20/13740). Im Jahr 2019 veréffentlichte die Behorde fir Arbeit, Soziales, Familie und Integration einen
Evaluationsbericht der Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit (Bohmer et al. 2019).

Die veranderte Situation infolge der weltweiten Corona-Pandemie seit Marz 2020 hat die Themen in der
Hamburgischen Birgerschaft neu aufgestellt, die insbesondere die Unterbringung obdachloser
Zugewanderter betreffen. Debattiert wurde Gber die Unterbringung obdachloser Menschen in Hotels (Drs.
22/81), die Verlangerung des Winternotprogramms lber die Wintermonate hinaus und die Zustande der
Unterbringung (Drs. 22/140, 22/147, 22/148), sowie Uber den Zugang obdachloser Menschen zu den
Unterstiitzungsorganisationen wahrend der Pandemie (Drs. 22/122, 22/173). Auch die medizinische
Versorgung obdachloser Menschen wahrend der Corona-Pandemie (Drs. 22/168, 22/272) und solcher ohne
Krankenversicherungsschutz (Drs. 22/226, 22/97) stand im Mittelpunkt der Diskussionen.

Die knappen Hinweise verdeutlichen, dass die Frage des Umgangs mit mobilen EU-Bilrger*innen in
Hamburg seit 2011 politisch verstarkt diskutiert wird. Dabei werden insbesondere die Themen
Obdachlosigkeit, Sozialleistungsbezug, Arbeitsbedingungen und Riickkehr behandelt. Dies deutet auf eine
Thematisierung der osteuropaischen EU-Zuwanderung vorwiegend als sozialpolitische Herausforderung fir
die Freie und Hansestadt Hamburg hin, auf die lokalpolitisch reagiert wird.

2.4.2  Ausbau von Unterstltzungsangeboten

Als Reaktion auf die zunehmende EU-Zuwanderung und steigende Bedirftigkeit mobiler EU-Blirger*innen
sind die Unterstlitzungsstrukturen in Hamburg bedeutend ausgebaut worden. Seit 2011 wurden zuséatzlich
zu den bereits bestehenden Angeboten, die auch mobilen EU-Blrger*innen offenstehen, eine Reihe
spezialisierter Angebote der sozialen Dienste fir diesen Personenkreis aufgebaut, die von verschiedenen
Tragern betrieben werden. Die Erfahrungen einiger dieser Stellen beziglich der Erkenntnisse tiber
Unterstltzungsbedarfe werden in dieser Untersuchung erhoben und ausgewertet.

Die EU-Forderinstrumente ESF und EHAP werden verstarkt genutzt, um Unterstiitzungsangebote fiir
Unionsbirger*innen einzurichten oder auszubauen (siehe dazu noch Bruzelius 2020). Zu nennen sind hier
insbesondere Projekte im Rahmen des Europdischen Hilfsfonds fiir die am starksten benachteiligten
Personen (EHAP), die eine niedrigschwellige und teilweise aufsuchende Sozialberatung anbieten und bei
Bedarf Unterstiitzung vermitteln (siehe Uberblick der Projekte in Drs. 21/16285). In der ersten EHAP-
Férderperiode 2016—2018 wurden die Projekte ABB-Service-Team®, step.in — beratung mobil**, BulRom®,
Sansa’® und Perspektiven in Europa schaffen® durchgefiihrt. In der zweiten Férderperiode 2018-2020
laufen aktuell die Projekte IMeS?, Visite sozial*® und Social Bridge Hamburg®.

Die Projekte Plata*, Visite Sozial und Social Bridge Hamburg bieten obdachlosen osteuropiischen EU-
Zugewanderten Beratung, wobei Plata auch Riickkehrhilfen anbietet. Eine spezielle Sprechstunde fiir
obdachlose Frauen findet im Rahmen des Projekts Social Bridge Hamburg statt. Beratung fir EU-
Blrger*innen in der Sexarbeit bietet das EHAP-Projekt IMeS. Die von der Diakonie getragene ,Fachstelle

33 Aufsuchende Beratung und Begleitung besonders benachteiligter EU-Zuwanderer mit drei Teilprojekten ABB-
Service-Team, ABB-Behordenberatung, ABB-Gesundheitsberatung) (GM Jugendhilfe GmbH).
34 Beratung mobiler EU-Birger*innen in Wilhelmsburg, Billstedt und St. Pauli (2016-2018) (verikom, IKB, BI
Wilhelmsburg).
35 Information und Orientierung flir marginalisierte Migrantinnen/Migranten aus Bulgarien und Rumanien
(CASAblanca).
36 Aufsuchende Arbeit fiir EU-Zugewanderte.
37 Modellprojekt fiir neuzugewanderte Unionsbirger/-innen in prekidren Lebenssituationen in Hamburg (Diakonisches
Werk Hamburg).
38 Information fiir marginalisierte Menschen in der Sexarbeit.
39 Visite sozial -Mobile Beratung auf der Stral3e.
40 Social Bridge Hamburg — Orientierung fiir EU-Zugewanderte; Sozialberatung fiir EU-Zugewanderte.
41 https://hoffnungsorte-hamburg.de/die-hoffnungsorte/plata/.
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Zuwanderung Osteuropa“®, die das Projekt BuRo® fortsetzte, bietet neben Sozialberatung fiir
osteuropadische Zugewanderte auch Beratung fiir Erkrankte ohne Krankenversicherungsschutz. Die im
Rahmen des Fliichtlingszentrums angesiedelte ,Clearingstelle Gesundheitsversorgung Auslander“* bietet
die Moglichkeit einer Klarung der Kostenlibernahme fiir erkrankte EU-Zugewanderte ohne Kranken-
versicherungsschutz.

Die aus ESF-Mitteln geférderte Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit® beréat seit 2012 mobile EU-
Blrger*innen zu arbeitsmarktrechtlichen Fragen. Im Zeitraum 2014-2016 bot noch ein zweites ESF-Projekt,
die S-O-S — Suid-Osteuropa Servicestelle, u.a. Beratung zu arbeitsmarktrechtlichen Fragen an. Neben diesen
spezialisierten Angeboten kénnen EU-Blrger*innen auch die Angebote anderer Fachberatungs-
einrichtungen nutzen, etwa von verikom e.V., der Evangelischen Auslandsberatung e.V. und der
Migrationsberatung fir erwachsene Zuwanderer.

Durch die neugeschaffenen Beratungsangebote wurde insbesondere auf die Unterstiitzungsbedarfe der als
besonders verletzlich geltenden Gruppen unter den EU-Zugewanderten reagiert, die im Mittelpunkt der
politischen Diskussion seit Anfang der 2010er stehen: EU-Biirger*innen ohne Krankenversicherungsschutz,
obdachlose und prekar beschaftigte mobile EU-Biirger*innen. Die in Hamburg praktizierten Ansatze beim
Umgang mit diesen Gruppen werden im Folgenden naher dargestellt.

2.4.3 Medizinische Versorgung von Menschen ohne Krankenversicherungsschutz

Trotz der gesetzlichen Pflicht eines Krankenversicherungsschutzes halten sich einige EU-Zugewanderte
ohne Krankenversicherung in Deutschland auf und geraten infolge eines Unfalls oder einer Erkrankung in
Not. Der schwierige Zugang zum Krankenversicherungsschutz wurde als Kernproblem osteuropaischer EU-
Zugewanderter in Hamburg identifiziert (Freie und Hansestadt Hamburg 2015).

In Hamburg wurden 2012 ein Notfonds und eine Clearingstelle zur Medizinischen Versorgung von
Auslanderinnen und Auslandern beim Flichtlingszentrum Hamburg eingerichtet, die Personen ohne
Krankenversicherung berat. Auch Unionsbirger*innen ohne Krankenversicherungsschutz werden von der
Clearingstelle unterstitzt. Zusatzlich werden sie von zwei Beratungsstellen beraten und begleitet: der
Fachstelle Zuwanderung Osteuropa des Diakonischen Werks und der Evangelischen Auslandsberatung e.V.
Ziel der Beratung ist zu priifen, ob ein Krankenversicherungsschutz im Herkunftsland besteht oder
hergestellt werden kann und die Hilfesuchenden in das medizinische Regelsystem integriert werden
kénnen. Wenn kein Krankenversicherungsschutz realisiert werden kann, wird eine Kosteniibernahme (iber
den eingerichteten Notfallfonds bei einem dringendem und unabweisbaren Behandlungsbedarf geprift.

Seit der Griindung der Clearingstelle 2012 sind verschieden Verfahren fiir die Kosteniibernahme bei EU-
Biirger*innen angewandt worden: eine Kosteniibernahme aus dem Notfallfonds zwischen 2012 und 2015
und eine Kosteniibernahme mit einem Behandlungsschein und Antrag auf Vorleistungen beim Grund-
sicherungsamt nach § 23 SGB Xll zwischen 2015 und 2018. Das Verfahren nach § 23 SGB XII (Sozialhilfe fur
Auslanderinnen und Auslander), das zwischen 2015 und 2018 giiltig war, basierte auf der Verpflichtung zur
Mitgliedschaft in einer Krankenversicherung. Es folgte eine Aufnahmeanzeige bei einer Kranken-
versicherung und ein Antrag auf vorlaufige Leistungen beim Grundsicherungsamt.

Aufgrund der gesetzlich verankerten Sozialleistungsausschliisse im SGB Il und SGB Xll wurde das Verfahren
geandert, so dass seit Marz 2018 nur eine Kosteniibernahme aus dem Notfallfonds moglich ist. Unabhangig
vom Verfahren stellen EU-Blirger*innen keine groRe Gruppe in der Clearingstelle dar. Die Zahl der EU-
Blrger*innen, die die Clearingstelle aufsuchen, nimmt sowohl absolut als auch relativ ab. Unions-

42 https://www.diakonie-hamburg.de/de/presse/pressemitteilungen/Neue-Beratungsstelle-fuer-EU-Buerger-aus-
Osteuropa.
43 Das Projekt BuRo, das im Zentrum fiir Wohnungslose der Diakonie Hamburg im Juni 2013 startete, wurde als
Reaktion auf den angestiegenen Anteil der EU-Zugewanderten aus Osteuropa in der Obdachlosenhilfe, insbesondere
aus Bulgarien, Rumanien und Polen, gegriindet (GraRhoff et al. 2016).
44 https://www.fz-hh.de/de/projekte/clearingstelle_mv.php.
45 https://hamburg.arbeitundleben.de/arbeitnehmerfreiz%C3%BCgigkeit.
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blrger*innen machten 35 Prozent der Ratsuchenden im Jahr 2012 aus, wahrend ihr Anteil im Jahr 2018 nur
noch 13 Prozent betrug (Fliichtlingszentrum Hamburg 2013-2019).

Einschétzung der interviewten Expert*innen

Die medizinische Versorgung mobiler EU-Bilrger*innen ohne Krankenversicherungsschutz wird in den
durchgefiihrten Interviews als anhaltendes Problem thematisiert. Als Grinde fir den fehlenden Kranken-
versicherungsschutz werden unangemeldete Beschéaftigung (Int-5) und fehlendes Wissen (iber den
Krankenversicherungsschutz in Deutschland (Int-1, Int-6) genannt. Als besonders problematisch
beschreiben die befragten Expert*innen die Situation von Obdachlosen, chronisch kranken Personen und
Menschen, die langfristig ohne Krankenversicherungsschutz bleiben (Int-1). Die bestehenden Unter-
stitzungsangebote fiir EU-Blrger*innen ohne Krankenversicherungsschutz ermaoglichen grundsatzlich die
Behandlung einer akuten Erkrankung, wahrend eine langfristige medizinische Behandlung oft nicht moglich
ist (Int-2).

Auf die verschiedenen Verfahren fiir Unionsbirger*innen seit der Griindung der Clearingstelle 2012 geht
die Mitarbeiterin der Clearingstelle zur medizinischen Versorgung von Auslanderinnen und Auslandern ein
(Int-5).

Sie betrachtet das vorherige Verfahren nach § 23 SGB XIl als fortschrittlicher, weil die Kosteniibernahme
eine Leistung des Regelsystems darstellte (Int-5). EU-Blirger*innen hatten einen Rechtsanspruch auf
vorlaufige Leistungen und die Finanzierung entsprach der medizinischen Versorgung eines ,normalen”
Sozialhilfeempfangers (Int-5). Das aktuelle Verfahren, 2018 gedndert aufgrund der gesetzlich verankerten
Sozialleistungsausschliisse im SGB Il und SGB XII, betrachtet die Interviewte als Riickschritt, da kein
Anspruch auf Kosteniibernahme mehr besteht und die Kostentlibernahme (iber den Notfonds finanziell
begrenzt ist (Int-5).

Eine fundierte Erklarung der riicklaufigen Zahlen der EU-Blirger*innen, die die Clearingstelle aufsuchen, hat
die interviewte Mitarbeiterin nicht. Nach ihrer persénlichen Einschdatzung wird die Gruppe der EU-
Biirger*innen ohne Krankenversicherungsschutz kleiner, da viel mehr EU-Blrger*innen eine Beschéftigung
aufnehmen und dadurch in das medizinische Regelsystem aufgenommen werden (Int-5).

In Bezug auf die medizinische Versorgung von Menschen ohne Krankenversicherungsschutz ist es aus Sicht
der Interviewten sinnvoll, die Erfahrung mit dem Anonymen Krankenschein, der zurzeit in Thiiringen
benutzt wird, zu evaluieren und Gber eine Ausweitung in andere Bundeslander nachzudenken (Int-5). Eine
Aufklarung Gber die Krankenversicherungspflicht in Deutschland sowie die Méglichkeiten der Kranken-
versicherung im Aufnahmeland oder im Herkunftsland werden als notwendig genannt (Int-1).

2.4.4 Unterstitzung der Arbeitsmarktteilhabe

Seit 2012 wird intensiv Gber die Auswirkungen der europaischen Freizligigkeit auf den Hamburger
Arbeitsmarkt diskutiert. Im Bericht der Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit von 2014 wird betont, dass
mobile EU-Beschéftigte einen immer groReren Beitrag zur Fachkraftesicherung in der Freien und Hanse-
stadt Hamburg leisten, was als ,,eine im Rahmen der Fachkraftestrategie wiinschenswerte Entwicklung”
betrachtet wird (Drs. 20/13740). Zugleich wird auf Problemfelder im Arbeitsmarktbereich wie
unangemeldete Beschaftigung, illegale Beschaftigung und Lohndumping hingewiesen, die als negative
Folgewirkungen der europaischen Freiztgigkeit erachtet werden (Drs. 20/13740).

Die 2014 gegriindete behordenilibergreifende Lenkungsgruppe ,,Management der Freiziigigkeit” weist auf
positive Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt wie steigende Zahlen der Beschéftigten aus Osteuropa hin,
relativiert jedoch ihre Bedeutung fiir den Hamburger Arbeitsmarkt durch einen niedrigen Anteil der
Nationalitdten an allen Beschaftigten und steigende Arbeitslosenzahlen (Freie und Hansestadt Hamburg
2015). In ihrem Abschlussbericht beschéftigte sie sich mit den negativen Folgewirkungen, , die durch den
Zuzug von gering und nicht qualifizierten Menschen aus Osteuropa in Hamburg entstehen” und formulierte
Missbrauchsbekdampfung im Arbeitsmarktbereich als wichtiges Ziel, das durch die Finanzierung der
Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit und Unterstitzung der Durchfiihrung von Informations- und
Beratungstagen umgesetzt wird (Freie und Hansestadt Hamburg 2015).
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Zum Bereich der Arbeitsmarktteilhabe und -integration thematisierten die befragten Expert*innen folgende
Aspekte: Missbrauchsbekdampfung, Arbeitsvermittlung und QualifizierungsmaBnahmen und Forderung des
Spracherwerbs.

2.4.4.1 Missbrauchsbekdmpfung

Im Mittelpunkt des Umgangs mit mobilen EU-Beschéftigten in Hamburg seit 2012 stehen MalBnahmen, die
als Missbrauchsbekdampfung bezeichnet werden. 2012 wurde die Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit
eingerichtet, die mobile EU-Beschéftigte durch aufsuchende Arbeit, Beratung zu arbeitsmarktrechtlichen
Fragen, bei Arbeitsgerichtsprozessen sowie Vermittlung in akuten Konfliktlagen unterstiitzt. Steigende
Beratungszahlen seit der Griindung weisen auf einen zunehmenden Bedarf arbeitsmarkrechtlicher
Beratung fur EU-Zugewanderte hin (Drs. 20/13740). Seit 2012 |adt die Servicestelle zum ,,Runden Tisch fir
Fairness und klare Regeln am Hamburger Arbeitsmarkt”, an dem relevante Akteur*innen wie Behérden,
Gewerkschaften, Verbande und Kammern teilnehmen und gemeinsam Empfehlungen zum Umgang mit
ausbeuterischen Praktiken am Arbeitsmarkt entwickeln (Drs. 21/19710, 20/13740). Beiden Ansatzen — der
niedrigschwelligen Beratung flir Zugewanderte und der intensiven Zusammenarbeit zwischen den
relevanten Akteur*innen — wird eine entscheidende Rolle zugesprochen, um die negativen Folgewirkungen
der Freizigigkeit zu begrenzen (Drs. 20/13740).

Neben Beratungsangeboten fiir mobile EU-Beschaftigte und verstarkter institutioneller Zusammenarbeit
setzt die Freie und Hansestadt Hamburg auf die allgemeinen Arbeitsmarktkontrollen durch die Finanz-
kontrolle Schwarzarbeit (FKS), um illegale und ausbeuterische Praktiken aufzudecken. Indizien Gber das
Ausmal’ des Missbrauchs im Arbeitsmarktbereich geben Daten der Polizeilichen Kriminalstatistik (PKS), wie
Daten Uber Ermittlungsverfahren zum Zweck der Ausbeutung der Arbeitskraft nach § 233 Strafgesetzbuch
und Ermittlungsverfahren wegen VerstoRes gegen das Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetz (SchwarzArbG).
Aus den Jahren 2013 und 2014 sind nach Auskunft des Leiters der fir die Bekdmpfung von Schwarzarbeits-
delikten in erster Linie zustandigen Hauptabteilung in der Staatsanwaltschaft keine Ermittlungsverfahren
wegen Menschenhandels zum Zweck der Ausbeutung der Arbeitskraft (§ 233 StGB) zum Nachteil von EU-
Auslander*innen bekannt geworden.* Auch keine Ermittlungsverfahren wegen VerstoRRes gegen das
Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetz (SchwarzArbG) zum Nachteil von EU-Auslander*innen sind aus diesen
Jahren bekannt geworden: wegen Beschaftigung von Auslandern ohne Genehmigung oder ohne Aufent-
haltstitel und zu unglinstigen Arbeitsbedingungen (§ 10 SchwarzArbG), Beschaftigung von Auslandern ohne
Aufenthaltstitel, die Opfer von Menschenhandel sind (§ 10a SchwarzArbG) und Erwerbstatigkeit von
Auslandern ohne Genehmigung oder ohne Aufenthaltstitel in groRerem Umfang oder von minderjahrigen
Auslindern (§ 11 SchwarzArbG) (Drs. 20/12698).

Die Polizeiliche Kriminalstatistik (PKS) fiir 2018 dokumentierte einen Fall der Ausbeutung durch eine
Beschéftigung nach § 233 StGB in Hamburg und 14 Félle bundesweit (Bundeskriminalamt 2019). Seit 2019
ist die Prif- und Ermittlungskompetenz zu ausbeuterischer Beschaftigung bei der Finanzkontrolle Schwarz-
arbeit (FKS) der Zollverwaltung gesetzlich verankert. Erwartet wird, dass es zu mehr Aufdeckung von
Arbeitsausbeutung und steigenden Zahlen der Ermittlungsverfahren wegen Zwangsarbeit und Ausbeutung
der Arbeitskraft fihrt (Lindner und Lupascu 2019).

Im Jahr 2018 prifte das Hauptzollamt Hamburg 960 Arbeitgeber*innen mit dem Ziel der Bekampfung der
Schwarzarbeit und der illegalen Beschaftigung (Hauptzollamt Hamburg und Hauptzollamt Itzehoe 2019). Ob
Ermittlungsverfahren wegen Straftaten oder Ordnungswidrigkeiten zum Nachteil von EU-Blirger*innen
eingeleitet wurden, enthélt die Jahresbilanz des Zolls nicht. Gegen Vorenthalten und Veruntreuen von
Arbeitsentgelt § 266a StGB — ein Delikt, bei dem nicht die Beschéftigten, sondern die Sozialversicherungs-
systeme die geschadigte Partei darstellen — wurde 2018 in Hamburg in 51 Fallen und bundesweit in 10.948
Fallen gegen Arbeitgeber*innen ermittelt. Der Anteil der Tatverdachtigen mit auslandischer Staats-
angehorigkeit in Hamburg (30 Prozent) lag im bundesweiten Durchschnitt (28 Prozent) (Bundeskriminalamt
2019)."

46 Laut Daten des Bundeskriminalamts wurden bundesweit 11 (2017) und 21 (2018) Ermittlungsverfahren wegen
Zwangsarbeit und Ausbeutung der Arbeitskraft verzeichnet.
47 Grundtabelle Félle, Schliissel 522000.
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Neben den allgemeinen Arbeitsmarktkontrollen beobachtet die Hamburger Zollverwaltung die
sogenannten , Arbeitsstriche”, auf denen Tagelohner*innen aus Osteuropa ihre Arbeitskraft anbieten (Drs.
20/10768). Personen, die sich auf den ,Arbeitsstrichen” aufhalten, werden befragt und iber die geltenden
arbeitsmarktrechtlichen Vorschriften aufgeklart. Aufgrund gesammelter Hinweise werden Baustellen und
Auftraggebern gepruft (Drs. 20/10768). Die Ergebnisse dieser Kontrollen, u.a. was mit Aufgegriffenen
passiert, konnten im Rahmen der Untersuchung nicht ermittelt werden.

Einschdtzung der befragten Expert*innen

Die offenen Beratungsangebote zu arbeitsrechtlichen Fragen schatzen die Mitarbeitenden der Servicestelle
Arbeitnehmerfreiziigigkeit fir mobile EU-Beschaftigte als besonders wichtig ein, da sie nicht gewerk-
schaftlich organisiert und als Gruppe fiir die Gewerkschaften schwer erreichbar sind (Int-3). Arbeitsmarkt-
kontrollen werden fiir wichtig gehalten (Int-3, Int-7, Int-8). Dabei werden Arbeitsmarktkontrollen, deren
Schwerpunkt vor allem auf Bekampfung von Steuerhinterziehung und Nichtabfiihren von Sozial-
versicherungsbeitrdgen liegt, von dem interviewten Rechtsanwalt als unzureichend bewertet (Int-8). Seiner
Auffassung nach deckt die FKS in vielen Fallen betriigerische und ausbeuterische Arbeitsverhaltnisse auf,
aber der Schwerpunkt liegt weniger darauf, ob Arbeitnehmerrechte eingehalten werden, z.B. ob
Beschaftigte ihren Lohn erhalten haben. Arbeitsmarktkontrollen, die starker die Einhaltung der Arbei-
tnehmerrechte in den Blick nehmen, kdnnen aus seiner Sicht mobile EU-Beschaftigte in ihren Rechten
starken und die Situation prekar beschaftigter Zugewanderte verbessern (Int-8). Der interviewte
Rechtsanwalt bekraftigt diese Forderung mit einem Fall polnischer Arbeitnehmer, deren Lohn vorenthalten
wurde (Int-8). Der Arbeitgeber, der lber eine Scheinfirma mit gefdlschten Papieren gehandelt hatte, war
unauffindbar. Die Finanzkontrolle Schwarzarbeit, die mit dem Fall beschaftigt war, konnte den betrogenen
polnischen Arbeitnehmern bei der Durchsetzung ihrer Rechte nicht helfen und sie mussten sich selbst fiir
ihre Rechte einsetzen.

2.4.4.2  Arbeitsvermittlung und Qualifizierungsmafinahmen

EU-Burger*innen auf Arbeitssuche kdnnen von den Berater*innen des europdischen Netzwerks EURES in
ihrem Herkunftsland durch Informationen unterstiitzt werden. In Deutschland kénnen sich Unions-
birger*innen bei der Bundesagentur flr Arbeit arbeitssuchend melden und Vermittlungsangebote nutzen.
Sie kdnnen auf einen Dolmetscher- und Ubersetzungsdienst fiir Personen ohne ausreichende Deutsch-
kenntnisse zugreifen, der rechtlich vorgesehen ist (Bundesagentur fiir Arbeit 2016). Eine finanzielle
Unterstltzung fur Unionsbilrger*innen auf der Arbeitssuche ist in den ersten fiinf Jahren grundsatzlich
rechtlich ausgeschlossen. Mit Blick auf Qualifizierung kdnnen zugewanderte EU-Bilrger*innen die
Beratungs- und Qualifizierungsangebote des Férderprogramms , Integration durch Qualifizierung (1Q)“
nutzen, die sich allgemein an Menschen mit Migrationshintergrund richten und ihre Arbeitsmarktchancen
verbessern sollen. Zu nennen sind insbesondere die Zentrale Anlaufstelle Anerkennung, die bei Antragen
auf Anerkennung der im Ausland erworbenen Qualifikationen unterstitzt, und die verschiedenen
QualifizierungsmaRnahmen, die die volle Anerkennung der auslandischen Berufsqualifikationen
ermoglichen.

Die aktive Arbeitsmarktintegration durch verstarkte Arbeitsvermittlung und QualifizierungsmaRnahmen hat
bisher eine nachrangige Rolle in der Debatte iber Arbeitsmarktintegration zugewanderter EU-Blirger*innen
gespielt. Erst in den letzten Jahren scheint das Thema einer aktiven Unterstilitzung der Arbeitsmarkt-
integration durch mehr Qualifizierungs- und Arbeitsvermittlungsangebote fiir Unionsbirger*innen mehr
Aufmerksamkeit zu erhalten. Aktuell wird beispielsweise in der Hamburgischen Biirgerschaft dartiber
diskutiert, das Programm W.I.R., das Gefllichtete in Arbeit und Ausbildung vermittelt, fiir den Personenkreis
der EU-Zugewanderten zu 6ffnen (Drs. 21/17930; 21/20116).%

48 W.I.R. ist ein Programm fiir Vermittlung von Gefliichteten in Arbeit und Ausbildung, https://www.hamburg.de/wir/.
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Einschdtzung der befragten Expert*innen

Die interviewten Expert*innen weisen darauf hin, dass die Angebote der Arbeitsvermittlung und des
europaischen Netzwerks EURES von mobilen EU-Blrger*innen kaum genutzt werden. Das wird zum einen
damit erklart, dass viele der osteuropaischen EU-Zugewanderten finanziell darauf angewiesen sind,
schnellstmoglich eine Arbeit zu finden, um ihren Lebensunterhalt in Hamburg zu sichern; daher nutzen sie
vorwiegend ihre sozialen Netzwerke, um eine Beschéaftigung auf dem Hamburger Arbeitsmarkt zu finden,
die sich auch bei gut qualifizierten EU-Blrger*innen haufig im Niedriglohnsektor befindet (Int-3). Zum
anderen erschweren geringe Deutschkenntnisse den praktischen Zugang zu den Angeboten der Arbeits-
verwaltung. Das Nutzen der rechtlich vorgesehenen Dolmetscherdienste in der Arbeitsverwaltung gestaltet
sich nach Berichten der Beratungsstellen in der Praxis schwierig (Int-1, Int-2).

Die Aufnahme einer der Qualifikation entsprechenden Beschaftigung wird als wichtiges Thema in den
Gesprachen betont. Die Mitarbeitenden der Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit betonen die
entscheidende Rolle staatlicher Institutionen wie der Agentur fir Arbeit und der Jobcenter fiir die
Aufnahme einer qualifikationsgerechten Beschéaftigung und veranschaulichen dies anhand von zwei
Beispielen (Int-3). Im ersten Beispiel wurde eine polnische IT-Entwicklerin in die Millentsorgung vermittelt,
was ihrer Qualifikation nicht entsprach. Das solche Falle in der Arbeitsvermittlung vermieden werden
kénnen, wird nach ihrem Wissen als wichtige Aufgabe behérdenseitig erkannt. Im zweiten Beispiel
bewilligte die Agentur fiir Arbeit einem osteuropéischen Bildhauer einen 10-monatigen Deutschkurs. Der
gelernte Bildhauer arbeitete zuvor in Helferjobs, von denen er oft entlassen wurde. Nach dem Deutschkurs
konnte er eine besser qualifizierte Beschéaftigung aufnehmen. Das Beispiel zeigt, wie durch die verstarkte
Vermittlung in Deutschkurse Unionsbirger*innen auf dem Weg in eine besser qualifizierte Arbeit
unterstitzt werden kdnnen.

Die Vertreter*innen der Sozialbehérde berichten von einem ,,Umdenkprozess” bei der Bundesagentur fiir
Arbeit beim Umgang mit EU-Blrger*innen, so dass sie verstarkt mit ArbeitsmarktmaRnahmen der
Arbeitsverwaltung wie Arbeitsvermittlung, Qualifizierung und Coaching fit fiir den Arbeitsmarkt gemacht
werden (Int-4). Die interviewten Expert*innen betonen die Beschaftigung unterhalb des Qualifikations-
niveaus, von der osteuropaische EU-Zugewanderte Giberproportional betroffen sind, als , Vergeudung” ihrer
Qualifikation (Int-3). Als Zeichen, dass das Problem auf Verwaltungsebene erkannt wird, sehen sie die
aktuell auf Landesebene intensiv geflihrten Diskussionen wie EU-Zugewanderte bei der Aufnahme einer
qualifikationsgerechten Beschaftigung unterstitzt werden konnen. Zum einen wird darauf hingewiesen,
dass die Moglichkeiten fiir Unterstiitzungsangebote nach dem Qualifizierungschancengesetz vom
18.12.2018 fiir EU-Biirger*innen aktuell gepriift werden (Int-3). Zum anderen wird die Uberlegung betont,
durch die Offnung des Programms W.I.R. EU-Zugewanderten einen Zugang zu niedrigschwelligen
Beratungsangeboten im Bereich der Arbeitsvermittlung zu erméglichen (Int-3, Int-4).

Bei der Frage des Zugangs zu Qualifizierungsangeboten fir mobile EU-Blirger*innen sind in den Interviews
zwei Positionen vertreten. Zum einen wird nach Auskunft der Verwaltungsmitarbeiter*innen der Erwerb
einer Berufsqualifikation und ausreichender Deutschkenntnisse noch vor der Zuwanderung nach
Deutschland behordenseitig gefordert (Int-4). Zum anderen wird der Bedarf an Qualifizierungsangeboten
im Aufnahmeland betont (Int-3). Diskutiert wird tGber die Frage, welche Rolle die Klarung der Perspektive
auf dem deutschen Arbeitsmarkt beim Zugang zu diesen Unterstiitzungsangeboten spielen soll. Die
Vertreter*innen der Sozialbehdrde argumentieren, dass die Aussichten auf dem Arbeitsmarkt geprift
werden sollten und die Integration nicht aller arbeitssuchenden EU-Biirger*innen in den Hamburger
Arbeitsmarkt moglich sei (Int-4). Die Klarung der Perspektiven auf dem Arbeitsmarkt betrachten die
Mitarbeitenden der Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit als pragmatischen Ansatz beim Umgang mit
arbeitssuchenden EU-Biirger*innen (Int-3). EU-Zugewanderte mit guten Voraussetzungen wie Berufs-
qualifikation sollten bei der Arbeitsmarktintegration unterstiitzt werden; dabei sei wichtig, eine faire und
qualifikationsgerechte Beschaftigung zu erméglichen. Als Uberforderung der Systeme wird ein Ansatz
betrachtet, bei dem alle arbeitssuchenden EU-Zugewanderte bei der Integration im Arbeitsmarkt aktiv
unterstitzt werden (Int-3). Andere Expert*innen betonen hingegen die Vorteile von Unterstlitzungs-
angeboten fiir arbeitssuchende EU-Blirger*innen, wie finanzielle Unterstitzung und glinstige Unterkunfts-
moglichkeiten (Int-2). Ihrer Einschdtzung nach werden die Folgekosten der Obdachlosigkeit und der
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fehlenden medizinischen Versorgung hoher ausfallen als die Kosten der Angebote zur Unterstiitzung der
Arbeitsmarktteilhabe (Int-2).

2.4.4.3  Férderung des Spracherwerbs

In Hamburg werden kostenpflichtige Deutschkurse sowie einige wenige niedrigschwellige kostenlose
Deutschkurse fiir EU-Zugewanderte von verschiedenen Tragern angeboten. EU-Blrger*innen kénnen auch
an den seit 2005 eingeflihrten Integrationskursen und an den berufsbezogenen Deutschkursen teilnehmen,
die seit 2016 in den Strukturen der Regelforderung etabliert wurden. EU-Blrger*innen haben keinen
gesetzlichen Anspruch auf einen Integrationskurs. Sie kdnnen an einem Integrationskurs nur bei freien
Platzen teilnehmen und haben keinen Anspruch auf Erstattung der Kosten. Die Teilnahme an einem
berufsbezogenen Deutschkurs kann im Rahmen der Regelférderung bei Arbeitslosigkeit oder Arbeitssuche
durch die Arbeitsverwaltung bewilligt und finanziert werden.

Einschdtzung der befragten Expert*innen

Nach Auskunft der Vertreter*innen der Sozialbehdorde finanziert das Land Hamburg Deutschsprachkurse fiir
Unionsbirger*innen lber die Bundesleistungen hinaus (Int-4). Die im Rahmen der Studie interviewten
Expert*innen berichten Gber Schwierigkeiten beim Zugang zu Angeboten der Deutschsprachforderung fir
mobile EU-Biirger*innen. Nach Einschatzung der Expert*innen verhindern hohe Kosten, fehlende Zeit oder
Terminierung der Kurse zu fir Interessierte ungilinstigen Zeiten haufig die Teilnahme mobiler EU-
Zugewanderte an einem selbst finanzierten Deutschkurs. Arbeitssuchende und arbeitslose EU-
Blrger*innen konnen auch durch die Arbeitsverwaltung in einen Deutschkurs vermittelt werden. Der
Spielraum der Verwaltungsmitarbeiter*innen wird als groR eingeschatzt, jedoch werde dies nicht immer
zugunsten der osteuropaischen EU-Zugewanderten genutzt (Int-1). Insbesondere Erwerbstatige, die
aufstockende Leistungen beziehen, erhalten nach Erkenntnis der Expert*innen seltener eine Deutsch-
forderung durch die Arbeitsverwaltung, was zu einer Verfestigung der Beschaftigung im Niedriglohnsektor
aufgrund geringer Deutschkenntnisse fiihren kann (Int-3).

Ein Rechtsanspruch fur EU-Bilrger*innen auf Integrationskurse wird sowohl seitens der Unterstiitzungs-
organisationen als auch seitens der Sozialbehorde als notwendig erachtet (Int-1, Int-2, Int-4). Die Freie und
Hansestadt Hamburg setzte sich bereits 2013 fiir die Offnung der Sprachangebote fiir EU-Biirger*innen und
fiir einen Rechtsanspruch an der Teilnahme an Integrationskursen im Rahmen einer Initiative des
Bundesrates vom 19. Dezember 2013 ein (Freie und Hansestadt Hamburg 2015). Nach Auskunft der
Vertreter*innen der Sozialbehorde wird in der 2019 neu initiierten Bund-Lander-Arbeitsgruppe erneut
dariiber diskutiert, inwieweit eine Offnung der Integrationskurse fiir Unionsbiirger*innen méglich ist
(Int-4).

2.4.5 Uberwindung der Obdachlosigkeit und prekdrer Wohnverhaltnisse

Nach der Typologie des Dachverbands der Wohnungslosenhilfe*® zahlen Obdachlosigkeit, Wohnungs-
losigkeit, unzureichendes Wohnen und ungesichertes Wohnen zu den Problemlagen im Wohnbereich
(Amore et al. 2011). Von prekdren Wohnverhéltnissen betroffen sind daher nicht nur Personen, die auf der
StraRe oder in Einrichtungen der Wohnungslosenhilfe leben, sondern auch solche, die ohne amtliche
Anmeldung bei Verwandten, Freunden und Bekannten Gbernachten oder in ungeeigneten oder
Uberbelegten Raumen wohnen.

Die Wohnsituation osteuropaischer EU-Zugewanderter wird auf lokaler Ebene iberwiegend im Kontext der
Obdachlosigkeit diskutiert. Seit 2011 haben obdachlose EU-Biirger*innen aus Bulgarien, Rumanien und
Polen viel politische, mediale und 6ffentliche Aufmerksamkeit gefunden und stehen im Mittelpunkt
kontroverser Diskussionen auf lokaler Ebene.

49 European Federation of National Organisations Working with the Homeless (FEANTSA),
https://www.feantsa.org/download/ethos_de_2404538142298165012.pdf.
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In einer Studie Gber obdachlose mobile EU-Blirger*innen in vier EU-Landern, darunter auch Deutschland,
identifiziert der Autor drei sehr unterschiedliche Ansatze beim Umgang mit Obdachlosen auf stadtischer
Ebene: Hilfsangebote flir obdachlose EU-Blirger*innen, Rickkehrprogramme und MaRnahmen, die
Obdachlosigkeit kriminalisieren (Striano 2018).

Auch in Hamburg finden diese Ansatze beim Umgang mit obdachlosen Unionsbirger*innen teilweise
Anwendung, wie die Wohnungslosenstrategie der Stadt Hamburg (BASFI 2019a) zeigt. Sie sieht vor, dass im
Mittelpunkt der Unterstltzungsangebote fir EU-Zugewanderte die Klarung von Perspektiven und die Hilfe
beim Zugang zu Leistungen und Hilfeangeboten in Hamburg sowie bei einer Riickkehr in Hilfestrukturen des
Herkunftslandes stehen sollen (BASFI 2019a). Entsprechend zeigen sich die folgenden Entwicklungen auf
lokaler Ebene.

Erstens wurde das niedrigschwellige soziale Hilfesystem fiir Wohnungslose in Hamburg seit 2012
kontinuierlich ausgebaut. Die Kapazitaten wie Ubernachtungsplitze im Winternotprogramm,
Tagesaufenthaltsmoglichkeiten und niedrigschwellige arztliche Versorgung wurden erhéht und die
Beratungsangebote wie Strallensozialarbeit und Rickkehrberatung ausgeweitet (ein ausfihrlicher
Uberblick in BASFI 2019a).

Zweitens wurde mit Blick auf die Zunahme von Ubernachtungsplatzen im éffentlichen Raum politisch
beschlossen, dass die Untersagung des Campierens und Nachtigens in Zelten in Griinbereichen in Hamburg
bei Bedarf durchgesetzt wird, um ,eine Verfestigung solcher Zustiande zu vermeiden” (Freie und Hansestadt
Hamburg 2015). Rdumungen sogenannter Camps, wie z.B. am Nobistor 2014, werden seitdem behdérden-
seitig durchgefiihrt und von der Polizei begleitet (Drs. 20/12140, 20/12103). Vor Ort angetroffenen
Personen wurden Allgemeinverfliigungen ausgehandigt mit der Aufforderung, das Camp zu verlassen. Zum
weiteren Verbleib der Betroffenen liegen keine gesicherten Erkenntnisse vor (Drs. 20/12140).

Drittens findet eine Klarung der Perspektive mobiler EU-Birger*innen im Rahmen der sogenannten
Perspektivberatung im niedrigschwelligen Hilfesystem wie im Winternotprogramm und bei Plata statt. Als
Ergebnis der Perspektivberatung kann die Anbindung an das Regelsystem oder die Riickkehr in das
Herkunftsland erfolgen.

Viertens findet eine verstirkte Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts bei obdachlosen EU-Biirger*innen in
Hamburg statt. Im Fall einer Feststellung des Verlusts des Freiziligigkeitsrechts durch die Auslanderbehdérde
werden obdachlose EU-Zugewanderte zur Rickkehr in das Herkunftsland aufgefordert.

Wie diese Ansatze in Hamburg praktiziert und von den interviewten Expert*innen bewertet werden, wird
im Folgenden naher dargestellt. Es wird auf die Themen Bekdampfung unwiirdiger Wohnverhaltnisse,
Zugang zum niedrigschwelligen Hilfesystem bei Obdachlosigkeit sowie Klarung der Perspektive im
niedrigschwelligen Wohnungslosenhilfesystem eingegangen. Das Thema Uberpriifung und Entzug der
Freizligigkeitsrechts wird erst in 2.4.6 behandelt.

2.4.5.1 Beendigung unwtirdiger Wohnverhdltnisse

In Hamburg werden bereits seit einigen Jahren MaBnahmen zur Beendigung unwirdiger Wohnverhaltnisse,
insbesondere die Uberbelegung von Raumen sowie Wohnen ohne amtliche Anmeldung, ergriffen. Die
Lenkungsgruppe ,Management der Freizligigkeit” formulierte die Verhinderung und Aufdeckung von
Scheinanmeldungen und Uberbelegung von Wohnraum als wichtige Ziele lokaler Politik und hob die Rolle
des Bundesmeldegesetzes vom 1.11.2015 und der darin vorgesehenen Pflicht einer Wohnungsgebe-
rbescheinigung hervor (Freie und Hansestadt Hamburg 2015). Seit 2017 fiihrt die Freie und Hansestadt
Hamburg sogenannte , Aktionstage zur Bekdampfung von organisiertem Sozialleistungsmissbrauch und
ausbeuterischen Strukturen” durch, bei denen Wohnimmobilien Gberpriift und bei Bedarf zwangsgeraumt
werden (BASFI 2019a). Zwischen 2017 und 2019 wurden 18 Wohngebidude im Rahmen von sieben
Aktionstagen Uberpriift, bei denen von prekdaren Wohnverhaltnissen und Ausbeutung seitens der
Vermieter*innen oder Arbeitgeber*innen ausgegangen wurde (Drs. 21/0782.1). Wie viele Unions-
biirger*innen von den MalRnahmen betroffen wurden, ist in der Drucksache nicht ausgefiihrt. Uber die
Folgen der Zwangsraumungen fiir die Betroffenen gibt es keine Informationen und diese kénnen nicht
eindeutig eingeschatzt werden. Auch wissenschaftlich sind die Auswirkungen solcher Zwangsraumungen
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bisher wenig untersucht worden (Stenberg et al. 2011), was auf einen Forschungsbedarf hinweist.
Wissenschaftliche Untersuchungen wie z.B. Begleitstudien kénnen aufzeigen, was solche Zwangs-
raumungen fir die betroffenen Mieter*innen konkret bedeuten, wie die Betroffenen mit Zwangs-
raumungen umgehen, welche Unterstiitzung sie bekommen und inwieweit sie als Folge einer
Zwangsraumung in prekdare Wohnverhaltnisse geraten.

Wahrend der Schwerpunkt der MaRnahmen auf der Aufdeckung und Beendigung unwirdiger Wohn-
bedingungen liegt, bestehen fiir mobile EU-Biirger*innen kaum Unterstiitzungsangebote beim Zugang zu
Wohnraum. Bei der Wohnungssuche sind mobile EU-Zugewanderte in der Regel auf ihre sozialen Netz-
werke, ihre Arbeitgeber*innen und Auftraggeber*innen oder private Agenturen angewiesen. Empirische
Hinweise, dass Unionsbiirger*innen auf Arbeitssuche unmittelbar nach ihrer Ankunft in Deutschland
obdachlos werden (Bohmer et al. 2019), haben die Frage der Unterstlitzung bei der Wohnungssuche in den
Vordergrund gerickt. Die Frage der Einrichtung einer Pension fiir neuzugewanderte Unionsbirger*innen
auf Arbeitssuche, die sie gegen ein geringes Entgelt nutzen kénnen, wurde in einer Anfrage an die
Hamburgische Birgerschaft im Januar 2020 gestellt (Drs. 21/19710). Auch die Griindung eines Housing-
First-Modellprojekts fiir Obdachlose mit besonders grof3en Schwierigkeiten beim Zugang zum Wohnraum
wurde eingebracht (Drs. 21/19723). Im Rahmen des Housing-First-Modellprojekts sollen Obdachlose eine
eigene Wohnung erhalten und durch soziale Beratung unterstiitzt werden. In einem dritten Antrag werden
mehr Einzelunterbringungsangebote fiir psychisch kranke Obdachlose sowie eine bessere medizinische
Versorgung dieser Gruppe gefordert (Drs. 21/19709). Die MaBnahmen wurden auch im Koalitionsvertrag
2020-2025 festgelegt (Koalitionsvertrag 2020-2025).

Einschdtzung der interviewten Expert*innen

Uber den schwierigen Zugang zu Wohnraum fiir EU-Zugewanderte berichteten die Vertreter*innen der
Unterstiltzungsorganisationen. Insbesondere die Wohnungssuche ist mit hohen Hiirden verbunden. Die
Berater*innen der Fachstelle Zuwanderung Osteuropa schilderten den Fall einer osteuropéischen Familie
mit zwei Kindern in Sozialleistungsbezug, die trotz der Unterstiitzung der Sozialarbeiter*innen und
gesicherter finanzieller Mittel keine Wohnung finden konnte (Int-1). Ihrer Einschatzung nach haben die
rechtlich eingeschrankten Sozialleistungsanspriiche mobiler EU-Blirger*innen Vermieter*innen
verunsichert. Die Regelung, wonach der Leistungsbezug unterbrochen werden kann, beinhaltet fiir
Vermieter*innen das Risiko von Mietausfallen. Vor diesem Hintergrund wird ein ablehnender Umgang mit
EU-Blrger*innen auf dem Wohnungsmarkt gesehen (Int-1).

Die interviewten Expert*innen in den Gesprachen berichten, dass die Mehrheit der MaRnahmen im Bereich
der Wohnungslosigkeit unter EU-Zugewanderten sich an Menschen richten, die auf der Stralle leben. Mehr
Unterstitzungsangebote flir EU-Zugewanderte in ungesicherten und unangemessenen Wohnverhaltnissen
sind aus Sicht der Unterstitzungsorganisationen notwendig. Es wird argumentiert, dass ungesicherte und
unangemessene Wohnverhaltnisse unter EU-Zugewanderten in Hamburg zunehmende Bedeutung haben,
obwohl Obdachlose, die auf der Stralle stranden, mehr 6ffentliche Aufmerksamkeit erhalten haben (Int-7).
Nach Einschatzung der Sozialarbeiter*innen bleiben unangemessene und unwirdige Wohnverhiltnisse wie
Wuchermieten, schlechte Hygienebedingungen oder unzureichende BrandschutzmaBnahmen bei der
Gruppe der EU-Zugewanderten oft unentdeckt, da sie von den Betroffenen oft aus Mangel an Alternativen
hingenommen werden (Int-1).

Die Aktionstage, die auf die Aufdeckung unwiirdiger Wohnverhiltnisse zielen, werden ambivalent
bewertet. Behdrdenseitig werden die Aktionstage als Erfolg bewertet, da zum einen Menschen geholfen
wird, aus prekaren Wohnverhaltnissen rauszukommen und sie zum anderen eine abschreckende Wirkung
auf dubiose Vermieter*innen haben (Int-4). Kritik kommt aus den Hilfeorganisationen, da (iber den
anschlieBenden Verbleib der Menschen, die aus solchen Wohnungen ausziehen mussten, wenig bekannt
ist. Sie warnen vor den Auswirkungen der Aktionstage, die das Problem der Betroffenen oft nicht |6sen,
sondern sogar verscharfen. Die Betroffenen verlieren ihre Unterkunft und sind von Obdachlosigkeit
bedroht. Die Erfahrungen, die als negativ empfunden werden, kénnen dazu fiihren, dass die Betroffenen
sich vom Hilfesystem abwenden.

74



Uber die Forderung nach einer Pension fiir Arbeitssuchende aus EU-Lindern wird in den im Rahmen der
Studie geflihrten Interviews diskutiert. Sozialarbeiter*innen heben den Vorteil eines erleichterten Zugangs
zum glinstigen Wohnraum flir neuzugewanderte Arbeitssuchende hervor, was ihre Arbeitsmarktchancen
deutlich verbessern und sie in der Sicherstellung der Lebensperspektive in Hamburg unterstitzen kann (Int-
1). Aus Sicht der interviewten Behdrdenmitarbeiter*innen wiirde eine einzige Pension nicht ausreichen, da
der Bedarf als hoher eingeschéatzt wird (Int-4). Unterschiede gibt es bei der Frage der Finanzierung der
Pension. Aus Sicht der Sozialbehorde sind auch Arbeitgeber*innen an der Finanzierung zu beteiligen (Int-4).
Einige Sozialarbeiter*innen hingegen sehen die Stadt in der Pflicht, Unterkunft fiir Arbeitssuchende
anzubieten, die sie fiir ein geringes Entgelt nutzen kénnen (Int-7). Dabei wird auch auf die positiven
Erfahrungen mit Arbeiterwohnheimen in der Anwerbephase hingewiesen (Int-7).

2.4.5.2  Zugang zu niedrigschwelligen Unterstiitzungsangeboten

Obdachlose Unionsbirger*innen erhalten Unterstiitzungsangebote im Hamburger Wohnungslosenhilfe-
system. Sie konnen in den Wintermonaten das Winternotprogramm, einen Kalte- und Erfrierungsschutz der
Freien und Hansestadt Hamburg nutzen, dessen Rechtsgrundlage das Hamburgische Gesetz zum Schutz der
dffentlichen Sicherheit und Ordnung (SOG) bildet.*

Neben dem Schutz vor nachtlicher Erfrierung bietet die Stadt Hamburg 6ffentlich-rechtliche Unterbringung
(OrU) fiir obdachlose Personen an.* Die Unterbringung in einer Wohnunterkunft, die von dem Trager
fordern und wohnen im Rahmen der A6R angeboten wird, wird durch die Fachstellen fir Wohnungsnotfalle
im jeweiligen Bezirksamt geprift und bewilligt. Fir die Unterbringung wird eine monatliche Gebuhr
gezahlt.> EU-Zugewanderte kénnen als Selbstzahlende untergebracht werden, wenn sie liber eigenes
Einkommen verfiigen, oder als Leistungsberechtige, wenn sie Sozialleistungen nach dem SGB Il oder dem
SGB XIl beziehen. Da obdachlose Unionsbiirger*innen haufig keine oder keine regulidre Beschaftigung
haben und nicht sozialleistungsberechtigt sind, erweist sich der Zugang zur OrU fiir sie in der Praxis als
schwierig.

Statistiken zeigen, dass mehr EU-Biirger*innen aus Bulgarien, Ruméanien und Polen im Winternotprogramm
als in einer Wohnunterkunft in der 6ffentlich-rechtlichen Unterbringung (OrU) untergebracht werden. Im
Juni 2016 befanden sich 259 Staatsangehorige der drei EU-Lander, darunter 101 rumanische, 91 polnische
und 67 bulgarische Staatsangehdorige, in einer Wohnunterkunft der 6ffentlich-rechtlichen Unterbringung
(Drs. 21/4569). Eine Auswertung des Winternotprogramms (BASFI 2018) dokumentierte hingegen 1.521
Personen aus Bulgarien, Ruménien und Polen im Winter 2016/2017, was einem Anteil von 42 Prozent der
Ubernachtenden entsprach. Darunter waren 428 Pol*innen, 743 Rumén*innen und 350 Bulgar*innen
registriert. Die Zahlen der im Winternotprogramm Ubernachtenden aus den drei Lindern sind sowohl
absolut als auch relativim Winter 2017/2018 zuriickgegangen: auf 1.028 Personen, darunter 372
Pol*innen, 379 Rumén*innen und 277 Bulgar*innen (BASFI 2018). Sie machten 32 Prozent der Uber-
nachtenden aus. Ob sich der riickldufige Trend fortgesetzt hat, ist unklar, da uns keine aktuelleren Zahlen
bei der Erstellung des Berichts vorlagen.

Seit 2016 wird kontrovers liber den Zugang obdachloser EU-Biirger*innen zum niedrigschwelligen
Hilfesystem, insbesondere zum Winternotprogramm, diskutiert. Im Rahmen der so genannten
Perspektivberatung, die seit 2016 ein Bestandteil des Winternotprogrammes ist, sollen die
Mitarbeiter*innen der Trager ein Gesprdch mit allen im Winternotprogramm tbernachtenden Personen
flihren, darunter auch mit EU-Zugewanderten. Im Gesprach sollen ,,die prekaren Lebenslagen besprochen,
etwaige Anspriiche auf Sozialleistungen und 6ffentlich-rechtliche Unterbringung geklart und Unterstiitzung
fiir Beantragung oder andere Hilfeprozesse angeboten” werden.>*

50 Die ordnungsrechtliche Unterbringung ist ein Mittel zur kurzfristigen Gefahrenabwehr. Es geht dabei um die

Beseitigung einer akuten Gefahrenlage der unfreiwilligen Obdachlosigkeit, die eine Gefahr fiir die 6ffentliche

Sicherheit und Ordnung darstellt (Engelmann et al. 2020, S. 22).

51 Grundlage fir die 6ffentlich-rechtliche Unterbringung ist § 3i. V. m. § 8 Gesetz zum Schutz der 6ffentlichen

Sicherheit und Ordnung (SOG) (BASFI 2017).

52 Gebuhrenordnung fir offentlich veranlasste Unterbringungen vom 5. Dezember 2017, HmbGVBI. 2017, S. 393.
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Laut der Wohnungslosenstrategie der Stadt Hamburg gehdren zum Perspektivgesprach im Winternot-
programm die Identifizierung von Selbsthilfemoglichkeiten und die Unterstiitzung bei deren Realisierung
(z.B. Leistungsanspriiche, Rickkehr in das Herkunftsland) (BASFI 2019a). Bei Unionsblirger*innen, die tGber
Wohnraum im Herkunftsland verfligen, wird von dem Vorhandensein ausreichender Selbsthilfemdoglich-
keiten ausgegangen. Diese werden aufgefordert, in das Herkunftsland zuriickzukehren. Wenn Selbst-
hilfemoglichkeiten nicht genutzt werden oder Mitwirkungspflichten nicht erfiillt werden, z.B. wenn der
Riickkehraufforderung im Anschluss an eine Perspektivberatung nicht nachgekommen wird, werden EU-
Zugewanderte abgewiesen und an die Warmestube verwiesen, die einen nachtlichen Kalteschutz ohne
Betten bietet.

Die Praxis der Verweigerung der Unterbringung und der Aufforderung zur Riickkehr wegen vorhandener
Selbsthilfemdglichkeiten im Herkunftsland hat kontroverse Diskussionen auf lokaler Ebene ausgel6st,
insbesondere Uber die Rechtsgrundlage und die Wirkung dieser Praxis.

Behordenseitig wird argumentiert, dass die Grundlage zur Klarung der Selbsthilfemdglichkeiten rechtlich
gegeben ist und bei allen Personen, die das Winternotprogramm nutzen, durchgefiihrt wird. Ein
Rechtsgutachten weist darauf hin, dass der Anspruch auf Unterbringung in eine Notunterkunft durch den
Grundsatz des Vorrangs der Selbsthilfe eingeschrankt werden kann (Ruder 2015). Ruder listet eigene
Finanzmittel, Vermdgen, Einnahmen, Grundeigentum, ausreichende Rente, Sozialleistungen auf, bei denen
davon auszugehen sei, dass die Person sich selbst auf dem Wohnungsmarkt im Aufnahmeland mit einer
Unterkunft versorgen kann (Ruder 2015). Auch eine rechtliche Analyse des Deutschen Instituts fir
Menschenrechte lber das Recht und die Praxis der kommunalen Unterbringung wohnungsloser Menschen
in Deutschland verweist daraus, dass ein Anspruch auf ordnungsrechtliche Unterbringung dann nicht
besteht, wenn die Betroffenen sich ,durch Selbsthilfe — intensive eigene Bemihungen inklusive der
Inanspruchnahme von anderen Hilfesystemen wie der Sozialhilfe — eine Wohnmaoglichkeit verschaffen
konnen” (Engelmann et al. 2020, S. 25).

Inwieweit ein Wohnraum im Herkunftsland als Selbsthilfemdglichkeit gilt, wird unterschiedlich bewertet.
Die Hamburger Verwaltung definiert Wohnraum im Herkunftsland als Selbsthilfemoglichkeit, da die
Menschen sich durch eine Riickkehr aus der Obdachlosigkeit befreien kénnen (Drs. 21/6922). Die
Arbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege Hamburg e.V. hingegen bewertet die Unterkunft im
Herkunftsland als nicht erheblich, da diese ,,nicht hier und jetzt verfligbar ist“ (Hniopek 2019).
Ausschlaggebend ist aus Sicht der Unterstiitzungsorganisationen die faktische Notlage der Betroffenen vor
Ort.

In einer rechtlichen Analyse argumentieren Engelmann et al. (2020), dass der pauschale Ausschluss von
freiztigigkeitsberechtigten Unionsbirger*innen von der ordnungsrechtlichen Unterbringung unter Verweis
auf Selbsthilfe durch Riickreise laut mehrerer obergerichtlicher Urteile unzulassig sei. Die gerichtliche
Diskussion in Bezug auf den Zugang zu ordnungsrechtlicher Unterbringung fassen sie folgendermalen
zusammen:

,Generell verweisen die Gerichte auf den allgemeinen Vorrang der sozialhilferechtlichen
Anspriche, die fur freiziigigkeitsberechtigte EU-Bilrger*innen eine komplexe Prifung erfordern.
Zumindest seien die Behorden verpflichtet, unfreiwillig obdachlose EU-Biirger*innen in einer
akuten Notlage fiir einen angemessenen Zeitraum bis zur Klarung etwaiger sozialrechtlicher
Anspriche ordnungsrechtlich unterzubringen. (...) Ist abschlieBend gerichtlich erklart, dass in dem
konkreten Einzelfall keine Sozialleistungsanspriiche bestehen, ist die Konsequenz rechtlich
ungeklart: Kbnnen die Kommunen die betroffenen Personen dann auf Selbsthilfe durch Riickreise
verweisen — und bei Verweigerung der Riickreise von einer freiwilligen Obdachlosigkeit ausgehen?
Oder kommt es auch dann auf die gefahrenrechtliche Situation an und besteht deshalb bei akuter
Obdachlosigkeit nach wie vor eine Pflicht zur ordnungsrechtlichen Unterbringung, um die Gefahr
fiir das Recht auf Leben und kérperliche Unversehrtheit des obdachlosen Menschen abzuwenden?”
(Engelmann et al. 2020, S. 25-26)

53 https://www.hamburg.de/pressearchiv-fhh/13020070/2019-10-01-basfi-winternotprogramm/, letzter Zugriff am
25.11.2020.
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Unterschiedlich wird auch die Wirkung der Kldrung der Selbsthilfemaoglichkeiten eingeschatzt. Die Klarung
der Selbsthilfemoglichkeiten wird von den Behérden als wirksames Instrument bewertet, weil weniger
Menschen das Angebot des Winternotprogramms in Anspruch nehmen oder mit falschen Vorstellungen
aufsuchen (BASFI 2019a). Damit werden Falle bezeichnet, bei denen Arbeitssuchende oder unangemeldet
Beschaftigte die Unterkunftsmoglichkeiten im Winternotprogramm genutzt hatten, obwohl die
Voraussetzung der unverschuldeten Notlage nicht vorlag.

Unterstlitzungsorganisationen weisen hingegen darauf hin, dass deutsche Gemeinden eine strikte
Verpflichtung zur Unterbringung auch von auslandischen Staatsangehdorigen haben, die unfreiwillig
obdachlos geworden sind (Busch-Geertsema 2018; BAGW 2019). Den erschwerten Zugang zu Not-
unterbringung flr obdachlose Zugewanderte in zahlreichen deutschen Kommunen sehen sie weniger als
Defizit der rechtlichen Regelungen als vielmehr als Folge des Prinzips ,,Wo kein Klager, da kein Richter”
(Busch-Geertsema 2018). Die Verwehrung des Zugangs zum Winternotprogramm durch Ausweiskontrollen
und Beratung kritisieren Wohlfahrtsverbande aus rechtlichen, humanitdren und pragmatischen Griinden
(Diakonie Hamburg 2020). In einem Positionspapier warnt die Diakonie Hamburg vor den Folgen des
erschwerten Zugangs zum Winternotprogramm, der zum Abwenden der Betroffenen von der sozialen
Arbeit und zu einer gréReren Verelendung obdachloser Menschen fiihrt (Diakonie Hamburg 2020).

Einschdtzung der befragten Expert*innen

Einigkeit herrscht unter den befragten Expert*innen dariiber, dass Obdachlosigkeit eine der groRten
Herausforderungen in Bezug auf die EU-Zuwanderung fiir Hamburg darstellt (Int-2, Int-4). Unterschiede gibt
es in der Wahrnehmung der Obdachlosigkeit. Die Vertreter der Sozialbehdrde betonen, dass Hamburg nicht
so stark wie andere Kommunen betroffen, aber mit einer zunehmenden Obdachlosigkeit unter mobilen EU-
Blrger*innen konfrontiert ist (Int-4). Kommunalpolitisch wird die Zuwanderung niedrigqualifizierter EU-
Blrger*innen, die daran scheitern, FuR in Hamburg zu fassen und in die Obdachlosigkeit geraten, als
Schattenseite der EU-Zuwanderung betrachtet (Int-4). Lokale Politik reagiert auf diese Schattenseite mit
dem Ausbau der Unterstitzungsangebote im niedrigschwelligen Hilfesystem, um das Problem zu lindern.
Eine dauerhafte Losung wird aber auf europaischer Ebene gesehen.

Die Unterstltzungsorganisationen heben hingegen die verhaltnismaRig geringe Zahl der Obdachlosen unter
EU-Zugewanderten hervor und argumentieren, dass Obdachlosigkeit eine Begleiterscheinung der
europaischen Freizigigkeit ist, die auf lokaler Ebene durch geeignete MaRnahmen bewaltigt werden kann
(Int-2). Ein uneingeschrankter Zugang zum Winternotprogramm unter Bericksichtigung der tatsachlichen
Situation der zugewanderten Unionsbiirger*innen, die sich in einer Notlage vor Ort befinden, sei zu
gewahren (Int-2).

Der Zugang zum niedrigschwelligen Hilfesystem, insbesondere zum Winternotprogramm, wird in den
durchgefiihrten Interviews kontrovers bewertet. Hoch umstritten ist die Perspektivberatung, da sie aus
Sicht der Unterstltzungsorganisationen keine ergebnisoffene Beratung darstellt und sich in der Praxis
zumeist als versteckte Riickkehrberatung erweist. Die Perspektivberatungen im Winternotprogramm
flihren haufig zu einem Verweis an die Warmestube oder der Aufforderung zur Riickkehr in die Heimat-
lander (Int-2). So wird z.B. bei EU-Birger*innen, bei denen eine Wohnadresse im Personalausweis vermerkt
ist, von einer Unterkunftsmoglichkeit im Herkunftsland ausgegangen, ohne dass dabei Gberpriift wird, ob
eine tatsachliche Wohnoption vor Ort vorhanden ist. Die Personen werden aufgefordert, in ihre
Herkunftslander zuriickzukehren und werden an die Warmestube verwiesen, wenn die Riickkehroption
nicht angenommen wird (Int-2).

Behordenvertreter argumentieren hingegen, dass der Zugang zum Winternotprogramm fiir EU-
Biirger*innen gegeben ist und verweisen darauf, dass Selbsthilfeméglichkeiten auch bei Deutschen
Uberprift werden und als Ausschlussgrund fur die Aufnahme ins Winternotprogramm gelten (Int-4). Der
Vorwurf einer Diskriminierung von EU-Blirger*innen im Winternotprogramm sei aus Sicht der Sozial-
behoérde nicht gerechtfertigt (Int-4).

Die verstéarkte Prifung der Selbsthilfemdglichkeiten im Winternotprogramm sehen Vertreter*innen der
Unterstiitzungsorganisationen wegen ihrer Auswirkung auf die Betroffenen kritisch (Int-2). Nach ihrer
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Beobachtung verstarkt die Abweisung der Aufnahme ins Winternotprogramm das Risiko der Verelendung,
weil viele obdachlose EU-Biirger*innen das Vertrauen verlieren und die Angebote der Sozialen Arbeit nicht
mehr aufsuchen (Int-2). Vor diesem Hintergrund wird die Perspektivklarung als Element einer Politik der
Abschreckung bewertet (Int-2).

2.4.5.3  Kldrung der Perspektive im niedrigschwelligen Hilfesystem

Im Mittelpunkt einer Perspektivberatung im niedrigschwelligen Hilfesystem soll die Ermittlung der
Lebensperspektive der Betroffenen stehen. Das Instrument der Perspektivberatung ist gesetzlich nicht
definiert und es bestehen keine einheitlichen Standards fiir ihre Durchfiihrung. Veroffentlichungen der
Hamburger Verwaltung geben keine detaillierte Auskunft, nach welchen Kriterien diese Ermittlung
durchgefiihrt und eine Beurteilung der Perspektive in Deutschland vorgenommen wird.

Im Rahmen der Perspektivberatung im Winternotprogramm soll ermittelt werden, ob eine Integration in
das Regelsystem als moglich betrachtet wird oder eine Riickkehr in das Herkunftsland gefordert und
unterstitzt wird. Die Integration in die Regelsysteme kann durch die Aufnahme einer regularen
Beschéftigung oder durch Integration in das Sozialsystem erfolgen. Auch die Méglichkeit einer 6ffentlich-
rechtlichen Unterbringung durch die Fachstellen fiir Wohnungsnotfalle wird geprift.

Die Aufnahme einer regularen Beschaftigung aus der Obdachlosigkeit heraus ist fiir die Betroffenen
schwierig, zum Teil weil keine amtliche Anmeldung vorliegt. Durch die Méglichkeit der Einrichtung einer
Postadresse bei den Tagesaufenthaltsstatten kann die Aufnahme einer reguldren Beschaftigung unterstiitzt
werden. Eine Arbeitsvermittlung obdachloser Menschen im Rahmen der Perspektivberatung ist jedoch
nicht vorgesehen.

Der Zugang zum Sozialsystem wurde mit dem rechtlichen Sozialleistungsausschluss fiir arbeitssuchende und
wirtschaftlich nicht-aktive EU-Blirger*innen in den ersten fiinf Jahren von Ende 2016 deutlich erschwert
(Kovacheva und Cyrus 2020).>* Da die Wohnungslosenhilfe Sozialhilfe darstellt und kein Anspruch auf
Gleichbehandlung nach der Koordinierungsverordnung 883/2004 besteht, ist der vollstiandige Zugang zur
Wohnungslosenhilfe fir EU-Blirger*innen, u.a. zu einer offentlich-rechtlichen Unterkunft, erst mit dem
Erwerb des Daueraufenthaltsrechts gegeben (Frings 2018). Diese Leistungsausschliisse, die im SGB Xl|
enthalten sind, kritisiert Frings als Abwehr des Zugangs zum deutschen Sozialstaat (ebd.: 168).

Die Anbindung an das Sozialsystem, auch wenn sozialrechtliche Anspriiche bestehen, ist flir obdachlose
Personen in der Praxis schwierig, so dass sie oft auf Unterstiitzung angewiesen sind, z.B. beim Ausfiillen des
Antrags und Bereitstellen notwendiger Unterlagen. Daher unterstiitzen die Sozialarbeiter*innen im
Winternotprogramm auch bei der Beantragung von Sozialleistungen (Drs. 22/409). Seit 2019 wird die
Integration in das Sozialsystem durch ein Pilotprojekt im Winternotprogramm unterstitzt. Einmal pro
Woche priifen Mitarbeitende des Jobcenters Altstadt im Rahmen der leistungsrechtlichen Beratung, welche
Sozialleistungsanspriiche obdachlose Unionsbiirger*innen haben und unterstiitzen sie bei der
Antragstellung, falls Anspriiche bestehen (Drs. 22/409).

Wenn eine Anbindung an das Regelsystem nicht moglich ist und die Perspektiven auf dem Arbeitsmarkt
seitens der Mitarbeitenden als gering eingeschatzt werden, dann soll in der Perspektivberatung die Option
der Riickkehr in das Herkunftsland aufgezeigt werden. EU-Zugewanderte, fiir die von Seiten der gesprachs-
fihrenden Sozialarbeiter*innen keine Perspektive in Deutschland gesehen wird, sollen auf die Riickkehr in
das Herkunftsland vorbereitet werden. lhnen werden Riickkehrhilfen in Form einer Riickfahrkarte
angeboten und die Riickkehr in das Herkunftsland organisiert. Die erneute Aufnahme ins Winternot-
programm in den darauffolgenden zwei Jahren wird mit dem Nutzen der Riickfahrkarte ausgeschlossen.

54 Aufgrund der Corona-Pandemie seit Anfang Marz 2020 kénnen EU-Birger*innen unter gelockerten
Voraussetzungen Leistungen der Sozialhilfe und somit auch eine Gesundheitsversorgung in Hamburg erhalten (Drs.
22/97). EU-Burger*innen ohne Freizligigkeitsrecht, wie z.B. Nichterwerbstatige, missen fir die Dauer der Pandemie
keinen Rickreisewillen dufRern, um Leistungen zu erhalten (ebd.: 1). Es wird argumentiert, dass der konstitutive
Ruckreisewille fiir die Dauer der pandemiebedingten Einschrankungen grundséatzlich angenommen wird, da eine
Rickreise ohnehin nicht moglich ist (ebd.: 1). Aufgrund der Erleichterungen fiir den Bezug von Sozialhilfe durch den
Sozialschutzpaket der Bundesregierung kdnnen Leistungen schneller und niedrigschwelliger in Anspruch genommen
werden (ebd.: 1).
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Erfahrungen im Winternotprogramm und in Plata deuten auf einen abnehmenden Riickreisewillen seit
2013 hin (BASFI 20194, S. 14). Daten lber EU-Bilrger*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen, die eine
Riickkehrhilfe in Anspruch genommen haben, lagen bei der Erstellung des Berichts jedoch nicht vor.

Einschdtzung der befragten Expert*innen

Die Klarung der Perspektiven im niedrigschwelligen Hilfesystem betrachten die interviewten Expert*innen
vorwiegend als Moglichkeit, die Situation der Betroffenen zu klaren und sie bei der Stabilisierung der
aktuellen Lebenssituation und Entwicklung einer Lebensperspektive zu unterstiitzen. Es herrscht Einigkeit
dariiber, dass obdachlosen Unionsbiirger*innen Angebote gemacht werden sollen, damit sie sich aus ihrer
prekdren Situation befreien und nicht dauerhaft in der Abhangigkeit eines niedrigschwelligen Hilfesystems
verbleiben (Int-1, Int-2, Int-4). Die dauerhafte Uberwindung der Obdachlosigkeit und die Anbindung
obdachloser Menschen ins Regelsystem wird als wichtiges Ziel sowohl seitens der Verwaltung als auch
seitens der Unterstiitzungsorganisationen betrachtet (Int-1, Int-2, Int-4).

In den Gesprachen werden die Optionen fiir die Anbindung an das Regelsystem, durch Erwerbstatigkeit
oder Sozialleistungsbezug, diskutiert. Die Aufnahme einer reguldren Beschaftigung aus der Obdachlosigkeit
heraus wird als ,duRerst schwierig” betrachtet (Int-2). Im Hinblick auf die Unterstiitzung der Arbeitsmarkt-
teilhabe wird die Moglichkeit der Einrichtung einer Postadresse als wichtige Hilfe fiir die Aufnahme einer
regularen Beschaftigung betont. Sie kommt nicht nur Obdachlosen zugute, sondern auch anderen amtlich
nicht gemeldeten Gruppen wie Sexarbeitenden (Int-6). Nach Beobachtung einer Sozialberaterin wurden die
Kapazitaten der Postadressen in den letzten Jahren ausgebaut, aber sie reichen ihrer Einschatzung nach
noch nicht aus, um die Bedarfe zu decken. lhrer Erfahrung nach werden die Postadressen gegenwartig
breiter in der Gesellschaft akzeptiert, so dass ein weiterer Ausbau der Kapazitaten als sinnvoll betrachtet
wird (Int-2). Kritisch wird hingegen das Fehlen einer aktiven Arbeitsvermittlung obdachloser Unions-
birger*innen im Rahmen des niedrigschwelligen Hilfesystems gesehen. In den aktuell laufenden EHAP-
Projekten ist eine Unterstlitzung bei der Arbeitsmarktintegration rechtlich nicht gegeben, was sowohl
Vertreter*innen der Verwaltung als auch der Beratungsstellen beméngeln und als sinnvolle Anderung in der
nachsten Forderperiode empfehlen (Int-3, Int-4).

In Bezug auf die Anbindung an das Sozialsystem durch sozialrechtliche Anspriiche kritisieren die
Unterstlitzungsorganisationen einen erschwerten Zugang zu Sozialleistungen fiir mobile EU-Blirger*innen.
Zum einen wird die Rolle der Ende 2016 erfolgten Gesetzesdnderung betont, die bestimmte Gruppen
mobiler EU-Bilirger*innen von Sozialleistungen in den ersten finf Jahren des Aufenthalts rechtlich
ausschlieft. Zum anderen wird die Haltung der Verwaltung gegeniiber EU-Zugewanderten angesprochen,
die bestehenden Spielraum oft nicht im Sinne der Interessen der Betroffenen ausibt (Int-1). Nach
Beobachtung der Unterstltzungsorganisationen ist eine ,,verscharfte Haltung” gegenliber Unions-
blrger*innen insbesondere aus Bulgarien und Ruménien entstanden, die den praktischen Zugang zu
Sozialleistungen fiir osteuropaische Zugewanderte erschwert (Int-1). Eine interviewte Beraterin betont,
dass Unionsbiirger*innen seit 2016 weniger sozialrechtliche Anspriiche als vorher haben und die
Durchsetzung der vorhandenen ,,enorm viel Kraft” kostet (Int-2). Auch der interviewte Rechtsanwalt weist
auf den erschwerten Zugang zu Sozialleistungen hin und berichtet von Fallen, bei denen mobile EU-
Beschiftigte seine Unterstiitzung bei der Antragstellung fiir Kindergeld und Sozialleistungen bendtigen, um
ihre Anspriche geltend zu machen (Int-8).

Eine intensive Begleitung bei Behdrdengédngen wird als ausschlaggebend fiir den Erfolg erlebt und wird
daher als notwendig fir die Durchsetzung sozialrechtlicher Anspriiche gehalten (Int-1, Int-2, Int-8).
Berater*innen der Unterstitzungsorganisationen heben fehlende personelle Ressourcen fiir Begleitungen
als Hindernis hervor und berichten von positiven Erfahrungen mit dem Einsatz von ehrenamtlichen
Alltagsbegleiter*innen, die in einem internen Pool des Diakonischen Werks registriert sind und Obdachlose
aus EU-Landern bei Behérdengangen begleiten (Int-2).

Eine Anbindung an das Regelsystem aufgrund von Daueraufenthalt fiir obdachlose EU-Biirger*innen
betrachten die interviewten Expert*innen als praktisch schwierig und mit hohem Risiko verbunden.
Mitarbeitende der Beratungsstellen weisen darauf hin, dass der Nachweis eines flinfjdhrigen rechtmaRigen
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Aufenthalts bei Obdachlosen schwierig ist und der Antrag auf Feststellung des Daueraufenthalts zur
Uberpriifung und zum Entzug der Freiziigigkeit seitens der Auslanderbehérde fiihren kann (Int-2).
Exemplarisch wird der Fall einer psychisch erkrankten Bulgarin geschildert, die jahrelang von der Fachstelle
Zuwanderung Osteuropa betreut wurde (Int-1). Die Frau konnte keinen flinfijdhrigen rechtmaRigen
Aufenthalt in Deutschland nachweisen, um einen Daueraufenthaltsstatus zu erwerben. Nachdem sie einen
Antrag auf Sozialleistungen stellte, wurde ihr Freiziigigkeitsrecht tiberprift und entzogen.

Uber die Rolle der 6ffentlich-rechtlichen Unterbringung fiir Unionsbiirger*innen wird in den Gespriachen
berichtet. Es werden mehrere Erfolgsfalle aus der Beratungspraxis geschildert, bei denen obdachlose EU-
Blrger*innen, einige davon Beschaftigte mit geringem Einkommen, zuerst in eine 6ffentlich-rechtliche
Wohnunterkunft untergebracht wurden und im Anschluss eine eigene Wohnung anmieten konnten (Int-1,
Int-2). Die intensive Beratung und Begleitung der Personen werden als ausschlaggebend fir den Erfolg
betont (Int-1). Die Bindung einer 6ffentlich-rechtlichen Unterbringung an Sozialleistungsanspriichen wird
aus Sicht der Unterstiitzungsorganisationen als problematisch bewertet (Int-2). Die interviewte Beraterin
im EHAP-Projekt macht das an einem Beispiel deutlich (Int-2). Sie berichtet vom Fall einer Familie aus
Bulgarien, die zwei Jahre auf der StraRe lebte. Zuerst wurde die Familie in einem Container® bei der
Kirchengemeinde untergebracht. Erst nachdem die Frau mit der Hilfe der Unterstiitzungsorganisationen
eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aufgenommen hatte, konnte die Familie in einer 6ffentlich-
rechtlichen Unterkunft untergebracht werden. Eine Unterbringung in einer Wohnunterkunft unabhangig
vom Erwerbsstatus hatte aus Sicht der Beraterin die Notsituation der Betroffenen schneller lindern kénnen.

Bei der Einschatzung der Perspektive im Rahmen der Perspektivberatung werden die Aussichten auf dem
Arbeitsmarkt und die Sozialleistungsanspriiche bericksichtigt. Nach Auskunft der interviewten Behorden-
vertreter wird bei EU-Zugewanderten ohne Aussichten auf dem Arbeitsmarkt und ohne Zugang zum
Sozialsystem von einer geringen Perspektive in Hamburg ausgegangen (Int-4). EU-Blrger*innen, deren
Perspektive als gering eingeschatzt wird, werden zur Riickkehr in die Herkunftslander mit der Begriindung
aufgefordert, dass sie bessere Lebensperspektiven in ihrem Herkunftsland hatten (Int-3, Int-4). Die
Aufforderung zur Ausreise bei geringer Perspektive in Hamburg betrachten die Unterstitzungs-
organisationen hingegen als problematisch, weil die sozialen Probleme mobiler EU-Birger*innen auf die
Herkunftslander verlagert werden und dabei unklar ist, was mit den zur Riickreise aufgeforderten
Menschen passiert (Int-2). Es wird bemangelt, dass es keine klaren Kriterien gibt, nach denen beurteilt wird,
wann eine Person eine Perspektive in Deutschland hat. Der Ermessensspielraum in der Perspektivberatung
wird als hoch eingeschéatzt und das Ergebnis der Perspektivberatung als stark davon beeinflusst, welche*r
individuelle*r Sozialarbeiter*in die Beratung durchfiihrt. Von den Unterstilitzungsorganisationen wird
gefordert, dass die Beratung fiir obdachlose Unionsbiirger*innen im niedrigschwelligen Hilfesystem nach
einheitlichen Kriterien und ergebnisoffen erfolgen soll.>®

2.4.6 Uberprifung und Entzug des Freiziigigkeitsrechts

Das Freiziigigkeitsrecht mobiler EU-Bilirger*innen kann nur unter bestimmten Bedingungen entzogen
werden. Die Ausldanderbehorde kann feststellen, ob der betroffene Unionsbiirger erwerbstatig ist oder sein
will, ob ein Daueraufenthaltsrecht nach § 4a FreizligG vorliegt, ob ein Verlust des Rechts auf Einreise oder
Aufenthalt nach § 6 FreiziigG/EU oder ob eine Ausreisepflicht nach § 7 FreizligG/EU gegeben ist (Ruder
2015). Nach § 5 Absatz 3 FreiziigG/EU ist die Moglichkeit einer Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts aus
besonderem Anlass rechtlich gegeben.

Aufgrund dieser Rechtslage kann es bei bestimmten Gruppen von EU-Birger*innen verstarkt zu einer
Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts kommen, darunter bei Beschéftigten, bei denen ein Verdacht auf
einen fingierten Arbeitsvertrag besteht; bei Arbeitsuchenden, bei denen iberprift wird, ob eine
begriindete Aussicht auf Erwerbstatigkeit besteht; bei Obdachlosen, bei denen das Bestehen des
Freiztigigkeitsrechts Gberpriift werden kann; und bei Sozialleistungsantragstellenden, fiir die die Melde-

55 Die Containerplatze bei den Kirchengemeinden werden per Losverfahren vergeben. Im Jahr 2019 standen 130
Containerplatze zur Verfigung (Int-2).
56 Diese Position wurde im Rahmen eines Workshops am 13. August 2020 vertreten. Der Workshop diente dem
Austausch tber eine friihere Fassung des hier vorgelegten Papieres.
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pflicht an die Ausldnderbehérde seit Ende 2016 gilt. Die Uberpriifung und der Entzug des Freiziigigkeits-
rechts werden in der Bundesrepublik Deutschland eher selten in der Praxis umgesetzt, weil das nur den
aktuellen Aufenthalt beendet, aber das Recht zu erneuten Einreise und zum Aufenthalt nicht beschrankt
(BAGW 2019). In Hamburg wird hingegen eine verstirkte Verwaltungspraxis der Uberpriifung und des
Entzugs des Freizligigkeitsrechts insbesondere bei obdachlosen Unionsbirger*innen und Sozial-
antragstellenden beobachtet.

Bei Erwerbstatigen, bei denen ein Verdacht auf einen fingierten Arbeitsvertrag besteht, kann ein Verfahren
zur Feststellung des Verlusts des Freizigigkeitsrechts nach § 2 Absatz 7 FreizigG/EU wegen Vortduschens
der Voraussetzungen dieses Rechts durch Verwendung von gefélschten oder verfdlschten Dokumenten
oder durch Vorspiegelung falscher Tatsachen eingeleitet werden. Den zustdandigen Behorden in Hamburg
sind keine organisiert auftretenden Falle mit fingierten Arbeitsvertragen im Sinne der Fragestellung
bekannt (Drs. 21/11357). Nach einer Auswertung des auslanderbehérdlichen IT-Verfahrens wurde seit 2016
in insgesamt 19 Fallen (2016: vier Falle, 2017: 14 Falle, bis einschliellich 9. Januar 2018: ein Fall) der Verlust
des Freiziigigkeitsrechts nach § 2 Absatz 7 FreiziigG/EU festgestellt. Uber eingeleitete Verfahren, die nicht
in einen Bescheid zur Feststellung des Verlusts der Freiziigigkeit miinden, wird keine Statistik gefiihrt (Drs.
21/11545).

Das EU-Recht sieht vor, dass Unionsbirger*innen, die sich zur Arbeitsuche aufhalten, fiir bis zu sechs
Monate freiziigigkeitsberechtigt sind und dariiber hinaus nur, solange sie nachweisen kénnen, dass sie
weiterhin Arbeit suchen und begriindete Aussicht besteht, eine Erwerbstatigkeit aufzunehmen (§ 2 Absatz
2 1a. FreizligG/EU). Wann mobile EU-Blirger*innen eine begriindete Aussicht haben, in einem anderen EU-
Land eingestellt zu werden, ist jedoch im EU-Recht ein unklares Konzept (Striano 2018).”’

In der Literatur wird darauf hingewiesen, dass Art. 14 Abs. 4 der Freizligigkeitsrichtlinie 2004/38
ausdricklich vorsieht, dass EU-Bilrger*innen nicht ausgewiesen werden diirfen, wenn sie zur Arbeitssuche
eingereist sind und nachweisen kdnnen, dass sie weiterhin Arbeit suchen und begriindete Aussicht haben,
eingestellt zu werden (Schrammel und Windisch-Graetz 2018). Die Mitgliedstaaten missen daher die
Ernsthaftigkeit der Arbeitsuche Gberprifen (Schrammel und Windisch-Graetz 2018). Ob und wie die
Uberpriifung der Aussichten bei arbeitssuchenden EU-Biirger*innen in Hamburg auRerhalb der Perspektiv-
beratung gehandhabt wird, ist wenig bekannt. Es lagen uns auch keine Daten vor, in wie vielen Fallen die
Freizligigkeit bei arbeitsuchenden EU-Birger*innen in Hamburg tGberpriift und entzogen wurde.

Seit Ende 2016 gilt bundesweit die Meldepflicht an die Auslanderbehoérde bei einem Antrag auf
Sozialleistungen nach SGB Il und SGB XII.*® Die Meldepflicht kann zu einer verstirkten Uberpriifung des
Freizligigkeitsrechts bei Antrag auf Sozialleistungen fiihren. Daten Uber die Félle, bei denen das
Freizligigkeitsrecht bei EU-Blrger*innen infolge eines Antrags auf Sozialleistungen Uberprift und entzogen
wurde, werden statistisch nicht erfasst (Drs. 22/1903).

Seit Marz 2017 wird in Hamburg auch die systematische Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts bei
Obdachlosigkeit praktiziert. Zustandig ist die Zentrale Auslanderbehoérde in Hamburg, die die Priifung des
Vorliegens bzw. des Fortbestandes der Voraussetzungen des Freiziligigkeitsrechts nach § 5 Absatz 3
FreiziigG/EU aus besonderem Anlass durchfiihrt (Drs. 21/11021). Das Verfahren der Uberpriifung des

57 Die Konzepte ,begriindete Aussicht, eingestellt zu werden” (genuine chance to find a job), ,die unangemessene
Inanspruchnahme der Sozialhilfeleistungen des Aufnahmestaates” (unreasonable burden to the social assistance
system) und ,,untergeordnete und unwesentliche Tatigkeit” (marginal and ancillary activity) sind noch unklar und
kénnen bei restriktiver Auslegung zu Obdachlosigkeit fiihren (Striano 2018).

58 Gesetz zur Regelung von Anspriichen auslandischer Personen in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem
Zweiten Buch Sozialgesetzbuch und in der Sozialhilfe nach dem Zwdélften Buch Sozialgesetzbuch vom 22. Dezember
2016, https://dejure.org/BGBI/2016/BGBI._|I_S. 3155. GemaR § 87 Absatz 2 Ziffer 2a AufenthG haben 6ffentliche
Stellen im Sinne von Absatz 1 unverziglich die zustdndige Auslanderbehdérde zu unterrichten, wenn sie im
Zusammenhang mit der Erfullung ihrer Aufgaben Kenntnis erlangen von der Inanspruchnahme oder Beantragung von
Sozialleistungen durch eine Auslanderin oder einen Auslander, fiir sich selbst, ihre oder seine Familienangehérigen
oder flir sonstige Haushaltsangehdorige in den Fallen des § 7 Absatz 1 Satz 2 Nummer 2 oder Satz 4 des Zweiten Buchs
Sozialgesetzbuch oder in den Féllen des § 23 Absatz 3 Satz 1 Nummer 2, 3 oder 4, Satz 3, 6 oder 7 des Zwolften Buches
Sozialgesetzbuch (Drs. 22/1903).

81


https://dejure.org/BGBl/2016/BGBl._I_S._3155

Freiztigigkeitsrechts bei obdachlosen Unionsbtirger*innen in Hamburg wird in der Drucksache 21/15968
dargestellt:

,Sofern die Auslanderbehdrde durch die Polizei Mitteilung Gber eine obdachlose Person erhalt,
wird dieser Person zur Klarung des Aufenthaltes zunachst rechtliches Gehoér gemal § 28 des
Hamburgischen Verwaltungsverfahrensgesetzes angeboten und sie wird zur Anhérung vorgeladen.
Sofern der Aufenthaltsort bekannt ist, erfolgt die Zustellung der Einladung durch Mitarbeiter der
Auslanderbehorde vor Ort. Eine 6ffentliche Zustellung erfolgt in den Féllen, in denen keine andere
Moglichkeit der Zustellung besteht. Im Rahmen der personlichen Zustellung wird dem Personen-
kreis mithilfe von Sprachmittlern die rechtliche Situation vollumfanglich erklart und zugleich auch
auf die Moglichkeit hingewiesen, sich hilfesuchend an karitative Institutionen, wie zum Beispiel
PLATA, wenden zu koénnen. In der Regel wird das Angebot der persénlichen Vorsprache jedoch von
dem Personenkreis der Obdachlosen nicht wahrgenommen® (Drs. 21/15968).

Informationen Uber das Verfahren nach dem Entzug des Freizligigkeitsrechts sind in der Drucksache
21/11357 dargestellt:

,Mit dem Bescheid Uber die Verlustfeststellung wird eine Ausreisefrist von in der Regel mindestens
einem Monat gesetzt und die Abschiebung angedroht (§ 7 Absatz 1 FreizigG/EU). Nach MaRgabe
von § 7 Absatz 2 Satze 2 bis 8 FreizigG/EU kann in dem Bescheid auch eine befristete Wieder-
einreisesperre verhiangt werden. Wird der Bescheid bestands- oder rechtskraftig, so sind die
Betreffenden ausreisepflichtig. Kommen sie ihrer Ausreiseverpflichtung innerhalb der gesetzten
Frist nicht nach, so wird die Ausreise gegebenenfalls zwangsweise durch Abschiebung
durchgesetzt.” (Drs. 21/11357)

Die Antworten auf Anfragen der Hamburgischen Blirgerschaft an den Senat geben Auskunft tber die
durchgefiihrten Verfahren der Uberpriifung und des Entzugs des Freiziigigkeitsrechts: Zwischen Juli und
Dezember 2017 wurde die Freiziigigkeit 108 EU-Zugewanderten entzogen (Drs. 21/11021) und im Jahr 2018
betraf dies 389 EU-Zugewanderte. Im Jahr 2019 waren es 242 Falle (Drs. 21/19612, 21/18999, 21/18089,
21/17484). In den ersten drei Quartalen 2020 waren 1.132 EU-Biirger*innen zur Uberpriifung der
Freizligigkeitsrechts an das Einwohner-Zentralamt gemeldet. In 145 Fallen war der Verlust und in 23 Fallen
der Bestand des Freizligigkeitsrechts festgestellt (Drs. 22/407, Drs. 22/987, Drs. 22/1903). In der Mehrheit
der Fille des Entzugs nach § 5 Absatz 4 EU-FreizligG/EU handelte sich um obdachlose EU-Blirger*innen
(Drs. 22/407, Drs. 22/987, Drs. 22/1903). In einigen Fallen saRen EU-Blirger*innen in Abschiebehaft oder
wurden abgeschoben. Registriert wurden 20 Falle von Abschiebungen zwischen Juli und Dezember 2017
(Drs. 21/11021), 24 Falle zwischen November 2017 und Oktober 2018 (Drs. 21/14994) und 48 Fille in den
ersten drei Quartalen im Jahr 2020 (Drs. 22/407, Drs. 22/987, Drs. 22/1903). Grund fiir die Abschiebung ist
die Durchsetzung der bestehenden Ausreisepflicht (Drs. 22/407, Drs. 22/987, Drs. 22/1903).

Es liegen keine Nachweise Uber erfolgte freiwillige Ausreisen von EU-Blrger*innen in den ersten drei
Quartalen im Jahr 2020 vor (Drs. 22/407, Drs. 22/987, Drs. 22/1903). Die freiwillige Ausreise von EU-
Blrger*innen kann durch die Anlaufstelle fir wohnungslose EU-Blrger*innen Plata unterstitzt werden.
Statistiken der Anlaufstelle zeigen eine sinkende Zahl der EU-Biirger*innen aus Bulgarien, Rumanien und
Polen, die im Zeitraum 2015 bis 2018 beraten wurden: von 2.648 auf 1.604 (Drs. 21/17579). Wie viele von
den Ratsuchenden tatsachlich ausgereist sind, ist nicht bekannt.

Es kann davon ausgegangen werden, dass ein GroRteil der EU-Blirger*innen, die in Deutschland keine
Perspektive fiir sich sehen und in ihr Heimatland zurickkehren, behérdlich nicht erfasst werden. Wenig
Wissen gibt es Uber ausgewiesene EU-Blrger*innen und ihr Schicksal in den Herkunftslandern (H&M
Kanzlei 2018), was auf einen Bedarf hinweist, die Rickkehr ausreisepflichtiger EU-Blirger*innen
wissenschaftlich zu untersuchen.

Einschdtzung der befragten Expert*innen

Die systematische Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts, die seit 2017 in Hamburg praktiziert wird, hat zu
kontroversen Diskussionen auf lokaler Ebene gefiihrt. Zwei Positionen sind in den Interviews in Bezug auf
die Uberpriifung der Freiziigigkeit bei Obdachlosigkeit und Beantragung von Sozialleistungen vertreten
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worden. Behordenvertreter*innen verweisen auf die geltende Rechtslage, wonach das Freizligigkeitsrecht
nur unter Einhaltung bestimmter Bedingungen gilt und entzogen werden kann (Int-4). Vertreter*innen der
Unterstiltzungsorganisationen stehen hingegen dieser Verwaltungspraxis kritisch gegentiiber. Die
systematische Uberpriifung der Freiziigigkeit wird als eine ,Besonderheit” der Stadt Hamburg betrachtet,
die so in keiner anderen deutschen Stadt in diesem AusmaR praktiziert wird (Int-2). Nach Beobachtung der
Unterstitzungsorganisationen wurden in der Anfangszeit (iberwiegend obdachlose Unionsbiirger*innen zur
Vorsprache bei der Auslanderbehorde vorgeladen, wahrend inzwischen verstarkt auch Personen
vorgeladen werden, die Sozialleistungsantrage stellen (Int-1, Int-2). Aus ihrer Sicht hat die verstarkte
Uberpriifung bei Sozialleistungsantrigen ,eine abschreckende Wirkung” auf EU-Biirger*innen, die davon
abgehalten werden, ihre sozialrechtlichen Anspriiche geltend zu machen, und infolgedessen in Notlagen
geraten kénnen (Int-1).

Auch die Intensivierung der Politik der Riickkehr wird seitens der Unterstlitzungsorganisationen in Frage
gestellt. Sie zweifeln die Wirkung der Rickkehrpolitik an und verweisen auf die rechtliche Maoglichkeit einer
erneuten Zuwanderung nach Deutschland. Die Félle einer Wiedereinreise von EU-Birger*innen, deren
Freizligigkeitsrecht entzogen wurde, betrachten sie als Zeichen fiir das Scheitern der Politik der Riickkehr
(Int-7).

Weiterhin wird lber die Folgen der Riickkehrpolitik fiir die Betroffenen debattiert. Behordenseitig wird auf
die Zustandigkeit der Herkunftslander fir die Situation der Riickkehrenden hingewiesen (Int-4). Sozial-
arbeiter*innen sehen hingegen das Fehlen von Informationen Uber die Situation der Riickkehrenden in den
Herkunftslandern und die fehlende Unterstiitzung bei der Anbindung ins Regelsystem im Herkunftsland als
problematisch an (Int-1, Int-2).

2.4.7 Einschatzungen der Griinde flr das Bestehen prekarer Lebenslagen

In der Literatur wird die Rolle verschiedener Ebenen — der Stadte, des Staates und der EU — fir das
Entstehen prekarer Lebenslagen unter mobilen EU-Blirger*innen diskutiert (GraBhoff et al. 2016; Striano
2018). Auch aus Sicht der in Hamburg interviewten Expert*innen liegen die Griinde fiir das Entstehen
prekdrer Lebenslagen auf verschiedenen Ebenen und umfassen sowohl strukturelle als auch auf individuelle
Faktoren. Die Einschatzungen der interviewten Expert*innen dieser Faktoren werden nédher vorgestellt.

2.4.7.1  Strukturelle Faktoren
Einschdtzung der befragten Expert*innen

Strukturelle Faktoren wie 6konomische Disparitdaten innerhalb der EU werden als wichtige Ursache fiir
prekare Lebenslagen mobiler EU-Blirger*innen diskutiert. Die Verbesserung der Situation der osteuro-
paischen EU-Biirger*innen in ihren Herkunftslandern wird von den Interviewten als unabdingbar, aber kurz-
und mittelfristig als schwer realisierbar betrachtet (Int-7). Die befragten Expert*innen argumentieren, dass
Wohlstands- und Einkommensgefalle zwischen west- und osteuropaischen EU-Mitgliedstaaten sowie hohe
Arbeitslosigkeit in den Herkunftslandern zu einer groRen Bereitschaft unter mobilen osteuropdischen EU-
Blrger*innen fiihrt, fragwirdige und ausbeuterische Lebensverhiltnisse hinzunehmen (Int-3, Int-4, Int-8).
Sie betonen die Rolle unseridser, dubioser oder sogar krimineller Arbeitsvermittler*innen und Hinter-
mannern sowohl im Aufnahmeland als auch im Herkunftsland, die diese hohe Bereitschaft nutzen (Int-3,
Int-4, Int-7).

Die rechtlichen Rahmenbedingungen auf EU- und Bundesebene werden als wichtige Einflussfaktoren der
Lebenslage mobiler EU-Birger*innen hervorgehoben. Die EU-Vorschriften tber die Bewegungsfreiziigigkeit
gewadhren Unionsbirger*innen ein umfassendes Recht, sich innerhalb der EU zu bewegen und sich in jedem
EU-Mitgliedstaat aufzuhalten. Im sozialen Bereich genieRen mobile EU-Biirger*innen hingegen weniger
Rechte. Insbesondere wird auf die fehlenden einheitlichen sozialen Standards innerhalb der EU hin-
gewiesen, die als Faktor fir prekare Lebenslagen (Int-7), aber auch als Begriindung des sozialrechtlichen
Ausschlusses bestimmter Gruppen von EU-Blrger*innen auf nationaler Ebene genannt werden (Int-4). Der
durch nationales Recht eingeschrankte Sozialleistungsanspruch fir arbeitssuchende und nicht-erwerbs-
tatige EU-Zugewanderte hat gravierende Auswirkungen auf ihre Situation (Int-1, Int-2, Int-4, Int-5). Die im

83



Jahr 2016 erfolgte Gesetzesdanderung hat nach Auffassung der Expert*innen nicht nur sozialrechtliche
Anspriiche rechtlich eingeschrankt, sondern auch den praktischen Zugang zu Sozialleistungen erschwert,
u.a. zu medizinischer Versorgung fiir EU-Blrger*innen ohne Krankenversicherungsschutz (Int-5) sowie zu
Sozialleistungen fiir leistungsberechtigte EU-Blrger*innen (Int-1, Int-2).

Auch die Umsetzung der geltenden Vorschriften wird als wichtiger Einflussfaktor fiir die Lebenssituation
mobiler EU-Biirger*innen betrachtet. Die interviewten Expert*innen heben hervor, dass die geltenden
arbeitsrechtlichen Vorschriften in bestimmten Branchen nicht eingehalten werden, was zur Verletzung
grundlegender Arbeitnehmerrechte flhrt (Int-3, Int-8). Sie gehen von einer hohen Betroffenheit
ausbeuterischer Verhaltnisse in bestimmten Branchen aus, wie Hotel, Gastronomie, Bau, Reinigung,
Transport und Logistik, Kurier- und Botendienste, ambulante Pflege, Arbeitnehmeriberlassung und
Leiharbeit (Int-3, Int-8). Eine Beschaftigung im Niedriglohnsektor halten sie grundsatzlich fir einen
Risikofaktor (Int-3, Int-7, Int-8). Einige Expert*innen betonen, dass zwar ausbeuterische Praktiken wie
Lohnvorenthaltung und unrechtmaRige Kiindigung auch Beschaftigte deutscher Herkunft in diesen Sektoren
betreffen, aber geringe Deutschkenntnisse erh6hen das Ausbeutungsrisiko fiir mobile EU-Beschaftigten
wesentlich (Int-8). Als migrationsspezifisch wird die Praxis einer gezielten Anwerbung im Ausland
dargestellt, die in der Absicht erfolgt, die Angeworbenen zu unfairen Bedingungen in Deutschland zu
beschiftigen, oft als falsch angemeldete Selbststéndige (Int-8).

Die konsequente Umsetzung der rechtlichen Regelungen wie z.B. der Haftung von Auftraggeber*innen, die
im Arbeitnehmer-Entsendegesetz und im Mindestlohngesetz vorgesehen ist, stellt aus Sicht des inter-
viewten Rechtsanwalts ein sinnvolles Instrument zur Bekampfung ausbeuterischer Arbeitsverhaltnisse dar
(Int-8). Nach seiner Beobachtung hat die Auftragsgeberhaftung die Situation der mobilen EU-Beschaftigten
im Bausektor bereits verbessert, da so Druck auf die Auftraggeber*innen erzeugt wird, auf Einhaltung der
geltenden rechtlichen Regelungen zu achten (Int-8).

In Bezug auf den Zugang zu Sozialleistungen machen Vertreter*innen der Unterstiitzungsorganisationen
aufmerksam auf die hohen praktischen Hiirden bei der Antragstellung sowie die Wirkungen der Androhung
eines Entzugs der Freizlgigkeit, die die Inanspruchnahme bestehender Sozialleistungsanspriche in der
Praxis erschweren. Sie berichten von einer ausschlaggebenden Rolle der Begleitung durch Sozial-
arbeiter*innen z.B. bei Behérdengédngen und der Rechtsberatung durch Jurist*innen in komplexen Fallen
und fordern daher ihren Ausbau (Int-1, Int-2).

2.4.7.2 Individuelle Faktoren
Einschdtzung der befragten Expert*innen

Neben strukturellen Faktoren werden individuelle Merkmale der Zugewanderten wie Deutschkenntnisse,
Berufsqualifikation und Informiertheit als wichtige Einflussfaktoren der Lebensperspektive in Deutschland
hervorgehoben. Die befragten Expert*innen sind sich einig, dass Notlagen aus fehlenden Deutsch-
kenntnissen, einer niedrigen Qualifikation und Unwissen entstehen. Unwissen lber das Rechtssystem und
die Arbeits- und Lebensbedingungen in Deutschland gilt fiir die Mehrheit der Ratsuchenden in den
Beratungsstellen (Int-1, Int-2, Int-5, Int-6). Aus Unwissen Uiber das Krankenversicherungssystem, die
Krankenversicherungspflicht und die Moglichkeit, die Krankenversicherung abzumelden, kann z.B. eine
Verschuldung gegeniber der Krankenkasse entstehen (Int-1, Int-6).

Das Unwissen Uber die Arbeits- und Lebensbedingungen in Deutschland fiihren die befragten Expert*innen
sowohl auf eine fehlende Vorbereitung auf die Migration als auch auf falsche Vorstellungen tber Deutsch-
land zuriick (Int-2, Int-4, Int-7). Ein Experte berichtet, dass Deutschland als , das Land der ehrlichen
Arbeitgeber” betrachtet wird, so dass Warnungen vor Arbeitsausbeutung von den mobilen EU-
Blrger*innen nicht ernst genommen werden (Int-7). Unrealistische Vorstellungen kénnen weiterhin von
falschen Informationen verzerrt werden, die von Riickkehrenden in ihrem sozialen Netzwerk verbreitet
werden (Int-7).

Die Bereitschaft osteuropaischer EU-Zugewanderter, sich gegen ausbeuterische Wohn- und Arbeits-
verhéltnisse zu wehren, schatzen die Expert*innen als niedriger ein als bei anderen Gruppen. Sie betonen
die Bedeutung der Beratung und Unterstitzung, insbesondere bei gerichtlichen Verfahren (Int-3, Int-8). Die
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Moglichkeit der Prozesskostenhilfe schatzt der befragte Rechtsanwalt als wichtige Unterstitzung fir
Zugewanderte bei der Durchsetzung ihrer Arbeitnehmerrechte ein (Int-8).

2.4.7.3 Handlungsoptionen auf verschiedenen Ebenen
Einschdtzung der befragten Expert*innen

Die Darstellung der Einschatzungen der Ursachen prekarer Lebenslagen mobiler EU-Blrger*innen zeigt,
dass prekdre Wohn- und Arbeitsverhaltnisse als gesamteuropaische Herausforderung angesehen werden,
deren Losung eine Integration von Ansatzen verschiedener Ebenen voraussetzt: der europaischen,
nationalen und lokalen Ebenen. Nach der Auffassung der befragten Expert*innen stellen lokale Unter-
stlitzungsangebote fiir bedirftige EU-Birger*innen eine notwendige aber nicht hinreichende Antwort auf
diese gesamteuropaische Herausforderung, um eine dauerhafte Lésung zu erreichen.

Die Gestaltung der Vorschriften liber die Bewegungsfreiheit und die sozialen Rechte mobiler EU-
Blrger*innen erfolgt grundsatzlich auf européischer Ebene, so dass Handlungsoptionen in Bezug auf die
Rechtslage in diesen Bereichen primér auf der EU-Ebene verortet werden. Behordenseitig werden die EU-
Vorschriften lGber die Bewegungsfreiheit innerhalb der EU als reformbediirftig betrachtet und die Freie
Hansestadt Hamburg setzt sich fiir rechtliche Anderungen ein, die aktuell auf Bundesebene diskutiert
werden (Int-4). Welche Position die Stadt Hamburg konkret vertritt, fiihrten die Behdrdenvertreter*innen
im Gesprach nicht aus. Eine Starkung der sozialen Rechte von Unionsbiirger*innen ist nach Auffassung der
Unterstitzungsorganisationen auf der EU-Ebene notwendig, um die Situation bedirftiger Unions-
blrger*innen zu verbessern. Ob das moglich ist, ist mit der grundsatzlichen Debatte iber soziale
Absicherung fiir mobile EU-Bilirger*innen und der Frage verbunden, ob sich die EU zu einer Sozialunion mit
einheitlichen Standards im Sozialbereich entwickeln soll (Int-4, Int-7).

Auf die ausschlaggebende Rolle der nationalen und lokalen Ebene bei der Umsetzung geltender
Vorschriften wird hingewiesen. Im Arbeitsmarktbereich wird Gber die Gestaltung der Arbeitsmarkt-
kontrollen sowie Uber die Sensibilisierung und den Ausbau der Unterstiitzungsstrukturen fiir mobile EU-
Beschéftigte diskutiert. Es herrscht Einigkeit darliber, dass Arbeitsmarktkontrollen ein wichtiges Instrument
bei der Bekampfung prekarer Arbeitsverhiltnisse darstellen (Int-3, Int-7, Int-8). Es wird jedoch
argumentiert, dass der Schwerpunkt der Arbeitsmarktkontrollen starker auf Einhaltung der Arbeitnehmer-
rechte liegen sollte, um ausbeuterische Verhaltnisse aufzudecken und Zugewanderte in ihrer Position zu
starken (Int-8). Die Griindung eines Arbeitsinspektorats, das die Einhaltung der Arbeitnehmerrechte
kontrolliert, wie sie in anderen EU-Ladndern wie Polen besteht, halt der interviewte Rechtsanwalt fiir
vielversprechend, aber wenig realistisch (Int-8).

Im Hinblick auf die Bedeutung der lokalen Ebene stimmen die befragten Expert*innen darin Gberein, dass
der Ausbau der Beratungsstellen notwendig ist, um auf den zunehmenden Bedarf der EU-Zugewanderten
zu reagieren. Die Bedeutung einer thematischen Spezialisierung der Beratungsstellen wird betont, um die
Ratsuchenden mit umfangreichem Fachwissen zu unterstitzen (Int-3, Int-6). Der Ausbau der Beratungs-
angebote fir bestimmte Gruppen wird gefordert, wie Selbststandige, die einen hohen Informationsbedarf
aufweisen (Int-6, Int-8). Auch der Ausbau der Beratungsangebote zu arbeitsmarktrechtlichen Themen sowie
die starkere Verbreitung arbeitsmarktbezogener Informationen in den Herkunftssprachen werden als
wichtige Anséatze betrachtet (Int-3, Int-8). Als besonders notwendig wird mehr Unterstiitzung bei der
Geltendmachung der bestehenden sozialen Rechte durch Beratung und Begleitung erachtet (Int-1).

Aufklarungsarbeit in den Herkunftslandern wird als notwendig bei der Verhinderung prekarer Lebens-
verhéltnisse betont. Die bisher geleistete Informationsarbeit in den Herkunftslandern schatzen die
Expert*innen als nicht ausreichend ein (Int-3, Int-4). Nach der Auffassung einiger Expert*innen kénnen
europaische Institutionen wie die 2019 neugegriindete Europdische Arbeitsagentur die Zusammenarbeit
zwischen den Behorden der Mitgliedstaaten intensivieren und die Einrichtung niedrigschwelliger
Anlaufstellen fir migrationswillige EU-Birger*innen in den Zielldndern unterstiitzen, die Gber Rechte und
Pflichten der Unionsbiirger*innen im Ausland und tGber Chancen und Risiken der Migration informieren
(Int-3). Andere Expert*innen argumentieren, dass Informationsarbeit im Aufnahmeland wichtig ist, um
mobile EU-Biirger*innen fiir ihre Rechte vor Ort zu sensibilisieren und in ihrer Durchsetzungsfahigkeit zu
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starken (Int-8). Insbesondere wird auf die Notwendigkeit von Informationen in den Herkunftssprachen
hingewiesen (Int-3, Int-6, Int-8).

Auch der transnationalen Zusammenarbeit wird bei der Bekdmpfung und Verhinderung prekarer
Lebensverhiltnisse mobiler EU-Biirger*innen eine wichtige Bedeutung beigemessen. Uber erste Ansitze
transnationaler Zusammenarbeit wurde in den Interviews berichtet, wie zwischen den Arbeitsinspektions-
behérden der EU-Mitgliedstaaten im Bereich der Arbeitsmarktkontrolle (Int-3) und zwischen Beratungs-
stellen in Hamburg und Einrichtungen in den Herkunftslandern im Bereich Obdachlosigkeit, die Riick-
kehrende unterstiitzen. Auch wenn einige Kooperationen mit Organisationen in den Herkunftslandern
bereits bestehen, so betrachten die Unterstiitzungsorganisationen die transnationale Zusammenarbeit
insgesamt als ausbaufahig (Int-1, Int-2, Int-3, Int-7). Insbesondere wird der Ausbau der Kontakte zu
Partnerorganisationen in Bulgarien und Rumanien fir notwendig, aber auch fir schwierig gehalten, weil es
wenige Organisationen vor Ort gibt, die im Feld EU-Zuwanderung tatig sind (Int-1, Int-2).

2.5 Schlussfolgerungen

Dieser Bericht untersuchte den Umgang mit EU-Zugewanderten in der Freien und Hansestadt Hamburg mit
dem Ziel, bestehende sozialpolitische Handlungsbedarfe und mogliche Handlungs- und Politikoptionen auf
lokaler Ebene zu identifizieren. Er stltzte sich auf Informationen aus Literatur und Interviews mit
Expert*innen und stellte dar, welche Ansichten die interviewten Expert*innen liber die Problemlagen der
Zugewanderten aus Bulgarien, Rumanien und Polen in Hamburg vertreten.

Auf der lokalen Ebene der Freien und Hansestadt Hamburg wurden vier Ansatze beim Umgang mit EU-
Zuwanderung identifiziert:

e Beratungs- und niedrigschwelligen Unterstltzungsangebote fiir EU-Zugewanderte, insbesondere
fiir die Bereiche der Obdachlosigkeit und der prekdren und ausbeuterischen Beschaftigung;

e Angebote zur Unterstltzung der Arbeitsmarktpartizipation, zunehmend auch durch aktive
Arbeitsmarktpolitik;

e Verfahren zur Ermittlung der Perspektive bei Obdachlosigkeit in Verbindung mit Malnahmen zur
Durchsetzung der Rickkehr bei Unionsbiirger*innen mit gering eingeschéatzten Perspektiven;

e Verfahren zur systematischen Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts bei Obdachlosen und EU-
Blrger*innen, die einen Antrag auf Sozialleistungen stellen.

Diese Ansétze lassen zwei politische Orientierungen im Umgang mit EU-Birger*innen mit Unterstitzungs-
bedarf erkennen: Zum einen eine unterstiitzende Politik zur Integration gut qualifizierter Unions-
blrger*innen, die auch als politische Strategie gegen den Fachkraftemangel angesehen wird. Zum anderen
eine restriktive Politik mit Aufforderung oder Durchsetzung der Rickkehr gering qualifizierter Unions-
birger*innen, die als politische Strategie der Vermeidung von Ausgaben im Zusammenhang mit der EU-
Zuwanderung betrachtet wird.

Entscheidendes Kriterium dafir, welche politische Orientierung im Einzelfall relevant wird, ist die jeweils
eingeschatzte Aussicht auf Integration. Qualifizierte EU-Zugewanderte, deren Aussichten auf dem Arbeits-
markt als gut eingeschatzt werden, erhalten Unterstlitzungsleistungen zur Arbeitsmarktintegration. Seit
2011 werden berwiegend Unterstiitzungsangebote im Zusammenhang mit der Bekampfung
ausbeuterischer Arbeitsverhaltnisse eingerichtet, insbesondere Beratungsangebote fiir mobile EU-
Beschéftigte, deren Arbeitnehmerrechte verletzt werden. Erst in den letzten Jahren scheint ein Umdenken
auf lokaler Ebene stattzufinden und es wird verstarkt auch tGber Angebote der aktiven Arbeitsmarkt-
integration mobiler EU-Biirger*innen diskutiert. Durch den Ausbau der Arbeitsvermittlung, Qualifizierungs-
angebote und Deutschférderung sollen EU-Zugewanderte dabei unterstiitzt werden, eine qualifikations-
gerechte Beschaftigung aufzunehmen. Besonders erwahnenswert und exemplarisch fir dieses Umdenken
sind die Uberlegungen zur Einrichtung einer giinstigen Ubernachtungsmaéglichkeit (Pension) fiir Arbeits-
suchende, iiber die Offnung des W.I.R. Programms (,,work and integration for refugees”) und dadurch der
niedrigschwellig zugdnglichen Arbeitsvermittlungsangebote, sowie liber die Einflihrung eines gesetzlichen
Anspruchs auf Teilnahme an Integrationskursen. Dadurch werden die Bereiche Erwerb von Deutsch-
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kenntnissen, Unterkunft und Arbeitsvermittlung, in denen EU-Zugewanderte auf Arbeitssuche bisher
wenige Unterstitzungsangebote gefunden haben, in der Diskussion starker beriicksichtigt. Das deutet auf
eine Weiterentwicklung der sozialpolitischen MaRBnahmen zur Uberwindung prekirer Lebenslagen in
Richtung praventiver und unterstltzender Angebote hin, insbesondere einer Unterstiitzung arbeits-
suchender Unionsblirger*innen, Fulk in der Stadt zu fassen. Ob und inwieweit diese MaRnahmen
tatsachlich umgesetzt werden, bleibt abzuwarten.

Fir niedrigqualifizierte EU-Zugewanderte auf der Arbeitssuche, denen es nicht gelingt, in der Stadt Ful} zu
fassen und die obdachlos werden, sind hingegen lediglich niedrigschwellige Hilfeangebote vorgesehen, die
grundsatzlich auf ihre Riickkehr in die Herkunftslander vorbereiten sollen. Wahrend die Angebote der
niedrigschwelligen Hilfesysteme von obdachlosen Unionsbiirger*innen angenommen werden und —
abgesehen vom Zugang zum Winternotprogramm — kaum umstritten sind, erweist sich fur diese Gruppe
eine Diskussion Uber die Weiterentwicklung von Unterstilitzungsangeboten, die auf eine Integration ins
Regelsystem durch die Aufnahme einer regularen Beschaftigung oder eine Anbindung an das Sozialsystem
abzielen, durch den Verweis auf rechtliche und praktische Argumente allerdings als besonders schwierig.

Die Freie und Hansestadt Hamburg setzt verstarkt auf eine Politik der Riickkehr von obdachlosen EU-
Zugewanderten in ihre Herkunftslander. Die Riickkehr wird entweder auf rechtlichem Weg durch die
Uberpriifung und den Entzug des Freiziigigkeitsrechts durch die Auslinderbehérde veranlasst oder im
Rahmen der Perspektivberatungen im niedrigschwelligen Hilfesystem, im Winternotprogramm und in Plata,
auf pragmatischem Weg vollzogen. Obdachlose, die lGber Selbsthilfemoglichkeiten im Herkunftsland
verfligen oder deren Perspektive des Zugangs zum Arbeitsmarkt und zum Sozialsystem als gering
eingeschatzt wird, werden zur Rickkehr in die Herkunftslander aufgefordert. Aber auch bei EU-
Blirger*innen, die einen Antrag auf Sozialleistungen stellen, zeichnet sich zunehmend ein Trend zu einer
verstarkten Uberpriifung und Aberkennung des Freiziigigkeitsrechts ab.

In Hinblick auf den Umgang mit Obdachlosen in Hamburg kann davon ausgegangen werden, dass eine
Kriminalisierung der Obdachlosigkeit wie z.B. in GroBbritannien 2017 nicht stattfindet. Damals wurde das
Stranden in ein Leben auf der StraRRe zum Anlass fir Festnahme und Ausweisung von EU-Blrger*innen
erklart, was spater vom UK High Court als rechtswidrig erklart wurde (vgl. Striano 2018). In Hamburg
werden obdachlose EU-Zugewanderte grundsétzlich erst nach einer Uberpriifung und einer Feststellung
des Verlusts des Freizlgigkeitsrechts durch die Auslanderbehérde ausreisepflichtig.

Als problematischer zu bewerten ist die Aufforderung zur Riickreise in die Herkunftslander bei EU-
Blrger*innen, deren Perspektiven in Hamburg als gering eingeschatzt werden. Die Einschatzung der
Aussichten auf dem Arbeitsmarkt findet grundsatzlich im Rahmen der Perspektivklarung im niedrig-
schwelligen Hilfesystem statt. Bei diesem Verfahren unterbleibt allerdings die rechtlich vorgesehene
Einzelfallpriifung durch die Behorden der Mitgliedstaaten.

Der politisch favorisierte Ansatz der Riickkehr von EU-Zugewanderten mit geringen Perspektiven in ihre
Herkunftslander, der systematisch auf lokaler Ebene in Hamburg seit 2017 praktiziert wird, berthrt auch die
Debatte tGber Zustandigkeiten innerhalb der EU. Unionsblrger*innen, deren Aufenthalt mit finanziellen und
organisatorischen Kosten fiir die Stadt verbunden ist, werden einer verstarkten Riickkehrpolitik ausgesetzt.
Sie betrifft neben Obdachlosen immer haufiger auch Personen, die einen Antrag auf Sozialleistungen
stellen. Mit Verweis darauf, dass die Herkunftslander fiir mittellose Unionsbiirger*innen zustandig sind,
werden EU-Zugewanderte aufgefordert, Unterstlitzung im Sozialhilfesystem des jeweils eigenen Landes zu
suchen.

Die hohe Praferenz und ausgepragte Bereitschaft vieler EU-Zugewanderten, sich eine Lebensperspektive in
Deutschland aufzubauen (dazu Kovacheva 2021). sowie die rechtlich gegebene Moglichkeit der Wieder-
einreise, die von vielen zurickgereisten EU-Bilrger*innen genutzt wird, werfen Fragen Uber die Effektivitat
und unbeabsichtigten Effekte einer vorrangig auf Riickkehr ausgerichteten Politik auf. In Hinblick auf die
fehlenden Informationen zur Lebenssituation ausreisepflichtiger Unionsbirger*innen in ihren Herkunfts-
landern stellt sich auch die Frage der Folgen dieser Politik fiir die Betroffenen. Die hier vorgelegte Studie
verweist darauf, dass die Wirkung der MalRnahmen nicht sicher beurteilt werden kénnen. Hier ist eine
niedrigschwellige Selbst-Evaluation der an RiickkehrmaRnahmen beteiligten Organisationen sowie der
Unterstlitzungsangebote empfehlenswert (dazu Cyrus und Vogel 2018).
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Die Frage, wie mobile EU-Biirger*innen sozial abgesichert werden sollen, damit sie in den Aufnahme-
landern vor ein Abrutschen in prekare Lebenslagen besser geschiitzt werden, verweist auf eine
transnationale Herausforderung, deren effektive und dauerhafte Losung eine Antwort auch auf
europaischer Ebene voraussetzt. Eine Zustandigkeit und Handlungsoptionen auf héheren Ebenen, wie
Bundes- oder EU-Ebene, schlieRt Handlungsoptionen auf lokaler Ebene aber nicht aus. Auf lokaler Ebene
bestehen gleichwohl mehrere, miteinander kombinierbare Handlungsoptionen, um die Situation von EU-
Birger*innen mit Unterstiitzungsbedarfen zu verbessern, die bisher wenig genutzt worden sind und Gber
deren Anwendung sozialpolitisch nachgedacht werden soll:

e Ein weiterer Ausbau der Unterstiitzungsangebote fiir mobile EU-Bilrger*innen kann das Risiko der
Entstehung prekarer Lebensverhaltnisse verringern sowie zu ihrer Vermeidung beitragen. Beratung
und Begleitung sind insbesondere bei der Klarung und Sicherung der aufenthaltsrechtlichen
Voraussetzungen, bei der Klarung der sozialrechtlichen Anspriiche, bei der Inanspruchnahme fir
leistungsberechtigte Personen sowie bei der Aufklarung Gber und Durchsetzung von
Arbeitnehmerrechten notwendig.

e FEine stiarkere Offnung der aktiven Arbeitsmarktpolitik fiir Arbeitssuchende wie Férderung von
Deutschkenntnissen, Anerkennung von Qualifikationen, Qualifizierung und Arbeitsvermittlung kann
die Integration mobiler EU-Birger*innen ins Regelsystem unterstiitzen und vor dem Abgleiten in
prekdre Lebenslagen schiitzen.

e Ein uneingeschrankter Zugang zu den Angeboten des niedrigschwelligen Hilfesystems wie zum
Winternotprogramm unter Berlicksichtigung der tatsadchlichen Situation der Betroffenen vor Ort
kann zur schnellen Linderung der Notlage beitragen und Rechtssicherheit herstellen.

e Die Formulierung und Anwendung klarer Kriterien und einheitlicher Standards in der
Perspektivberatung kdnnen zu einer ergebnisoffenen Beratung beitragen, die die Optionen der
Anbindung ins Regelsystem und der Riickkehr in das Herkunftsland gleichermaRen betrachtet. Eine
ergebnisoffene Perspektivberatung kann zu mehr Transparenz und Rechtssicherheit beitragen
sowie die Akzeptanz der Perspektivklarung bei den Betroffenen erhéhen.

e Die Uberpriifung, ob bei Arbeitssuchenden eine begriindete Aussicht besteht, eine Beschiftigung
zu finden, soll nach einer behérdlichen Uberpriifung auRerhalb des niedrigschwelligen Hilfesystems
erneut stattfinden. Dies kann die Akzeptanz der Aufforderung arbeitssuchender EU-Blirger*innen
zur Rickreise in die Herkunftslander erh6hen, deren Perspektive auf dem Arbeitsmarkt als gering
eingeschatzt wird.

e Die Beschriankung der Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts auf begriindete Falle und eine Abkehr
von der Politik der pauschal méglichen Uberpriifung bei einer Antragstellung auf Sozialleistungen
konnen die Rechtssicherheit mobiler EU-Blirger*innen erhéhen.

e Durch eine verstdrkte transnationale Zusammenarbeit und aktive Unterstiitzung der Anbindung ins
Regelsystem im Herkunftsland kénnen die negativen Folgen einer Riickkehr fiir die Betroffenen
vermieden und die Riickkehr als nachhaltige Option fiir mobile EU-Blrger*innen entwickelt
werden.

e Auch kdnnte mit Organisationen in den Herkunftslandern kooperiert werden, die vor einer Ausreise
Uber rechtliche und tarifliche Standards informieren und damit praventiv dazu beitragen, dass
Ausbeutung verhindert und prekare Lebenssituationen vermieden werden.
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Anhang

Anhang 2-4 Liste der durchgefiihrten Interviews mit Expert*innen in Hamburg

Kodierung | Institution Anzahl der Datum des
Interview- Interviews
partner*innen

Int-1 Fachstelle Zuwanderung Osteuropa 2 27.11.2019

Int-2 EHAP-Projekt “Social Bridge Hamburg” 2 28.11.2019

Int-3 Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit, Arbeit und | 2 09.12.2019

Leben e.V.
Int-4 Behorde fur Arbeit, Soziales, Familien und 2 21.01.2020
Integration, Amt fir Soziales, Referat
,2Wohnungslosenhilfe und Unterbringung,
Zuwanderung aus der EU”
Int-5 Clearingstelle Medizinische Versorgung von 1 17.12.2019
Auslanderinnen und Auslandern
Int-6 EHAP-Projekt IMeS , Information fir marginalisierte | 1 27.03.2020
Menschen in der Sexarbeit”
Int-7 Anlaufstelle fiir wohnungslose EU-Blirger Plata 1 07.05.2020
Int-8 Rechtsanwalt mit Schwerpunkt Arbeitsrecht 1 09.06.2020
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der Freiziigigkeit von EU-Biirgern/-innen.

21/6922: Drucksache der Blirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 21/6922 vom 06.12.2016: Wie
verfahrt die Stadt mit Menschen, die aus Osteuropa hier ankommen und obdachlos werden?

21/6559: Drucksache der Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 21/6559 vom 11.11.2016: Umgang
mit der Zuwanderung im Rahmen der EU-Freizigigkeit.

21/5352: Drucksache der Blirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 21/5352 vom 20.07.2016:
Systematischer Sozialtourismus und Sozialbetrug.

21/4569: Drucksache der Blirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 21/4569 vom 21.06.2016: Wie sind
die Situation und der Sachstand der 6ffentlichen Unterbringung in Hamburg?

21/4278: Drucksache der Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 21/4278 vom 06.05.2016: Wie viele
EU-Auslander erhalten in Hamburg Sozialleistungen?

20/13740: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/13740 vom 25.11.2014: Bericht
zur Arbeit der ,Beratungsstelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit”.

20/12698: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/12698 vom 22.08.2014:
Auswirkungen in Hamburg durch Einfihrung der uneingeschrankten Arbeitnehmerfreiziigigkeit seit 2013.

20/12140: Drucksache der Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/12140 vom 24.06.2014: Camp
am Nobistor.
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20/12117: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/12117 vom 20.06.2014:
Zustande im Park am Nobistor beziehungsweise Jidischen Friedhof.

20/12103: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/12103 vom 20.06.2014:
Obdachlose Gruppe am Nobistor — Wer hilft?

20/11484: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/11484 vom 17.04.2014:
Umgang mit der Zuwanderung im Rahmen der EU-Freizigigkeit.

20/10417: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/10417 vom 17.04.2014:
Auswirkung der EU-Arbeitnehmerfreiziigigkeit.

20/11095: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/11095 vom 18.03.2014:
LArbeitsstrich” auf dem Stiubenplatz in Wilhelmsburg (l1).

20/10768: Drucksache der Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/10768 vom 11.02.2014:
»Arbeitsstrich” auf dem Stlibenplatz in Wilhelmsburg.

20/9106: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/9106 vom 03.09.2013:
Obdachlose Kinder und Jugendliche aus Rumanien und Bulgarien in Hamburg.

20/7652: Drucksache der Blirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/7652 vom 23.04.2013: Wie ist
die soziodemografische Lage von EU-Zuwanderern in Hamburg?

20/6299: Drucksache der Blrgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/6299 vom 18.12.2012: Migration
von Minderheitenangehdrigen.

20/6295: Drucksache der Blrgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/6295 vom 18.12.2012: Migration
aus Sudosteuropa in Hamburg.

20/2673: Drucksache der Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/2673 vom 20.12.2011:
Stellungnahme des Senats zu dem Ersuchen der Biirgerschaft vom 17. Mai 2011 ,Freiztigigkeit der
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer verniinftig gestalten — Klare Regeln fir gute Arbeit statt Lohn- und
Sozialdumping” (Drucksache 20/526).

20/1957: Drucksache der Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/1957 vom 01.11.2011:
Osteuropadische Arbeiterinnen und Arbeiter als TagelShner in Hamburg.

20/1886: Drucksache der Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/1886 vom 28.10.2011:
Gewerbeanmeldungen und Antrage auf Kindergeldzahlungen durch rumanische und bulgarische Staatsbirger
(V).

20/1749: Drucksache der Blirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/1749 vom 11.10.2011:
Gewerbeanmeldungen und Antrage auf Kindergeldzahlungen durch rumanische und bulgarische Staatsbirger

(). ”

20/1673: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/1673 vom 04.10.2011:
Gewerbeanmeldungen und Antrage auf Kindergeldzahlungen durch rumanische und bulgarische Staatsburger
(n).

20/1564: Drucksache der Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/1564 vom 20.09.2011:
Gewerbeanmeldungen und Antrdge auf Kindergeldzahlungen durch ruménische und bulgarische
Staatsburger.

20/826: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/826 vom 28.06.2011: Bulgarische
und rumanische Migranten in Hamburg.

20/373: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/373 vom 10.05.2011: Hamburger
Beschiftigte im Niedriglohnsektor.

20/526: Drucksache der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 20/526 vom 17.05.2011:
Freizligigkeit der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer verniinftig gestalten — Klare Regeln fiir gute Arbeit
statt Lohn- und Sozialdumping.
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3 Unterstitzungsbedarfe von EU-Bilirger*innen in Hamburg: Die Sicht der
Betroffenen

3.1 Einleitung

Dieses Kapitel stellt die Ergebnisse der dritten Teiluntersuchung mit Stand November 2021 vor. Das Ziel der
Untersuchung bestand darin, Informationen liber Unterstiitzungsbedarfe von in Hamburg lebenden
mobilen EU-Bilirger*innen aus den drei Mitgliedsstaaten Polen, Bulgarien und Rumanien zu erhalten und im
Kontext von Mobilitatsverlaufen zu betrachten. In diesem Kapitel geht es darum, die mit der Studie
gewonnen Erkenntnisse tber die Ursachen und Hintergriinde der Entstehung und Dynamiken von
Unterstitzungsbedarfen bei mobilen EU-Staatsangehorigen in Hamburg darzustellen. Der Unterstiitzungs-
bedarf, dies verdeutlicht die Untersuchung, entsteht und verscharft sich im Zusammenhang mit prekaren
Lebensumstdanden in Hamburg. Die fir die Studie Befragten sind mehrheitlich im Niedriglohnsektor
beschaftigt, oft zu prekaren und ausbeuterischen Bedingungen. Prekar und ausbeuterisch sind auch die
Wohnmaoglichkeiten. Die Auswertung der mit dieser Studie gesammelten Erzahlungen verdeutlicht, dass die
Arbeitskraft von EU-Birger*innen fir viele Wirtschaftsbereiche mit Niedriglohnsegmenten unverzichtbar
ist. Zugleich wird deutlich, dass der rechtliche Schutz der Beschaftigten vor Ausbeutung und die soziale
Absicherung sozialer Notlagen unzureichend sind.

Zum zweiten geht es darum zu ermitteln, welche Kenntnisse, Erfahrungen und Einschatzungen die
Zielgruppe beziglich bestehender Unterstiitzungsangebote haben. Zum dritten sollen Anregungen fiir die
Reform bestehender und Entwicklung neuer Unterstiitzungsangebote formuliert werden.

Das Kapitel eréffnet mit einem knappen Uberblick zum Stand der Forschung {iber die Situation und
Unterstltzungsbedarfe von EU-Birger*innen. Der Schwerpunkt liegt dabei auf empirischen Unter-
suchungen, die Lebensumstdande oder Erfahrungen und Sichten der Migrant*innen behandeln. Eingefiihrt
werden auch die zentralen Konzepte der Bewaltigungsstrategie und der sozialen Unterstitzung (3.2).
Danach wird die methodische Vorgehensweise dargestellt, darunter die Kriterien fur die Auswahl der
Interviewpartner*innen und das methodische Vorgehen bei der Durchfiihrung der Befragung von 30 EU-
Blrger*innen aus Bulgarien, Ruméanien und Polen in Hamburg (3.3). Darauffolgend werden wichtige
Merkmale des Samples und die Ergebnisse der Interviewauswertung vorgestellt. Dabei werden zunachst die
Antworten auf geschlossene, skalierte Fragen vorgestellt und diskutiert (3.4). Es folgt die Auswertung der
Interviews zu ausgewahlten Aspekten von Unterstitzungsbedarfen im Mobilitatskontext (3.5).
Anschlieend werden die Befunde der Interviewanalyse im Zusammenhang betrachtet und Schluss-
folgerungen gezogen (3.6). Das letzte Kapitel bietet eine knappe Einschatzung und einen Ausblick auf
weitere Forschungsbedarfe (3.7).

3.2 Hintergrund: zur Situation mobiler EU-Birger*innen in schwierigen sozialen Lagen
Dieses Kapitel fiihrt in die Thematik ein und gibt zuerst einen Uberblick iiber die Forschung zur Situation
mobiler EU-Biirger*innen, die auf schwierige soziale Lagen hinweist. Danach werden die Konzepte der
Bewailtigung und der sozialen Unterstltzung vorgestellt, die der Auswertung der Befragung unter 30 EU-
Migrant*innen zu schwierigen sozialen Lagen zu Grunde liegen.

3.2.1 Forschung zu mobilen EU-Blrger*innen in schwierigen sozialen Lagen

Amtliche Statistiken und Berichte bieten erste Informationen tiber Umfang und Muster der Europaischen
Personenfreiziigigkeit. Die jahrlichen Mobilitdtsberichten der Europdischen Union informieren Uber die
Umsetzung der EU-Arbeitnehmerfreiziigigkeit und die Arbeitsmarktintegration, die damit einhergehenden
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sozialen Lagen werden aber nicht thematisiert (Fries-Tersch et al. 2018; Fries-Tersch, Tugran, Tugce et al.
2019; Fries-Tersch et al. 2020).*

Dagegen weisen wissenschaftliche Studien anhand makroékonomischer Indikatoren auf bestehende
Problemlagen im Zusammenhang mit der europdischen Freiziigigkeit in den Bereichen Arbeitsmarkt und
soziale Absicherung hin (Briicker et al. 2013, 2015; Baas 2019). In einer Studie Uber die Beschaftigungs-
situation und soziale Lagen in Deutschland fiir das Europaische Parlament werden problematische soziale
Lagen allgemein beschrieben — eine spezifische Darstellung Gber EU-Blrger*innen erfolgt aber nicht
(Dill/Vetter 2020).%°

Inzwischen liegen aber auch einige empirische Studien vor, die die Erfahrungen zugewanderter EU-
Blirger*innen in schwierigen Lebenslagen gezielt in den Blick nehmen. Einige quantitative Studien
untersuchen die Erfahrungen von zugewanderten EU-Biirger*innen, etwa Studien in Berlin zu den Themen
Arbeitssituation und Wohnungslosigkeit (Pfeffer-Hoffmann 2019), Erfahrungen mit Jobcenter und
Arbeitsagenturen (Pfeffer-Hoffmann 2020), Arbeitsmarktintegration (Pfeffer-Hoffmann 2016) und
Auswirkungen der Corona-Pandemie (Elcheikh et al. 2020; Behrendt und Lutz 2021). Einige qualitative
Studien untersuchen die Lebenssituation von EU-Bilrger*innen in den Ankunftsstadten und diskutieren die
damit verbundenen sozialen Konflikte auf lokaler Ebene, wie in Duisburg (Bockler 2018) und Dortmund
(Doring/Kurtenbach 2020). Einige Arbeiten beschéftigen sich mit lokalen Konflikten um Zuwanderung aus
Stdosteuropa mit Schwerpunkt auf Roma (Geiges et al. 2017; Matter 2015). Weitere qualitative Studien
thematisieren die Problemlagen in einzelnen Bereichen, wie soziale Absicherung (Scheibelhofer/Holzinger
2018), Obdachlosigkeit (Riedner/Haj Ahmad 2020) oder prekare Beschiaftigung mit Schwerpunkten auf die
fleischverarbeitende Industrie (Wagner und Hassel 2016; Birke 2021), Landwirtschaft (Initiative Faire
Landwirtschaft 2020), 24-Stunden-Pflege (Emunds/Schacher 2012), kurzfristiger Gelegenheitsbeschaftigung
(Havekamp 2021) oder dem Zugang zu 6ffentlichen Unterstiitzungsangebot (TieRler-Marenda et al. 2021;
TieRler-Marenda 2016).

Trotz der zahlreichen Hinweise auf soziale Problemlagen wird das Thema auf europdischer Ebene bisher
aber nicht so systematisch betrachtet und aufgearbeitet wie zum Beispiel die Arbeitsausbeutung von
Migrant*innen aus Nicht-EU-Staaten, die von der Europdischen Grundrechteagentur (Fundamental Rights
Agency) in Wien in einer Reihe von Studien erhoben wurde (FRA 2019). Dabei sind in den genannten
Beschaftigungsbereichen, etwa Haushaltsarbeit, 24-Stunden-Pflege, Land- und Bauwirtschaft auch und
wahrscheinlich Gberwiegend EU-Burger*innen beschaftigt (Frings-Merck 2018; Velizarova/Kirov 2018).

Fiir Deutschland hat die Gleichbehandlungsstelle EU-Arbeitnehmer, die Giber Gewahrleistung der Rechte
mobiler EU-Blirger*innen berichtet, einen hohen Informations- und Unterstiitzungsbedarf in einzelnen
Bereichen identifiziert, insbesondere beim Zugang zur gesundheitlichen Versorgung, der Durchsetzung von
Arbeitnehmerrechten und dem Zugang zu den Angeboten der Arbeitsverwaltung. In Zusammenarbeit mit
relevanten Akteur*innen fiihrt die Gleichbehandlungsstelle praxisbezogene Projekte® mit dem Ziel durch,
EU-Blrger*innen bei der Durchsetzung ihrer Rechte durch aufsuchende Beratung, Informationsmaterialien
und -veranstaltungen zu unterstiitzen®.

Aus der Beratungspraxis von Hilfeorganisationen kommen zugleich aber vermehrt Hinweise auf
Schwierigkeiten beim Versuch, die von staatlichen Behorden verwalteten Leistungen und
Unterstiitzungsangebote zu beantragen (TieRler-Marenda et al. 2021; TieRler-Marenda 2016).

59 https://www.eu-gleichbehandlungsstelle.de/eugs-de/analysen/stu-di-en-an-de-rer-ak-teu-re/annual-report-on-

intra-eu-labour-mobility-2019-2018-2017-1553360.
60 https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/648803/IPOL_STU(2020)648803_DE.pdf.

61 Projekte (eu-gleichbehandlungsstelle.de).
62 Im Bereich Zugang zum Gesundheitssystem wurden mehrsprachige Informations-Flyer sowie ein Leitfaden erstellt
(siehe Frings 2019a).
63 https://www.migazin.de/2021/03/19/studie-belegt-eu-buerger-bei-sozialleistungen-massiv-diskriminiert/.
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https://www.eu-gleichbehandlungsstelle.de/eugs-de/aktuelles/projekte#tar-2
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/648803/IPOL_STU(2020)648803_DE.pdf
https://www.eu-gleichbehandlungsstelle.de/eugs-de/analysen/stu-di-en-an-de-rer-ak-teu-re/annual-report-on-intra-eu-labour-mobility-2019-2018-2017-1553360
https://www.eu-gleichbehandlungsstelle.de/eugs-de/analysen/stu-di-en-an-de-rer-ak-teu-re/annual-report-on-intra-eu-labour-mobility-2019-2018-2017-1553360

3.2.2 Konzepte der Bewadltigungsstrategien und sozialen Unterstitzung

Die empirischen Studien und die darauf zum Teil aufbauenden Unterstitzungsangebote der
Wohlfahrtsverbande verweisen darauf, dass im Zusammenhang mit der EU-Personenfreiziigigkeit ein
Bedarf an Unterstiitzung in den Bereichen Wohnen, Gesundheit, Beschaftigung, soziale Absicherung und
Rechtsschutz besteht. Zugleich wird deutlich, dass eine Inanspruchnahme von Unterstiitzung aus
vielféltigen Griinden auch dann unterbleibt, wenn ein rechtlicher Anspruch besteht.

Die hier vorgelegte Untersuchung kniipft an diesen Diskussions- und Forschungsstand an. Es geht dabei
aber weder um die quantitative Bestimmung des Ausmalfies noch um eine detaillierte Analyse spezifischer
Problemsituationen wie Wohnungslosigkeit, Arbeitsausbeutung oder rassistische Diskriminierung. Vielmehr
geht es um die Analyse von Unterstltzungsbedarfen im Kontext von Mobilitatsverlaufen, eine mit der
isolierten Betrachtung von Problembereichen bisher weitgehend vernachlassigte Perspektive (aber siehe
Pfeffer-Hoffmann 2019). Mit dieser dynamischen Perspektive wird sichtbar, dass Problemlagen oft
aufeinander folgen, ineinandergreifen oder sich wechselseitig bedingen und akkumulieren konnen — aber
auch bewaltigt und Gberwunden werden kénnen. Unsere Studie nimmt diese moglichen Dynamiken in den
Mobilitatsverlaufen der interviewten EU-Birger*innen in Hamburg in explorativer Weise in den Blick.

Mit der dynamischen Perspektive orientieren wir uns an Konzepte der Migrationsforschung, mit denen
Migration als ein Prozess analysiert wird, der aus einer Abfolge von (reversiblen) Entscheidungen und
Handlungen besteht (Friberg 2012; Kley 2011; Drachman 1992). Dieser Prozess lasst sich grob in die Phasen
der Entscheidungsfindung, der Realisierung der Abwanderung, der Ankunft und der Etablierung oder
Rickkehr bzw. Weiterwanderung unterscheiden. An dieser Einteilung orientiert sich die Untersuchung
sowohl bei der Konzeption der Interviewdurchfiihrung als auch der -auswertung. Der thematische
Schwerpunkt liegt auf der Analyse der Verbindung und der Wechselwirkung von Unterstiitzungsbedarfen
und Unterstitzungsangeboten im Mobilitatskontext. Mit diesem Fokus konzentrieren wir uns auf den
Personenkreis der EU-Blirger*innen, die in Hamburg in einer Zone der Prekaritdt (Castel 2008) leben.

Wir betrachten die Effekte und Wirkungen von Unterstiitzungsangeboten, die in institutionalisierter Form
von Behorden oder Tragern der Wohlfahrtspflege erbracht werden. Ob und in welcher Weise diese
Angebote wirken, hangt maRgeblich davon ab, ob die Angebote die avisierte Zielgruppe erreichen: Die
Angebote missen bekannt sein und angenommen werden. Aus der Perspektive von Personen mit
Unterstltzungsbedarf kdnnen die institutionalisierten Angebote als mehr oder weniger passend zu den
jeweils individuell verfolgten Strategien der Bewaltigung von Problemlagen angesehen werden. Das
Konzept der Bewiiltigung (coping) wurde von Richard Lazarus (1999) ausgearbeitet, der damit die
Bemiihungen eines Individuums bezeichnet, psychologischen Stress zu bewaltigen, der mit Zustdnden wie
Leid, Bedrohung oder Herausforderung verbunden ist. Bewaltigung lasst sich ganz allgemein als Reaktion
auf negative Lebensereignisse bezeichnet. Garnefski und Kraaij (2020) verweisen auf die Unterscheidung
von kognitiven und verhaltensbezogenen Bewaltigungsstrategien. Als Formen kognitiver Bewaltigungs-
strategien nennen sie das Griibeln, Katastrophieren, Beschuldigen, Akzeptieren, Fokussieren auf andere
angenehme Dinge, Planung weiterer Schritte, positive Neubewertung und Relativierung von Ereignissen
(siehe ausfuhrlicher dazu Garnefski et al. 2001). Als verhaltensbezogene Bewaltigungsstrategien werden
Riickzug, Suche nach Ablenkung, aktives Ergreifen von MaBnahmen zur Bewaltigung des Erlebnisses, Suche
nach sozialer Unterstitzung und das Ignorieren genannt (dazu Kraaij/Garnefski 2019). Die Forschungs-
arbeiten zu Bewaltigungsstrategien verweisen somit darauf, dass die Suche und Annahme sozialer
Unterstlitzung eine von mehreren mogliche Verhaltensformen darstellt, die je nach kognitiver und
emotionaler Verfassung in unterschiedlicher Intensitat verfolgt wird. Bei der Konzeptionalisierung und
Umsetzung von Unterstlitzungsangeboten ist daher zu berlcksichtigen, dass auch in Situationen mit
Unterstiitzungsbedarfen eine individuelle Eigensinnigkeit besteht (Scherr 2013), die einer
Inanspruchnahme von Unterstiitzungsangeboten entgegenstehen kann.

Mit dem Begriff ,,soziale Unterstiitzung“ meinen wir im Anschluss an Hans-Glinther Homfeldt, Wolfgang
Schréer und Cornelia Schweppe ,all jene MaRnahmen, Interventionen und soziale Beziehungen, die sowohl
zur Linderung belastender und beeintrachtigender Lebensereignisse, Lebensumstdnde oder Lebensverlaufe
beitragen als auch praventive Funktionen haben, indem sie menschliches Wohlbefinden und das Wohl-
ergehen fordern und Stérungen verhindern, wenn keine Belastungen vorliegen” (Homfeldt et al. 2006, S. 8).

98



Soziale Unterstiitzung kann in emotionaler, informativ-beratender oder praktisch-instrumenteller bzw.
materieller Form geleistet werden. Aus einer sozialwissenschaftlichen Perspektive umfasst die Erforschung
sozialer Unterstiitzung nicht nur die individuelle sozialpsychologische Dimension der Personen mit
Unterstitzungsbedarf, sondern auch eine Reflektion sozialpdadagogischer und sozialpolitischer Heraus-
forderungen: , Das Konzept der sozialen Unterstiitzung bezieht sich dann nicht nur auf die Linderung oder
Pravention menschlichen Leids auf individueller Ebene, sondern auch auf die Gestaltung sozialer Strukturen
und entsprechender organisationaler und zivilgesellschaftlicher Bedingungen” (Homfeldt et al. 2006, S. 9).

Wir betrachten die Angebote sozialer Unterstiitzung als einen wichtigen Faktor fiir ein erfolgreiches
Ankommen, das nach Ludger Pries (2016: 131) einen interaktiven Prozess zwischen der ankommenden
Person und dem Ort des Ankommens darstellt und mit einer gewissen Zufriedenheit und Akzeptiertwerden
verbunden ist: ,,Ankommen ist ein Teil von Vergemeinschaftung ebenso wie von Vergesellschaftung, von
Sozialintegration und auch von Systemintegration” (Pries 2016: 131).

Die Konzepte der Bewaltigung, der sozialen Unterstiitzung und des Ankommens liefern den theoretischen
Hintergrund und die konzeptionelle Grundlage fiir die nachfolgende Betrachtung der Unterstlitzungs-
bedarfe im Mobilitdtskontext.

3.3 Methodisches Vorgehen

Das Ziel dieser Studie besteht darin, Erkenntnisse liber die Ursachen und Hintergriinde der Entstehung und
Dynamiken von Unterstilitzungsbedarfen bei mobilen EU-Staatsangehoérigen zu gewinnen und ihren
Kenntnisstand und ihre Einschatzungen der vorhandenen Unterstiitzungsangebote — sowohl fiir Hamburg
als auch fur die Herkunftsorte — zu ermitteln. Zu diesem Zweck wurde die Methode des problemzentrierten
Interviews (Witzel 2000) mit der Methode geschlossener, skalierter Fragen kombiniert. Insgesamt wurden
30 mobile EU-Birger*innen in Hamburg befragt, jeweils zehn aus den EU-Mitgliedsstaaten Polen, Bulgarien
und Rumanien. Es handelt sich um keine reprasentative Auswahl, da die Personen gezielt aufgrund des
Merkmals des Unterstiitzungsbedarfs fiir das Interview angesprochen wurden. Die mit den Interviews
erhobenen Informationen bieten gleichwohl mit wiederkehrenden Hinweisen auf bestimmte Ereignisse und
Muster Aufschliisse Uber einige typische Situationen und Ereignisse, die den Mobilitats- und Integrations-
verlauf nachhaltig beeinflussen.

Die Interviews wurden von drei Interviewerinnen durchgefiihrt, die sozialwissenschaftlich qualifiziert sind
und jeweils die Sprache Bulgarisch, Polnisch und Rumanisch auf Mutterspracheniveau beherrschen.® Die
Interviewerinnen wurden von uns fir die Durchfiihrung der Interviews geschult. Die Interviews wurden im
Zeitraum Januar bis April 2021 in der Herkunftssprache gefiihrt. Die Gesprache wurden tGberwiegend in
Kopradsenz gefiihrt. Aufgrund der pandemiebedingten Einschrankungen wurden einige aber auch
telefonisch gefiihrt. Mit Erlaubnis der Gesprachspartner*innen wurden die Gesprache aufgezeichnet.

Die Suche und Auswahl von Interviewpartner*innen erfolgten nach den Kriterien eines theoretischen
selektiven Samplings, also die bewusste Zusammenstellung nach bestimmten Kriterien (Strauss 1992). Fir
diese Studie wurden Personen ausgewabhlt, die sich aktuell in Situationen mit Unterstitzungsbedarf
befinden. Fiir jedes Herkunftsland wurden Personen interviewt, die Unterstiitzungsbedarf in einem oder
mehreren der folgenden Bereiche haben: Wohnen (Obdachlosigkeit, prekdare Wohnverhéltnisse),
Beschéftigung (prekare Arbeitsbedingungen, Arbeitssuche), soziale Absicherung (Mittellosigkeit, fehlender
Krankenversicherungsschutz) und Riickkehr (freiwillige und erzwungene Rickkehr). Um geeignete
Interviewpartner*innen zu finden, wurden Kontakte mit Unterstiitzungsorganisationen in Hamburg
aufgenommen (Tagesaufenthaltsstatten, Plata, Winternotprogramm, Servicestelle Arbeitnehmer-
freizligigkeit, Fachstelle Zuwanderung Osteuropa, EHAP-Projekt Social Bridge u.a.).

Bei der Zusammenstellung der Interviewten wurde auf ein ausgewogenes Geschlechterverhiltnis (Manner-
Frauen) geachtet. Ansonsten wurde beim Sampling darauf geachtet, moglichst unterschiedliche Situationen

64 Unser besonderer Dank gilt Velina Weber, Emilia Schomburg und Dumitrita Lunca, die mit ihrem Engagement und

Einsatz wahrend der Corona-Welle diese Studie erst ermdglicht haben. Unser Dank gilt auch allen Personen, die sich

bereit erklart haben, an dieser Studie als Interviewpartner*in mitzuwirken. Ohne ihre Bereitschaft zur Mitwirkung und

die Offenheit bei der Mitteilung personlicher Erfahrungen und Erlebnisse wiare diese Studie nicht moglich geworden.
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zu erfassen, die mit Kriterien wie Bildungsstand und Ausbildung (qualifiziert), Mobilitdtsmuster (trans-
national verankert oder Lebensmittelpunkt Hamburg ), Alter, Familienstand und Familienverhaltnisse (mit
oder ohne Familie mit Kindern in Hamburg), Dauer der Mobilitat (Erstaufenthalt bis zu mehr als finf Jahre,
Daueraufenthalt), Zuwanderung erméglichende Einbindung in Netzwerke (etwa Familie, Bekannte oder
Nachbarn, kommerzielle Anbieter) verbunden sind.

Ziel dieser Samplingstrategie war es, moglichst die Heterogenitat der Unterstitzungsbedarfe fir jedes Land
abzudecken. Um eine thematische Einengung zu vermeiden, wurde nach etwa fiinf Interviews gezielt
Uberpriift, ob einer oder mehrerer der oben genannten Bereiche noch nicht abgedeckt worden war, um
dann bei der weiteren Suche nach geeigneten Interviewpartner*innen diese Bereiche nach Méglichkeit
noch abzudecken. Aufgrund dieses Vorgehens bildet das Sample die Heterogenitat der Unterstiitzungs-
bedarfe gut ab.

Die Durchfiihrung der Gesprache erfolgte in Anlehnung an die Methode des problemzentrierten Interviews
(Witzel 2000). Ablauf und Durchfiihrung der problemzentrierten Interviews erfolgten teilstrukturiert auf
Grundlage eines Leitfadens, der Fragen zu den individuellen Hintergriinden der Entscheidung zur Migration
nach Deutschland, Erfahrungen auf dem Wohn- und Arbeitsmarkt, Unterstiitzungsbedarfe beim Ankommen
in Deutschland und Strategien zur Bewaltigung schwieriger Lebenslagen umfasst (vgl. Anhang 3-5). Zum
Einstieg wurden die Gesprachspartner*innen darum gebeten zu erzdhlen, wie es dazu kam, dass sie nach
Hamburg gekommen sind. Im Anschluss wurden die in Erzahlung erwdahnten Sachverhalte durch
Nachfragen vertieft und im Verlauf des Interviews dann ausdricklich auch nach Sachverhalten und
Themenbereichen gefragt, die von den Gesprachspartner*innen nicht eigenstandig thematisiert wurden.
Mit dieser Befragungsstrategie sollten Zusammenhange und Wechselwirkungen zwischen Ereignissen in
unterschiedlichen Problembereichen erfasst werden, die ansonsten nicht thematisiert worden waéren.

Ergdanzend wurde zum Abschluss des Gesprachs ein Bogen mit geschlossenen skalierten Fragen benutzt, der
auf eine quantitative Erfassung von Unterstiitzungsbedarfen und Bewaltigungsstrategien abzielte. Die
Bogen mit den geschlossenen skalierten Fragen (Anhang 3-6) wurden zum Abschluss des Interviews
gemeinsam mit den Interviewten ausgefiillt und dienten auch der eventuellen Prazisierungen und
Klarstellungen der in dem Interview vermittelten Informationen. Zuséatzlich wurden soziodemographische
Daten der Befragten erhoben.

Auf eine aufwendige Transkription der Interviews wurde bewusst verzichtet, da sich das Forschungs-
interesse nicht auf subjektive Deutungsmuster bezieht, sondern auf die Erfassung und Analyse von
Situationen, Ereignissen und Verldufen. Die Dokumentation der Interviewinhalte erfolgte in der Form von
ausfuhrlichen, thematisch strukturierten Inhaltsprotokollen in Anlehnung an methodische Vorgaben von
Vogel und Funck (2017). Die Interviewerinnen erstellten auf Grundlage der Aufnahmen und Notizen flr
jeden Fall ein Protokoll mit einer zusammenfassenden Darstellung der inhaltlichen Aussagen zu den fir die
Studie relevanten Themen (Inhaltsprotokoll) sowie zusatzlich ein schriftliches Protokoll mit Informationen
zu den Umstanden der Durchfiihrung der Interviews (Durchfiihrungsprotokoll).

Die Inhaltsprotokolle, Durchfiihrungsprotokolle und Bégen mit skalierten Fragen wurden anschliefend
einer systematischen Analyse unterzogen. Dazu wurden im Anschluss an migrationstheoretische Befunde
Uber den Verlauf von Mobilitdt in Phasen (Friberg 2012; Kley 2011) Kategorien formuliert und das Material
entsprechend dieser Kategorien deduktiv-induktiv erschlossen und thematisch kodiert. Bei der
Interpretation ging es darum, Verlaufe und mogliche Zusammenhange der Unterstiitzungsbedarfe und
Angebote in den verschiedenen Bereichen exemplarisch nachzuvollziehen. Mit diesem methodischen
Vorgehen ergibt sich die Relevanz und Bedeutung der erzahlten Ereignisse und Sachverhalte durch die
Kontextualisierung im analytischen Rahmen des Mobilitdts- und Integrationsverlaufs. Mit diesem Vorgehen
kénnen relevante Aspekte und Ereignisse exemplarisch aufgezeigt werden. Im nichsten Kapitel werden die
Ergebnisse vorgestellt.
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3.4 Quantitative Ergebnisse: Unterstitzungsbedarf aus Sicht der EU-Blrger*innen
Das Kapitel bietet einen Uberblick (iber das Gesamtsample (3.4.1). AnschlieBend werden die Antworten auf

die geschlossenen skalierten Fragen zur Selbsteinschdtzung der Unterstiitzungsbedarfe und -kapazitaten
vorgestellt (3.4.2).

3.4.1 Das Sample im Uberblick

Das Sample umfasst 30 Personen, darunter 14 Manner und 16 Frauen (Abbildung 3-22).%° Pro Herkunftsland
wurden 10 Personen interviewt, die eine Heterogenitat im Hinblick auf Alter, Geschlecht, Bildung und
Einreisejahr aufweisen. Alle Interviewten sind im erwerbsfahigen Alter und zwischen 24 und 64 Jahre alt. Im
Hinblick auf ihren Bildungsstand wurde eine heterogene Gruppe erfasst. Jeweils ein Drittel der Interviewten
hat einen Schulabschluss bis 10. Klasse, ein weiteres Drittel eine abgeschlossene Berufsausbildung und das
letzte Drittel hat als Schulabschluss Abitur oder einen Hochschulabschluss.

Abbildung 3-22 Merkmale der Interviewten

> 5 Jahre in Deutschla | |
1 - 5Jahre in Deutschland
< 1 Jahrin Deutschland

Hochschulabschluss I
Berufsausbildung I
Abitur I
bis 10. Klasse I

50-64 Jahre I
36-49 Jahre |
24-35 Jahre |

IVIE N i |
el . ___________________________________________________|
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Quelle: Eigene Darstellung, Anzahl der Interviewten: 30

Abgesehen von einer Person sind alle Interviewten nach dem jeweiligen EU-Beitritt des Landes (2004 fur
Polen und 2007 fir Bulgarien und Rumanien) nach Deutschland zugewandert. Auffallig ist, dass die
Uberwiegende Mehrheit der Bulgar*innen und Ruméan*innen erst nach dem Ende des eingeschrankten
Arbeitsmarktzugangs 2014 zugewandert ist, wahrend das nur fur die Halfte der Pol*innen zutrifft. Das
deutet auf eine friihere Migration nach Deutschland und einen langeren Aufenthalt der Interviewten aus
Polen hin.

Im Hinblick auf Aufenthaltsdauer zeigt sich ein leichter Uberhang von Personen mit langfristigem
Aufenthalt. Mehr als die Halfte der Interviewten leben seit fiinf Jahren oder langer in Deutschland, davon
acht sogar langer als zehn Jahre. Ein Drittel der Interviewten halt sich hingegen weniger als finf Jahre in
Deutschland auf und weist somit einen kurzfristigen Aufenthalt auf. Aber nur eine Person befindet sich seit
weniger als einem Jahr in Hamburg. Somit Gberwiegen unter den Personen mit einem langfristigen
Aufenthalt polnische Staatsangehérige, was sowohl mit dem friiheren EU-Beitritts Polens als auch mit den
noch in den 1990er Jahren starken Migrationsbewegungen zwischen den beiden Landern zu erklaren ist.

65 Eine tabellarische Ubersicht der durchgefiihrten Interviews bietet Anhang 3-7.
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Entgegen der Erwartung, dass liberwiegend Personen mit einer kurzen Aufenthaltsdauer von prekaren
Lebenslagen betroffen sind, liefert das Sample Hinweise, dass auch Unionsbiirger*innen mit langerer
Aufenthaltsdauer Unterstitzungsbedarfe aufweisen konnen. Der in dieser Studie gegebene auffallend
geringe Anteil von Personen mit einem sehr kurzen Aufenthalt von weniger als einem Jahr lasst keine
Rickschlisse auf den Unterstiitzungsbedarf dieser Gruppe zu. Es ist theoretisch moglich, dass der
Unterstitzungsbedarf in der Anfangsphase eher niedrig ist, weil die Personen gesund sind und sich
subjektiv in die informellen Arbeits- und Wohnungsmarkte integriert fiihlen. Es kann aber auch sein, dass
EU-Blrger*innen in dieser Phase zwar erhebliche Unterstiitzungsbedarfe aufweisen, aber aufgrund
fehlender Informationen und Zugange die bestehenden Angebote nicht in Anspruch nehmen, sondern die
prekdren Umstande hinnehmen. SchlieRlich ist es moglich, dass mobile EU-Biirger*innen auf auftretende
Probleme mit einer Riickkehr oder Weiterwanderung reagieren. Teilweise werden erforderliche
medizinische Behandlungen bei einem Besuch im Herkunftsland vorgenommen. Die weiter unten
dargestellten Erzahlungen mobiler EU-Biirger*innen bieten deutlich Hinweise, dass die beiden zuletzt
genannten Varianten zutreffen.

3.4.2 Selbsteinschatzung der eigenen Unterstitzungsbedarfe und -kapazitaten

Die 30 Befragten wurden gebeten, geschlossene skalierte Fragen zur Selbsteinschatzung des eigenen
Bedarfs an Unterstiitzung, aber auch der eigenen Kapazitdt Unterstlitzung zu geben zu beantworten. In
diesem Abschnitt werden die Ergebnisse vorgestellt. Wir méchten ausdricklich darauf hinweisen, dass die
quantitativen Angaben nur fiir das erhobene Sample gelten und nicht verallgemeinerbar sind. Die
guantitativ angelegten Fragen bieten tentative Einblicke in die Unterstiitzungsbedarfe sowie die Bereiche,
in denen die Befragten Unterstiitzung erhalten und geben.

Eigener Unterstiitzungsbedarf

Die Interviewten wurden gefragt, wie hoch ihren Unterstiitzungsbedarf in Lebensbereichen wie Wohnen,
Arbeit, Gesundheit und Rickkehr ist (Abbildung 3-23).

Abbildung 3-23 Bereiche, in denen Unterstiitzungsbedarf gesehen wird
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Zugang zu Gesundheit 10% 47%

7% 40%

Arbeitsvermittlung

7% 23%

Unterbringung/Wohnung
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M sehr viel W viel etwas keinen

Quelle: Statistische Blatter, als Anteil von allen Interviewten, n=30
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An erster Stelle steht mit 60 Prozent der Bereich Wohnen und Unterbringung. Nur 23 Prozent der Befragten
gaben an, keinen Bedarf in diesem Bereich zu haben.

An zweiter Stelle steht die Frage der Arbeitsvermittlung. 33 Prozent gaben Unterstiitzungsbedarf an,
entweder weil sie eine Arbeit oder eine bessere Arbeit suchten. Etwa 40 Prozent der Befragten hatten
keinen Bedarf bei der Arbeitsvermittlung, in der Regel, weil sie eine Beschaftigung hatten.

An dritter Stelle steht der Zugang zu Gesundheit. 30 Prozent gaben Unterstitzungsbedarfe an, entweder
weil sie keinen Krankenversicherungsschutz haben oder sich einen besseren Zugang zu medizinischer
Versorgung wiinschen. Gut die Halfte (47 Prozent) und damit ein héherer Anteil gaben hingegen an, keinen
Unterstitzungsbedarf zu haben. Das verweist auf eine relativ gesunde Bevélkerung, oder hohe Toleranz
gegeniiber eigenen Erkrankungen, oder dass der Zugang zu medizinischer Versorgung gesichert ist.

An vierter Stelle folgt Arbeitssituation, die von 23 Prozent der Befragten mit hohem Unterstiitzungsbedarf
verbunden ist. Auch hier ist der Anteil derjenigen (40 Prozent) hoher, die keine Unterstilitzungsbedarfe
haben. Bei einigen waren die Arbeitsbedingungen nicht immer in Ordnung, wurden aber hingenommen.

An letzter Stelle steht Unterstiitzung von Riickkehr. 80 Prozent der Befragten erklarten, keinen
Unterstltzungsbedarf zu haben. Nur 7 Prozent duBerten Interesse an Unterstiitzung.

Unterstiitzung erhalten

Die Interviewten wurden gefragt, von wem sie Unterstiitzung in Deutschland erhalten haben (Abbildung 3-
24).

Abbildung 3-24 Unterstiitzung, die von anderen bekommen wird

Nachbarn -- 14% 69%
Bekannte in Hamburg _ 17% 52%
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Quelle: Statistische Blatter, als Anteil von allen Interviewten, n=30

Bei der Frage nach den Gebenden von Unterstiitzung wurden an erster Stelle die Hilfsorganisationen
genannt. Das ist aber nicht weiter verwunderlich, weil die Befragten Giberwiegend (ber die Hilfs-
organisationen rekrutiert wurden.

An zweiter Stelle wurde die Familie genannt. Erstaunlich ist, dass immerhin 28 Prozent gar keine Unter-
sttzung von der Familie erhalten. Dies kann ein Hinweis auf die deprivierte Lage der Familien im
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Herkunfts- und Zielland geben, die iber keine Kapazitdten zur Unterstiitzung verfiigen. Dies kann aber auch
auf eine geringe Unterstiitzungsbereitschaft der Familienangehdrigen hinweisen, insbesondere wenn sich
Familien entfremdet und Kontakte abgebrochen haben.

Mit 28 Prozent ist die Unterstlitzung von Freunden eher gering, was mit wenig Freundschaften oder wenig
sozialen Kontakten erklart werden kann. Immerhin haben 17 Prozent Unterstiitzung von Bekannten und 10
Prozent von Nachbarn erhalten.

In dem Fragebogen wurde nicht ausdriicklich nach Unterstiitzung durch staatliche oder 6ffentliche Stellen
gefragt. Von der Moglichkeit, diese Unterstiitzung in der Kategorie ,Sonstige” zu erwdhnen, wurde kein
Gebrauch gemacht. In der Kategorie ,Sonstige” wurden zum Beispiel Rechtsanwilte und Arzte erwahnt.
Eine nachtragliche Auswertung der Protokolle zeigt, dass Befragte auch Unterstiitzung durch staatliche
Stellen erhalten haben, z.B. finanzielle Unterstiitzung bei Arbeitslosigkeit und 6ffentlich-rechtliche
Unterbringung bei Obdachlosigkeit. Allerdings zeigt sich, dass die Erwahnung oft mit negativen
Konnotationen verbunden ist: Es werden die Schwierigkeiten und Hiirden beschrieben, bis Unterstiitzung
erhalten wurde, oder die Unzuldnglichkeit der Unterstitzung wird betont.

Unterstiitzung geben

Die Interviewten wurden auch gefragt, welche Unterstiitzung sie an Familie, Bekannte, Freunde, Kollegen
geben (Abbildung 3-25).

Abbildung 3-25 Unterstiitzung, die an Familie, Freunde, Bekannte und Kolleg*innen gegeben wird
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Quelle: Statistische Blatter, als Anteil von allen Interviewten, n=30

Aufschlussreich ist die ndhere Betrachtung der Antworten auf die Frage, welche Unterstiitzung gegeben
wird. An erster und herausragender Stelle (mit 90 Prozent der Befragten) wird die Weitergabe von
Informationen gegeben. Nur 10 Prozent der Befragten verneinten, dass sie Informationen weitergeben. Das
verdeutlicht die besondere Bedeutung der Kommunikation und bei unzutreffender Information auch die
Verbreitung und Verfestigung von (Fehl-) Informationen.
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Insgesamt 73 Prozent helfen anderen mit Geld aus. Dies ist ein Hinweis auf die finanziell prekare Situation
im Umfeld, aber auch die schwankende eigene Situation, die manchmal etwas Geld Ubriglasst. Insgesamt 63
Prozent helfen bei der Pflege von Verwandten — das bestatigt die prekéare Situation von Familien und ist ein
Hinweis auf die Ursachen der Mobilitat, prekare Lage der Familien, fehlende soziale Absicherung im
Herkunftsland. Immerhin 53 Prozent der Befragten unterstiitzen bei der Arbeitssuche, konnen das aber
insgesamt nur eher wenig oder gar nicht. 47 Prozent sind dazu nicht in der Lage oder haben keine
Gelegenheit.

Beim Ubersetzen oder Dolmetschen helfen 40 Prozent. Dieser Befund weist einerseits darauf hin, dass
zumindest Grundkenntnisse der deutschen Sprache bestehen, die Neuankommende doch recht haufig in
Anspruch nehmen. Unterstitzung bei der Wohnungssuche wird nur im geringen Umfang geleistet, was
durch eine schwache Position auf dem Wohnungsmarkt, fehlende Kontakte und Netzwerke erklart werden
kann. Aber auch die Unterbringung von Landleuten ist sehr selten. Es scheint, dass die Unterstiitzung von
Zuzigen durch initiale Bereitstellung von Unterkiinften auf nichtkommerzieller Basis personlicher
Bekanntschaft bei dem von uns befragten Personenkreis gering ist.

Zwischenergebnis

Die quantitativ angelegten Fragen liefern Hinweise darauf, dass die Befragten nicht nur Unterstiitzungs-
bedarfe aufweisen, sondern selber auch Potentiale haben, anderen Personen im Rahmen ihrer
Moglichkeiten Unterstilitzung zu geben. Dies ist ein insbesondere im Hinblick auf die Aktivierung von
Unterstitzungspotentialen wichtiger Aspekt. EU-Zugewanderte nehmen Unterstiitzung in Anspruch, sind
aber durchaus auch in der Lage, im Rahmen ihrer Moéglichkeiten anderen Personen Unterstitzung zu
geben. Die haufigste Form besteht in der Weitergabe von Informationen und Tipps oder finanziellen
Unterstlitzung. Genannt wurde auch die Unterstiitzung anderer Personen durch eine Begleitung und
Ubersetzung/Dolmetschen bei Behérdenkontakten. Auch in den Bereichen, wo selbst Unterstiitzung
bendtigt wird, wie bei der Unterbringung, bei der Wohnungssuche und Arbeitssuche, sind Kapazitdten der
Unterstlitzung vorhanden, die jedoch eher gering sind.

3.5 Qualitative Ergebnisse: Bewaltigungsstrategien im Migrationsverlauf

In diesem Kapitel stellen wir die Ergebnisse der Auswertung der Inhaltsprotokolle vor. Bei der Gliederung
der Analyse haben wir uns grob an der zeitlichen Abfolge von Situationen im Mobilitatskontext orientiert.

3.5.1 Entscheidungsfindung und Realisierung der Migration

Die Ergebnisse der Auswertung der Interviewprotokolle verdeutlichen, dass die Entscheidung zur

Abwanderung im Kontext wirtschaftlich schwieriger Bedingungen und finanzieller Schwierigkeiten steht.

Die Befragten sahen fir sich keine Moglichkeiten, aktuell und perspektivisch an ihrem Lebensort ein

Einkommen zu erzielen, das ein Leben in Wiirde ermdoglicht.
Herr C. ist von Beruf Klempner, arbeitete aber vor seiner Ankunft in Deutschland als Kaufmann im
Hypermarkt Kaufland. Seine Frau arbeitete als stellvertretende Geschéftsfiihrerin in Pennys Supermarkt. Im
Jahr 2016 arbeiteten Herr C. und seine Frau beide Vollzeit, aber das war trotzdem nicht genug. Sie hatten
keine eigene Wohnung, sondern wohnten in einer Mietwohnung, hatten kein Auto und konnten kein Geld
beiseitelegen. Trotzdem hatten sie nicht vor auszuwandern. Eines Tages sah Herr C. die Anzeige eines
Bekannten auf Facebook, in der Reinigungskrafte in der Hotelbranche in Deutschland gesucht wurden. Herr C.
beschloss sehr schnell auszuwandern, packte seine Koffer und kam nach Hamburg. (RU-02)

Die Interviews verwiesen dartber hinaus oft darauf hin, dass zu den strukturellen Aspekten wie geringes
Einkommensniveau, relativ hohe Lebenshaltungskosten und unzureichende soziale Absicherung beim
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Ubergang von der Ausbildung in den Arbeitsmarkt zusatzlich biographische Mikroereignisse wie eine
Erkrankung, Verlust des Arbeitsplatzes oder andere armutsriskante Ereignisse wie Scheidung auftraten, die
den ursachlichen Hintergrund fir die Entstehung einer prekaren und als aussichtlos erlebten Situation im
Herkunftsland bilden.

Den Anlass fir die konkrete Entscheidung zur Abwanderung bilden dann aber biographische Wendepunkte
im Lebenslauf (abgeschlossene Ausbildung) oder einschneidenden Schicksalsschldge (z.B. familidre Briiche,
eintretende Arbeitslosigkeit, Genesung von einer Krankheit), die den bisherigen Lebensentwurf entwerten
oder zerstoren. Oft kam es zu einer Kumulation mehrerer Ereignisse gleichzeitig.

Frau V. ist alleinerziehend. Der Vater des Kindes war plétzlich am Herzinfarkt verstorben, als ihr Kind neun
Jahre alt war. Die Finanzen waren sehr knapp. Sie arbeitete als Kamerafrau bei einem grofRen bulgarischen
privaten Fernsehen und verdiente 700,00 Euro. Als ihr Sohn ein Studium aufnahm, entschloss sie sich ins
Ausland zu gehen, um mehr Geld zu verdienen. Zudem hatte sie in Bulgarien ein Darlehen aufgenommen.
Nach einem Bandscheibenvorfall war sie drei Monate an beiden Beinen gelahmt. Zehn
Physiotherapiebehandlungen wurden von der Krankenkasse bezahlt, fiir die restlichen Termine musste sie
privat aufkommen. Zur Finanzierung der Behandlung nahm sie einen Bankkredit auf. (BG-04)

Frau K. ist 56 Jahre alt. Ihre Situation in Polen war zur Zeit der Ausreise 2016 sehr kritisch. lhr verstorbener
Mann hinterlieR ihr sehr viele Schulden. Die Beziehung mit ihrem Vater war sehr angespannt. (PL-05)

Frau A. studierte in Polen Padagogik. Leider konnte sie nach dem Abschluss keine Anstellung finden.
Innerhalb eines Jahres hatte sie nicht mal ein Bewerbungsgesprach. Sie entschied sich nach Deutschland zu
kommen, mit der Hoffnung, hier ihr Leben aufzubauen und zukinftig hier als Pddagogin zu arbeiten. (PL-07)

Frau D. ist 2018 nach Deutschland gekommen. Sie befand sich gerade an einem tiefen Punkt ihres Lebens.
Nach 13 Jahren trennte sie sich gerade von ihrem damaligen Lebenspartner, dem Vater ihrer zwei Téchter (10
und 16 Jahre). Die Beziehung lief seit Jahren nicht gut. Frau D. wurde psychisch und zum Schluss auch
korperlich misshandelt. Sie bezeichnete ihren Zustand als psychische Zerstérung. Sie sah keinen Ausweg mehr
und machte einen Suizidversuch mit Schlaftabletten. Sie wurde gerettet. Dieser Vorfall war fiir sie ein
Zeichen, dass es nicht mehr so weiter gehen kann. Sie kam zu ihrer Mutter nach Deutschland, wo bereits auch
ihre zwei erwachsenen Geschwister lebten. (PL-08)

Herr V. hatte eine Firma in Rumadnien. Als seine Frau an Krebs erkrankte und starb, ging es mit der Firma
schnell bergab. Herr V. verlor seine Arbeit und sein Haus. Eine Arbeit konnte er in Rumanien nicht finden und
entschied sich, zu einem Bekannten nach Hamburg zu ziehen. (RU-01)

In einer Umbruchsituation sahen die Betroffenen fiir sich keine Perspektive mehr auf ein angemessenes
Leben am bisherigen Wohnort. So kommt die Idee auf, die Situation durch einen Ortswechsel zu
bewaltigen. Die Entscheidung fiir eine Abwanderung fallt als individuelle Abwagung zwischen der als
perspektivlos erlebten Situation im Herkunftsland und der erhofften Aussicht auf Verbesserung der eigenen
Situation an einem anderen Ort und miindet in den biographischen Wendepunkt des Neuanfangs an einen
anderen Ort (grundlegend dazu Carling/Collins 2018).

Die 35-jahrige Frau F. hatte mit ihrer Familie zehn Jahre in Catania/Sizilien gelebt und gearbeitet. Sie hatte
wie viele andere rumanische Frauen als Reinigungskraft und Pflegerin gearbeitet. lhr Ehemann hatte wie viele
andere Manner aus Rumanien auf Baustellen gearbeitet. Obwohl sie es schafften, die Sprache schnell zu
lernen und sich wohl fiihlten, arbeiteten sie oft unangemeldet und hatten nur ein niedriges Einkommen. Sie
haben es nicht geschafft, viel Geld beiseite zu legen und erhielten keine Sozialleistungen. 2016 beschloss die
Familie, nach Deutschland zu ziehen, in der Hoffnung, ein besseres Leben fithren zu kdnnen und eine bessere
Zukunft fur ihr Kind zu haben. Sie hofften auf eine bessere Arbeit mit gesetzlichen Vertragen, einem héheren
Gehalt und der Moglichkeit, spater in einem hoheren Alter eine Rente zu erhalten. (RU-03)

Herr V. entschloss sich 2013 auf Drangen eines Bekannten aus Rumanien, nach Hamburg zu kommen. Dieser
bot ihm an, als Fahrer eines Kleinbusses fiir die Schrottsammlung zu arbeiten. Bevor er nach Hamburg kam,
hatte er den Eindruck, dass dies das Land aller Méglichkeiten sei, in dem es einfach ist, Geld zu verdienen. Er
begann mit der Idee, dass er einen Job haben wird und dass es fiir ihn spater leicht sein wiirde, etwas
Besseres zu finden. Neben besagtem Freund hatte er auch andere Bekannte in Hamburg. Anfangs hatte er
keinen Plan, wie lange er in Deutschland bleiben wollte, dachte aber, er wiirde kommen, "um zu sehen, wie
es ist". (RU-01)
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Als Frau V. nach Deutschland kam, hatte sie sich nach der hiesigen Wohn- und Arbeitssituation gar nicht
erkundigt. Uber eine sehr gute bulgarische Freundin fand sie einen Job als Reinigungskraft in Hamburg und
kam so im November 2017 in die Hansestadt. (BG-04).

Frau V. beschloss 2015, kurz nach der Trennung von ihrem Ex-Partner, zunachst allein nach Deutschland zu
kommen und ihre Kinder spater nachzuholen. Frau V. war auf Drangen einer Cousine gekommen, die bereits
hier arbeitete und ihr half, sehr schnell einen Job als Reinigungskraft in Treppenh&usern zu finden. Leider
fuhlte sich Frau V. dort, wo ihre Cousine lebte, nicht wohl und beschloss, in 6ffentlichen Parks zu leben, eine
Situation, die ungefahr finf Monate dauerte. Frau V. erzahlte mehrmals, dass sie ohne einen klaren Plan
ausgewandert ist und ziemlich viel riskiert hat. (RU-04)

Herr G. beschloss 2014 auf Drangen eines Cousins nach Hamburg zu kommen. Sei Plan war es, genug Geld zu
verdienen, um ein Geschift in Rumaénien zu eroéffnen. Sein Cousin hatte schon mehrere Jahre in Hamburg
gearbeitet und einen Job bei einer Baufirma arrangiert. Dazu organisierte er einen Schlafplatz in einem Haus,
in dem ungefdhr 20 Manner wohnten. Vor der Abreise hatte er sich nicht gut Gber die moglichen Probleme
informiert. (RU-06)

Herr M. kommt aus Polen. Er kam im Jahr 2010 direkt nach Hamburg. Er hat sich von seiner Frau getrennt.
Das Kommen nach Deutschland war fir ihn eine Alternative, ein neues Leben anzufangen. (PL-03)

Es wird deutlich, dass die Interviewten sich vor der Ausreise Gber die Moglichkeiten, Bedingungen und
Voraussetzungen an dem Zielort nicht konkret informiert hatten. Dieses Verhalten kann darauf hinweisen,
dass die betreffenden Personen ihren Kontakten vertrauten und gar nicht auf die Idee kamen, sich vorab
Uber Deutschland zu informieren. Es ist aber auch ein deutlicher Hinweis darauf, dass es flir Ausreisewillige
entweder keine leicht zuganglichen Informationsangebote gibt oder diese ihr Zielklientel nicht erreichen.

Die Umsetzung der Entscheidung zum Wohnortwechsel erfolgte in der Regel, weil eine zumeist konkrete
Aussicht auf Unterstiitzung bestand. Die Befragten sind Uberwiegend zu Familienangehorigen, Freunden
oder Bekannten nachgezogen, die in Hamburg leben und Unterstiitzung anboten oder anzubieten
versprachen. Daneben lieRen sich einige Befragte aber auch durch Informationen oder Unterstiitzungs-
versprechen leiten, die ihnen durch neue und lose Kontakte — Bekannte oder im Internet — angeboten
wurden.®

Herr M. kommt aus Polen. Er kam im Jahr 2010 direkt nach Hamburg. Hier wohnte seine Mutter mit ihrem
Lebensgefahrten. Durch die vorherigen Besuche bei ihnen lernte er bereits Hamburg kennen. Bei der Mutter
hatte er in den ersten Jahren einen Anlaufpunkt. (PL-03)

Herr Z. kommt aus Polen und ist 58 Jahr alt. Er kam direkt nach Hamburg im Jahr 2000. Hier lebte sein Cousin
bereits seit 40 Jahren. Er gab ihm einen Anlaufpunkt und unterstitzte ihn am Anfang des Aufenthaltes in
Bereichen wie Wohnung, Behérdengangen oder regelmaRige Auftrage aus seiner Firma. (PL-02)

Herr G. kam durch Vermittlung eines Bekannten 2009 nach Hamburg, wo das Leben viel einfacher sei wie in
Polen. Der Bekannte hatte versprochen, fiir Herrn G. Arbeit und alles andere zu organisieren. (PL-09)

Frau R. beschloss 2013, zusammen mit ihrem damaligen Freund auszuwandern, um ein besseres Leben
flihren zu kdnnen. Sie war geschieden und hatte zwei Kinder. Frau R. hatte eine Sekundarschule mit
landwirtschaftlichem Profil absolviert und arbeitete eine Weile im wirtschaftlichen Sektor, verlor jedoch ihren
Job. Da es fiir beide schwierig war, nur vom Gehalt ihres Freundes zu leben, beschlossen sie, Arbeit im
Ausland zu suchen. Da ihr Freund rumanisch-tiirkisch ist (jedoch nicht gut Tirkisch spricht) und mehrere
Mitglieder seiner Familie bereits in Hamburg lebten, kam er nach Hamburg. Als er einen Job fand, schickte er
ihr Geld fur ein Ticket und sie kam nach Hamburg. Bevor sie Rumanien verlief3, konnte sie sich nicht
vorstellen, wie das Leben im Ausland aussehen wiirde und welche Schwierigkeiten sie haben wiirden. (RU-07)

Frau A. wurde 2017 von einem Cousin gebeten, nach Deutschland zu kommen, um ihm bei der Kinder-
betreuung zu helfen. Er hatte sich in Rumanien von seiner Frau scheiden lassen und die Kinder mit nach
Hamburg genommen. Er versprach ihr eine informelle Vereinbarung und bot ihr einen Schlafplatz und Essen
an. AuBerdem hatte er ihr versprochen, die Ratenzahlungen (etwa 150 Euro im Monat) fir einen Bankkredit
zu Ubernehmen. Anfangs hatte er ihr mehr Geld versprochen, ungefahr 300 Euro, damit Frau A. auch etwas

66 Obwohl die losen oder schwachen Verbindungen in der Migrationsforschung betont werden
(Portes/Sensenbrenner 1993), kamen die losen oder ,,schwachen Verbindungen” (Avenarius 2010) in dem Sample
aber nur selten vor. Eventuell spielen schwache Verbindungen eine starkere Rolle bei temporadren Aufenthalten. Durch
schwache Verbindungen induzierte Migration — so die Vermutung — kdnnte daher eher zur Aufgabe des Projekts, also
der Ruckkehr, fihren.
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Geld nach Hause schicken konnte. Aber er hielt sein Wort nicht. Der Cousin bezahlte aber ihre Reise von
Rumaénien nach Deutschland. Bevor Frau A. Rumanien verlie8, wusste sie nicht, mit welchen Problemen sie
konfrontiert sein wiirde und hatte keinen Plan. Sie glaubte nicht einmal, dass sie langer als ein paar Monate
hierbleiben wirde. (RU-09)

Als Frau A. 2018 nach Hamburg kam, konnte sie sofort bei ihrem Freund einziehen, den sie auf Facebook

kennengelernt hatte, wahrend sie in den Niederlanden wohnte und arbeitete. Er wohnte damals in einer
Wohnung in Veddel. (BL-03)

In wenigen Fallen begann der Aufenthalt der Befragten in Hamburg mit einer Situation der Wohnungs-

losigkeit.
Als ihr Mann starb und sie mittellos dastand, hatte Frau H. beschlossen, nach Deutschland zu gehen. Aufgrund
vager Kontakte war Frau H. in der Hoffnung auf einen Job zunachst nach Berlin und spater nach Hamburg
gekommen. Sie sollte jeweils am Busbahnhof abgeholt werden, wird aber versetzt. In dieser Situation spricht
sie Landsleute an, die sie auf die Angebote der Wohnungslosenhilfe hinweisen. Hier erhilt sie Hilfe. Als
Bewohnerin beginnt sie jeweils, sich ehrenamtlich an der Organisation zu beteiligen und hélt sich vom
Alkohol fern. Bereits In ihrem Heimatland hatte die zuvor gutsituierte Frau sich ehrenamtlich fir Obdachlose
engagiert. (PL-05)
Der 39-jahrige Herr H. gehort der tirkischen Minderheit in Bulgarien an und Gbernachtet momentan im
Winternotprogramm der Stadt Hamburg. Er ist seit zwei Jahren in Deutschland und von Anfang an obdachlos.
Seitdem sich der Interviewpartner in Deutschland aufhilt, fand er keine regelmaRige Arbeit, nur
Gelegenheitsjobs. Deswegen konnte er entsprechend kein eigenstandiges Zimmer oder keine eigenstandige
Wohnung mieten. In Bulgarien hatte er im Baubereich gearbeitet, fand dann aber keine Arbeit mehr. Er ist
von der Situation in Bulgarien enttduscht, da er meint, dort eine Arbeit nur durch Beziehungen finden zu
koénnen. Vor zwei Jahren war er nach Berlin gegangen. Sein Bruder, der bereits dort lebte, hatte ihm von zwei
bis drei Bekannten erzahlt, die ihm vielleicht Arbeit vermitteln konnen. Er kam nach Hamburg, weil er in
Berlin keine Arbeit finden konnte und gehort hatte, dass es hier mehr Jobangebote gibt. Er will seine drei
Kinder, um die sich seine Mutter in Bulgarien kiimmert, finanziell unterstiitzen. Wegen der Pandemie féllt es
ihm allerdings momentan schwer, in Hamburg eine Beschaftigung und eine Bleibe zu finden. Vor Ausbruch
von Corona hatte er zumindest Gelegenheitsjobs gefunden, aber seit der Pandemie findet er so gut wie keine
Arbeit mehr. Bei seinen Gelegenheitsbeschaftigungen verdiente er etwa 60-70 Euro pro Tag fir jeweils 8
Stunden und arbeitete ohne Arbeitsvertrag. Er ist nicht krankenversichert. (BG-09)

Diese Falle verdeutlichen, dass eine Nutzung von Unterstitzungsangeboten mit der ersten Einreise

beginnen kann. In diesen Fallen sind die betreffenden Personen nicht in der Zone der Abkopplung, sondern
der Zone der Prekaritat und bemihen sich, durch Beschaftigung eine Struktur aufrechtzuerhalten.

Deutlich wird, dass in allen Konstellationen der hier betrachteten Falle die Aussicht auf eine Einkommens-
moglichkeit der entscheidende Faktor war, um nach Hamburg zu gehen. Die Befragten hatten in der Regel
einen Job konkret in Aussicht oder erwarteten, durch die Unterstiitzung vor Ort schnell eine Beschaftigung
zu bekommen. In einigen Fallen wurde deutlich, dass Hamburg als Ort betrachtet wird, der viele
Arbeitsgelegenheiten bietet. Dies umfasst sowohl unangemeldete Gelegenheitsjobs wie auch den
Niedriglohnsektor.

3.5.2 Ankunft und Erstorientierung

Die meisten Befragten kamen durch Kontakte nach Hamburg, entweder zu hier lebenden Familien-
angehorigen, Freunden oder Bekannten oder Personen, die Jobs anboten oder zu vermitteln versprachen.
Diese Kontakte ermoglichten ein erstes Ankommen. Die Erzahlungen verdeutlichen, dass die Mehrzahl der
Befragten bei der Ankunft in Hamburg voller Tatendrang sind und ihr Leben neu organisieren wollen.
Einigen Befragten gelingt es, sich erfolgreich zu etablieren. Erst im weiteren Verlauf geraten sie aufgrund
biographischer Briiche oder personlicher Schicksalsschlage in Hamburg in Situationen mit Unterstiitzungs-
bedarfen.
Viele Jahr lief fiir Herr Z. alles bestens. Er verdiente sehr gut, unterstiitzte seine Familie in Polen und sparte
viel Geld, so dass er einige Jahre von dem Ersparten leben konnte. Seine Vorstellung Gber das Leben in
Deutschland wurden damals bestétigt, die Erwartungen erfillt. Jedoch seitdem seine Probleme anfingen,
bzw. sie wurden erst bei Eintritt der Krankheiten sichtbar, z.B. die fehlende Krankenversicherung, sieht er es
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anders. Er wiilSte jetzt nicht, ob er sich entschieden hatte, nach Deutschland zu kommen, wenn er gewusst
hatte, was ihn tatsachlich nach Jahren erwartet. (PL-05)

Die meisten der hier Befragten gerieten aber bereits bei der Ankunft in Hamburg in eine Situation des
Provisorischen und Prekaren, die insbesondere Wohnen und Arbeiten betrifft:
Frau A. bekam viel Unterstltzung durch Familienangehorige, die bereits in Hamburg lebten. Aber in einigen
Situationen fiihlte sich Frau A. vor allem von ihrer Schwester abhangig, dominiert und etwas herunter-
gezogen. Sie selbst hatte mehr Ehrgeiz und wollte mehr erreichen. Aus diesem Grund wolle sie so schnell wie
moglich unabhéngig werden. (PL-07)
Frau D. wohnte mit ihrer Tochter am Anfang bei ihrer Mutter in Stade. Das Zusammenwohnen ging aber nicht
lange gut, denn die Mutter wollte der Tochter und Enkeltochter ihren Willen aufzwingen, sie durften keine
Entscheidung ohne die Zustimmung der Mutter treffen. (PL-08)
Frau D. wohnte mit ihrem Partner und ihren Séhnen (1 Jahr und 18 Jahre alt) bei den Eltern des Partners. Sie
wohnten zu sechst in einem Zimmer in einem Familienhaus. Nach einem Hausbrand zogen sie in eine
Uberteuerte, verschimmelte Kellerwohnung (ausschlieBlich mit zwei Stiihlen und einem Bett ausgestattet)
ein. Anfangs bezahlten sie dafiir 600 Euro, spater wollte der Vermieter auch 800 Euro haben. (BG-01)

In den Erzahlungen wird deutlich, dass sich die Lebensumstande der Befragten im Laufe des Aufenthalts
verschlechtern und soziale Probleme in Deutschland kumulierten. Die in dieser Studie befragten Personen,
die alle wegen ihres Unterstiitzungsbedarfes angesprochen worden waren, fanden aus dieser Situation mit
eigenen Kraften nicht oder nicht dauerhaft heraus. In dieser Phase waren sie fir jede Moglichkeit der
Beschaftigung oder der Unterkunft dankbar und akzeptierten auch ausbeuterische Arrangements. Sie
hatten nur vage und unzutreffende Vorstellungen tGber die in Deutschland geltenden rechtlichen Anspriiche
und Schutzbestimmungen. Oft nahmen die Probleme in Hamburg zu und akkumulierten.
Herr D. bekam erst nach einigen Jahren des Aufenthaltes in Deutschland Probleme. Einige Schwierigkeiten
existierten eigentlich von Anfang an, wie die prekaren Arbeitsbedingungen oder die Wohnsituation. Aber im
Laufe der Jahre verstarkten sie sich anstatt sich zu I6sen. ... Abhdngigkeiten und depressive Zustdnde
hinderten ihn, aus dem Teufelskreis rauszukommen. (PL-01)
Spater fand Herr G. bei einem Betrieb im Telekom-Bereich Arbeit und bekam ein besseres Gehalt. Nach
einigen Monaten musste das Unternehmen schlieBen und er arbeitete eine Weile unangemeldet, bis er als
Fahrer bei einer Paketversandfirma eingestellt wurde. Kurz vor Antritt der neuen Stelle erkrankte er. Da er zu
diesem Zeitpunkt unangemeldet arbeitete, hatte er keine Krankenversicherung und ging zur TAS, wo ihn eine
rumanisch sprechende Arztin untersuchte. Es wurde eine chronische Erkrankung festgestellt, die eine
regelmaRige Dialyse erfordert. Herrn G. wurde gesagt, dass eine Virusansteckung die Krankheitsursache ist. Er
weil aber nicht, wo und wann er sich angesteckt haben kénnte. Wegen Erkrankungen wurde er schlieflich
auch von dem Paketversand entlassen. (RU-06)

3.5.3 Sicherung der Unterkunft

Die erste Unterkunft wird in der Regel liber die Kontakte vermittelt. Die Befragten konnten bei ihren

Familienangehorigen oder Freunden wohnen, oft ohne angemeldet zu sein. In einigen Fallen konnten

Befragte sich anmelden und spéater die Wohnung offiziell Gbernehmen, wenn die Wohnungsinhaber*innen

wegzogen oder verstarben. In anderen Fallen musste die Wohnung nach einiger Zeit verlassen werden, weil

es mit den Hauptmieter*innen zu Unstimmigkeiten kam, oder das Haus verkauft oder abgerissen wurde.
Herr C. reiste mit dem Bus an und wurde in Hamburg am Hauptbahnhof ZOB von seinem Bekannten erwartet
und zu einem Haus gebracht, in dem mehrere Personen untergebracht waren, jeweils zwei in einem Zimmer.
Nach zwei Tagen wurde er in die Firma gebracht, in der er arbeiten sollte und in der bereits mehrere
Rumadnen arbeiteten, was ihm am Anfang sehr geholfen hatte. Sein Hauptziel zu der Zeit, als er auswanderte,
war es, genug Geld zu verdienen, um eine Wohnung in Rumanien zu kaufen. (RU-02)

Frau B. wohnte im ersten Jahr mit Kindern und Partner bei den Eltern des Partners, da sie erst ein Jahr nach
Ankunft einen Job fand und ihr Mann ohne Papiere arbeitete. Alle 6 Personen wohnten in einem Zimmer in
einem Familienhaus in einem Hamburger familienfreundlichen Stadtteil im Stadtgriin. Das Zimmer hatte eine
Kochnische und ein separates Bad. Nach einem Hausbrand mussten alle ausziehen. (BG-01)
Bei Kontakten kommerzieller Art wurden die Befragten in Gberbelegten Raumen ohne Anmeldung
untergebracht, oft zu unhygienischen und unwiirdigen Bedingungen. Wenn die Unterbringung durch
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Arbeitgeber*innen oder -vermittler*innen erfolgte, mussten sie bei einer Beendigung des
Arbeitsverhaltnisses die Unterkunft verlassen.

Die Person, die ihn nach Hamburg brachte, bezahlte seinen Transport von Ruménien nach Deutschland und
versprach, ihm eine Unterkunft zu bieten. In Hamburg angekommen, fand Victor heraus, dass "Unterkunft"
bedeutete, mit seinem Freund, dessen Frau und deren Kind im selben Raum zu leben. Da ihm dieses
Arrangement nicht passte, schlief er eine Weile in dem Kleinbus, den er tagsiber fuhr. (RU-01)

Der 26-jdhrige Herr B. kam mit einem Arbeitsvertrag nach Hamburg und war in einem Hostel untergebracht.
Die Beschaftigung wurde nach einem nichtbestandenen Test vom Arbeitgeber aufgehoben und er wurde
arbeitslos. Nach dem Jobverlust verlor er auch seine Unterkunft und wurde obdachlos. Eine voriibergehende
Unterkunft fand er im Winternotprogramm, wo er an der Perspektivberatung teilnahm. Danach wurde er im
Hotelprojekt untergebracht. Sein Ziel, eine Arbeit und eine eigene Mietwohnung zu finden, konnte er noch
nicht verwirklichen. (BG-08)

Frau V. schlief in einem Zimmer (300,00 Euro Miete), als sie nach Hamburg kam. Die Unterkunft war durch
den aus Bulgarien stammenden Arbeitgeber organisiert worden. Der Arbeitgeber zog die Miete direkt vom
Gehalt ab. Das Zimmer befand sich in einer Wohnung mit zwei weiteren Zimmern, wo ebenso
Arbeitnehmer*innen desselben Arbeitgebers wohnten. Sie hatte dort eine Anmeldung. Als sie ihren ersten
Job selbst kiindigte, verlor sie ebenso ihre Unterkunft. Sie fand einen anderen Job bei einer Pizzeria. Dort
schlief sie in einem Zimmer, das nur 6 m? groRR war. Die Zimmermiete betrug 370 Euro. Als sie den Job bei der
Pizzeria verlor, konnte sie in diesem Zimmer nicht mehr bleiben. Mit der Hilfe einer ehemaligen Kollegin
wurde sie in dem wegen Corona verlangerten Winternotprogramm untergebracht. (BG-04)

In der Regel erfolgte die Unterbringung ohne Anmeldung. Die Erzédhlungen verweisen auf die Existenz eines
informellen Wohnungsmarktes, der zu prekiren Bedingungen der Uberbelegung von Zimmern und
Wucherpreisen eine Ubernachtungsmdoglichkeit bietet. Aufgrund der fehlenden Méglichkeit zur Anmeldung
blieben die Befragten ohne Anmeldung in Hamburg oder beschafften sich gegen eine monatliche Zahlung
von 50 bis 150 Euro eine Vermieterbescheinigung fiir eine Wohnung, in der sie nicht wohnten.

Die Wohnsituation von Herrn D. war seit der Ankunft in Deutschland nicht richtig geregelt. Er mietete ein
Zimmer bei einem Bekannten oder einem der Arbeitgeber. Eine Meldebestadtigung in seinem richtigen
Wohnort hatte er eigentlich nie. Es war normal, sich irgendwo anders eine Meldeadresse anzumieten.
Normaler Preis fir die Meldebestatigung und den Namen auf dem Briefkasten lag bei 100-150 Euro. (PL-01)

Frau A. berichtet, dass viele polnische Migranten und Migrantinnen illegale Vermieterbescheinigungen
haben. Dieses ist leider der einzige Ausweg flr viele Menschen, um in Deutschland Fuf} zu fassen, denn ohne
Meldebescheinigung ist legale Arbeit leider nicht méglich.®” Die Vermieterbescheinigung kann bis zu 100 Euro
monatlich kosten. (PL-07)

Frau D. erwahnte, dass man sich in Hamburg eine Meldebestatigung kaufen kann, wenn man eine Wohnung
ohne Moglichkeit der Anmeldung hat. Es werden regelrecht Geschafte mit Meldebestatigung gemacht. Die
Zugewanderten benétigen eine Anmeldung, um Uberhaupt hier FuB fassen zu kénnen. Fir alles benétigt man
die Meldebestatigung, fir die Eréffnung eines Kontos, fir den Arbeitsvertrag oder fir die Kranken-
versicherung. Die Gebiihren fir die Meldebestatigung fangen bei 50 Euro an. Dabei wird ein zusétzliches
Einkommen erwirtschaftet, wenn in einer Wohnung fiinf oder mehrere Personen angemeldet werden. (PL-08)
Als Herr Z. wegen dieser Arbeit nach Hamburg kam, konnte der 64-jahrige Bulgare bei seinem Sohn
Ubernachten. Dort konnte er sich nicht anmelden lassen, deswegen lieR er sich bei Freunden der Nichte eine
Anmeldeadresse einrichten, um eine Beschéaftigung aufnehmen zu kénnen. Daflir musste er nichts zahlen.
(BG-10)

Herr M. verlor seine Mietwohnung nach einer starken Mieterhéhung. Eine private Dolmetscherin vermittelte
ihn in eine 1-Zimmer-Wohnung fiir 600 Euro, wo er ohne Mietvertrag und Meldebestatigung wohnte. Das
Ausfillen von Formularen tibernahm sie gegen Entgelt, etwa 50 Euro pro Formular. (BG-02)

Die Suche nach einer eigenen Wohnung ist ein groRes Problem. Viele der Befragten leben nach wie vor in
unangemeldeten Untermietsverhéltnissen, oft in Wohnungen in einem unwirdigen und unhygienischen
Zustand. Einige Befragte hatten in Immobilien gelebt, die nach behérdlicher Kontrolle geschlossen worden
waren. Von den Behoérden in diesen Hausern angetroffene Personen, die nach Ansicht der Behoérden kein
Bleiberecht besalRen, wurden daraufhin wohnungslos. Andere mit sozialrechtlichen Anspriichen wurden in

67 Anmerkung der Autor*innen: Diese Annahme ist falsch. Zur Aufnahme einer angemeldeten Beschéftigung bedarf es
keiner Meldebescheinigung.
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Notunterklnften untergebracht. Auch bei den Notunterkiinften wurde tiber unhygienische und unwiirdige
Zustande berichtet.

Herr M. ist seit zwei Jahren wohnungslos. Zuvor hatte er zur Miete in Veddel mit Meldebestatigung gewohnt.
Im dortigen Wohngebdude Ubte er sogar eine Art Hausmeistertatigkeit aus. Die Wohnung verlor er nach
einem Aktionstag, da in dem Haus Menschen untergebracht worden seien, die beim Jobcenter gemeldet und
flir diese Leistungen abgezockt worden seien. Die Behorde schloss das ganze Gebadude. Deswegen verlor er
seine Wohnung. Keine Person, die im Gebdude wohnte, wurde von der Behdrde weiter untergebracht oder
auf eine anderweitige Art und Weise unterstiitzt. Nachdem er die Wohnung in Veddel verloren hatte, fand er
mithilfe seines Sohnes eine Einzimmerwohnung in Harburg auf dem privaten Wohnungsmarkt — zwischen 22
und 24 m? groB, ein Zimmer mit einer integrierten Kiiche, Bad mit WC, ohne Anmeldung fir 600 €. Es gab
keinen Mietvertrag. Der Vermieter wollte die Miete auf 750 € erh6hen, deswegen sahen sich der Interview-
partner und seine Partnerin gezwungen, die Wohnung zu verlassen, da sie sich die Miete nicht mehr leisten
konnten. Er spielte mit dem Gedanken, sich bei der Polizei zu beschweren, aber glaubte nicht, dass er erst
genommen werden wiirde, da er aus Bulgarien stamme. (BG-02)

Frau D. wohnte mit ihren zwei Kindern und ihrem Partner inoffiziell bei den Eltern ihres Partners. Bei einer
Razzia gegen den Vermieter mussten sie ausziehen und blieben ein paar Monate bei einer aus Serbien
stammenden Frau. Nachdem Frau D. eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aufnahm, wurde sie mit
der Unterstltzung von Plata von der Fachstelle fiir Wohnungsnotfalle 6ffentlich-rechtlich untergebracht. Zwei
Familien teilten sich Kiiche und Bad und jede Familie verfugte liber einen eigenen Schlafraum. Die Interviewte
wollte so schnell wie moglich diese Unterkunft verlassen, da die Bedingungen sehr schlecht (miserabel)
gewesen seien. Es habe viel Schimmel gegeben. Sie habe viel Kleidung der Kinder entsorgen miissen, da diese
auch Schimmel bekommen hatte. lhr Partner konnte nicht mit untergebracht werden, da sie nicht verheiratet
sind und er keiner offiziellen Arbeit nachging. Er schlief dann inoffiziell bei der Interviewten und den Kindern.
(BG-01)

Der 39-jahrige Bulgare Herr B. kam zuerst nach Berlin, wo sein Bruder bereits lebte. Er hoffte, eine Arbeit
durch die Vermittlung seines Bruders finden zu kénnen. Nachdem das nicht geschah, zog er nach Hamburg
um, wo er unangemeldete Gelegenheitsjobs hatte. Der Bulgare war von Anfang an obdachlos und fand
Unterkunft im Winternotprogramm, wo er durch Informationen unterstitzt wurde. Er konnte eine
Postadresse einrichten und einen Personalausweis bei der Bulgarischen Botschaft beantragen. (BG-09)

Herr M. berichtete von einer ihm angeboten Notunterkunft, die er dankend ablehnte. Als er das Zimmer sah,
war er erschrocken, wie Menschen in solchen Verhdltnissen leben kdnnen. Es war ein Doppelzimmer mit Bad
und Kiiche. Das Zimmer war in schrecklichem Zustand. Sein Mitbewohner war anscheinend drogensiichtig,
weil auf dem Tisch leere Spritzen lagen. AuBerdem musste dort eine hohe Kriminalitdtsrate herrschen, denn
in der Zeit, als er die Unterkunft besichtigte, musste zwei Mal Polizei kommen und Streitigkeiten schlichten.
Er fhlte sich erniedrigt, dass ihm so eine Unterkunft angeboten wurde. Er lehnte ab, weil er wegen seiner
Krankheit keinem Stress ausgesetzt werden darf. (PL-03)

Herr G. fand eine neue Unterkunft mit Meldebestatigung in Nettelnburg. Dort musste er fir ein Zimmer 320
Euro zahlen. Diese Kosten der Unterkunft Glbernahm das Jobcenter. Die Wohnbedingungen waren dort jedoch
katastrophal. Herr G. hatte kein eigenes Zimmer zur Verfligung. Er hatte lediglich eine eigene Matratze, kein
eigenes Zimmer, keine Privatsphare, kein Riickzugsort. Er hielt es dort ca. 4-5 Monate aus. Nach einem Streit
mit dem Hauptmieter wurde Herrn G. das Untermieterverhaltnis gekiindigt. Herr G. landete auf der StraRe als
Obdachloser. Er wandte sich an die Fachstelle fir Wohnungsnotfalle in Bergedorf, wo er sehr nette Sach-
bearbeiter bekam. Er fiihlte sich dort gut aufgehoben und nicht alleine gelassen. Man kiimmerte sich um ihn
und vermittelte in einen Container (Doppelzimmer). Dort lebt Herr G. bis heute. In dieser Notunterkunft ist
Herr G. als einziger EU-Blirger. (PL-09)

Die bestehenden Unterstiitzungsangebote wie das Notunterbringungsprogramm in den Wintermonaten
und offentlich-rechtliche Unterbringung bringen meistens eine voriibergehende Linderung der prekaren
Wohnsituation der Betroffenen, aber keine dauerhafte Stabilisierung. Auch wenn EU-Blrger*innen sozial
abgesichert sind, z.B. wenn sie einer Beschaftigung nachgehen oder Sozialleistungen beziehen, werden
ungesicherte und unwirdige Wohnverhaltnisse oft fortgesetzt, da keine eigene Mietwohnung gefunden
werden kann:

Zu Beginn ihres Aufenthalts in Hamburg, im Friithjahr 2015, lebte Frau V. zusammen mit anderen Personen,

welche sie aus Rumanien kannte und die auch als Reinigungskrafte arbeiteten, in einem Zelt im Park.
Abgesehen von Frau V., hatten die meisten von ihnen keinen legalen Arbeitsvertrag. Nach einer Kontrolle der
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Polizei in besagtem Park wurde ihr aufgrund der Tatsache, dass sie arbeitete, geholfen. Sie erhielt Zugang zu
einem Schlafplatz in einem Heim. (RU-04)

Frau D. lebt seit 2015 mit ihrem Partner und ihren zwei Kindern in Hamburg. Die vierkdpfige Familie wohnt
aktuell bei den Schwiegereltern in einer 2-Zimmer-Wohnung. Trotz einer Dringlichkeitsbestatigung und der
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung der Frau konnte die Familie bisher keine eigene Mietwohnung
finden und wohnt in engen Wohnverhaltnissen. (BG-01)

Die Wohnsituation von Familie P. war von Anfang an ungesichert. Zuerst fand die Familie voriibergehend
Unterkunft beim Bruder von Herrn P. Spater wurde sie mit der Unterstlitzung einer Beratungsstelle 6ffentlich-
rechtlich untergebracht. Die Familie (ibernachtete zeitweise auch im Winternotprogramm. Trotz der
Dringlichkeitsbestatigung und der Erwerbstatigkeit der Frau konnte die Familie keine eigene Mietwohnung
finden. (BG-05)

Einige Befragte, die eine eigene Wohnung anmieten konnten, hatten aufgrund sprachlich bedingter
Missverstandnisse oder finanzieller Schwierigkeiten Mietschulden und verloren ihre Wohnung oder
konnten sie nur durch den Einsatz einer Beratungsstelle behalten. Einige Befragte berichteten aber auch,
dass sie Uber Bekannte oder vermittelt durch Sozialarbeiter*innen eine Wohnung fanden, privat oder bei
stadtischen Wohnungsbaugesellschaften und damit ihre Situation stabilisieren konnten.

Frau M. kam nach Hamburg und wohnte von Anfang an bei ihrem Vater. Sie wurde dort angemeldet. Als ihr
Vater vor einiger Zeit nach Polen zurilickkehrte, durfte sie die Wohnung tibernehmen. Aus diesem Grund hatte
sie keine Schwierigkeiten auf dem Wohnungsmarkt. (PL-06)

Als Frau A. nach Hamburg kam, wohnte sie ein Jahr bei ihrem Bruder und dann mehrere Jahre bei ihrer
Schwester auf 32 gm in einem Zimmer. lhre Meldebestatigung hatte sie von Anfang an bei ihrer Schwester....
Die Schwester von Frau A. kannte gut die Eigentlimerin der Wohnung, in der sie wohnten. ... Ein Jahr spater
bekamen Frau A. und ihr Ehemann eine eigene Wohnung eine Etage tiefer bei derselben Vermieterin. Die
Wohnung war sehr klein aber sie hatten sie nur fir sich. (PL-07)

Als Herr Z. wegen dieser Arbeit nach Hamburg kam, konnte der 64-jahrige Bulgare bei seinem Sohn tiber-
nachten. Uber die Bulgarische Kirchengemeinde fand er spiter ein Zimmer im Reihenhaus einer bulgarischen
Familie aus der Gemeinde. Als die Familie spater selbst in das Eigentumshaus einzog, konnten er und seine
Freundin, die inzwischen aus Bulgarien nachgezogen war, in die ehemalige Mietwohnung der bulgarischen
Familie einziehen, wo sie immer noch wohnen. (BG-10)

Frau H. bekam nur einen befristeten Mietvertrag, weil die Wohnung und das ganze Gebadude abgerissen
werden sollte. Frau H. kimmerte sich rechtzeitig um eine neue Wohnung, aber die Wohnlage in Hamburg ist
von Jahr zu Jahr schwieriger. Es drohte ihr die Obdachlosigkeit. Nicht mal die Fachstelle fir Wohnungsnotfille
war bereit ihr zu helfen. Erst wurde ihr die Hilfe versprochen, aber dann hatte sie doch nur einen Platz in
Notunterkunft bekommen kénnen. Letztendlich bekam sie eine neue Wohnung von den neuen Besitzern des
Gebdudes, denn das Wohnhaus wurde verkauft. Die neuen Eigentiimer boten ihr eine Wohnung in einem
anderem ihrer Gebaude an. Frau H. hatte jede Wohnung genommen. Jedoch die Wohnung, die sie bekam,
Ubertraf ihre Vorstellungen. Renoviert, sauber, mit einem Balkon und mit einem getrennten Badezimmer. Ein
groRer Unterschied zu der verschimmelten, heruntergekommenen, kalten Wohnung mit Dusche in der Kiiche.
Dazu ist der Mietvertrag unbefristet. (PL-04)

Frau A. und ihr Mann fanden eine gutbezahlte Beschaftigung. Obwohl dies fiir die Familie auRerordentlich
positiv war, wurde ihr Cousin, in dessen Wohnung sie mitlebten, neidisch und er warf sie und ihre Familie aus
seiner Wohnung. Er nahm einfach die Sachen der Familie aus der Wohnung, stellte sie vor die Tlr und sagte
ihnen, sie sollten weggehen. A. und ihr Mann verstanden sich sehr gut mit dem Besitzer des Hauses, da er
gelegentlich mit A. Ehemann Englisch sprechen konnte. Als er die Situation der Familie sah, bot er ihnen einen
Platz im selben Haus auf dem Dachboden an (ein Zimmer mit Bad und kleiner Kiiche, die er fiir den
personlichen Gebrauch eingerichtet hatte). Flr ein unmaobliertes Zimmer mussten sie 600 Euro zahlen. Der
Vermieter erlaubte aber den Einzug ohne Kaution und Mietvorauszahlung. Sie begannen langsam, ihr Zimmer
mit M&beln von der StraRe auszustatten und sich finanziell zu stabilisieren. Sie zahlten die Schulden bei ihrem
Vermieter ab und mieteten spater ein weiteres Zimmer dazu, um ihrer Tochter ein wenig Privatsphéare zu
geben. Sie zahlen derzeit 1.050 Euro fir die beiden Zimmer. (RU-09)

Die Informationen zeigen, dass auch Personen mit Unterstitzungsbedarf in der finanziellen Lage sein
koénnen, fir eine Unterkunft zu bezahlen. Die Gberhdéhten und wucherischen Mietforderungen im
informellen Wohnungsmarkt und die Zahlungen fir Nutzung einer Meldeadresse zeigen, dass
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neuankommende Beschiftigte Interesse und Moglichkeit haben, fiir ein Zimmer in einer von sozialen
Tragern betriebenen Pension eine Miete zu zahlen.

3.5.4 Beschaftigungssituation

Die meisten Befragten sind mit der Hoffnung nach Hamburg gekommen, schnell eine offizielle und
angemeldete Beschéaftigung aufzunehmen. Die Jobaussichten waren unterschiedlich konkret und erwiesen
sich als mal mehr, mal weniger zutreffend. In einigen Fallen wurden Befragte durch Personen nach
Hamburg gebracht, die sowohl Arbeit und Unterkunft versprachen und die Befragten dann in ein
Abhéangigkeitsverhaltnis brachten und ausbeuteten.

Herr G. kannte in Hamburg nur den Bekannten, bei dem er auch wohnte und der ihm private Arbeitsauftrage
(nicht angemeldet) weit von Hamburg entfernt vermittelte. Der Bekannte brachte ihn dahin und holte ihn ab.
Die Bezahlung blieb jedoch aus, da die Auftraggeber angeblich nicht zahlten. Herr G. bekam gelegentlich Geld
flir Zigaretten und Lebensmittel, aber regelmaRig Alkohol. Es ging ihm sehr schlecht, er hatte keine feste
Arbeit, kein Geld, sammelte Pfandflaschen, um zu tberleben. Manchmal sammelte er sogar Zigaretten-
stummel, weil er kein Geld mehr hatte. (PL-09)

Der 39-jdhrige Bulgare kam zuerst nach Berlin, wo sein Bruder bereits lebte. Er hoffte, eine Arbeit durch die
Vermittlung seines Bruders zu finden. Nachdem das nicht geschah, zog er nach Hamburg um, wo er
undokumentiert Gelegenheitsjobs hatte. (BG-09)

Herr S. kam mit einem Arbeitsvertrag nach Hamburg und war in einem Hostel untergebracht. Die
Beschiaftigung wurde nach einem nichtbestandenen Test vom Arbeitgeber aufgehoben und er wurde
arbeitslos. Nach dem Jobverlust verlor er auch seine Unterkunft und wurde obdachlos. (BG-8)

Sowohl die Arbeits- und Wohnbedingungen waren in diesen Fallen unangemeldet, prekar und unwiirdig. In
anderen Fallen arbeiteten Befragte fiir Firmen, die eine reguldre Beschaftigung zwar in Aussicht stellten,
tatsachlich aber keine Anmeldung vornahmen und die Befragten um Lohn betrogen. Solche Praktiken
betrafen durchweg informell tatige Arbeitsvermittler*innen ohne Anmeldung, wurden aber auch fir einige
offiziell tatige Zeitarbeitsfirmen berichtet. Wenn die Befragten nach einiger Zeit bemerkten, dass sie
ausgebeutet werden, haben sie gekiindigt oder wurden wegen ihrer Nachfragen nicht mehr weiter
beschaftigt. In anderen Fallen wurde ein Beschaftigungsverhaltnis einseitig und rechtswidrig vom
Arbeitgebenden beendet, sobald die Befragten erkrankten oder einen Arbeitsunfall erlitten.

Zum Anfang des Aufenthaltes in Deutschland arbeitete Herr D. unangemeldet in einer Reinigungsfirma. (PL-
01)

Zum ersten Mal kam Herr P. mit einem Minibus, der Menschen aus Bulgarien gegen Bezahlung nach
Deutschland fuhr bzw. immer noch fahrt. Der Minibusfahrer kannte sich in Hamburg-Wilhelmsburg gut aus
und verwies Herrn P. auf Menschen, die Arbeit und Unterkunft anboten. Er blieb jeweils 2-3 Monate zum
Arbeiten in Hamburg. Die Arbeitgeber waren hauptsachlich tirkischer Herkunft. Er arbeitete immer ohne
Arbeitsvertrag in Lagern und tiberwiegend im Hafenbereich bei Be- und Entladen der Container. (BL-06)

Zu Anfang des Aufenthaltes in Hamburg arbeitete Frau M. ohne Arbeitsvertrag fiir einen polnisch
sprechenden Arbeitgeber. Sie reinigte Treppenhéauser in verschiedenen Hausern. Manchmal hatte sie eine
halbe Stunde Fahrzeit zwischen den Objekten und war mehr unterwegs als tatsdchlich tatig. Die Fahrtzeit
wurde nicht bezahlt. Da sie keinen Arbeitsvertrag hatte, wollte und konnte sie nichts dagegen machen. (PL-
06)

Frau A. lernte auf Facebook ihren jetzigen Partner kennen. Er erzahlte ihr, in Hamburg gebe es mehr und
bessere Arbeit fir sie. Mit der Hoffnung auf einen besseren Job und wegen ihrer neuen Bekanntschaft kam
sie nach Hamburg. Langer als ein Jahr arbeitete sie allerdings unangemeldet in verschiedenen Lagern. Sie
versah Kleidung mit Etiketten oder putzte Schuhe, bevor sie verpackt wurden. Sie erhielt einen Stundenlohn
von 7 bis 8 Euro pro Stunde und fiihlte sich ausgenutzt und ausgebeutet. (BG-03)

Frau D. war seit dem Erhalt ihres Fiihrerscheins mit 18 Jahren immer als Fahrerin beschaftigt. In Polen
arbeitete sie als Taxifahrerin und wollte unbedingt in Deutschland auch als Fahrerin arbeiten. Sie fand
entsprechende Beschéftigungen. Leider hatte sie zuerst kein Glick. Sie wurde bei einem Subunternehmen
angestellt, das fur einen Paketdienst fuhr. Sie bekam leider ihr Gehalt nicht vollstandig. Sie arbeitete drei
Monate dort und musste mehrere Wochen auf ihre Entlohnung warten, die dann doch nicht vollstandig
ausgezahlt wurde. Sie fand dann einen anderen Subunternehmer, der auch im Auftrag des Paketdienstes
fuhr. Bei diesem Unternehmen, blieb sie zwei Monate lang und wartete vergeblich auf ihren Arbeitsvertrag.
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Auch die Entlohnung, die sie auf die Hand in einem Umschlag in bar erhielt, stimmte nicht mit dem
vereinbarten Gehalt Uberein. Sie sollte 1600,-€ netto erhalten und tatsachlich bekam sie monatlich 200,-€
weniger. Sie sprach den Arbeitgeber immer wieder darauf an, dass sie immer noch keinen Arbeitsvertrag
erhalten hat. Inzwischen hat Frau D. einen neuen Arbeitgeber. Diesmal eine polnische Firma, die nach
polnischem Recht einstellt. Sie ist auch bei der polnischen Krankenversicherung versichert, aber mit der
Vereinbarung, dass sie in Deutschland ihre Tatigkeit ausfiihrt und hiesige medizinische Betreuung
beansprucht. Frau D. ist bis jetzt zufrieden. Sie muss zwar sehr friith aufstehen, denn sie fangt bereits um
03:30 Uhr ihre Arbeit an. Sie transportiert Autoteile von Deutschland nach Danemark. Sie hofft, dass sie bei
diesem Arbeitgeber keine Probleme bekommen wird. (PL-08)

Frau A. fand durch einen rumanischen Bekannten Arbeit in einem Hotel. Als Belohnung fiir die Arbeits-
vermittlung bat diese Person, ihr die Halfte ihres Gehalts zu geben. Nach ein paar Monaten entschied Frau A.,
dass sie so nicht mehr arbeiten kdnne, weil sie nicht genug verdiente. Dann begann sie bei der Zeitarbeits-
firma eines rumanischen Paares zu arbeiten, welches sie in der rumanischen Kirche getroffen hatte. Sie
arbeitete dort ungefihr ein Jahr, davon lange Zeit ohne Arbeitsvertrag. Oft erhielt sie nicht einmal ihren Lohn
und mehrmals musste sie an der Tir ihrer Arbeitgeberin weinen und um das Geld zu bitten, das diese ihr
schuldete. (RU-09)

Die Befragten fanden oft eine neue Beschaftigung, die sich aber oft ebenfalls als prekar und ausbeuterisch
herausstellte. In wenigen Fallen gelang es Befragten, eine reguldr angemeldete Beschaftigung zu finden.
Aber auch fir solche Arbeitsverhaltnisse wurde {iber diskriminierende Behandlung durch Kolleg*innen und
Vorgesetzte berichtet, die entweder in eine Kiindigung oder psychische Belastung flihrt.
Der 64-jahrige Herr Z. lebt seit 2016 in Deutschland und arbeitet als professioneller LKW-Fahrer. Er empfindet
seine Arbeitsbedingungen als nicht befriedigend. Er arbeitet zwischen 12 und 15 Stunden taglich. Fir die
Arbeitszeit, die er leistet, flhlt er sich zu schlecht bezahlt. Im Gegensatz zu seinen aus Deutschland
stammenden Kollegen hat er das Geflihl nicht tiber seinen Urlaub bestimmen zu diirfen. Er bekommt immer
von den Vorgesetzten angesagt, wann und wie lange er Urlaub zu nehmen hat, obwohl es bekannt ist, dass er
im Urlaub immer nach Bulgarien fahrt, um seine Kinder und Enkelkinder zu sehen. (BG-10)

In der Regel fiihrten die Bedingungen zur Beendigung der Beschéftigungsverhaltnisse. Dabei wird der der
Lohn fir die geleistete Arbeit nicht vollstandig ausbezahlt. In einigen Fallen gelang es aber auch, durch die
Unterstlitzung von Beratungsstellen Anspriiche geltend zu machen.
Auch wegen den beiden letzten Arbeitgeber griff Frau D. auf die Unterstiitzung der Servicestelle
Arbeitnehmerfreiziigigkeit zuriick. Die Beraterin und der Rechtsanwalt von der Law Clinik sehen groRRe
Chancen auf die Klarung der Angelegenheiten. Sie hofft, dass sie ihr Geld und auch die Anstellung samt der
sozialversicherungspflichtigen Beitrage riickwirkend bekommt. (PL-08)
Kurz nachdem er mit seiner Familie nach Deutschland gekommen war, fand Herr N. Arbeit bei einer
Reinigungsfirma in der Hotelbranche. Obwohl er zunachst zufrieden gewesen ist, wurde er nach einigen
Monaten rechtswidrig entlassen. Darauf verklagte Herr N. das Unternehmen mit Unterstiitzung der
Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit. Zu seiner Freude war die Klage erfolgreich. Mit dem Geld, das er
erhielt (ungefdhr 6.000 Euro), konnte er seine Schulden beim Jobcenter begleichen. (RU-08)
Als Fazit aus den Erzahlungen lasst sich festhalten: Insgesamt wurde immer wieder betont, dass es relativ
leicht ist, eine Beschaftigung zu finden, diese aber oft informell und ausbeuterisch ist. Die Beschaftigten
sind nicht effektiv vor Ausbeutung auf dem Arbeitsmarkt geschiitzt.

3.5.5 Gesundheitsversorgung

Der Zugang zum Gesundheitssystem ist fiir die Befragten von existenzieller Bedeutung. Befragte
berichteten lber auftretende emotionale und psychische Belastungen, Erkrankungen und Arbeitsunfalle.
Viele Befragte hatten aber zunachst keine Krankenversicherung. Sie versuchten Krankheiten zu ignorieren,
sich selbst zu behandeln, oder Arztrechnungen privat zu bezahlen. In einigen Fallen kam es aber zur
Einweisung in ein Krankenhaus und einer privaten Rechnungsstellung, die zur Verschuldung der befragten
Personen fiihrte. Es wurden auch von Arbeitsunfallen berichtet, bei denen der Arbeitgeber die Berufs-
unfallgenossenschaft nicht informierte oder die Berufsunfallgenossenschaft eine Anerkennung als
Arbeitsunfall ablehnte.

Herr M. arbeitete zuerst ohne Arbeitsvertrag und nahm spater eine sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung auf. Als er eine schwere Nierenerkrankung bekam, wurde ihm gekiindigt und er verlor seinen
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Job, seine Krankenversicherung und seine Unterkunft. Er ist zurzeit obdachlos, hat hohe Schulden und keine
Aussicht auf Jobaufnahme wegen seiner Erkrankung. (BG-02)
Frau D. arbeitete anfangs in einer Wascherei. Als sie nach einem Arbeitsunfall krank und arbeitsunfidhig war,
wurde ihr geklindigt. Diese Kiindigung war nicht rechtens. Mithilfe der Servicestelle Arbeitnehmer-
freizligigkeit in Hamburg ist Frau D. gegen diese Kiindigung angegangen. Sie gewann den Prozess und bekam
eine Arbeitsbescheinigung und eine finanzielle Abfindung. (PL-08)
Herr S. kam 2007 nach Deutschland und hat zuerst iberwiegend undokumentiert gearbeitet. 2014 nahm er
eine reguldre Beschaftigung auf, die er nur sechs Monate auslibte, da er einen schweren Arbeitsunfall erlitt.
Er musste acht Monate im Krankenhaus bleiben, wurde vom Arbeitgeber jedoch nicht krankgeschrieben und
gekiindigt. (BG-07)
Ohne Krankenversicherung und festen Arbeitsvertrag werden gesundheitliche Probleme verdrangt,
Krankheiten selbst medikamentiert und arztliche Behandlung aufgeschoben.
Bis zur festen Anstellung hatte Frau A. keine Krankenversicherung in Deutschland. Sie meldete sich weiterhin in
Polen als Arbeitssuchende und musste alle acht Wochen dort vorsprechen. Es ist ihr bewusst, dass es nicht
richtig war, aber damals hatte sie keinen anderen Ausweg. Medizinische Versorgung in Deutschland musste sie
zum Glick in diesem Zeitraum nicht in Anspruch nehmen. Ein Mal wurde eine Notbehandlung beim Zahnarzt
Uber die Auslandsversicherung beglichen. Ansonsten brachte sie sich fiir ihre Erkrankungen an Asthma und
verschiedenen Allergien immer ihre Medikamente aus Polen. (PL-07)
Herr P. suchte das erste Mal Hilfe auf, als er hier kein Insulin mehr hatte. Das Insulin hatte ihm immer seine
Mutter in Bulgarien besorgt und liber die Reisebusse regelmalig geschickt. Daher hatte er nicht mehr als
dreimal die Westend open.med in Hamburg-Wilhelmsburg wegen der Abgabe von Insulinaufgesucht. Spater
suchte er dort wieder Hilfe wegen der Augenerkrankung. Bei Westend wurde er sehr unterstitzt. Die
Sozialarbeiter*innen vor Ort organisierten die Behandlung im UKE. Ihm stand auch eine bulgarische
Ubersetzerin zur Verfliigung. Der Interviewte war damals in Bulgarien versichert, deswegen war die
Kostenubernahme geregelt. Bei dem stationdaren Aufenthalt im UKE war eine bulgarische Dolmetscherin, die
direkt vom Krankenhaus organisiert worden war. (BG-06)

3.5.6 Soziale Absicherung
Viele Befragte sind von Anfang an sozial nicht abgesichert, wahrend andere im Verlauf der Migration ihre
soziale Absicherung nach Jobverlust verlieren. Wenn eine soziale Absicherung vorhanden ist, erfolgt sie
meistens Uber eine regulidre Beschaftigung und seltener Gber Sozialleistungsbezug. Befragte berichteten
tiber Antrége auf Arbeitslosengeld und Sozialhilfe sowie Erfahrungen mit der Uberpriifung des Freiziigig-
keitsrechts.

Herr Z. arbeitete als LKW-Fahrer und machte seinen Anspruch auf ALG Il geltend, nachdem er gekiindigt

worden war. Er war allerdings nur 10 Tage im Leistungsbezug, da er schnell wieder eine neue Arbeitsstelle als
LKW-Fahrer gefunden hatte, wo er immer noch tatig ist. (BG-10)

Bei der Beantragung und dem Bezug von Sozialleistungen besteht eine hohe Rechtsunsicherheit. Befragte
berichteten, dass die Antragstellung auf Sozialleistungen zu einer Uberpriifung des Freiziigigkeitsrechts
durch die Auslanderbehoérde, zum Entzug der Freizligigkeit und zur Aufforderung zur Ausreise fihrte.
Der seit 2005 in Deutschland lebende Herr D. wurde aufgefordert, sein Freiziigigkeitsrecht nachzuweisen, um
weiterhin ALG Il zu beziehen. Sein Bewilligungsbescheid wurde aufgehoben und er musste Daueraufenthalt
nachweisen. (PL-01)
Herr S. lebt seit 2007 in Deutschland und nach einem Arbeitsunfall bezieht er eine Unfallrente und aufstockende
Leistungen. Nachdem er 2019 einen Weiterbewilligungsantrag fiir aufstockende Leistungen beim Jobcenter
stellte, wurde sein Freiziigigkeitsrecht von der Auslanderbehdrde (iberprift. Sie stellte den Verlust der
Freizligigkeit fest und forderte ihn zur Riickkehr nach Bulgarien auf, was er durch die Aufnahme eines Minijobs als
Blroaushilfe vermeiden konnte. (BG-07)

3.5.7 Inanspruchnahme von Unterstiitzungsangeboten

Die Mehrheit der fiir diese Studie Befragten strebte eine Stabilisierung der Situation in Deutschland und
eine langfristige Etablierung in der Gesellschaft an. Nur wenige Befragte zogen die Option der Riickkehr vor
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und bereiteten sich auf die Riickkehr ins Herkunftsland vor. Unabhangig von der bevorzugten Option
suchten alle Befragten Unterstlitzung von privaten Netzwerken, freien Tragern oder Behorden.

Unterstlitzungsangebote betreffen materielle Hilfen und Beratungsangebote, die von freien Tragern und
Behorden angeboten werden. Zum Zeitpunkt der Interviews hatten alle Befragten verschiedene
Unterstltzungsangebote in unterschiedlicher Kombination und Intensitat in Anspruch genommen.

Viele Befragten berichteten von positiven Erfahrungen mit bestehenden Unterstiitzungsangeboten sowohl
von staatlichen Institutionen als auch von Wohlfahrtsverbdanden. Als unterstiitzend wurde die Mdéglichkeit
der Einrichtung von einer Postanschrift eingeschatzt, die zur Aufnahme einer reguldren Beschaftigung
verhalf. Auch die Unterkunft im Winternotprogramm und eine temporare 6ffentlich-rechtliche Unter-
bringung wurden als hilfreich empfunden, auch wenn sie meistens nicht zur erwiinschten Stabilisierung der
Wohnsituation der Betroffenen fiihrten. Als besonders hilfreich wurden die Angebote der Wohlfahrts-
verbinde betont, wie Beratung, Ubersetzung von Dokumenten und Begleitung bei Behérdengingen.

Herrn Z., der als LKW-Fahrer arbeitete, wurde unrechtmaRig gekindigt. Durch Unterstltzung der Servicestelle
Arbeitnehmerfreiziigigkeit klagte er gegen den Arbeitgeber und bekam gerichtlich eine Entschadigung
zugesprochen. (BG-10)

Frau V. kam 2017 nach Hamburg. Sie arbeitete undokumentiert als Reinigungskraft, oft unter schlechten
Arbeitsbedingungen. Ein Arbeitsvertrag wurde ihr verweigert. Mit der Unterstltzung der Servicestelle
Arbeitnehmerfreiziigigkeit bekam Frau V. gerichtlich eine Entschadigung vom Arbeitgeber, was jedoch zum
Job- und Wohnungsverlust flihrte. Spater richtete sie eine Postanschrift ein und fand eine regulare
Beschiaftigung als Reinigungskraft. (BG-04)

Von Stade ist Frau D. jeden Tag ca. anderthalb Stunden nach Schnelsen zur Arbeit gefahren. Sie arbeitete dort
in einer Wascherei. Als sie nach einem Arbeitsunfall krank und arbeitsunfahig war, wurde sie leider gekiindigt.
Diese Kundigung war nicht rechtens. Mithilfe der Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit in Hamburg ist Frau
D. gegen diese Kiindigung angegangen. Sie gewann den Prozess und bekam eine Arbeitsbescheinigung und
eine finanzielle Abfindung. (PL-08)

Aber auch negative Erfahrungen mit Unterstiitzungsangeboten wurden beschrieben, z.B. bei der
Beantragung offentlicher Unterstlitzung bei Behorden, die haufig dazu beitrugen, auf die Inanspruchnahme
zu verzichten. Befragte beschrieben Begegnungen auf dem Amt als diskriminierend und herabwirdigend.
Sie empfanden das Auftreten von Behérdenmitarbeiter*innen als schikanierend und abschreckend. In
einem Fall durfte eine Antragstellerin ihr Anliegen nicht in englischer Sprache vortragen, sondern musste
auf eigene Kosten einen Sprachmittler mitbringen. Es wurden zusatzlich unnétige Dokumente anderer
Stellen verlangt. Mehrfach wurde berichtet, dass insbesondere nach Anderung der Zustiandigkeit Akten
nicht mehr auffindbar waren und alle Antrdge und Dokumente neu eingereicht werden mussten. Es wurde
falschlich zu Ungunsten der Antragstellenden entschieden, wie einige Falle der gerichtlichen Korrektur
belegen.

Durch Hilfe von einer Migrationsberatung des Diakonischen Werkes Hamburg schépfte Herr D. wieder die
Hoffnung, dass seine Lage sich bald klart und er wieder seine Leistungen bekommt. Es wurde ein Antrag auf
Eilverfahren beim Sozialgericht Hamburg gestellt. Mit Hilfe des Sozialgerichts erhoffte er sich das Auflosen des
Problems. Zweifelhaft war fur ihn nur das, wieviel Zeit dieses in Anspruch nimmt. Einen Rechtsanwalt, der
polnisch spricht und fiir Sozialrecht zustédndig ist, hatte er bereits kontaktiert. Es gab eine telefonische
Beratung aber die Bereitschaft des Rechtsanwalts den Fall zu (ibernehmen, wére nicht so groR gewesen.
Anstatt etwas Initiative fiir den Fall zu zeigen, gab er nur Hinweise, was Herr D. alleine unternehmen soll.
,Erledige das alleine” waren die Worte von dem Rechtsanwalt an Herrn D. Das gefiel ihm nicht, denn er war
verzweifelt und brauchte Unterstiitzung. Rlickmeldung nach dem Interview: Mithilfe vom Sozialgericht und
der Migrationsberatung wurden innerhalb von zwei Wochen seit der Antragstellung auf Eilverfahren die
Leistungen wieder gezahlt. Es verlangte viele Stellungnahmen und Nachweise gegeniliber dem Sozialgericht,
aber sowohl die Miete als auch die Leistungen an Herrn D. wurden Gberwiesen. (PL-01)

Erst von der Fachstelle fir Wohnungsnotfaille erfuhr Frau H., dass es Beratungsstellen gibt, die auch in
Fremdsprachen helfen. Sie suchte die Migrationsberatung im Diakonischen Werk auf und bekam dort die
erwiinschte Unterstltzung. Langsam begann sie ihr Leben wieder zu ordnen, ihre psychischen und physischen
Krankheiten zu behandeln. Mithilfe von der Beratungsstelle und dem Sozialgericht hatte sie wieder
Leistungen nach SGB I, nachdem sie mehrere Monate groRBe Schwierigkeiten hatte, weil sie Einkommen
teilweise von zwei Stellen erhalten hat. Dieses sorgte fiir sehr viele Probleme durch die Zustéandigkeiten
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zwischen Agentur flr Arbeit, Jobcenter und Krankenkasse. Sie musste nicht mehr Flaschen sammeln, um zu
Uberleben. Es ist ihr gelungen, eine neue Wohnung zu bekommen. Momentan kann sie sich auf ihre
Gesundheit konzentrieren, die Schwierigkeiten mit dem Jobcenter weiR sie anzugehen und sich Hilfe zu
holen. Vieles lernte sie alleine zu erledigen und gewann dadurch wieder ihr Selbstvertrauen. - Das
Kommunizieren mit den Behorden und der Krankenkasse war sehr schwierig. Es wurden viele Erklarungen,
mehrfache Nachweise und Widerspriiche notwendig. Mehrmals sind ihre Unterlagen verloren gegangen.
Trotz personlicher Abgabe der Unterlagen mit Empfangsbestdtigung musste Frau H. sie die immer wieder
erneut einreichen, weil sie doch nicht ankamen oder nicht auffindbar waren. Auch mit der sprachlichen und
fachlichen Unterstiitzung war es sehr schwierig, den ihr zustehenden Anspruch auf Leistungen geltend zu
machen und ohne Sozialgericht nicht durchsetzbar. Das Sozialgericht ergab sich als eine helfende Instanz, die
das Jobcenter dazu zwang, Leistungen zu gewahren und sie tatsachlich zu leisten. (PL-04)

Jeden Besuch beim Jobcenter empfindet Frau H. bis heute als erniedrigend, angsteinjagend und demdiitigend.
Die meisten Mitarbeiter versuchen nicht, sie zu verstehen, obwohl sie sich recht gut auf Deutsch verstandigen
kann. Soweit es geht, versucht sie mit einer sprachlichen Begleitung zu Terminen zu gehen. Diese soll als
Zeugin dienen, damit die Vereinbarungen tatsachlich festgehalten werden. In Anwesenheit von Zeugen waren
die meisten Gesprache von Frau H. mit den Mitarbeitern von Jobcenter etwas angenehmer - allerdings waren
die Begleitpersonen nicht immer gerne gesehen. Die ehrenamtliche Amterlotsin vom Diakonischen Werk
Hamburg war weniger als Sprachmittlerin sondern als Riickenstarkung fir Frau H. da. (PL-04)

Als Herr G. 2018 nach der Kiindigung aus der Wohnung in Nettelnburg obdachlos wurde, bekam er eine
Notunterkunft in einem Container in einem anderen Stadtteil. Die Zustandigkeit des Jobcenters wechselte
nach Bergedorf. Die Mitarbeiter im neuen Standort (ibernahmen seinen Fall und fingen mit Priifungen seines
Anspruches auf die Leistungen nach SGB Il an. Seine Leistungen wurden im April 2018 das erste Mal
aufgehoben. Herr G. musste nachweisen, dass er ein Daueraufenthaltsrecht besitzt, sonst hatte er kein
Anspruch auf die staatliche Unterstiitzung. Zu diesen Zeitpunkt hielt sich Herr G. viel in einigen Obdachlosen-
einrichtungen auf, unter anderen im Diakonie Zentrum (TAS). Die Sozialberater dort konnten ihm beztglich
des Problems mit dem Jobcenter leider nicht weiterhelfen, aber verwiesen ihn zu einem polnisch
sprechenden Rechtsanwalt, der sich auf soziale Leistungen und Auslanderangelegenheiten spezialisierte. Bei
ihm bekam Herr G. schnell die Erstberatung. Der Rechtsanwalt (ibernahm seinen Fall und mithilfe des
Sozialgerichtes bekam Herr G. seine Leistungen flir sechs Monate. Die Arbeit des Rechtsanwaltes musste er
weiter nicht bezahlen. Alles lief Giber Prozesskostenbhilfe. Lediglich die Erstberatung in Héhe von 50€ musste
Herr G. aus eigenen Mitteln begleichen. Zu diesem Zeitpunkt arbeitete Herr G. bereits geringfiigig als
Wochenblattzusteller. Die Probleme mit dem Jobcenter kamen leider noch mehrere Male wieder, z.B. in der
Zeit als Herr G. wegen einer LWS-Operation seine Tatigkeit nicht ausliben konnte. Der Rechtsanwalt und das
Sozialgericht mussten noch mehrere Male fiir Herrn G. tatig werden, denn das Jobcenter verlangte immer
wieder nach seinem Daueraufenthaltsrecht. Irgendwann in dem Prozess, durch die Bemihungen vom
Rechtsanwalt und der Migrationsberatung vom DRK wurde die Pflege des Freundes, G., als eine Tatigkeit
anerkannt. Die Krankenversicherung erkannte ihm die Zeiten der Pflege an und zahlte seine Rentenbeitrage
fur diesen Zeitraum riickwirkend ein. Er bekam zwar keine Entlohnung / kein Pflegegeld riickwirkend aber der
Zeitraum von 2012 bis 2017, in dem er den Freund, G. gepflegt hat, wurde ihm als die Grundlage fiir das
Daueraufenthaltsrecht anerkannt. Herr G. berichtete, dass er beim Jobcenter in Bergedorf sehr schlecht
behandelt wurde. Die angeforderten Unterlagen gab er immer personlich mit einer Empfangsbetatigung ab
und trotzdem wurden sie immer wieder erneut angefordert so als ob er sie nicht eingereicht hatte. Erst bei
der Verhandlung mit dem Sozialgericht tauchten die Unterlagen beim Jobcenter, wie durch einen Zufall,
wieder auf. Trotz des Beschlusses vom Sozialgericht stellte das Jobcenter immer wieder die Leistungen ein
und verlangte nach erneuten Nachweisen. Herr G. empfand diese Handlungen als sehr lastig, denn es dauerte
immer bis zu sechs Monaten, bis die Leistungen wieder beglichen wurden. In dieser Zeit war es sehr schwierig
flr ihn, finanziell durchzuhalten. (PL-09)

In fast allen Fallen hatten die befragten Personen aber auch Phasen, in der sie keine Unterstiitzungs-
angebote in Anspruch genommen haben. Die Griinde fiir die Nichtinanspruchnahme von Unterstiitzungs-
angeboten trotz bestehender Unterstiitzungsbedarfe sind vielfiltig. Vielen Befragten waren die Angebote
und Moglichkeiten der Unterstitzung durch Beratungsstellen und Behorden nicht bekannt. Sie hatten kein
Wissen und erhielten keine Informationen. Es gab auch eine Distanz: Auch bei Kenntnissen tber
bestehende Angebote wurde eine Inanspruchnahme nicht erwogen, weil die befragten Personen Nachteile
beflirchteten, wenn ihre nicht regelkonformen Lebensumstdande bekannt wiirden. SchlielRlich spielte auch
die Bewertung der Inanspruchnahme 6ffentlicher Unterstiitzung als beschamend und entwirdigend eine
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Zum Anfang des Aufenthaltes in Deutschland meldete sich Frau A. bei der Agentur fiir Arbeit als
Arbeitssuchende mit der Hoffnung, dass die Arbeitsagentur ihr bei Sprachen lernen und Arbeitssuche helfen
wird. Leider verwies sie die Agentur flir Arbeit an das Jobcenter. Frau A. wollte keine Leistungen. Selbst den
Kurs wollte sie alleine begleichen. Das Einzige, wofiir sie beim Jobcenter Hamburg bat, war die Ubernahme
der Kosten fiir die Krankenversicherung. Der Mitarbeiter beim Jobcenter behandelte sie wie eine Bettlerin. Er
schrie sie an, dass sie ihre Sachen packen und nach Polen zuriickfahren soll, wenn sie sich die Krankenkasse
nicht leisten kann. Dieses Ereignis bewegte Frau A. sehr. Sie fiihlte sich erniedrigt und gedemitigt. Es ging ihr
ca. drei Tage sehr schlecht, sie weinte die ganze Zeit und konnte sich mit dieser Vorgehensweise nicht
zurechtfinden. Sie wollte keine Leistungen, sondern nur die Krankenversicherung. Dieses Erlebnis brachte in
ihr eine Motivation hervor. Sie schwor sich, nie im Leben eine Behoérde um finanzielle Unterstiitzung zu
bitten, nie abhangig zu werden. Tatsachlich gelingt es ihr und ihrem Mann, selbst jetzt in der Elternzeit, ohne
staatliche Hilfe auszukommen. (PL-07)

Die Inanspruchnahme von Unterstiitzungsangeboten ist daher keine Selbstverstandlichkeit. Oft wurden
kognitive und verhaltensbedingte Bewaltigungsstrategien verfolgt, die soziale Unterstiitzung nicht zulieflen.
Die Informationen der Interviews verweisen darauf, dass in einigen Fallen der Erstkontakt durch einen
Sozialdienst im Krankenhaus oder den kommunalen Wohnungsgesellschaften aufgebaut wurde, also erst zu
einem Zeitpunkt, an dem sich Problemlagen verschéarft und kumuliert haben.

In anderen Fallen wurden die Befragten durch Bekannte oder Freunde auf die Hilfen aufmerksam gemacht.
Die Suche nach Unterstiitzungsangeboten im Internet wurde als mithsam beschrieben. In der Heimat-
sprache wiirden zuerst kommerzielle Angebote angezeigt, die horrende Geblihren fiir eine Unterstiitzung
beim Ausfiillen von Formularen verlangen. Solidarische Unterstiitzung unter Landsleuten war eher die
Ausnahme. Einige Befragte erklarten in drastischen Worten, dass eigene Landsleute sich fir kleine
Unterstitzungsleistungen wie das Ausfiillen eines Formulars bezahlen lassen.

Ubereinstimmend wurden die Unterstiitzungsangebote durch Beratungsstellen als hilfreich bezeichnet. Die
Klient*innen beschrieben die Beratung einfiihlsam, kompetent und ermutigend und waren dankbar fiir die
Unterstitzung. Durch den Einsatz von Beratungsstellen haben Befragte ihre Situation stabilisieren kbnnen,
einen Plan zum Umgang mit Schulden erhalten oder eine eigene Wohnung gefunden. Einige Befrage
berichteten aber auch, dass sie die Beratung nicht als ausreichend empfanden, vor allem wenn es um die
Feststellung der Perspektive ging und zur Rickkehr aufgefordert wurde.
Herr G. berichtete (iber sehr ausgepragte und insgesamt positive Erfahrungen mit dem Hilfesystem in
Hamburg. Herr G. erzahlte, dass er grolRe Schwierigkeiten mit dem Jobcenter und der Auslanderbehérde hatte.
Dagegen lobte er die Unterstiitzung der Fachstelle fiir Wohnungsnotfalle und eines polnischen Rechtsanwalts.
Er ist der Meinung, dass er ohne die unterstitzenden Organisationen immer noch auf der StraRe als
Alkoholiker ware, wenn er tiberhaupt noch leben wiirde. Mithilfe der vielen beratenden Stellen veranderte sich

sein Leben. Er hat wieder Hoffnung und kann es noch kaum glauben, dass er demnéchst seine erste eigene
Wohnung beziehen darf. (PL-09)

3.5.8 Ruckkehrabsichten

Verfligbare Informationen verweisen darauf, dass die Mehrheit der in Deutschland lebenden EU-
Staatsangehdorigen gut integriert ist und dauerhaft in Hamburg bleiben wird. Eine schwer zu beziffernde
Zahl mobiler EU-Bilrger*innen kehrt aber auch in das Herkunftsland zurlickkehrt oder wandert weiter. Die
Rickkehr oder Weiterwanderung kann eine Reaktion auf ein misslungenes Mobilitdtsprojekt sein — aber
auch der Abschluss eines erfolgreich umgesetzten Mobilitdtsprojekts. Uber die genauen Motive einer
Rickkehr liegen allerdings keine Erkenntnisse vor (siehe Kapitel 1 und vier; aber siehe Spanner/Diehl 2021).
In diesem Sample wurden jedoch Personen erfasst, die zumeist erklarten, in Hamburg bleiben zu wollen.
Die Befragten haben in Hamburg soziale Beziige aufgebaut und setzen trotz der widrigen Lebensumstande
darauf, in Hamburg ein eigenstandiges Leben fiihren zu kénnen. Befragte, die eine Riickkehr nicht
ausschlossen, betrachteten die Situation in ihrem Herkunftsland als so negativ, dass sie eine zeitnahe
Rickkehr nicht erwogen.

Herr M. erwadgt es nicht, nach Bulgarien zurlickzukehren, da er dort keine Verwandten mehr hat. Wenn er

gesund ware, wirde er zuriickkehren, aber fiir kranke Menschen wie ihn sehe er in der Heimat keine Zukunft.
(BG-02)
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Herr P. ist erkrankt und erwdagt nicht nach Bulgarien zuriickzukehren, da er sich medizinisch hier besser
aufgehoben fihlt. Er vermisst seine Heimat, aber in Deutschland fiihlt er sich momentan wiirdevoller
behandelt. (BG-06)

Frau A. will nicht nach Bulgarien zurlick, da sie dort kein Leben fir sich sieht. Sie fiihlt sich in Deutschland
besser als in Bulgarien, was sowohl die Lohnbezahlung, als auch das gesellschaftliche Miteinander. (BG-03)

Herr Z. wiirde sofort nach Bulgarien zuriickkehren, aber er hat kein Vertrauen der Regierung gegeniiber, er
hat Existenzdngste in Bulgarien und misstraut der Mentalitdt der Menschen dort. Wenn seine Existenz dort
gesichert ist, dann wirde er fiir immer zurlickkehren. Seiner Meinung nach sollte die EU dafiir sorgen, dass
die Menschen genug Arbeit in ihrer Heimat finden, um nicht auswandern zu missen. Jede/r fuhlt sich am
besten im eigenen Herkunftsland, wo man die eigene Muttersprache beherrscht usw. Die EU sollte dafiir
sorgen, dass die EU-Gelder in Bulgarien nicht unter den Oligarchen verteilt, sondern zugunsten der
Bevolkerung eingesetzt werden (BG-10).

Trotz der sehr schwierigen Situation dachte Herr M. noch nie an die Riickkehr nach Polen. In Polen hat er
keinerlei Perspektiven, keine Arbeit, keine Wohnung, kein Geld und dazu ist er noch krank. ,Nur wenn sie
mich abschieben, gehe ich”, sagt er. Freiwillige Riickkehr kommt fiir Herrn M. nicht in Frage. (PL-03)

Trotz allen Schwierigkeiten, die Frau M. in ihrem jungen Leben in Hamburg erlebte, kommt fiir sie die
Rickkehr nach Polen nicht in Frage. Hier fuhlt sie sich wohl, hier ist ihr Leben und hier mdchte sie bleiben.
(PL-06)

Frau V. hat derzeit keine Absicht, nach Rumanien zuriickzukehren. Im Gegenteil, ihr Traum ware es,
irgendwann hier in Hamburg eine eigene Wohnung zu besitzen. Sie vermisst Ruménien, wo sie regelmaRig
ihren dlteren Vater und ihre kleine Tochter besucht, aber sie glaubt nicht, dass sie dort eine Zukunft hat. Auch
ihre Kinder, die zwar oft in Rumanien Urlaub machen, fuhlen sich in Deutschland sehr wohl und wollen nicht
zuriickkehren. Wir sprechen Uber die Angebote zur Unterstiitzung der Rickkehr nach Rumanien. Frau V. lacht
und sagt, dass sie nicht die Absicht hat, diese zu nutzen. Zugegeben, sie hatte in einem Moment, wegen ihrer
ganzen Probleme, gedacht, es ware vielleicht besser in Rumanien. Aber ihre prekéare finanzielle Situation und
die begrenzten professionellen Perspektiven, die sie dort hatte, entmutigten V.. Sowohl ihr Gehalt als auch
das Kindergeld in Rumaénien reichten fiir ein normales Leben nicht aus. Auch wenn es hier nicht leicht ist, ist
es trotzdem besser als in Rumanien. (RU-04)

Nur in wenigen Fallen gaben Interviewte an, eine Riickkehr in die Herkunftslander zu planen. Dabei spielten
vor allem familidre Griinde eine Rolle:
Frau P. hat ein groRes Heimweh. Seit zwei Jahren hat sie ihre Kinder und ihre Mutter nicht mehr gesehen.
Wenn sie in Bulgarien eine Arbeit hatte und gut leben wiirde, dann wirde sie nicht hierbleiben. (BG-05)

Frau V. kam mit der Absicht, nur fiir bestimmte Zeit in Deutschland zu bleiben. Sie unterstitzt finanziell ihren
Sohn, der in Bulgarien studiert, und plant nach dem Ende seines Studiums nach Bulgarien zurtickzukehren.
(BG-04)

3.5.9 Auf den Punkt gebracht: Erfahrungen aus der Riickschau

Zum Ende des Interviews wurde gefragt, welchen Rat die Befragten Freunden geben wiirden, die nach
Deutschland kommen moéchten. Mit den Antworten bringen die Befragten ihre Erfahrungen auf Punkt. Nur
in einem Falle lautete der Rat ausdriicklich, besser zuhause zu bleiben.

Herr M. wiirde heute niemals jemandem raten, nach Deutschland ins Ungewisse zu kommen. ,,Ich wiirde
keinen belligen und etwas verschonern®. Es ist sehr schwer vor allem noch ohne Sprachkenntnisse. (PL-03)

Herr D. war der Ansicht, dass er es ohne die Unterstiitzung der Diakonie sowie seiner Familie und einigen
Freunden nicht geschafft hatte, in Hamburg zu bestehen. Aus dieser Perspektive wiirde er jetzt niemandem
empfehlen, nach Hamburg zu kommen. (PL-01)
Mehrheitlich wurde trotz der selbst erlebten Erfahrungen von Prekaritdt und Ausgrenzung empfohlen,
einen Neubeginn in Hamburg zu versuchen, wenn bestimmte Voraussetzungen gegeben waren. Genannt
wurde, dass man Uber Startkapital verfiigen sollte, bereits vorab wissen sollte wo man wohnen und
arbeiten wird, und vor Ort in Hamburg auf Unterstitzung zahlen kann.

Man sollte nicht erwarten, dass das Leben einfach und Arbeit leicht zu finden sind. An erster Stelle stand
der Hinweis, dass man Uber finanzielle Mittel verfiigen sollte, um die ersten Wochen oder Monate leben zu
konnen.
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Herr S. erklarte, dass man etwas eigene Finanzen am Anfang brauche. Die Menschen wiirden mit den
falschen Erwartungen hierherkommen, dass sie das Geld einfach so finden und bekommen wiirden. (BG-07)

Das Wichtigste vor einer Auswanderung nach Hamburg ware, am Anfang genug Geld zu haben, um davon
leben zu kdnnen. Das zweitwichtigste wére ein Job und dann eine Anmeldung. (RU-05)
An zweiter Stelle wurde genannt, dass man Kenntnisse der deutschen Sprache haben sollte bzw. darauf
einstellt, deutsche Sprachkenntnisse zu erwerben.

Herr L. empfahl, lieber zu Hause zu bleiben, wenn man dort eine Arbeit findet. Neuankommenden empfahl er
zuerst, die Sprache zu lernen. Man braucht auch ein Eigenkapital und Bekannte, die einem anfangs wegen
Unterkunft, Arbeit und allgemeiner Orientierung helfen. (RU-10)

Frau M. wiirde jedem, der plant, nach Deutschland zu kommen, raten, erst mal Deutsch zu lernen und erst
dann nach Deutschland zu kommen. Sie wiirde aber immer raten, den Schritt einer Migration zu wagen. (PL-
06)

Dach Gber dem Kopf und Finanzen in der Anfangsphase, aber auch ehrliche und korrekte Behandlung; und
Deutsch zu lernen. (BG-8)
An dritter Stelle wurde gesagt, dass man schon vorab wissen sollte, wo man arbeiten wird und wo man
unterkommen kann bzw. wie man an eine Meldeadresse kommt.

Frau A. findet es fir Neuankommende wichtig, dass sie am Anfang ein Dach tiber dem Kopf haben und einen
Job. (BG-03)

Herr H. wiirde jedem, der den Wunsch hat, nach Deutschland wegen Arbeit zu kommen, empfehlen vorab
eine Unterkunft und eine Arbeit zu finden, damit man nicht wie er in den Parks und unter den Briicken
schlafen muss. (BG-09)

Wenn man neu nach Hamburg kommt, brauche man eine Bleibe und jemand, der ihm/ihr am Anfang bei der

Orientierung und dem Finden von Arbeit helfe, da das Leben im Ausland immer schwerer ist. (BG-07)
SchlieBlich wurde besonders betont, dass man auf Unterstlitzung angewiesen ist, dabei aber darauf zu
achten, dass es sich um seriose und vertrauenswirdige Personen oder Stellen handelt. Gewarnt wurde vor
dubiosen Unterstiitzungsangeboten durch Landsleute, die gegen Honorar Dolmetscherdienste oder zu
Uberteuerten Preisen Unterklinfte informell anbieten sollten. Man sollte auch kein Vertrauen in
Vermittlungsagenturen haben. Ausdriicklich empfohlen wurde dagegen, sich an die Angebote der
Beratungsstellen der Freien Wohlfahrtspflege zu wenden.

Die Menschen, die hierherkommen, sollen den offiziellen Hilfsangeboten vertrauen, nicht zufilligen Bekannten.
Am besten haben sie vorher ein Dach und einen Job in Aussicht, bevor sie kommen, aber vor allem einen
Schlafplatz. (BG-01)

Herr M. erklart, dass die Menschen, die er kenne, es gewohnt sind, zu arbeiten, sich zu bemiihen und
anzustrengen. Viele Menschen kennen aber die bestehenden Hilfsangebote nicht. Deswegen lassen sie sich auf
private Angebote ein, fir die man bezahlen muss. (BG-02)

Sie wirde alle Neuankommende auf die offiziellen Beratungsstellen hinweisen und von vermeintlichen Helfern
abraten. (BG-05)

Fir Neuankommende findet er am wichtigsten, dass sich die Menschen an die offiziellen Beratungsangebote und
nicht an vermeintliche Helfer*innen wenden sollten, welche die Menschen dann gegen unrealistische Honorare
unterstiitzen. Die Menschen, die hierherkommen, sollten etwas Kapital fiir eine Ubernachtungsmoglichkeit am
Anfang dabeihaben. (BG-06)

3.6 Diskussion der Ergebnisse — Weiterentwicklung bedarfsorientierter

Unterstitzungsangebote flr EU-Blrger*innen

In diesem Kapitel sollen die wichtigsten Ergebnisse der qualitativen Befragung mobiler EU-Blrger*innen mit
Unterstitzungsbedarfen im Kontext der Forschung diskutiert und Schlussfolgerungen fiir die Weiter-
entwicklung bedarfsorientierter Unterstiitzungsangebote gezogen werden. Dabei werden eine Einordnung
in den Forschungstand vorgenommen und mogliche Handlungsansatze erortert. Im ersten Abschnitt geht es
zundchst um die Einordnung des Geltungsbereichs und der Giite der Daten (3.6.1). Es folgt die Einordnung
unserer Befunde zur Wechselwirkung von Bewaltigungshandeln und Unterstiitzungsangeboten (3.6.2).
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AnschlieRend erfolgt eine knappe Darstellung der Einordnung der Studienergebnisse in den Forschungs-
stand zur Situation auf dem Wohnungsmarkt (3.6.3), dem Arbeitsmarkt (3.6.4), dem Zugang zur Gesund-
heitsversorgung (3.6.5) und der Interaktion mit Behorden bei der Beantragung 6ffentlicher Leistungen
(3.6.6). AbschlieBend wird auf den Aspekt der Riickkehr eingegangen (3.6.7).

3.6.1 Einordnung des Geltungsbereichs der Ergebnisse

Von dem franzésischen Soziologen Robert Castel (2008: 13) stammt das Modell der Zonen der sozialen
Kohasion in der Arbeitsgesellschaft. Er unterscheidet grob die Zonen der Integration, der Prekaritat und der
Entkopplung, wobei die Uberginge flieBend und ein Wechsel von einer Zone in eine andere moglich ist. Fiir
diese Studie wurden gezielt 30 in Hamburg lebende EU-Birger*innen mit Unterstitzungsbedarfen
interviewt, die Gberwiegend als Klient*innen von Beratungsstellen angesprochen worden waren. Es handelt
sich somit um eine explorative Untersuchung, die vor allem die Erfahrungen von Personen betrachtet, die
zum Zeitpunkt des Interviews in der Zone der Prekaritdit zu verorten sind. Einige hatten zuvor etwa
aufgrund von Wohnungslosigkeit Phasen in der Zone der Entkopplung durchlebt, andere erfolgreich in der
Zone der Integration gelebt. Mit Blick auf die statistischen Daten lasst sich sagen, dass der Personenkreis in
der Zone der Prekaritdt nur einen geringen Anteil an der gesamten Zuwanderung aus EU-Mitgliedsstaaten
nach Deutschland und Hamburg umfasst. Die grofe Mehrheit der EU-Birger*innen ist erfolgreich
integriert, wie die verfligbaren Angaben zur Arbeitsmarktintegration von EU-Staatsangehorigen in
Deutschland belegen. Der Neuanfang gelingt mehrheitlich (siehe Kapitel 1; Kovacheva 2021).

Die vorliegende Untersuchung beansprucht mit der Konzentration auf Personen in der Zone der Prekaritat
keinen Anspruch auf Reprasentativitat fiir die Gesamtheit der EU-Biirger*innen in Deutschland. Die
Befunde der Analyse bieten aber generalisierbare Hinweise auf Faktoren und Umstande fiir die Entstehung
und die Entwicklungsdynamiken von Unterstiitzungsbedarfen in der Zone der Prekaritdt sowie auf kontra-
produktive Effekte von vorrangig restriktiv und repressiv ausgerichteten institutionellen Arrangements und
Aktivitaten.

3.6.2 FuRfassen und Ankommen

Die Auswertung der Interviewprotokolle verweist nicht nur auf die Komplexitat der Mobilitats- und
Integrationsverlaufe des in Hamburg interviewten Personenkreises mobiler EU-Blrger*innen mit
Unterstlitzungsbedarfen, sondern auch auf die Komplexitat der von diesen verfolgten Strategien zur
Bewadltigung von Problemlagen.

Zur Umsetzung der Mobilitat als Bewaltigungsstrategie nehmen mobile EU-Blirger*innen soziale Unter-
stltzung in Anspruch. Die hier befragten Personen haben vor allem informelle Unterstiitzung im Rahmen
verwandtschaftlicher Beziehungen oder kommerzieller Verbindungen mit Arbeitsvermittler*innen oder
Arbeitgeber*innen in Anspruch genommen. In der Regel wurden die bestehenden offiziellen und
offentlichen Informations- und Unterstiitzungsangebote — etwa Informationsportale wie das Hamburg
Welcome Center oder Angebote wie EURES — von dem hier betrachteten Kreis der Personen in der Zone
der Prekaritat nicht in Anspruch genommen.

Die hier befragten Personen waren zu Beginn des Aufenthaltes hoch motiviert und engagiert, in Hamburg
neu anzufangen. Sie haben ein Leben in der Zone der Prekaritat als voriibergehende Phase hingenommen.
Einige der Befragten haben in der Zone der Integration neu begonnen und waren zunéachst ,erfolgreich”,
bis dann durch Schicksalsschlage eine Situation des Prekaren mit Unterstitzungsbedarf entstand. Fiir die
Mehrheit der hier betrachteten Personengruppe erfolgte der Neuanfang in Hamburg aber in der Zone der
Prekaritat und war vor allem durch die Inklusion in informelle Arbeits- und Wohnungsmarkte gepragt, die
dem Mobilitatsprojekten einen provisorischen und prekaren Charakter geben. Vor allem die Wohn- und
Beschaftigungssituation war durch prekare und wucherische Bedingungen und Unsicherheit gepragt. Eine
melderechtliche Registrierung und die Mitgliedschaft in einer Krankenkasse sind kaum maoglich. In der
Hoffnung auf Verbesserung der Situation werden diese Lebensumstdnde hingenommen.

Die Auswertung der Interviewprotokolle verdeutlicht, dass die aktuellen Angebote und MaRnahmen von
Beratungsstellen und Behorden nicht ausreichen, um mobile EU-Birger*innen effektiv zu schiitzen. Die
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Befragten waren auf den informellen und teilweise kriminellen Wohnungs- und Arbeitsmarkten den
wucherischen und ausbeuterischen Praktiken faktisch schutzlos ausgesetzt. Die Erfahrungen auf den
informellen (und teilweise kriminellen) Wohnungs- und Arbeitsmarkt sind mit einem Stressgefihl
verbunden, das durch Unsicherheit und Verunsicherung verstarkt wird und bei vielen Befragten gesund-
heitliche Probleme hervorgerufen hat. Auch berufsbedingte Erkrankungen und Arbeitsunfille waren ein
wiederholt genannter Faktor, der Befragte in Situationen mit Unterstiitzungsbedarfen brachte. In einigen
Fallen gab es aufgrund unterlassener Anmeldung der Arbeitgeber*innen bei Arbeitsunfillen keinen
Versicherungsschutz. Die krankmachenden Faktoren sind liberwiegend nicht allein den Eigenschaften der
befragten Personen zuzuordnen, sondern vor allem der Situation des Provisorischen und Prekaren. Die
weite Verbreitung des Provisorischen und Prekdren deutet darauf hin, dass die Schutzmechanismen bei der
hier betrachteten Kategorie neu zuziehenden EU-Birger*innen nicht effektiv wirken.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass der rechtliche und institutionelle Schutz vor Ausbeutung, Wucher
und Diskriminierung verbessert werden muss. Zu den ursachlichen Faktoren einer unzureichenden
Wirksamkeit der Unterstitzungsangebote zdhlen vor allem Unwissenheit (die rechtlichen Schutzregelungen
und Angebote sind den Betroffenen nicht bekannt, siehe Kovacheva/ Vogel 2012), skeptisches Rechts-
bewusstsein (bekannte Schutzregeln und -angebote werden als nicht anwendbar oder sinnvoll angesehen,
siehe Cyrus/Kip 2015) und die Erwartung kontraproduktiver Effekte (bei Beantragung oder Inanspruch-
nahme von Schutzangeboten drohen negative Auswirkungen auf die Unterstiitzung suchende Person, etwa
drohender Entzug von Freiziigigkeitsberechtigung, Obdachlosigkeit nach amtlicher Uberpriifung von Wohn-
und Mietbedingungen oder Verlust der Arbeit bei einer Klage vor dem Arbeitsgericht). Ein entscheidender
Faktor fur diese Konstellation ist eine defizitdre Rechtsstellung (Cyrus/Kip 2015), die sowohl aus den
allgemein bestehenden Hirden bei der Inanspruchnahme von Rechtsschutz (Prozesskostenrisiko,
Ergebnisunsicherheit, Distanz zu Institutionen) als auch der rechtlichen Sonderstellung von EU-
Blrger*innen (Leistungsausschluss) nicht nur zur Entstehung von Problemlagen beitragt, sondern auch
Einfluss auf das Bewaltigungshandeln hat.

Die Analyse der Interviewprotokolle verdeutlicht, dass Unterstiitzungsangebote eine Verbesserung der
Situation der Betroffenen bewirken. In einigen Bereichen greifen sie jedoch unzureichend, so dass liber
weitere Ansatzpunkte nachgedacht werden sollte. Deutlich wird aber auch die bestehende Distanz, die
einer Kontaktaufnahme entgegensteht und zu tGberwinden ist, um Personen mit Unterstiitzungsbedarf zu
erreichen und zur Annahme von Angeboten zu motivieren. Die Analyse deutet darauf hin, dass fiir einen
erfolgreichen Neuanfang niedrigschwellig zugangliche Angebote der Beratung liber geltende rechtliche
Regelungen auf dem Arbeits- und Wohnungsmarkt erforderlich sind, um die Phase des Provisorischen und
Prekdren moglichst kurz zu halten und zu verhindern, dass der durch Unsicherheit und Verunsicherung
erzeugte Stress die Arbeitsfahigkeit und psychische Gesundheit beeintrachtigt.

e Grundsitzlich ist zu anzuregen, die Angebote des Hamburg Welcome Center® mit Informationen
und Hinweisen fir den Kreis der Personen in der Zone der Prekaritat systematisch weiter zu
entwickeln. Dabei sollte Gber Schutzbestimmungen und -angebote kompetent und gebiindelt in
den Sprachen der wichtigsten Herkunftslander der EU-Mobilitat informiert und Kontakte zu
spezialisierten Unterstiitzungsangeboten vermittelt werden.

e Fir die Umsetzung des Angebotes sollten auch die Moglichkeiten digitaler Kommunikationsmittel
eingesetzt werden, wie sie in mehreren europiischen Modellprojekten entwickelt wurden.®

e Komplementar sollte das bestehende unabhéangige und niedrigschwellig zugangliche Beratungs-
angebot bedarfsgerecht weiterentwickelt werden, um der Entstehung und Verfestigung prekarer
Lebenslagen vorzubeugen und in Situationen mit Unterstiitzungsbedarf angemessene Angebote
umzusetzen.

e Schlielllich ist insbesondere zu liberlegen, wie die rechtliche Stellung als Arbeitnehmer*in und
Mieter*innen so verbessert werden, dass sie als Beteiligte einer prekaren oder ausbeuterischen
Beschaftigung nicht mit Sanktionen bedroht werden, sondern in ihrer Rechtsicherheit und
Konfliktfahigkeit gestarkt werden.

68 https://welcome.hamburg.de/hwc/.
69 https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/news/migration-whitepaper-new-approach-digital-services-migrants.
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e SchlielRlich ware es auch moglich, durch und in Zusammenarbeit mit Behérden und Organisationen
des Herkunftslandes die europaische Freiziigigkeit durch niedrigschwellig verfiigbare Informationen
und den Aufbau transnational organisierter Unterstitzungsangebote abzusichern.

3.6.3 Einordnung der Befunde in den Forschungsstand zur Situation auf dem Wohnungsmarkt

In der Forschung liber die Situation mobiler EU-Bilrger*innen in dem Bereich des Wohnens wird vor allem
die Situation obdachloser Menschen und ihre Versorgung mit Wohnraum thematisiert (z.B. Gillich et al.
2019; Frings 2018; Engelmann et al. 2020). Dabei wird u.a. auf die Problematik der fehlenden Méglichkeiten
einer melderechtlichen Registrierung, die versteckte Wohnungslosigkeit und die sozialen Probleme im
Zusammenhang mit dem Leben auf der StraRe hingewiesen. In dieser Studie werden die Virulenz und
Dringlichkeit der Thematik Unterbringung und Wohnung durch die Erfahrungsberichte bestatigt und aus
der Perspektive der Betroffenen ergéanzt. So wird als zusatzlicher Aspekt deutlich, dass es einen informellen
Markt nicht nur fiir Ubernachtungen zu prekiren Bedingungen und zu wucherischen Mietforderungen gibt,
sondern auch einen Markt flir Vermieterbescheinigungen, auf dem diese Dokumente fir bis zu 150 €
monatlich gehandelt werden. Die Informationen verweisen zudem darauf, dass einige der in die Zone der
Prekaritat lebenden Personen durchaus Uber finanzielle Mittel verfligen kénnen, die sie aus Mangel an
regularen Unterbringungsangeboten aber im informellen Bereich ausgegeben werden missen. Dariiber
hinaus wurde in einigen Fallbeispielen sehr deutlich, dass die Anmietung einer eigenen Wohnung der wohl
entscheidende Faktor ist, um die soziale Lage zu stabilisieren und die Grundlage zu schaffen, das Leben
wieder aus eigener Kraft bewaltigen zu kdnnen.

Die Erzahlungen verdeutlichen, dass im bestehenden Hilfesystem eine Liicke besteht. Wohnungssuchende
werden bei der Wohnungssuche nur selten aktiv unterstitzt. Die Anmeldung bei den Wohnungs-
genossenschaften, die gilinstigeren Wohnraum anbieten, erfolgt, insbesondere seit dem Ausbruch der
Corona-Pandemie, nur online und viele EU-Blrger*innen sind nicht in der Lage, dies zu tun. Zudem
bestehen aufgrund der hohen Nachfrage Aufnahmebeschrankungen oder lange Wartezeiten. Auf dem
privaten Wohnungsmarkt haben sie aufgrund von Migrationshintergrund, Sprachbarriere und niedriger
Einkommen sehr geringe Chancen. Somit bleiben sie auf den wucherischen illegalen Wohnungsmarkt
angewiesen. Mit Blick auf diese Befunde sollten folgende MaRnahmen und Ansatze verfolgt werden:

e Die Einrichtung von Angeboten fiir preisgiinstige Ubernachtungsplatze kann Beschéftigte und
Arbeitssuchende davor bewahren, auf einem informellen Wohnungsmarkt ausgebeutet zu werden.
Damit wird auch dem Mechanismus entgegengewirkt, dass Arbeitgeber*innen durch die
Bereitstellung von Unterklnften Abhangigkeitsverhaltnisse schaffen kdnnen, die der Arbeits-
ausbeutung Vorschub leisten.

e Die bereits bestehenden Angebote der Bereitstellung einer postalischen Adresse durch
Beratungsstellen sollten bedarfsgerecht ausgebaut werden. Die Behdrden sollten das Angebot
finanzieren und Gber die mit einer postalischen Adresse verbundenen Rechte und Maoglichkeiten,
insbesondere dem Anspruch auf Eréffnung eines Bankkontos, dem Abschluss von Arbeitsvertragen
und der Einreichung von Antragen bei 6ffentlichen Stellen angemessen und in den Sprachen der
Herkunftslander informieren (siehe dazu Fijarczyk/Smasal 2021: 13). Durch eine offensive
Aufklarung Gber die mit einer postalischen Adresse verbundenen Vorteile wird Rechtssicherheit
Uber eine Alternative zu den wucherischen und rechtswidrigen Scheinvermieterbescheinigungen
geschaffen. Zugleich stellen Beratungsstellen mit diesem Angebot einen friihen Kontakt zu EU-
Blrger*innen her und kénnen mogliche Entwicklungen in Richtung von Unterstiitzungsbedarfen
friihzeitig erkennen und geeignete MaRnahmen anbieten.

e Durch gezielte Angebote sollten EU-Birger*innen bei der Wohnungssuche und bei einem
drohenden Verlust der Wohnung unterstiitzt werden, um eine drohende oder bereits eingesetzte
Abwartsspirale aus Wohnungslosigkeit, Verschlechterung der physischen und psychischen
Verfassung und Verlust von Arbeitsfahigkeit sowie Perspektivlosigkeit nicht in Gang kommen zu
lassen bzw. zu beenden. Fiir das Personal von Wohnungsgenossenschaften sollten themen-
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spezifische Handreichungen und Schulungen entwickelt werden, die fiir die Kommunikation mit
mobilen EU-Birger*innen mit Unterstitzungsbedarfen sensibilisieren.

3.6.4 Einordnung der Befunde in den Forschungsstand zur Situation auf dem Arbeitsmarkt

In der Forschung zu prekarer Beschéaftigung im Zusammenhang mit der Zuwanderung von EU-Blrger*innen
wird vor allem die Situation von Wanderarbeiter*innen thematisiert, die Gber Arbeitsvermittlungs-
agenturen und Werkvertragsunternehmen mit Sitz im Ausland oder als Saisonarbeitsbeschaftigte nur
zeitlich befristet in Deutschland arbeiten und dabei durch die Unternehmen bzw. Arbeitgeber*innen
untergebracht werden (Wagner/Hassel 2016; Birke 2021). Auch in dieser Studie wurde von solchen
Arrangements insbesondere in der Anfangsphase eines Aufenthaltes berichtet. Darliber hinaus berichteten
EU-Blrger*innen mit einem langeren Aufenthalt in Hamburg tGber prekare und ausbeuterische
Beschaftigungsverhaltnisse bei in Deutschland ansassigen Unternehmen.

Die Erzdhlungen der Befragten verweisen auf einen bestehenden informellen Arbeitsmarkt fir
unangemeldete oder unzutreffend angemeldete Beschéaftigung in Hamburg. Die Beschaftigung kommt oft
durch miindliche Kommunikation zustande. Aktiv sind unangemeldete informelle Arbeitsvermittler*innen
sowie regular registrierte Zeitarbeitsfirmen mit Sitz im europdischen Inland, aber auch in Deutschland
ansassige Betriebe. Als betroffene Branchen erwahnt wurden Gebadudereinigung, Service im Hotel- und
Gastgewerbe, Lagerarbeiten und Logistik. Aus den Erzahlungen wird deutlich, dass es bei den hier
erhobenen Fillen keine Kontrollen der berichteten prekaren und vorschriftswidrigen Beschaftigungs-
verhaltnisse durch zustandige Behorden gab — ein Hinweis darauf, dass nur ein kleiner Teil aller
Beschaftigungsverhaltnisse tatsachlich kontrolliert werden kann. Die erhoffte abschreckende Wirkung ist
nicht nur im Hinblick auf Arbeitgebende sondern auch auf den Schutz der Beschaftigten in solchen
Verhaltnissen gering.

Dass in unserem Sample auch Falle der Inanspruchnahme arbeitsrechtlicher Unterstiitzungsangebote
vertreten sind, ergibt sich aus der hoheren Wahrscheinlichkeit eines Treffers aufgrund der Sampling-
strategie Uber Beratungsstellen. Die Reichweite der Beratungsangebote fiir Beschaftigte in prekdren und
ausbeuterischen Beschaftigungsverhaltnissen ist ebenfalls gering. Die Erzahlungen verweisen aber darauf,
dass die Unterstiitzung durch Beratungsstellen den von prekarer und ausbeuterischer Beschaftigung
Betroffenen eine Durchsetzung von Anspriichen ermdéglicht. Dieser Befund deutet darauf hin, dass durch
gesetzliche Anderungen zur Starkung der Rechtssicherheit und Konfliktfahigkeit eine Verringerung
ausbeuterischer Beschiftigung erreicht werden kann.

Zudem wird deutlich, dass die Vermittlung von Jobs im Niedriglohnbereich durch informelle Netze und
Praktiken erfolgt. Die Angebote der Arbeitsvermittlung durch EURES oder der Agentur fir Arbeit sind dem
hier betrachteten Personenkreis kaum bekannt und wurden kaum in Anspruch genommen. Hier wéaren
kompakte Informationen Gber die konkreten Stellen in Hamburg in der Form von Wegweisern (fiir die
Bundesebene und Berlin siehe Fijarczyk/Smasal 2021) fiir Arbeitsuchende und Beschiftigte sinnvoll.

e Zur Unterstiitzung bei der Arbeitssuche sollten Informationen tiber die Angebote der Jobcenter und
Agentur flr Arbeit und niedrigschwellige Arbeitsvermittlungsangebote gezielter vermittelt werden.
Dabei sollte liber herkunftssprachliche Communities auf diese Angebote hingewiesen werden. Das
Internet-Angebot der Behorden sollte Informationen in den Sprachen der Herkunftslander
bereitstellen und die Dolmetscherhotline flir diese Gruppe leicht zugdnglich gemacht werden.

e Ausgebaut und breiter beworben werden sollten Unterstiitzungsangebote zur Durchsetzung von
Beschéftigtenrechten. Mit einer flaichendeckenden und effektiven Unterstiitzung der Durchsetzung
von Beschéftigtenrechten kdnnen prekare und ausbeuterische Beschaftigungsverhaltnisse
nachhaltig eingedammt werden, ohne die unmittelbar Betroffenen zu viktimisieren oder zu
kriminalisieren.

e Ganz allgemein sollte die defizitdare Rechtsstellung, die im Falle von VerstéRen gegen arbeits- und
sozialrechtliche Bestimmungen auch fiir abhangig Beschaftigte Sanktionen androht, im Hinblick auf
kontraproduktive Effekte evaluiert werden. Die Ausiibung einer unangemeldeten Beschaftigung
sollte fur abhangig Beschéftigte ohne Sozialleistungsbezug nicht langer rechtlich als Vergehen
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definiert werden, sondern als eine Situation, in der Arbeitgeber*innen die rechtlich und sozial
schwache Position von Arbeitssuchenden ausnutzen und Rechte und Entgeltanspriiche
widerrechtlich vorenthalten.

e Um die Entstehung von Notlagen zu vermeiden, sollte liber die bestehenden Rechtsanspriiche beim
Gesundheitsschutz und Schutz bei Arbeitsunfallen systematisch und offensiv aufgeklart werden,
auch auf der Website von Behorden. Insbesondere auf die bestehenden Anspriiche auf Leistungen
der Berufsunfallgenossenschaft auch bei unangemeldeter Beschaftigung ist hinzuweisen.

3.6.5 Einordnung der Befunde in den Forschungsstand zum Zugang zur Gesundheitsversorgung
Die Gestaltung des Zugangs zur Gesundheitsversorgung im Kontext der europaischen Freizligigkeit gilt seit
langem als reformbediirftig (Dietrich 1999), da die Systeme der sozialen Sicherung im nationalen Rahmen
unterschiedlich gestaltet sind und Zugangshiirden in der Gesundheitsversorgung bestehen (Finkenstadt
2017). Die Frage des Zugangs zur Gesundheitsversorgung im Falle der Erkrankung oder eines Unfalls ist ein
intensiv und breit diskutiertes Problem der europdischen Freizilgigkeit. Fiir Deutschland informiert ein
Wegweiser Uber die Voraussetzungen, Moglichkeiten und Anspriiche auf einen Zugang von EU-
Blirger*innen zur Gesundheitsversorgung (Frings 2019).

Die Erzahlungen der hier interviewten EU-Blirger*innen verweisen darauf, dass Krankheit und Arbeitsunfall
Ereignisse darstellen, die einem bisher erfolgreichen Verlauf der Mobilitdt eine dramatische Wende zum
Schlechten geben. Unzureichendes Wissen Uber die Moéglichkeiten und Angebote der sozialen Absicherung
kommen hinzu, wenn Arbeitgeber*innen den Beschaftigten nach einem Arbeitsunfall oder Erkrankung
wahrend einer Beschéftigung den gesetzlich zugesicherten Schutz vorenthalten. Hinzu kommen
Erzdhlungen Uber Zeiten der fehlenden Mitgliedschaft in einer Krankenversicherung wahrend der Auslibung
einer informellen oder als Selbstandigkeit angemeldeten Tatigkeit. Die Problematik der Nichtversicherten
verweist auf ein strukturelles Problem, denn es besteht nicht nur bei EU-Blrger*innen sondern auch bei
deutschen Staatsangehdorigen, die als Selbststandige tatig sind. Die intensiven Diskussionen auf
europadischer Ebene liber gesundheitspolitische MalRnahmen und Strategien bieten Hinweise fliir mogliche
Anpassungsbedarfe und -méglichkeiten.” Fiir die lokale Ebene Hamburg ist es empfehlenswert, auch aus
Griinden der Pravention und Vermeidung der Eskalation von Krankheitsverlaufen mit dann explodierenden
Gesundheitskosten die bestehenden Angebote eines niedrigschwelligen Zugangs zur Gesundheits-
versorgung weiter zu betreiben und bedarfsgerecht auszubauen. Insbesondere der Ansatz zur Riickfiihrung
in die Systeme sozialer Absicherung (dazu Neupert 2018), der in Hamburg von der Clearingstelle zur
medizinischen Versorgung von Auslanderinnen und Auslandern verfolgt wird, ermoglicht einen
nachhaltigen Zugang zur Gesundheitsversorgung.

e Die mit der Clearingstelle angebotene Unterstlitzung beim Zugang zu medizinischer Versorgung
durch Feststellung und Aktivierung eines eventuell bestehenden Versicherungsstatus sollte
entsprechend der Nachfrage ausgeweitet werden.

e Die medizinische Versorgung von EU-Blirger*innen in akuten Notlagen ist aktuell zu gewahrleisten,
die Umsetzung der Unterstiitzung in der ergdnzenden Form eines anonymen Krankenscheins bei
Nichtversicherten ist als Option zu prifen.

3.6.6 Inanspruchnahme von Unterstitzungsangeboten

Ein wiederkehrendes Thema in den Erzahlungen der befragten EU-Blirger*innen waren negative
Erfahrungen mit Behorden, etwa bei der Beantragung von Leistungen oder den so genannten Aktionstagen
zur Ermittlung und Beendigung unwirdiger Vermietungen. Solche Erfahrungen, die nicht nur fiir Hamburg,
sondern bundesweit seit langerem dokumentiert werden (TielRler-Marenda et al. 2021; TieRler-Marenda
2016), erzeugen ein skeptisches Rechtsbewusstsein (dazu Cyrus/Kip 2015). In der Folge wird der Kontakt
mit 6ffentlichen Stellen, die Rechtsverstolie verfolgen oder Unterstiitzungsangebote machen, vermieden.
Interviewaussagen weisen darauf hin, dass einige Befragte nur durch die Vermittlung von Stellen der

70 https://europa.eu/european-union/topics/health_de.
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sozialen Arbeit — neben den Fachberatungsstellen wurden auch die Sozialdienste in Krankenhausern und
bei den Wohnungsbaugenossenschaften erwahnt — dazu motiviert werden konnten, mit Behérden Kontakt
aufzunehmen. Dabei ist festzuhalten, dass es in den hier erhobenen Fallen tatsachlich gelang, dank der
offentlichen Unterstiitzung eine Stabilisierung der individuellen Situation zu erreichen. Die Erzdhlungen der
interviewten mobilen EU-Blirger*innen verweisen somit darauf, dass die Unterstitzungsangebote wirksam
sind und Klient*innen effektiv dabei unterstiitzen, aus prekaren oder ausbeuterischen Verhéltnissen
herauszukommen und das Leben wieder aus eigener Kraft bewiltigen zu kénnen. Die Reichweite der
Angebote ist aber beschrankt, weil die Inanspruchnahme aufgrund fehlenden Wissens Uber die
bestehenden Angebote oft unterbleibt.

Notwendig sind MaBnahmen zur gezielten Information und Ansprache der Zielgruppen. Diese sollten auch
auf die Bedarfe bereits langer in Hamburg lebenden EU-Blrger*innen eingehen, die in dieser Studie als eine
bisher nicht wahrgenommene Gruppe mit Unterstiitzungsbedarf identifiziert wurde. Neben der bereits
erwahnten Bindelung von Informationen und Ansprache lber ein Webportal und das Welcome Center sind
Informationspartnerschaften mit den Vereinen und Organisationen der in Hamburg lebenden EU-
Blrger*innen empfehlenswert.

Aber eine Kenntnis iber bestehende Unterstiitzungsangebote allein ist nicht hinreichend. Die Neigung zur
Inanspruchnahme von Unterstiitzungsangeboten wird durch den informellen Erfahrungsaustausch unter
den EU-Biirger*innen selbst beeinflusst, wie die Erzdahlungen der befragten EU-Birger*innen zeigen. Die
Beschreibung konkreter positiver Erfahrungen ist ein entscheidender Faktor, ob Unterstiitzung aktiv
aufgesucht wurde. Die Beschreibung der miihsamen und langwierigen Verfahren wirken dagegen nicht nur
auf Personen mit Unterstiitzungsbedarf eher abschreckend, sondern verdeutlichen auch den enormen
Aufwand an Personal und Ressourcen, um Entscheidungen herbeizufiihren oder rechtlich umstrittene
Entscheidungen Uberprifen und korrigieren zu lassen.

In den Erzahlungen wurde mehrfach dargestellt, dass Behérdenentscheidungen nach einer gerichtlichen
Uberpriifung korrigiert wurden. Zu diesem Thema stellt eine aktuelle Studie der Bundesarbeits-
gemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege (BAGFW) fest: ,, Sofern Verfahren von den Sozialgerichten den
Beratungseinrichtungen bekannt wurden, sind sie zu 73 % erfolgreich gewesen. Das ist eine deutliche
Aufforderung an Betroffene, 6fter den Rechtsweg zu beschreiten, und an Behordenvertreterinnen und -
vertreter, die Qualitdt der Entscheidungen zu verbessern” (TieRler-Marenda et al. 2021, S. 21). Berichtet
wurde auch lUber Schwierigkeiten, einen Antrag bei den zustdndigen Behorden tberhaupt einreichen zu
kénnen. Lange Bearbeitungszeiten und verloren gegangene Dokumente waren weitere Sachverhalte, Giber
die berichtet wurde. Deutlich wird ein hoher Aufwand im Einzelfall — ein Sachverhalt, der ebenfalls in der
aktuellen Untersuchung der Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege (2021) bundesweit
beschrieben wird. Sinnvoll ware eine prozedurale Straffung der Bearbeitungs- und Entscheidungsverfahren.
Es sollte ein unabhangiges Beschwerdemanagement eingerichtet werden, an das sich Klienten wenden
kénnen, um Beschwerden (iberpriifen zu lassen. Mit einem unabhangigen Ombudsrat, der Beschwerden
nachgeht und zur Aufklarung von Sachverhalten Ermittlungskompetenzen gegenliber Behdrden erhilt,
lassen sich ineffektive und unzuldangliche Abldufe identifizieren und abstellen. Sinnvoll ist auch der Ausbau
der Beratungsangebote bei der Klarung der Sozialleistungsanspriiche und Inanspruchnahme bei EU-
Biirger*innen mit Sozialleistungsanspriichen.

e Um die Rechtssicherheit von EU-Blrger*innen zu erhéhen, konnen die Beratungsangebote tber
aufenthaltsrechtliche Themen ausgebaut werden und durch die Sicherung des
Daueraufenthaltsrechts bei EU-Blirger*innen, die sich seit langer als finf Jahren in Deutschland
aufhalten, ihre Lebenssituation stabilisiert werden.

e Einrichtung eines unabhadngigen Beschwerdemanagements, um Fallen mit verloren gegangenen
Dokumenten, liberlangen Bearbeitungszeiten, oder von Gericht korrigierten Entscheidungen
nachzugehen und den Bedarf fiir prozedurale Anpassungen behérdlicher Ablaufe zu identifizieren
und Vorschlage zur Optimierung zu entwickeln. So kénnen fir die Zukunft Ressourcen gebindelt
und effektiver eingesetzt werden.
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3.6.7 Weggehen und zuriickkommen

Fiir die Europdische Union gehort die Personenfreiziigigkeit zu den Grundfreiheiten und gilt als
wirtschaftlich produktiver Faktor. Studien belegen, dass die Gesamtbilanz der europaischen Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit positiv ausfallt, wobei die Verteilung der Gewinne und Verluste aber ungleich ausfallt.
Eine Literaturstudie mahnt an, , bei der Diskussion um die wirtschaftlichen und sozialen Effekte der freien
Mobilitat von Arbeitnehmern in Europa die damit verbundenen Verteilungsfragen sorgféltig in den Blick zu
nehmen. Zwar bringt die Arbeitnehmerfreiziigigkeit der EU als Ganzes wahrscheinlich mehr Vorteile als
Nachteile. Jedoch kann dieser Nettovorteil im Gruppenvergleich sehr ungleich verteilt sein. Mobile
Arbeitnehmer*innen profitieren tendenziell starker als immobile, zugewanderte Arbeitskréfte eher als
einheimische, 6konomisch und sozial besser gestellte Einheimische eher als schwacher gestellte, Ziellander
eher als Herkunftslander” (Bonin et al. 2020, S. 38). Die fiskalischen Effekte der innereuropaischen Mobilitat
fallen ungleich aus: positiv fir Ziellinder und negativ fiir Herkunftslander der Mobilitat (Nyman/Ahlskog
2018).

Auch wenn die Gesamteffekte des Beitritts zur EU insgesamt eher positiv bewertet werden, so ist die Bilanz
flir die Entsendelander mobiler Migrant*innen ambivalent: Einerseits tragen mobile EU-Blrger*innen mit
ihren Geldiberweisungen zur wirtschaftlichen Stabilisierung und Entwicklung bei. Andererseits werden die
wirtschaftliche Entwicklung und Infrastruktur durch eine Abwanderung von Fachkraften und Arbeitskraften
in einigen Regionen beeintrachtigt (Pfeffer-Hoffmann 2021). Damit verschlechtert sich die wirtschaftliche
Kraft in den Herkunftslandern und politische Spannungen verscharfen sich. Diese strukturellen Rahmen-
bedingungen bilden den Hintergrund fir eine Abwanderungsbewegung, die sich selbst verstetigt (Massey
et al. 1993).

Bei dem hier betrachteten Personenkreis wurde die Aufnahme der Mobilitdt durch biographische Briiche
und Schicksalsschldge ausgeldst und bildet eine Reaktion auf eine strukturell bestehende Perspektiv-
losigkeit, die mit einer durch niedriges oder fehlendes Einkommen resultierenden Armut verbunden ist. Die
hier gesammelten Erzahlungen verweisen darauf, dass nicht nur niedrig oder unqualifizierte Personen
wirtschaftliche und soziale Deprivation erfahren, sondern auch gut ausgebildete Personen. Die Aufnahme
der Mobilitat ist ein Weg zur individuellen Bewaltigung dieser Situation, zu dem keine Alternative gesehen
wird. Mobilitdt wird als Neuanfang an einen anderen Ort verstanden (Carling/Collins 2018).

Die strukturellen Probleme in den Herkunftslandern bilden aber auch den Hintergrund, warum die hier
befragten Personen liberwiegend eine Riickkehr in das Herkunftsland fiir sich selbst ausschlossen. Die hier
befragten Personen erklarten mit Hinweis auf die schwierige wirtschaftliche Situation im Herkunftsland,
dort keine Perspektive fir sich zu sehen. Die Erzahlungen bieten zudem Hinweise, dass die Befragten
Uberwiegend keine intensiven sozialen Kontakte mit dem Herkunftsland verbanden, ein Faktor der sich in
einer empirischen Untersuchung der Riickkehrabsicht rumanischer, bulgarischer und polnischer EU-
Blrger*innen in den Niederlanden als besonders relevant erwiesen hat (Snel et al. 2015). Die Befragten
sahen keine Moglichkeiten der Anbindung an das System der sozialen Absicherung in den
Herkunftslandern.

e Erforderlich ist eine systematischere Berticksichtigung der Rahmenbedingungen und Faktoren der
Abwanderung und Mobilitat der EU-Bilirger*innen, die Bleibe- und Riickkehrabsichten beeinflussen.

e Von den Hamburger Behorden und Organisationen sollte eine systematische Bestandsaufnahme
vorgenommen und geteilt werden, welche Unterstltzungsangebote fiir mobile EU-Blirger*innen in
den Herkunftslandern bekannt sind und welche Kooperationen bestehen.

e Bestehende Kooperationen mit Behdrden und Organisationen in den Herkunftslandern sollten
systematisch evaluiert und zielorientiert ausgebaut und weiterentwickelt werden.

3.7 Schlussbemerkung

Die hier vorgelegte Untersuchung befasst sich mit einer relativ kleinen Teilgruppe der in Hamburg lebenden
mobilen EU-Biirger*innen aus Polen, Bulgarien und Rumanien: Personen mit Unterstitzungsbedarfen. Um
aus prekaren Lebenslagen herauszufinden, stehen den Betroffenen im Prinzip zwei Optionen zur
Verfligung: erstens, die Anbindung an das Regelsystem im Zielland insbesondere durch die Aufnahme einer
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regularen Beschaftigung oder die Inklusion in das System sozialer Absicherung aufgrund sozialrechtlicher
Anspriiche und zweitens eine Riickkehr und Beschaftigung oder Inklusion in das Regelsystem sozialer
Absicherung im Herkunftsland (vgl. Kovacheva 2021). Die fiir diese Studie befragten EU-Biirger*innen
verfolgten die Option der Inklusion in die Arbeitsmarkte oder Sozialsysteme in Hamburg. Die Auswertung
der Interviews hat gezeigt, dass es beim Kreis der Personen in der Zone der Prekaritat Unterstiitzungs-
bedarfe gibt, die bei unzureichender Bewaltigung kumulieren und in eine Abwartsspirale der sozialen
Marginalisierung fiihren. Die Falldarstellungen zeigen, dass die Dynamik dieser Abwartsspirale durch
Unterstltzungsangebote wirksam unterbrochen und umgekehrt werden kann. Es ist aber auch deutlich
geworden, dass der Aufwand fiir die Unterstilitzung in jedem Einzelfall erheblich ist und die Effektivitat und
Effizienz der Unterstiitzung teilweise durch rechtliche Rahmenbedingungen und administrative
Verfahrensabldufe eingeschrankt werden. Die Weiterentwicklung und Steigerung der Effizienz und
Effektivitat der Unterstiitzungsangebote flr EU-Blirger*innen sollte daher durch Selbstevaluation und
externe Evaluation begleitet werden.
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Anhang

Anhang 3-5 Interview-Manual
Leitfragen

Einfiihrung

Bitte um Zustimmung zur Tonaufnahme, kurze Vorstellung der eigenen Person und des Projekts mit seinen
Inhalten und Zielen, Hinweise auf Vertraulichkeit und Anonymisierung sowie der Moglichkeit zur
Unterbrechung der Tonbandaufnahme.

Erzéhlimpuls
1 Erzahlen Sie mir bitte, wie es dazu kam, dass Sie nach Hamburg gekommen sind.

e Wie haben Sie sich den Aufenthalt in HH vorgestellt? Was haben Sie erwartet?
e Haben Sie sich vorher dartuber informiert, wie die Situation in HH/D fiir Sie aussehen kénnte?
e Haben Sie bei lhrer ersten Reise und spater Unterstiitzung bekommen?

2 Wie ist es lhnen bisher in HH ergangen?

e Sie haben erwidhnt, dass... [Opfer von Straftat / Arbeitsausbeutung / oder Kiindigung /
Wohnungslosigkeit / Mittellosigkeit / Riickkehrwunsch...]

e Was haben Sie in dieser Situation gedacht und gemacht?

e Welche Erfahrungen haben Sie bei ... [Wohnungssuche/ Arbeitssuche/ Arbeit/ Behérdengédngen
wie z.B. Beantragung von Sozialleistungen /Perspektiv-, Riickkehrberatung] gemacht?

3 Kennen Sie noch andere Moglichkeiten, die Unterstiitzung anbieten?

e Welche sind das?
e Warum nehmen Sie diese Angebote in Anspruch/ nicht in Anspruch?

4 Haben Sie schon einmal Unterstiitzungsangebote erhalten, die nicht wirklich hilfreich waren?
e Was sollte man anders machen?

5 Haben Sie schon einmal Unterstiitzungsangebote erhalten, die wirklich weitergeholfen haben, also lhre
Situation verbessert haben, oder die Aussichten verbessert haben?

e Was genau hat hier den Unterschied ausgemacht?

6 Welche Unterstiitzungsangebote wiirden Sie fiir sich wiinschen, die Sie in lhrem Alltag in HH unterstitzen
kénnen?

e Wenn Sie an andere Personen denken, gibt es noch weitere wiinschenswerte
Unterstlitzungsangebote?

7 Haben Sie Vorschlage oder Ideen, wie man bestehende Unterstiitzungsangebote fir EU-Zugewanderte
besser machen kann?

e Wie sollten die Informationen zu solchen Angeboten verbreitet werden?

8 Sind ihnen Angebote zur Unterstitzung der Rickkehr bekannt? Welche? Was halten Sie davon?
e Haben Sie Information bzw. Kontakt zu Angeboten in lhrem Heimatort

9 Wiirden Sie eine Riickkehr erwagen?
e Welche Unterstltzungsangebote waren dafiir hilfreich?

10 Stellen Sie sich vor, ein sehr guter Freund aus Ihrem Heimatort Uberlegt sich, nach Hamburg zu gehen
und fragt Sie um Rat. Was wiirden Sie ihm empfehlen, worauf sollte er/sie unbedingt achten?
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Anhang 3-6 Statistische Bldtter
Frage zu Unterstiitzungsbedarfen

1) In welchen Bereichen sehen Sie fiir sich Unterstiitzungsbedarfe?

Ich habe Unterstiitzungsbedarf
Bereich Sehr viel*** Viel*** Etwas** Keinen*

Unterbringung/Wohnung u O t O
Arbeitsvermittlung 0 O O O
Arbeitssituation U O O O
Zugang zu Gesundheit 0 O O O
Ruckkehr L O O O
Sonstiges O O O O

* Keinen: Komme alleine klar, alles gut

** Etwas: einmalig oder zeitlich begrenzt

*** Viel: mittelfristig und umfangreicher

**** Sehr viel: ohne Unterstltzung kein eigenstandiges Leben moglich
Fragen zu Geben und Nehmen von Unterstiitzung

2) Von wem haben Sie Unterstiitzung, auch finanzielle, bekommen?

Ich bekomme Unterstiitzung

Sehr viel Eher viel Eher wenig Keine
Familie U O O O
Freunde U O O O
Nachbarn U O O O
Bekannte in Hamburg U O ] O
Hilfeorganisationen U O O O
Andere* Ol O O O

*Andere: z.B. kommerzielle Unterstiitzung, Rechtsberatung, Behorden, Vermittler*innen

3) Welche Unterstiitzung, auch finanzielle, geben Sie an Familie, Freunde, Bekannte, Kollegen?

Ich gebe Unterstiitzung

Sehr viel Eher viel Eher wenig Keine
Geld U Ul O O
Informationen U O O O
Ubersetzung, Dolmetschen U ] O O
Begleitung bei Behdrdengingen 0 0J 0J 0J
Unterstitzung bei Arbeitssuche O 0 O O
Unterstiitzung bei Wohnungssuche | [J [ [ [
Unterbringung von Landsleuten U 0 ] O
Pflege von Verwandten U 0 0 0
Andere* U O O O

*Andere: z.B. Unterstiitzung bei der Wohnungssuche/ Arbeitssuche
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Anhang 3-7 Sozio-demographische Informationen zum Sample

Nr. Herkunftsland Geschlecht Alter Einreisejahr Bildung Kodierung
1 Bulgarien Weiblich 40 2015 Hauptschulabschluss BG-1
2 Bulgarien Mannlich 52 2007 (1999)* | Berufsausbildung BG-2
3 Bulgarien Weiblich 43 2018 Hauptschulabschluss BG-3
4 Bulgarien Weiblich 57 2017 Hochschulabschluss BG-4
5 Bulgarien Mannlich 48 2018 Mittlere Reife/Abitur? | BG-5
6 Bulgarien Weiblich 48 2018 (2001) Hauptschulabschluss BG-6
7 Bulgarien Mannlich 64 2007 (1981) Berufsausbildung BG-7
8 Bulgarien Mannlich 26 2020 Berufsausbildung BG-8
9 Bulgarien Mannlich 39 2019 6. Klasse BG-9
10 Bulgarien Mannlich 64 2016 Berufsausbildung BG-10
11 Rumanien Mannlich 64 2013 Berufsausbildung RO-1
12 Rumaénien Mannlich 32 2016 Abitur RO-2
13 Rumanien Weiblich 35 2016 8. Klasse RO-3
14 Rumanien Weiblich 44 2015 10. Klasse RO-4
15 Rumanien Weiblich 51 2008 Hochschulabschluss RO-5
16 Ruménien Mannlich 32 2017 (2014) 8. Klasse RO-6
17 Ruménien Weiblich 32 2013 Abitur RO-7
18 Rumadnien Mannlich 32 2014 10. Klasse RO-8
19 Rumanien Weiblich 37 2017 (2015) Abitur RO-9
20 Rumanien Weiblich 37 2008 Hochschulabschluss RO-10
21 Polen Mannlich 35 2005 Berufsausbildung PL-1
22 Polen Mannlich 58 2000 Berufsausbildung PL-2
23 Polen Mannlich 46 2010 Nicht abgeschlossene PL-3
Berufsausbildung*

24 Polen Weiblich 39 2014 Hochschulabschluss PL-4
25 Polen Weiblich 56 2016 Abitur PL-5
26 Polen Weiblich 24 2015 Abitur PL-6
27 Polen Weiblich 31 2014 Hochschulabschluss PL-7
28 Polen Weiblich 33 2018 Abitur PL-8
29 Polen Mannlich 62 2009 Berufsausbildung PL-9
30 Polen Weiblich 40 2009 Grundschule PL-10

Quelle: Eigene Aufstellung

*In Klammern wird das Einreisejahr eines vorherigen Aufenthalts in Deutschland angegeben.

131




Literatur
Avenarius, Christine B. (2010): Starke und Schwache Beziehungen. In: Christian Stegbauer und Roger HauRling (Hg.):
Handbuch Netzwerkforschung. Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, S. 99-111.

Baas, Timo (2019): Unionsbiirgerinnen und -biirger in Deutschland. Ubersichtsstudie zu Vorteilen und aktuellen
Herausforderungen bei der Inanspruchnahme der Arbeitnehmerfreiziigigkeit in Deutschland.
Gleichbehandlungsstelle EU-Arbeitnehmer. Berlin.

Behrendt, Max; Lutz, Marie Lena (2021): EU-Zugewanderte in Berlin und die Corona-Krise (Il). Ergebnisse der zweiten
Befragung zu den Auswirkungen der Coronakrise auf die Situation von EU-Zugewanderten in Berlin. Minor -
Projektkontor fir Bildung und Forschung. Berlin.

Birke, Peter (2021): Die Fleischindustrie in der Coronakrise: Eine Studie zu Migration, Arbeit und multipler Prekaritat.
Sozial.Geschichte Online: Zeitschrift flir historische Analyse des 20. und 21. Jahrhunderts, vol. 2021, no. 29, p. 41.
DOI: 10.17185/duepublico/74351.

Bockler, Stefan (2018): Neuzuwanderung in Duisburg-Marxloh. Bulgarische und ruménische Zuwanderer und
Alteingesessene im Ankunftsquartier. Wiesbaden: Springer VS.

Bonin, Holger; Krause-Pilatus, Annabelle; Rinne, Klaus; Briicker, Herbert (2020): Wirtschaftliche Effekte der EU-
Arbeitskraftemobilitat in den Ziel- und Herkunftslandern. Ein kurzer Literaturtiberblick. Hg. v. Bundesministerium
fir Arbeit und Soziales. Berlin: BMAS.

Briicker, Herbert; Hauptmann, Andreas; Vallizadeh, Ehsan (2013): Zuwanderung aus Bulgarien und Rumanien vor der
Arbeitnehmerfreiziigigkeit. Aktuelle Berichte, 23. Dezember 2013. Niirnberg: Institut fur Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (1AB).

Briicker, Herbert; Hauptmann, Andreas; Vallizadeh, Ehsan (2015): Aktuelle Berichte. Zuwanderungsmonitor Bulgarien
und Rumanien. September 2015. Nirnberg: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB).

Carling, Jgrgen; Collins, Francis (2018): Aspiration, desire and drivers of migration. In: Journal of Ethnic and Migration
Studies 44 (6), S. 909-926. DOI: 10.1080/1369183X.2017.1384134.

Castel, Robert (2008): Die Metamorphosen der sozialen Frage. Eine Chronik der Lohnarbeit. 2. Aufl. (Sonderausg.).
Konstanz: UVK-Verl.-Ges (Edition discours, 44).

Cyrus, Norbert; Kip, Markus (2015): Arbeitsrechte Mobilisieren Ohne Aufenthaltsstatus. Von Faktischer Rechtlosigkeit
Zur Verdanderung Geltenden Rechts? In: Industrielle Beziehungen 22 (1), S. 33-50. Online verfiigbar unter
www.jstor.org/stable/24330829.

Cyrus, Norbert; Kovacheva, Vesela (2020): Zur Situation von EU-Birgern aus Bulgarien, Ruménien und Polen in
Deutschland. Literaturbericht im Rahmen der Studie ,,Ermittlung der Unterstiitzungsbedarfe fiir EU-Blirger in
prekdren Lebenslagen in Hamburg”. Diakonisches Werk Hamburg. Hamburg.

Dietrich, Vera (1999): Reformbedarf fiir eine grenziiberschreitende Gesundheitsversorgung in Europa, Wirtschaft im
Wandel. In: Wirtschaft im Wandel 5 (16), S. 9-16.

Doring, Helge; Kurtenbach, Sebastian (2020): Dialog in der Dauerkrise. Einblicke in die Alltagsbewaltigung
armutsgepragter Zuwanderung aus Rumanien und Bulgarien in die Dortmunder Nordstadt. In: Cathleen
Bochmann und Helge Doring (Hg.): Gesellschaftlichen Zusammenhalt gestalten. Wiesbaden: Springer Fachmedien
Wiesbaden, S. 187-217.

Drachman, Diane (1992): A Stage-of-Migration Framework for service of Immigrant Population. In: Social Work 37 (1),
S. 68-72.

Dull, Nicola; Vetter, Tim (2020): Die Beschaftigungssituation und die soziale Lage in Deutschland. Studie fiir den
Ausschuss fur Beschéftigung und soziale Angelegenheiten, Fachabteilung Wirtschaft, Wissenschaft und
Lebensqualitat. Europaisches Parlament. Luxemburg.

132



Elcheikh, Kareem; Fabianczyk, Emilia; KrauRlach, Marianne (2020): EU-Zugewanderte in Berlin und die Corona-Krise.
Ergebnisse einer Online-Umfrage zu den Auswirkungen der Coronakrise auf die Situation von EU-Zugewanderten
in Berlin. Minor - Projektkontor fiir Bildung und Forschung. Berlin.

Emunds, Bernhard; Schacher, Uwe (2012): Auslandische Pflegekrafte in Privathaushalten. Abschlussbericht.
Frankfurter Arbeitspapiere zur gesellschaftlichen und sozialwissenschaftlichen Forschung Heft 61. Hg. v. Oswald
von Nell-Breuning Institut. Frankfurt am Main.

Engelmann, Claudia; Mahler, Claudia; Follmar-Otto, Petra (2020): Von der Notlésung zum Dauerzustand. Recht und
Praxis der kommunalen Unterbringung Wohnungsloser in Deutschland. Berlin: Deutsches Institut fiir
Menschenrechte. Hg. v. Deutsches Institut fir Menschenrechte. Berlin.

Fijarczyk, Monika; Smasal, Anja (2021): Praxisleitfaden fur EU-Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland.
Ein Wegweiser flr gute Arbeitsbedingungen und Gleichbehandlung. Hg. v. Gleichbehandlungsstelle EU-
Arbeitnehmer. Berlin.

Finkenstédt, Verena (2017): Zugangshiirden in der Gesundheitsversorgung. Ein européischer Uberblick.
Wissenschaftliches Institut der PKV. KéIn. Online verfugbar unter http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:hbz:5:2-
119872.

FRA (EU Fundamental Rights Agency) (2019): Protecting migrant workers from exploitation in the EU: workers’
perspectives Hg. v. Publications Office of the European Union. Luxembourg.

Friberg, Jon Horgen (2012): The Stages of Migration. From Going Abroad to Settling Down: Post-Accession Polish
Migrant Workers in Norway. In: Journal of Ethnic and Migration Studies 38 (10), S. 1589-1605. DOI:
10.1080/1369183X.2012.711055.

Fries-Tersch, Elena; Jones, Matthew; B6ok, Birte; Keyser, Linda de; Tugran, Tugce (2020): 2019 Annual Report on Intra-
EU Labour Mobility. Final Report January 2020. European Commission. Brussels.

Fries-Tersch, Tugran, Tugce; Markowska, Agnieszka; Jones, Matthew (2019): 2018 Annual Report on Intra-EU Labour
Mobility. Final Report December 2018. European Commission. Brussels.

Fries-Tersch; Tugran, Tugce; Rossi, Ludovica; Bradley, Harriet (2018): 2017 Annual Report on Intra-EU Labour Mobility.
Final Report January 2018. European Commission. Brussels.

Frings, Dorothee (2018): Wohnungslosenbhilfe fiir Migrant*innen. In: Beate Blank, Stileyman Gogercin, Karin E. Sauer
und Barbara Schramkowski (Hg.): Soziale Arbeit in der Migrationsgesellschaft. Wiesbaden: Springer Fachmedien
Wiesbaden, S. 159-170.

Frings, Dorothee (2019): Zugang zum Gesundheitssystem fir Unionsbiirgerinnen und Unionsbirger, Angehorige des
EWR und der Schweiz. Hg. v. Die Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration, Fliichtlinge und Integration und
Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege e.V. (BAGFW). Berlin.

Frings-Merck, Ute (2018): Zwischen Biatystok und Berlin-Westend. Eine ethnografische Studie zu den Begegnungen
von Polinnen und Deutschen in Haushaltsarbeitsverhaltnissen. Bielefeld: transcript.

Garnefski, N.; Kraaij, V.; Spinhoven, P. (2001): Negative life events, cognitive emotion regulation and emotional
problems. In: Personality and Individual Differences 30 (8), S. 1311-1327. DOI: 10.1016/50191-8869(00)00113-6.

Garnefski, Nadia; Kraaij, Vivian (2020): Bedeutung der Erfassung von Bewaltigungsstrategien von Klientinnen und
Klienten. Beitrag zum Blog Angewandte Gesundheitspsychologie. Online verfiigbar unter
https://practicalhealthpsychology.com/de/2020/03/the-importance-of-assessing-clients-coping-strategies/.

Geiges, Lars; Neef, Tobias; Kopp, Julia; Mueller-Stahl, Robert (2017): Lokale Konflikte um Zuwanderung aus
Sudosteuropa. "Roma" zwischen Anerkennung und Ausgrenzung. Bielefeld: Transcript.

Gillich, Stefan; Keicher, Rolf; Kirsch, Sebastian (Hg.) (2019): Alternativen zu Entrechtung und Ausgrenzung. 1. Auflage.
Freiburg im Breisgau: Lambertus.

133



Havekamp, Rita (2021): Day labourers in Munich’s train station district — from exploitation to human trafficking and
forced labour? In: Archives of Criminology XLIII (1).

Homfeldt, Hans G.; Schroer, Wolfgang; Schweppe, Cornelia (2006): Transnationalitat, soziale Unterstiitzung, agency.
Nordhausen: Traugott Bautz..

Initiative Faire Landwirtschaft (2020): Saisonarbeit in der Landwirtschaft. Bericht 2020. Hg. v. IG BAU und Peco-Institut
e.V. Berlin.

Kley, Stefanie (2011): Explaining the Stages of Migration within a Life-course Framework. In: European Sociological
Review 27 (4), S. 469—-486. DOI: 10.1093/esr/jcq020.

Kovacheva, Vesela (2021): Der Umgang mit EU-Blrger*innen mit Unterstlitzungsbedarf in Hamburg: lokale Antworten
auf transnationale Herausforderungen. Zweiter Bericht im Rahmen der Studie ,,Ermittlung der
Unterstutzungsbedarfe fiir EU-Burger in prekdren Lebenslagen in Hamburg”. Diakonisches Werk Hamburg.
Hamburg.

Kovacheva, Vesela; Vogel, Dita (2012): Weniger Rechtsverletzungen durch mehr Informationen?
Arbeitsmarkterfahrungen und Informationsbedarf bulgarisch- und albanischsprachiger Zugewanderter in Berlin,
Studie im Auftrag des Beauftragten des Senats von Berlin fiir Migration und Integration, HWW!I Research Paper
120. Hg. v. HWWI. HWW!I. Hamburg.

Kraaij, Vivian; Garnefski, Nadia (2019): The Behavioral Emotion Regulation Questionnaire: Development, psychometric
properties and relationships with emotional problems and the Cognitive Emotion Regulation Questionnaire. In:
Personality and Individual Differences 137, S. 56—61. DOI: 10.1016/].paid.2018.07.036.

Lazarus, Richard S. (1999): Stress and emotion. A new synthesis. New York: Springer. Online verfligbar unter
http://osna.eblib.com/patron/FullRecord.aspx?p=435140.

Massey, Douglas S.; Arango, Joaquin; Hugo, Graeme; Kouaouci, Ali; Pellegrino, Adela; Taylor, J. Edward (1993):
Theories of International Migration: A Review and Appraisal. In: Population and Development Review 19 (3), S.
431. DOI: 10.2307/2938462.

Matter, Max (2015): Nirgendwo erwiinscht. Zur Armutsmigration aus Zentral- und Stidosteuropa in die Lander der EU-
15 unter besonderer Berucksichtigung von Angehérigen der Roma-Minderheiten. Schwalbach/Ts.: Wochenschau-
Verl.

Neupert, Ingo (2018): Menschen ohne Krankenversicherung im Gesundheitswesen. Explorative Studie zur Pravalenz
und zur Rickflihrung in die sozialen Sicherungssysteme durch den Sozialdienst am Beispiel des
Universitatsklinikums Essen. Inaugural-Dissertation zur Erlangung des Doktorgrades der Naturwissenschaften in
der Medizin durch die Medizinische Fakultat der Universitat Duisburg-Essen. Universitat Duisburg-Essen. Essen.

Nyman, Par; Ahlskog, Rafael (2018): Fiscal Effects of Intra-EEA Migration. REMINDER Working Paper. Uppsala
University. Uppsala.

Pfeffer-Hoffmann, Christian (Hg.) (2016): Fachkréaftesicherung durch Integration zuwandernder Fachkréfte aus dem
EU-Binnenmarkt. [Berlin]: Mensch und Buch Verlag.

Pfeffer-Hoffmann, Christian (Hg.) (2019): Prekar in Berlin - Zusammenhange zwischen Arbeitsmarktintegration und
Wohnungsnotfillen bei EU-Zugewanderten. 1. Auflage. Berlin: Mensch & Buch.

Pfeffer-Hoffmann, Christian (Hg.) (2020): EU-Zugewanderte bei Jobcentern und Arbeitsagenturen. Herausforderungen
und Potenziale beim Zugang zu Angeboten der Berliner Arbeitsverwaltung. [1. Auflage]. Berlin: Mensch und Buch
Verlag.

Pfeffer-Hoffmann, Christian (Hg.) (2021): Auswirkungen der EU-Binnenmigration auf die Herkunftslander.
Herausforderungen und Potenziale der innereuropaischen Wanderungsdynamiken. Berlin: Mensch und Buch
Verlag.

134



Portes, Alejandro; Sensenbrenner, Julia (1993): Embeddedness and Immigration: Notes on the Social Determinants of
Economic Action. In: American Journal of Sociology 98 (6), S. 1320-1350. DOI: 10.1086/230191.

Pries, Ludger (2016) Migration und Ankommen. Die Chancen der Fliichtlingsbewegung. Frankfurt am Main: Campus.

Riedner, Lisa; Haj Ahmad, Marie-Therese (2020): Bedarfsanalyse wohnungsloser EU-Biirger*innen in Frankfurt am
Main - unter Bericksichtigung der besonderen Situation von Rom*nja. Hg. v. Magistrat der Stadt Frankfurt am
Main. Frankfurt am Main.

Scheibelhofer, Elisabeth; Holzinger, Clara (2018): ‘Damn It, | Am a Miserable Eastern European in the Eyes of the
Administrator’: EU Migrants’ Experiences with (Transnational) Social Security. In: Social Inclusion 6 (3), S. 201-
209.

Scherr, Albert (2013): Agency — ein Theorie- und Forschungsprogramm fir die Soziale Arbeit? In: Gunther GraRhoff
(Hg.): Adressaten, Nutzer, Agency. Wiesbaden: Springer Fachmedien Wiesbaden, S. 229-242.

Snel, Erik; Faber, Marije; Engbersen, Godfried (2015): To Stay or Return? Explaining Return Intentions of Central and
Eastern European Labour Migrants. In: Central and Eastern European Migration Review 4, S. 5-24. Online
verfligbar unter http://ceemr.uw.edu.pl/vol-4-no-2-december-2015/articles/stay-or-return-explaining-return-
intentions-central-and-eastern.

Spanner, Franziska; Diehl, Claudia (2021): Settlers, target-earners, young professionals. Distinct migrant types, distinct
integration trajectories? In: International Migration DOI: 10.1111/imig.12904.

TieRler-Marenda, Elke (2016): Rechte von EU-Blirgern - in der Praxis mangelhaft. In: Neue Caritas 2016. Online
verfuigbar unter https://www.caritas.de/neue-caritas/heftarchiv/jahrgang2016/artikel/rechte-von-eu-buergern--
in-der-praxis-mangelhaft.

TieRler-Marenda, Elke; Bugaj-Wolfram, Natalia; Voigt, Claudius (2021): Auswertung der Umfrage zu Praxiserfahrungen
der Mitarbeitenden in der Beratung: Schwierigkeiten von EU-Biirgerinnen und EU-Birgern in der Durchsetzung
von Leistungsanspriichen. Hg. v. Bundesarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe e.V. (BAGFW). Berlin.

Velizarova, Maria; Kirov, Vassil (2018): Labour exploitation of Bulgarian migrants in Europe: coping mechanisms. In: PS
67 (3). DOI: 10.26485/PS/2018/67.3/3.

Vogel, Dita; Funck, Barbara Johanna (2017): Immer nur die zweitbeste Losung? Protokolle als
Dokumentationsmethode fir qualitative Interviews. Forum Qualitative Sozialforschung / Forum: Qualitative
Social Research, Vol 19, No 1 (2018). DOI: 10.17169/fqs-19.1.2716.

Wagner, Bettina; Hassel, Anke (2016): Posting, subcontracting and low-wage employment in the German meat
industry. In: Transfer: European Review of Labour and Research 22 (2), S. 163-178. DOI:
10.1177/1024258916636012.

Witzel, Andreas (2000): Das problemzentrierte Interview. In: Forum Qualitative Sozialforschung 1 (Artikel 22). Online
verfugbar unter https://www.qualitative-research.net/index.php/fgs/article/view/1132/2519.

135


https://www.qualitative-research.net/index.php/fqs/article/view/1132/2519

4 Der soziale Schutz mobiler EU-Blirger*innen in transnationalen
Konstellationen. Befunde und Empfehlungen einer explorativen
Recherche

4.1 Einleitung

In diesem Kapitel werden die Ergebnisse der explorativen Recherche zur transnationalen Dimension der
Unterstlitzungsangebote fiir mobile EU-Blrger*innen mit Stand Juli 2022 vorgestellt. Dabei wird zunachst
der europdische Gesamtrahmen vorgestellt, die sozialpolitischen Initiativen auf europaischer Ebene
beleuchtet, die Implikationen der Transnationalitat fir die Soziale Arbeit dargestellt und als theoretischer
Referenzrahmen der Ansatz der sozialen Verankerung eingefiihrt (2). Sodann werden die aktuell
bestehenden Ansatze transnationaler Angebote sozialer Unterstitzung mobiler EU-Birger*innen fir die
europaische Ebenen, dem Zielland Deutschland und den Herkunftslandern Bulgarien, Rumanien und Polen
vorgestellt (3). Es folgt eine Darstellung der Befunde aus Interviews mit Expert*innen aus Deutschland,
Bulgarien, Polen und Rumanien, die Giber Wissen zu bestehenden transnationalen Unterstiitzungs-
angeboten in diesen vier Landern verfligen. (4). Der anschlieRende Abschnitt bietet auf der Grundlage der
von Expert*innen erhobenen Informationen eine konzeptionell strukturierte Weiterfihrung zur Gestaltung
von transnationalen Unterstitzungsangeboten (5). Das Kapitel schliet mit Schlussfolgerungen und
Empfehlungen fir weitere Forschung, politische Initiativen und Projektentwicklung (6).

4.2 Europaischer Gesamtrahmen: Schutz mobiler EU-BUrger*innen

Ausgangspunkt der Untersuchung ist die grundlegende Feststellung, dass mit der Erklarung der
Europaischen Grundfreiheiten — die Freizligigkeit von Waren, Kapital, Dienstleistungen und Arbeitskraft -
und der schrittweisen Einfiihrung eines europdischen Binnenmarktes die rechtlichen Grundlagen fiir einen
europdischen Mobilitdtsraum mit Arbeitsmarkten geschaffen wurden, die sich Gber die nationalen Grenzen
der Mitgliedstaaten hinweg erstrecken. Zugleich wurden die rechtliche Regulierung und institutionelle
Umsetzung des sozialen Schutzes und der sozialen Absicherung aber weiterhin in der nationalen
Zustandigkeit der Mitgliedsstaaten belassen. Die asymmetrischen Reichweiten und liberlappenden
Geltungsbereiche europaisch entgrenzter Arbeitsmarkte und national begrenzter Sozialsysteme fiihren zu
Lucken beim sozialen Schutz mobiler EU-Burger*innen (Bérner 2019, Heindlmaier/Blauberger 2017). Seit
einigen Jahren gibt es Vorschldge und Initiativen auf der europadischen Ebene, um die Schutzliicken durch
sozialpolitische Koordinierungsbemiihungen zu schliefRen.

4.2.1 Die sozialen Dimensionen der Freizligigkeit auf europaischer Ebene

Seit der Konstituierung europdischer Institutionen seit den 1950er Jahren liegt die Zusténdigkeit flr
sozialpolitische Fragen in der Zustandigkeit der Mitgliedsstaaten. Bisher sind die einschlagigen
Rechtsprechungen, die das Niveau und die Umsetzung von Arbeitsnormen sowie von Sozialen Rechten
konkretisieren, auf den Geltungsbereich nationaler Rechtsraume begrenzt. Die Inanspruchnahme der
européischen Freiziigigkeitsrechte fiihrt zu einer asymmetrischen Uberlappung von Rechtsrdumen (Sassen
2013) und erzeugt Unklarheiten hinsichtlich der Geltungsbereiche sozialpolitischer Bestimmungen und der
Zustandigkeiten fiir die Umsetzung, Uberpriifung und Durchsetzung der sozialen Rechte.
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Im institutionellen Rahmen nationaler Wohlfahrtsstaaten werden soziale Rechte in individuelle
Leistungsanspriiche Ubersetzt. Hierzu zdhlen die Teilsystem der Vorsorge, der sozialen Entschiadigung und
des sozialen Ausgleichs durch Forderung und Hilfe. Als rechtlich verbriefte Solidarnormen zeichnen sich
diese Anspruchsrechte im deutschen Sozialrecht durch Rechtssicherheit und die Moéglichkeit der
sozialgerichtlichen Einklagbarkeit (mit Ausnahme von Ermessensentscheidungen) aus (Bérner 2019: 417).
Nach Jahrzehnten europaischer Integration konnen Gestaltung und Gewahrung der nationalen soziale
Staatsbiirgerschaftsrechte aber nicht mehr isoliert betrachtet werden (Bérner 2019: 415). Mit dem
Eintreten mobiler Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in den Geltungsbereich des Sozialleistungs-
systems eines Empfingerlandes kommt es zu einer unvorhergesehenen Offnung nationaler Sozialstaaten,
die neue Herausforderungen bezlglich der Ausgestaltung der sozialen Rechte stellt. Einerseits haben
Regierungen insbesondere westeuropdischer Wohlfahrtsstaaten mit vorauseilenden Kiirzungen sozialer
Leistungen auf die Arbeitsmarktoffnung reagiert und Urteile des Europaischen Gerichtshofs (EuGH) die
nationalen Arbeitnehmerrechte geschwacht. Andererseits werden Initiativen verfolgt, diese
Sicherungsliicken durch eine neue Generation sozialer Rechte auf EU-Ebene zu schlieBen. Dabei sieht
Borner vier Ansatze der europaischen Sozialpolitik: Die arbeitsrechtliche Regulierung zur Harmonisierung
nationaler Bestimmungen; die EU-Strukturpolitik zur Forderung strukturschwacher Regionen; die
Koordinierung sozialer Systeme zur Wahrung sozialer Rechte und Gewahrleistung der Freizligigkeitsrechte;
sowie die offene Methode der Koordinierung (OMK) und die Initiative flir eine Europdische Saule Sozialer
Rechts (ESSR) zur Biindelung nationalstaatlicher Reformen im Bereich der Sozialpolitik. Die vier Ansatze
bilden einen Sonderweg der sozialpolitischen Steuerung, der vor dem Hintergrund vollstandig ausgebauter,
hochst diverser nationaler Wohlfahrtsstaaten und dem Mangel an supranationalen Kompetenzen in diesem
Bereich verstandlich wird: ,,Dieser Sonderweg sieht kaum individuelle Anwartschaftsrechte fiir Sozial-
leistungen vor (und wenn, wie im Fall der Koordinierung obliegt die Umsetzung dieses Rechts weiterhin den
nationalen Sozialverwaltungen)” (Bérner 2019: 417).

Borner betont, dass die aktuell auf der europdischen Ebene bestehenden supranationalen sozialen Rechte,
die an raumliche Mobilitat zwischen den Mitgliedsstaaten anknlpfen keine Briickenfunktion entfalten, weil
der Zugang zu ihnen duBerst voraussetzungsvoll und ihre Reichweite zugleich sehr gering ist: , Die
bestehenden transnationalen sozialen Rechte versagen bei der sozialen Absicherung besonders vulnerabler
Gruppen. Infolge dieses Selektionseffektes bleibt 6konomisch schwacheren Unionsbirgerinnen und -birger
die volle Mitgliedschaft in der politischen Gemeinschaft de facto verwehrt, sodass allenfalls von einer
selektiven transnationalen Sozialbirgerschaft gesprochen werden kann” (Bérner 2019: 419). Die Licken
und Schwachen der sozialen Absicherung der Freiziigigkeit ist durch das Zégern der nationalen Regierungen
der Mitgliedslander bedingt, Mallnahmen zuzulassen, die die nationale Souveranitat im Bereich der
Sozialpolitik einschranken.

Auf der anderen Seite ldsst sich beobachten, dass die Frage des sozialen Schutzes der mobilen EU-
Blrger*innen in den letzten Jahren verstarkte Aufmerksamkeit erhlt. Die Europdische Kommission
informiert inzwischen auf einer Website lber die Angebote zur ,Hilfe bei der Wahrnehmung lhrer EU-
Rechte” und weist auf die Moglichkeit der Unterstiitzung hin: ,,In einigen Fallen kann Ihnen die EU
weiterhelfen, wenn sie Probleme mit der Durchsetzung dieser Rechte haben. Haufig sind nationale Stellen
eine bessere Anlaufstelle als die EU.“"*

Hintergrund dieser Angebote sind sozialpolitische Initiativen, die auf der Grundlage des Vertrages tber die
Arbeitsweise der Europaischen Union verfolgt werden. Danach kénnen die EU-Organe politische
MaBnahmen vorschlagen und verfolgen, wenn Bereiche der europaischen Zustandigkeit wie die
europaische Grundfreiheit auf Freiziligigkeit betroffen sind. Einen konkreten Schub erhielten Initiativen zur
sozialpolitische Steuerung und Verbesserung sozialer Rechte durch den 1999 in Kraft getretenen Vertrag

71 https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/contact/problems-and-complaints/help-defending-your-
rights/individuals_de#tyoureurights.
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von Amsterdam, mit dem erstmals die Beseitigung sozialer Ausgrenzung zu einem sozialpolitischen Ziel der
Gemeinschaft erklart wurde (European Parliament 2021).

Ein weiterer Meilenstein bildet die 2017 abgegebene gemeinsame Erklarung der europaischen Institutionen
zur Zustimmung zur Européischen Siule sozialer Rechte (ESSR).”> Auch wenn die ESSR keine rechtlich
bindende Erkldrung ist und keine unmittelbare sozialrechtliche Besserstellung fiir die einzelnen EU-
Blirger*innen bringt, so hat sie doch auf européischer Ebene sozialpolitische Initiativen und Aktivitaten
angestolRen (Borner 2019, Hopner 2017).

Mit dem 2021 verabschiedeten Aktionsplan fur die europaische Saule sozialer Rechte (Européische
Kommission 2021)” werden die im ESSR genannten Ziele konkretisiert und weiterentwickelt. Als neues
Kernziel wird ausgegeben, die Zahl der Menschen in Armut um mindestens 15 Millionen zu senken,
darunter mindestens 5 Millionen Kinder. Um dieses Ziel zu erreichen, sieht der Aktionsplan eine
Fortsetzung bereits begonnener und die Einleitung neuer MalRnahmen im Bereich der Sozialpolitik vor. So
verweist der Aktionsplan u.a. auf die 2010 eingerichtete Européische Plattform gegen Armut und soziale
Ausgrenzung’, auf die Initiativen zur Férderung transparenter und verlisslicher Arbeitsbedingungen”, die
Einrichtung der Europdischen Arbeitsbehorde (ELA) 2019, die Empfehlung des Rates Gber den Zugang zum
Sozialschutz fiir Arbeitnehmer und Selbstidndige’® und den Vorschlag fiir eine Richtlinie (iber angemessene
Mindestléhne in der Européischen Union”’. Aufgegriffen werden damit schon seit lingerem diskutierte
Vorschlage aus Forschung und Zivilgesellschaft fiir eine Europdische Dimension der Sozialpolitik. Bereits
2014 hatte der damalige EU-Kommissar flr Beschaftigung, Soziales und Integration vorgeschlagen, in
Anbetracht der gegebenen Aufgabenteilung zwischen EU-Mitgliedsstaaten ein Europaisches Netz der
Absicherung der nationalen Systeme der sozialen Absicherung zu schaffen (Andor 2014). Weitere
Vorschlage fiir eine Konkretisierung einer europaischen Koordinierung betrafen die Einrichtung einer
paneuropdischen Arbeitslosenversicherung (Dullien 2015, Beblavy ,Lenaerts 2017, Vandenbroucke et al.
2018), zur Einflihrung eines europaischen Mindesteinkommens (Bruzelius et al. 2017) und eines
Grundversorgungssystems (Benz 2019, Kingren 2017, Hentschel 2020).

Eine weitere Initiative ist die Empfehlung des Rates vom 8. November 2019 zum Zugang zu sozialer
Sicherung fiir Beschaftigte und Selbstandige.”® Als Ziel wird genannt, Menschen in atypischer Beschiftigung
zu unterstlitzen und zu schiitzen. Der Rat empfiehlt, auch atypisch Beschaftigten und Selbststéandigen
Zugang zum System der sozialen Absicherung zu eréffnen und zu ermdglichen, dass sie im Rahmen der
Mitgliedschaft in Sozialversicherungssystemen Anspriiche auf soziale Leistungen aufbauen und zwischen
den Landern transferieren kénnen. Die Transparenz der Systeme sozialer Absicherung soll verbessert
werden. Die Bereiche umfassen Arbeitslosigkeit, Krankheit und medizinische Versorgung, Elternzeit,
Arbeitsunfille und Berufskrankheiten, Arbeitsunfihigkeit und hohes Alter.”” Am 24. Februar 2021
verabschiedete die Europadische Kommission die EU-Strategie fiir Kinderrechte, die u.a. die Einrichtung
eines EU-Netzwerkes fiir den Kinderschutz vorsieht.?’ Das Netzwerk soll den Austausch zwischen der
Kommission, den EU-Mitgliedsstaaten und relevanten Akteuren des Feldes dienen und Informationen und
Beispiele guter Praxis zur Ermoglichung wechselseitigen Lernens zu ermoglichen.

ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ganda_21_821.
74 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:520111P0495&from=BG.
75 Richtlinie (EU) 2019/1152.
76 2019/C 387/001.
77 KOM/2020/682 endg.
78 2019/C 387/01.

80 https://ec.europa. eu/mfo/nollues/lustlce and-fundamental- rlghts/rlghts child/eu-network-childrens-rights_de.
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Einbeziehung zivilgesellschaftlicher Akteure

Eine wichtige Entwicklung im Zusammenhang mit sozialpolitischen Initiativen auf der européaischen Ebene
ist die Tendenz, zivilgesellschaftliche Akteure in die Bemithungen zur Entwicklung und Umsetzung
sozialpolitischer Regelungen und MaBnahmen einzubeziehen. Ein Beispiel flr eine europaische Initiative
auf Grundlage der ESSR bildet die am 21. Juni 2021 von der Europaischen Kommission gemeinsam mit der
Europaischen Vereinigung Nationaler Organisationen im Bereich der Wohnungslosigkeit (FEANTSA) und
Vertreter*innen nationaler Ministerien, zivilgesellschaftlicher Organisationen, européischer Institutionen,
Sozialpartnern und Stadten vereinbarte Lissaboner Erklarung zur Europaischen Plattform zur Bekampfung
von Obdachlosigkeit.?! Die damit neu geschaffene Plattform zur Bekdmpfung von Obdachlosigkeit
ermoglicht die Zusammenarbeit der Akteure mit jeweils unterschiedlichen Zustandigkeiten und
Erfahrungen. Die Plattform strebt als Ziele an, dass niemand aus Mangel an zugénglichen, sicheren und
angemessenen Notunterkiinften auf der StraRe schlafen muss; dass die Not- und Ubergangsunterbringung
nur solange erfolgen soll, bis eine dauerhafte Unterbringungslosung angeboten werden kann; dass niemand
aus einer Einrichtung (Gefangnis, Krankenhaus, Pflegeeinrichtung) ohne ein Angebot fiir eine angemessene
Unterbringung entlassen wird; dass Zwangsrdumungen von Wohnungen vermieden werden sollen und
niemand ohne Unterstltzung fir die Losung des Unterbringungsproblems geraumt wird; und dass niemand
aufgrund seiner Obdachlosigkeit diskriminiert werden darf. Ein Beispiel fur eine friihere Initiative ist das
Europiische Netzwerk fiir Sozialpolitik®?, das bereits 2014 gegriindet wurde und hochwertige und aktuelle
unabhangige Informationen, Beratung, Analyse und Expertise zu sozialpolitischen Fragen in Europa
erarbeitet. Das Netzwerk besteht aus Teams nationaler Expert*innen, die iber die Entwicklungen in
Mitgliedsstaaten berichten und die Kommission beraten.

Die Europdische Union legt aber nicht nur Programme zur Férderung transnationaler Zusammenarbeit
zivilgesellschaftlicher und 6ffentlicher Stellen fiir die Bearbeitung sozialer Themen auf, sondern kann die
Bearbeitung 6ffentlicher Probleme auch zu einer Aufgabe machen, die in den europaischen Institutionen
selbst verankert wird. Ein Beispiel fiir die Institutionalisierung und daraus resultierende aktive Forderung ist
das Feld der MalRnahmen zur Bekampfung von Menschenhandel. Die Europadische Kommission hat im Jahr
2011 die Stelle der EU-Koordinatorin fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels eingerichtet.® Ihre
Aufgabe besteht darin, die Arbeit der Europaischen Organe, EU-Agenturen und -einrichtungen, Mitglieds-
staaten, Drittlander und internationalen Akteure besser aufeinander abzustimmen und fir mehr Koharenz
zu sorgen. Die Stelle soll dazu beitragen, bereits bestehende MaRnahmen zur Bekampfung von Menschen-
handel weiterzuentwickeln, neue MaRnahmen zu erarbeiten und eine (ibergreifende strategische
Orientierung fir die AuBenpolitik der EU in diesem Bereich zu konzipieren.

Fortgesetzt und ausgebaut werden Initiativen und Programme der Européischen Institutionen zur
Forderung des transnationalen Austauschs und Zusammenarbeit sozialpolitisch relevanter Akteure in Form
von Netzwerken oder Plattformen. Ein klassisches Beispiel ist das bereits 1994 gegriindete Europaische
Netzwerk der Arbeitsverwaltungen (EURES) zur Forderung der Freiziigigkeit von Arbeitnehmer*innen.
Gefordert wird auch der Aufbau von Plattformen, die transnationalen Austausch und Zusammenarbeit fir
sozialpolitisch relevante Bereiche ermoglichen. Inzwischen bestehen zum Beispiel Europaische Plattformen
zur Bekdampfung der Armut oder der Bekampfung von Obdachlosigkeit. Die Plattform zur Bewaltigung
unangemeldeter Beschaftigung ist inzwischen in die Europdische Arbeitsbehorde integriert worden.

Im Kontext der Bemihungen zur Durchsetzung sozialer Rechte spielt auch die Européische Agentur fir
Grundrechte (FRA) mit ihrer Berichterstattung tiber die Verletzung von Grundrechten eine wichtige Rolle.

81 https://ec.europa. eu/socual/mam lsp?catld 1550&langld=de.

83 https: //home affairs.ec.europa. eu/oohues/mternal securltv/orfzanlsed -crime-and-human-trafficking/together-
against-trafficking-human-beings/eu-anti-trafficking-coordinator_en.
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Die Grundrechteagentur hat inzwischen begonnen, durch den Aufbau einer Plattform fiir Grundrechte®
zivilgesellschaftliche Akteure im Feld der Umsetzung und Durchsetzung von Grundrechten grenz-
Ubergreifend zu vernetzen und in die Aktivitaten der Agentur einzubeziehen.

Die Recherche zeigt, dass auf europdischer Ebene inzwischen Ansatze und Programme fiir die Unter-
stitzung der Vernetzung zwischen Behorden aufgelegt werden. Fiir einige Bereiche, insbesondere
MaBnahmen zur Vermeidung von Menschenhandel, Obdachlosigkeit oder Arbeitsausbeutung werden auch
zivilgesellschaftliche Organisationen in die Programme zur Foérderung des grenziibergreifenden Austauschs
und der Vernetzung eingebunden.

Es fehlen aber vergleichbare Programme und Vernetzungsinitiativen fur Trager der Sozialen Arbeit, die
praventiv wirkende Beratung und Unterstiitzung fiir mobile EU-Bilrger*innen anbieten, die (noch) nicht in
extreme Situationen mit Unterstltzungsbedarfen geraten sind. Die in den vorhergehenden Kapiteln
dargestellten Ergebnisse unserer Studie haben einerseits verdeutlicht, dass EU-Blrger*innen fiir eine
effektive Inanspruchnahme der europaischen Grundfreiheit auf Freiziligigkeit nicht nur Informationen
bendtigen, sondern in vielen Feldern auch auf Beratung und Unterstiitzung angewiesen sind, um nicht in
Situationen der Verletzlichkeit und Prekaritat zu geraten und zu verbleiben (Kapitel 3). Andererseits wurde
auch deutlich, dass die bestehenden Angebote Liicken aufweisen, in ihrer Wirkung beschréankt sind und nur
einen kleinen Teil der mobilen EU-Birger*innen mit Unterstiitzungsbedarfen erreichen (Kapitel 2 und 3).
Die Profession der Sozialen Arbeit sollte darauf hinwirken, dass Unterstiitzungsangebote fiir mobile EU-
Blrger*innen rechtlich als soziale Dienstleistungen von allgemeinem Interesse anerkannt werden (Maucher
2009) und proaktiv die Entwicklung praventiv wirkender transnationaler Programme zur Begleitung dieser
Personengruppe anstoRen oder umsetzen.

4.2.2 Implikationen fir Angebote der Sozialen Arbeit

Wie bereits erwahnt, liegen die Verantwortung und die Kompetenzen im Bereich der Sozialpolitik nach wie
vor auf nationaler Ebene. Soziale Arbeit ist eine Profession, die eng mit den nationalen institutionellen,
rechtlichen und sozialen Strukturen verbunden ist. Die Angebote der Sozialen Arbeit sind von den
nationalen Institutionen des Wohlfahrtssystems abhangig, werden von ihnen gepragt und weisen national
unterschiedliche Merkmale auf. Mit national begrenzten Anséatzen lassen sich soziale Probleme, die im
Kontext transnationaler Verbindungen und Verflechtungen auftreten, nicht angemessen bewaltigen
(Zychlinski 2011), vielmehr werden nationale Wohlfahrtsgrenzen reproduziert und verstarkt (Misje 2020).

In den letzten Jahren wird die nationale Begrenzung in der Sozialen Arbeit starker thematisiert. Dabei wird
einerseits auf die transnationalen Aspekte und européische Dimension der Sozialen Arbeit hingewiesen
(Weller-Monteira Ferreira 2004; Homfeldt et al. 2008; Friesenhahn/Kniephoff-Knebel 2010; Schwarzer and
Kdmmerer-Ritten 2016; Wallimann 2014; Withaeckx et al. 2017; Duscha 2019). Einen praxisorientierten
Ansatz bildet die Forschungsperspektive der Internationalen Sozialen Arbeit. Durch vergleichende
Erkundungen national gepragter Systeme sollen ein tieferes Verstandnis fir die Funktionsweise von
Angeboten erlangt und Beispiele guter Praxis identifiziert werden (vgl. Bahr et al. 2014: 18,
RoRkopf/Heilmann 2021). In dieser vergleichenden Perspektive verbleibt die Analyse der professionellen
Bearbeitung sozialer Probleme aber auch bei Problemlagen mit transnationalen Bezligen innerhalb eines
nationalen Rahmens.

Als Fortfihrung und weitere Spezifizierung hat sich in den letzten Jahren die Perspektive der
transnationalen Sozialen Arbeit herausgebildet. Dabei wird Mobilitdt nicht nur als Problem, sondern
vielmehr als Mittel zur Lésung von Problemen wahrgenommen (Schirilla 2018). Durch Mobilitat wird ein
lokaler Sozialraum transnational gedffnet und erweitert (Schmitt 2020). Die Herausbildung transnationaler

84 https://fra.europa.eu/de/tags/fundamental-rights-platform.
140



https://fra.europa.eu/de/tags/fundamental-rights-platform

sozialer Rdume, die von Menschen mit einem niedrigen Ressourcenniveau bewohnt werden, ist eine
Reaktion auf Armut und Marginalisierung (Olivier-Mensah 2022).

Aus einer transnationalen Perspektive — so Schrooten (2020) — stellen Grenzen und transnationale Prozesse
und Strukturen wesentliche Herausforderungen fiir die Forschung und Praxis der Sozialen Arbeit dar.
Staatsgrenzen 6ffnen sich zwar fiir bestimmte Cyber-, soziale und wirtschaftliche Funktionen, schlieBen sich
aber gleichzeitig (wieder) fiir andere Sicherheits- und politische Funktionen. Darliber hinaus verstarken sich
auch metaphorische und symbolische Grenzen. Unter diesen Bedingungen kann transnationale Mobilitat
eine rdumliche Erweiterung der sozialen Beziehungen der Solidaritdt und gegenseitigen Unterstiitzung
darstellen. Der Zufluss finanzieller Mittel kann Familien und Gemeinschaften stabilisieren. Die Abwesenheit
von Familien — oder Gemeindemitgliedern kann aber auch negative Auswirkungen auf das soziale Leben
und die Familien haben, wenn Kinder oder pflegebediirftige Erwachsene zuriickgelassen werden.

Daher pladiert Schrooten (2020) fiir eine transnationale Wende im padagogischen, theoretischen und
praktischen Bereich der Sozialen Arbeit, die mit einer Abkehr der konventionellen Konzeptualisierung von
Gesellschaft und sozialem Leben als monolokal und sesshaft verbunden ist. Furman et al. (2010) haben mit
Blick auf transnationale soziale Phanomene ein Konzept der transnationalen Zusammenarbeit und
Netzwerke formuliert. Danach ist die transnationale Soziale Arbeit ein aufstrebendes Praxisfeld, das (a)
darauf ausgelegt ist, transnationalen Bevdlkerungen zu dienen; (b) tber die Grenzen der Nationalstaaten
hinweg operiert, sei es physisch oder durch neue Technologien, und (c) von komplexen transnationalen
Problemen und Dilemmata ausgeht und diese bearbeitet (Furman et al. 2010).

Eine so weit gefasste Definition bedarf jedoch einiger Prazisierungen: Was gilt zum Beispiel als
»transnationale Bevolkerung” und was sind die Besonderheiten, die diese Gruppe von anderen Gruppen
unterscheiden? Unterscheiden sich die Bediirfnisse transnationaler Bevolkerungsgruppen von der
sesshaften Bevolkerung? Welche Art von Angeboten wird von transnationalen Bevolkerungsgruppen
bendtigt? Welche Probleme und Dilemmata sollten als spezifisch transnational betrachtet und behandelt
werden? Was sind die geeigneten Formen der transnationalen Unterstitzung? Und wer ist flr die
Finanzierung und Erbringung grenziibergreifender Unterstiitzung zustandig?

Angesichts dieser Fragen ist es (iberzeugender, die transnationale Soziale Arbeit nicht als eigenstandiges
und separates Feld zu konventionalisieren, sondern eher als eine Perspektive zu verstehen, die bestehende
Angebote der Sozialen Arbeit auf lokaler und nationaler Ebene transnational erganzt und erweitert. Eine
transnationale Perspektive vermittelt nicht nur die Erkenntnis, dass Menschen liber Grenzen hinweg mobil
sind und Verbindungen eingehen, sondern dass durch diese Verbindungen ein transnationaler sozialer
Raum geschaffen wird, der nationale Territorien Gberspannt und tiberlagert (Pries 2002: 267).
Ausgangspunkt einer transnationale Perspektive bleibt damit weiterhin die Bezugnahme auf lokale
Praktiken, Kenntnisse und Strukturen, die Ankerpunkte fiir eine transnational-sensible Erbringung von
Angeboten der Sozialen Arbeit bilden.

4.2.3 Soziale Verankerung — ein Konzept zur Identifikation von Ankerpunkten fur
Unterstitzungsangebote
Ein erheblicher Anteil des Migrationsgeschehens entspricht dem Muster der Auswanderung und
Neuansiedlung in einem anderen Land. Dieser Prozess wird mit dem Konzept des "Ankommens"
beschrieben und analysiert (Pries 2016) . Angekommen zu sein heiRt aber nicht zwangslaufig, dass Kontakte
zur vorherigen Lebenswelt abgebrochen werden. In der Regel werden soziale Verbindungen weiter gepflegt
und grenziibergreifend mit Leben gefillt (Pries 2001). Zugleich entspricht ein ebenfalls erheblicher Anteil
des Migrationsgeschehens dem Muster zeitlich befristeter oder zirkuldrer Mobilitat unter Aufrecht-
erhaltung grenziibergreifender Verbindungen. Die zunehmende Aufmerksamkeit fiir diese mobilen Muster
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der Migration und transnationalen Konstellationen stellt die dominante Perspektive der Sesshaftigkeit in
Frage und regt dazu an, eine erweiterte Perspektive zu entwickeln, die auch Muster der Mobilitdt und
Transnationalitat berlicksichtigt.

So weisen Schréer und Schweppe (2020: 353) mit dem Konzept der Transmigration darauf hin, dass
Migration nicht per se als eine Bewegung von einem nationalen ,hier” zu einem anderen nationalen , dort”
betrachtet werden sollte: ,,Grenzen und Grenzziehungen werden vielmehr innerhalb von Lebenswelten
durch Migrationsprozesse geschaffen und verflochten und die Vorstellungen was als ,,national“ gilt wird
dabei bearbeitet und hergestellt. Das ist es, was mit Transmigration gemeint ist. Das Konzept verweist nicht
notwendigerweise auf eine kontinuierliche Herstellung eines ,, Zwischenraums”, sondern darauf, dass
transnationale Verflechtungen durch diese Grenzarbeit hergestellt werden" (Schweppe und Schréer 2020:
353).

Auf der individuellen und kollektiven Ebene wird Transmigration nicht nur als rdumliche Mobilitat Gber
Grenzen hinweg praktiziert, sondern beinhaltet auch soziale Verbindungen in Form emotionaler und
finanzieller Unterstiitzung von Familienmitgliedern, die in unterschiedlichen Landern leben. Ein Ausdruck
symbolischer Transnationalitat ist zum Beispiel der Verweis auf transnationale Vergleichshorizonte
politischer Systeme, 6konomischer Gegebenheiten oder sozialer Institutionen sowie das Gefiihl mehrfacher
Zugehorigkeiten (Johner-Kobi et al. 2020). Auf individueller Ebene ist Transnationalitat mit einer Praxis der
transnationalen Selbstverortung im geografischen und sozialen Raum verbunden (Cyrus 2004 und 2008),
die aktuell als ,soziale Verankerung“ theoretisch ausformuliert und empirisch erforscht wird.

Das Konzept der sozialen Verankerung erfasst die individuelle Dimension der Grenzarbeit und soll ein
besseres Verstandnis der Komplexitdt und Dynamik der Prozesse der Anpassung und Ansiedlung von
Migrant*innen ermoglichen (Grzymala-Kazlowska: 2020: 23). Das Konzept baut auf der Metapher eines
Ankers auf, der im Alltagsverstandnis als Werkzeug verstanden wird, mit dem ein schwimmendes Objekt
fixiert und in einer erwiinschten Position gehalten werden kann.

Grzymala-Kazlowska tbertragt diese Figur auf den Kontext der Mobilitat und definiert Verankerung als den
Prozess, der signifikante Stltzpunkte schafft, die es Migranten ermdglichen, ihr Sicherheitsgefiihl
wiederzuerlangen und ihre sozio-psychologische Stabilitat in neuen Lebenssituationen wiederherzustellen.
Die Verwendung von Ankern ermoglicht Menschen, ihren Platz in der Welt zu bestimmen, ihrer Lebensform
Sinn zu verleihen und einen festen Grund fiir die psychologischen, sozialen und praktischen Bediirfnisse zu
erhalten (Grzymala-Kazlawska 2020: 30). Auf diese Weise ,,stellt die Verankerung ein Mittel sowohl der
Anpassung als auch der Integration dar” (Grzymala-Kazlowska 2016: 1131).

Das Konzept der sozialen Verankerung konzentriert sich auf die einzelne Person und ihre vielfaltigen
sozialen Verbindungen, die als soziale Anker psychologische, soziale und materielle Stabilitat bieten
konnen. Damit wird der Fokus von der Beobachtung der Beziehungen zwischen Menschen zu den
Individuen und ihren Ressourcen verschoben. Der Ansatz betont die Handlungsfahigkeit und Flexibilitat von
Migranten, trotz struktureller Zwange und Barrieren neue Anker zu schaffen und zu nutzen (2020: 31).
Ankerpunkte sind vielfaltig und kénnen an soziale, kulturelle, kognitive, wirtschaftliche, materielle,
rechtliche, religiose, spirituelle, gewohnheitsmaRige und viele andere Sachverhalte ankniipfen, die als
Grundlage fur Identitdt und soziale Verortung dienen kénnen (2020: 31). Anker unterscheiden sich in ihrer
Starke, ihrem Grad an Flexibilitat und Veranderbarkeit. Uberzeugungen lassen sich zum Beispiel leichter
andern als korperliche Einschrankungen oder psychische Dispositionen. Soziale Anker unterscheiden sich
auch im Grad ihrer Variabilitdt und ihrer Rolle bei der Integration: Familienbindungen zum Beispiel kbnnen
weniger flexibel und anpassungsfahig sein als selbst gewahlte Beziehungen.

Das Konzept der sozialen Verankerung unterstreicht die Mdéglichkeit, dass eine Vielzahl von sozialen Ankern
gleichzeitig bestehen. Dabei kdnnen grenziibergreifende soziale, kognitive und virtuelle Anker auf einer
Verbindung zu raumlich weit entfernten Orten oder virtuellen Rdumen aufbauen. Einige Anker, die auf
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Beziehungen zum Herkunftsland beruhen, kdnnen das Ankommen in eine neue Gesellschaft behindern und
gleichzeitig stabilisierend wirken und insofern eine niitzliche Ressource fiir die Anpassung sein. Anker-
punkte, die Migranten mit einem Aufnahmeland verbinden, sollten daher in Bezug auf andere Anker
betrachtet werden, die sie mit ihren Herkunftslandern verbinden oder sie in einem transnationalen Raum
verankern (Grzymala-Kazlowska 2020: 32). Die empirische Forschung zeigt, dass in einer Situation der
Mobilitat eine Vielzahl von Verbindungen als Ankerpunkte dienen kénnen, etwa die Beziehungen zu
Verwandten und Freunden, der Gebrauch der eigenen Sprache, die Privatsphare des Hauses, tiber Kinder,
durch Beschaftigung, Nachbarschaft oder Freizeitbeschaftigung gekniipft Kontakte, Verbindungen zu
Organisationen wie Kirchen oder Sportvereinen oder Erlernen der Sprache des Ankunftsortes (siehe
Stachowki/Bock 2020). Das Konzept der sozialen Verankerung konzentriert sich auf das Wohlbefinden und
das Sicherheitsgefiihl des Einzelnen und impliziert, dass soziale Verankerung gleichzeitig durch
Verknipfungen mit verschiedenen Orten entstehen.

Damit wird die ,,Dichotomie von Mobilitdt und Sesshaftigkeit” nicht nur in Frage gestellt, sondern auch ein
Angebot gemacht, die Kluft zwischen beiden Paradigmen zu tberbriicken. Denn die Aufmerksambkeit fiir die
individuellen Bemiihungen zur Herstellung relativer Sicherheit und Stabilitat in Momenten der Unsicherheit
und Instabilitdt wird nicht nur auf mobile Migrant*innen gerichtet, sondern auch auf Migrant*innen, die
sich als niedergelassen und angekommen ansehen (2020: 33). Migration und Mobilitdt werden dabei als
Prozess der Neuorientierung und Weiterentwicklung sozialer Verankerung analysiert. Der Ansatz
ermoglicht einen ressourcenorientierten Blick auf Situationen, in denen Migrant*innen sich ,,in der
Mobilitat einrichten” (Morokvasic 2004) und zirkulare Mobilitat als Strategie zur Erhaltung der
Lebensqualitat praktizieren.

Das Konzepts der sozialen Verankerung ermoglicht es der Sozialen Arbeit, die vielfiltigen Erscheinungs-
formen und Wirkungsweisen der Praktiken sozialer Verankerung fiir die Entwicklung von Angeboten der
Sozialen Arbeit flir mobile EU-Staatsangehdrigen zu nutzen.

4.3 Transnationale Angebote sozialer Unterstitzung mobiler EU-Blrger*innen

Dieses Kapitel bietet Informationen iber Angebote der Unterstiitzung mobiler EU-Biirger*innen im Zielland
Deutschland und den drei Herkunftslandern Bulgarien, Polen und Rumaénien. Die Darstellung fiir
Deutschland beruht auf der Auswertung des Tatigkeitsberichts fiir die 98. Konferenz der fiir Arbeit und
Soziales zustandigen Ministerien und zeigt, dass bereits einige Angebote im Bereich der Information und
Beratung von mobilen EU-Biirger*innen bestehen. Die Darstellungen fir die Herkunftslander stellt
Informationen aus einer Internet-Recherche transnationaler Angebote der Sozialen Arbeit vor, die durch
Hinweise der befragten Expert*innen erganzt wurde.

4.3.1 Unterstltzungsangebote flir mobile EU-Blrger*innen in Deutschland

Von den deutschen Behorden wird das Thema des Schutzes mobiler EU-Blirger*innen inzwischen intensiver
behandelt. Eine umfassende Darstellung der von deutschen Institutionen und Behérden ergriffenen
Malnahmen bietet der Tatigkeitsbericht fiir die 98. Konferenz der fiir Arbeit und Soziales zustandigen
Ministerien der Lander und des Bundes (BMAS 2022). Ausgangspunkt ist die Feststellung der
vorhergehenden 97. Arbeits- und Sozialministerkonferenz, wonach ,Defizite in der Umsetzung der EU-
Freizlgigkeitsrechte insbesondere in Bezug auf (...) die Beschaftigungs- und die Arbeitsbedingungen,
einschlieBlich Sicherheit und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz“ bestehen (BMAS 2022: 37).

Betont wird, dass es fiir einen erfolgreichen Zugang zu Beschaftigung entscheidend ist, wie mobile EU-
Blrger*innen an Informationen beziiglich ihrer Rechte und Pflichten gelangen, wie sie in Kontakt mit
Institutionen kommen und ob und vor allem wie sie Beratung und Unterstiitzung bei der Arbeitssuche
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erhalten (BMAS 2022: 27). Vor diesem Hintergrund beschreibt der Bericht die Aktivitaten, die von
offentlichen Institutionen unternommen werden, um diese Herausforderungen zu bewaltigen. So werden
u.a. Ubergeordnete Informationsangebote fiir an Zuwanderung Interessierte und Zugewanderte im Rahmen
des Europaischen Netzwerkes der Arbeitsverwaltungen (EURES) angeboten. Als Kontaktstelle fiir
auslandische Arbeitssuchende, die an einer Arbeitsaufnahme in Deutschland interessiert sind, bieten
EURES-Berater*innen Uber das ,Virtuelle Welcome Center” der Zentralen Ausland- und Fachvermittlung
Information und Beratung zu Bewerbungsverfahren, Berufsanerkennung, finanzielle Férderung, Sprach-
kurse sowie den Lebensbedingungen in Deutschland in insgesamt 13 Sprachen an. Im Jahr 2020 hat das
Netzwerk der Bundesagentur fiir Arbeit in grenzregionalen und transnationalen Kontext mit 187 EURES-
Berater*innen Uber 66.000 Arbeitnehmende und tUber 9.000 Arbeitgebende informiert und/oder beraten
(BMAS 2022: 29).

Weiterhin wird auf die Bedeutung von Angeboten fiir die von Ausbeutung am Arbeitsplatz, unzureichen-
dem Arbeitsschutz und illegaler Beschéftigung betroffenen EU-Bilrger*innen hingewiesen. Seit 2016 stellt
die EU-Gleichbehandlungsstelle® fiir mobile EU-Biirger*innen Informationen in elf Sprachen auf einer
Website zur Verfiigung, darunter ein Tool fiir die interaktive Suche nach zustdandigen Behorden und
Beratungsstellen mit insgesamt 1.700 Adressen. Dariiber hinaus zielt die Gleichstellungsstelle darauf ab,
den Austausch zwischen den Akteuren zu verbessern, die fir die Umsetzung der mit der europaischen
Freizligigkeit verbundenen Rechte zustidndig sind (BMAS 2022: 31). Seit 2018 wird in einem Modellprojekt
der Ansatz einer ,,aufsuchenden” Beratungs- und Informationsarbeit in den Sozialen Medien geleistet. Dazu
werden zum Beispiel Facebook-Gruppen in unterschiedlichen Sprachen zum Thema Leben und Arbeiten in
Deutschland eingerichtet und aktiv betreut oder die Beratenden beteiligen sich an bestehende ausgewahlte
Foren sozialer Medien. Seit 2018 gibt es Angebote in bulgarischer, polnischer und rumanischer Sprache und
seit 2020 auch in englischer, kroatischer, italienischer, spanischer, franzdsischer, griechischer und
ungarischer Sprache. Das Modellprojekt hat eine Laufzeit bis Dezember 2022 (BMAS 2022: 31f).

Das Beratungsangebot ,Faire Mobilitat” bietet an elf Standorten Beratung und Unterstitzung fur
transnational beschéftigte EU-Blirger*innen an. Seit 2021 wird das Angebot auf der Grundlage eines
gesetzlichen Leistungsanspruches durchgefiihrt und weiter ausgebaut. Fir die Finanzierung aus
offentlichen Mitteln sind jahrlich etwa 4 Mio. Euro vorgesehen. Als ausdriicklich transnationales Projekt
wird das von der Européischen Union geférderte Projekt ,,Fair Working Conditions“® genannt, das vom
Deutschen Gewerkschaftsbund mit Partnergewerkschaften in Polen, Ungarn, Kroatien, Ruméanien und
Slowenien umgesetzt wird, um ein transnationales Netzwerk von gewerkschaftlichen und gewerkschafts-
nahen Beratungsstellen fiir entsandte Beschéftigte in Europa aufzubauen. Im Rahmen des Modellprojektes
sollten in den wichtigsten Herkunftslandern Informationszentren aufgebaut werden, die Beschéftigte vor
ihrer Ausreise Uber ihre Rechte auf dem deutschen Arbeitsmarkt aufklaren oder sie nach der Riickkehr
beraten (BMAS 2022: 45).

Hingewiesen wird auch auf mehrere gesetzliche Reformen, die eine Verbesserung des rechtlichen Schutzes
von Beschaftigten gewahrleisten sollen (BMAS 2022: 41), dabei aber auch das Anbieten der eigenen
Arbeitskraft auf Tageléhner-Bérsen oder Online Plattformen unter Strafe stellen. Festzuhalten bleibt, dass
die Situation von EU-Biirger*innen, die lediglich Anschluss an die florierenden informellen Arbeits- und
Wohnungsmarkte finden und einem hohen Risiko der Ausbeutung ausgesetzt sind, nur in widerspriichlicher
Weise betrachtet wird. Trotz der Betonung des Zieles, Beschéftigte vor Arbeitsausbeutung schiitzen zu
wollen, werden die Effekte einer Sanktionsandrohung gegen Beschaftigte wegen der Ausiibung einer
unangemeldeten Beschaftigung nicht thematisiert.

Auffallig ist auch das weitgehende Ausblenden und Beschweigen der Frage nach dem Umgang mit mobilen
EU-Blrger*innen mit Unterstltzungsbedarfen, die von Behorden als nicht freizligigkeitsberechtigt

s://www.eu-gleichbehandlungsstelle.de/eugs-en.
86 https://www.fair-labour-mobility.eu/.
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eingestuft und vom Leistungsausschluss betroffen sind. Festgehalten wird, dass fiir EU-Birger*innen im
Falle einer Feststellung des Verlusts des Freiziigigkeitsrechts allein Uberbriickung-, Hartefall und
Rickfuhrungsleistungen in Betracht kommen (BMAS 2022: 70). An anderer Stelle wird dann aber bei den
Ausfiihrungen zu Wohnungslosigkeit und Obdachlosigkeit beschrieben, dass mit diesem Vorgehen keine
nachhaltige Losung erreicht wird. Informationen deuten darauf hin, dass diese Leistungen nur in sehr
geringem Umfang in Anspruch genommen werden (BMAS 2022: 69). Diese Konstellation trage zu einer
Verelendung dieser Personengruppe bei (BMAS 2022: 77).

Der Tatigkeitsbericht verdeutlicht einerseits, dass in den letzten Jahren MalRnahmen zur Unterstiitzung des
Ankommens und der Arbeitsmarktintegration von EU-Birger*innen ausgeweitet oder neu aufgelegt
wurden. Eine Thematisierung der Konsequenzen einer faktischen Anwesenheit der vom Leistungsanspruch
rechtlich ausgeschlossenen EU-Biirger*innen mit Unterstiitzungsbedarfen wird aber weitgehend
vermieden.

4.3.2 Transnationale Angebote der Sozialen Arbeit auf europdischer Ebene

In diesem Abschnitt werden die Ergebnisse einer webbasierten Recherche tiber die Umsetzung
europaischer Programme im Feld der Unterstitzung mobiler EU-Staatsangehdriger dargestellt. Im
Unterschied zur allgemeinen Ubersicht liber sozialpolitische Ansitze und Initiativen in einem vorher-
gehenden Abschnitt (4.2.1) liegt der Schwerpunkt nun auf konkreten MaRnahmen, die im Rahmen
europdischer Kooperationen grenziibergreifend umgesetzt wurden.

Obdachlosigkeit

Obdachlosigkeit mobiler EU-Blrger*innen wird in angewandten Forschungsprojekten, transnationalen
Forschungsnetzwerken, Austauschprogrammen und Kooperationsprojekten thematisiert (Busch-Geertsema
2010; Dounz-Weigt 2019). Ein Beispiel ist PRODEC — Protecting the Right of destitute EU mobile citizens.
Laut der Selbstbeschreibung zielt das ,,Projekt darauf ab, auf europaischer politischer Ebene ein
Bewusstsein fur die Dringlichkeit des Themas der Obdachlosigkeit mobiler EU-Blrger*innen zu schaffen,
Rechtssicherheit in Bezug auf ihre Rechte zu schaffen und diejenigen, die mittellos geworden sind, zur
Einforderung ihrer Rechte zu befihigen”.?’ Ein weiteres Projekt ist EHMCN — European Homeless Mobile
Citizen Network, das im September 2014 als zweijahriges Erasmus+-finanziertes Projekt startete. Auch das
EU-finanzierte Projekt “European Homeless Mobile Citizen Network"®® baut auf einer transnationalen
Kooperation mit Partnerorganisationen in Rumanien® und Polen® auf. Das Ziel des Projekts bestand darin,
ein europaweites Netz von Stellen zu schaffen, die mit obdachlosen mobilen EU-Blrger*innen arbeiten und
aufbauend auf diesen Erfahrungen Modelle bewahrter Verfahren und politische Empfehlungen zu
formulieren. Das Projekt hat eine Website aufgebaut, die fiir jeden EU-Staat Informationen Gber den
Kontext der Obdachlosigkeit sowie niitzliche Ressourcen zur Beratung und Unterstiitzung obdachloser
mobiler EU-Bilirger*innen bietet.

Trotz der seit langerem bestehenden vielfaltigen Ansatze und Projekte ist die transnationale Kooperation
bisher nicht institutionell abgesichert. Dies verdeutlicht zum Beispiel die Evaluation des aus europaischen
Mitteln finanzierten EHAP-Programms in Deutschland. In dem Abschlussbericht wird das Wort transnational
nur einmal erwahnt. Dabei wird lediglich festgehalten, dass transnationale Zusammenarbeit eine Option in

87 https://www.feantsa.org/en/project/2019/08/28/prodec-protecting-the-rights-of-destitute-eu-mobile-citizens-
2nd-phase?bcParent=418.
88 https://ehmcn.eu/romania/.
89 https://ehmcn.eu/romania/ #.
90 https://ehmcn.eu/poland/ - https://www.facebook.com/delegawanieopieka/ -.
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der Arbeit mit Obdachlosen sein kann. Weitergehende Ausflihrungen zur Gestaltung transnationaler
Angebote oder Darstellungen vorhandener konkreter Erfahrungen gibt es aber nicht (siehe SOSTRA et al.
2020: 15).

Arbeitskraftemobilitét

Im Bereich der Arbeitskraftemobilitdt bestehen Initiativen zum Aufbau transnationaler Unterstitzungs-
angebote. Die Hauptinitiative geht von Gewerkschaften und Anbietern der Sozialen Arbeit in Deutschland
aus, die in den letzten zehn Jahren in Deutschland ein Netzwerk von inzwischen aus 6ffentlichen Mitteln
dauerhaft geférderten Beratungsstellen fiir die arbeitsrechtliche Beratung und Unterstiitzung mobile EU-
Blrger*innen aufgebaut haben. In diesem Projektzusammenhang wurden auch Initiativen verfolgt, um
Beratungsangebote in Herkunftslandern der transnational beschaftigten EU-Blirgerinnen aufzubauen. So
wurde die Einrichtung von Beratungsstellen fiir mobile EU-Arbeitnehmer in den Hauptstadten der drei
Herkunftslander Polen, Bulgarien und Ruménien initiiert.”® In Polen betreibt die Gewerkschaft OPZZ
(Organizacija Ogélnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych) ein Biiro in Warschau mit einem
besonderen Schwerpunkt auf der Unterstiitzung von im Ausland beschéftigten Haus- und Pflegekriften.® In
Rumaénien bietet die Gewerkschaft BNS (Blocul National Sindical) Beratungsdienste fiir im Ausland
beschéftigte Arbeitnehmer in Bukarest an®, in Bulgarien die Gewerkschaft CITUB in Sofia.

Neben diesen gewerkschaftlichen Angeboten wird die Frage der Verletzung der Rechte in transnationaler
Beschéftigung eher vernachlassigt. Die Servicestellen des Europdischen Netzes der Arbeitsverwaltungen
(EURES) sind nominell dafiir zustandig, die Mobilitdt im Zusammenhang mit transnationaler Beschéftigung
zu erleichtern. Evaluierungsberichten zufolge erhalten die EURES-Stellen auch Informationen, dass
Arbeitgeber geltende Standards und Rechte in der Beschaftigung missachten und verletzen. Die EURES-
Biros sind fiir die Beratung und Betreuung getduschter Arbeitnehmer*innen nicht zustandig und kénnen
lediglich an Gewerkschaften und Beratungsstellen verweisen (Ramboll 2015, ECORYS 2016; Deloitte 2021).

Diskriminierte Personengruppen

Ein wichtiges Feld des sozialpolitischen Engagements auf europaischer Ebene bilden die Programme zur
Forderung der Integration von Personengruppen, die mit dem Sammelbegriff Roma bezeichnet werden
(Magazzini/Piemontese 2019). In den letzten Jahren hat die Situation der Roma als ethnischer Minderheit
in der Forschung (Anghel 2016; Tscherkesowa 2013; Cherkezova und Tomova 2020, Sardeli¢ 2017; Ekendabhl
et al. 2018; Thorisdottir 2018) und auch in der Politikgestaltung auf europdischer Ebene (Guy et al. 2010, )
verstarkte Aufmerksambkeit erhalten. Die Europdische Grundrechteagentur ist mit dem Schutz von Roma
vor Diskriminierung ausdriicklich befasst.’* Europarat und Européische Union bieten Kommunen im
Rahmen von Programmen wie ROMACT® eine finanzielle Férderung von Projekten an, die eine Integration
und soziale Eingliederung der Zielgruppe an Wohnorten ermdglichen sollen. Expert*innen aus der
Forschung weisen darauf hin, dass diese Form der Projektférderung vom Engagement kommunaler
Institutionen abhangt. Kritisiert wird auch die Betonung einer Integrationserwartung, die das Recht auf
kulturelle Selbstbestimmung vernachlassigt (Ferreira 2019, Magazzini et al. 2019).

91 https://www.fair-labour-mobility.eu/de/kontaktstellen.
92 www.opzz.org/fair-working-conditions.
93 https://www.bns.ro/piata-muncii/servicii-lucratori-mobili.

94 https://fra.europa.eu/en/themes/roma.

95 https://coe-romact.org/.
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Riickkehrférderung

In Deutschland konnen EU-Blirger*innen, denen Behdrden eine unglinstige Bleibeperspektive attestieren,
die Freizligigkeitsberechtigung abgesprochen, zur Ausreise aufgefordert und finanzielle Unterstitzung fir
die Reisekosten angeboten werden. Auf europdischer Ebene werden jedoch keine Riickkehrprogramme im
Zusammenhang mit Obdachlosigkeit und gefahrdeten ethnischen Gruppen koordiniert. Es gibt nur wenige
Beispiele fiir entsprechende Dienste. Ein bekanntes Projekt ist die polnische Privatstiftung BARKA, die
Riickkehr mittelloser polnische Biirger*innen aus anderen européischen Mitgliedsstaaten organisiert.”
BARKA betreibt Niederlassungen in GroRbritannien, den Niederlanden, Irland, Kanada und Island. In
Deutschland kooperierte die Stiftung mit den Stadtverwaltungen Hamburg und Berlin. Die Stiftung ist auch
am europdischen Interreg-Projekt INNO-WISEs beteiligt.”’

Integration in den Arbeitsmarkt

Das Projekt INNO-WISEs besteht aus 12 Partnerorganisationen aus 5 Landern,®® darunter Polen. Ziel des
Projektkonsortiums ist es, kleine oder mittlere Unternehmen zu unterstitzen, die an der Integration
benachteiligter Gruppen arbeiten. Das Projekt zielt darauf ab, die Kapazitdt von Unternehmen zu
verbessern, damit sie benachteiligten Gruppen qualifizierte Arbeitsplatze anbieten kdnnen. Die Aktivitdten
konnen einen Weg zur Integration der zurlickkehrenden Blirger*innen aufzeigen. Ein weiteres Projekt, das
sich mit dem Beitrag zurlickkehrender Migranten beschaftigte, ist das CARITAS-Projekt MIND — Migration
Interconnectedness Development.”

Forderung der Mobilitat junger EU-Biirger*innen

Im Rahmen dieser Untersuchung soll auch auf das Programm Young European Movers — YMOBILITY
hingewiesen werden, dass aufgrund der institutionellen Unterstiitzung zur Forderung der Mobilitat junger
EU-Birger*innen besonders interessant ist. Das Projekt YMOBILITY (Aksakal und Schmidt 2019) hat die
Nutzung der Angebote zur Forderung der Mobilitat durch junge mobile EU-Birger*innen untersucht. Die
Forschung ergab, dass das Bewusstsein fir die Unterstiitzungsmoglichkeiten, die dieser Gruppe zur
Verfligung stehen, sehr unterschiedlich ist. Eine relativ kleine Zahl junger mobiler Menschen hat kein oder
nur ein sehr geringes Mal an Bewusstsein und Wissen lber unterstlitzende Strategien und Initiativen; dann
gibt es diejenigen mit einem oberflachlichen Verstandnis, die die Unterstiitzungsmaglichkeiten nicht in
Anspruch nehmen, weil ihnen genauere Kenntnisse Giber den Zugang und die Bedingungen fiir die
Bewerbung fehlen, die die potenzielle Vorteile unterschatzen, die Bewerbungsverfahren als birokratisch
und aufwendig wahrnehmen oder den Eindruck haben, dass diese Angebote eher fiir bedrftigere
Personen gedacht sind. SchlieBlich gab es die gut Informierten, die personlich in der Arbeit mit
Migrant*innen und relevanten Institutionen engagiert waren (Aksakal und Schmidt 2019). Das Forschungs-
projekt stellte fest, dass bestehende Politiken und UnterstitzungsmaBnahmen oft zu fragmentiert sind, um
kurzfristig substanzielle Ziele zu erreichen. Folglich wird darauf hingewiesen, dass eine regelmaRige
Evaluierung durchgefiihrt werden muss. Das YMOBILITY-Projekt betont, dass junge mobile Menschen
Unterstlitzung in Bezug auf ihre Integration in verschiedene Teile der Gesellschaft bendtigen, insbesondere
in Bezug auf Arbeitsmarktintegration, kulturelle Integration, Zugang zu Sozialleistungen und MaRnahmen
zur Unterstiitzung von Riickkehrern (Aksakal und Schmidt 2019).

96 https://barka.org.pl/.
barka.org.pl/barki-zagraniczne/.
98 https://www.interreg-central.eu/Content.Node/INNO-WISEs.html.
99 Die polnische Partnerorganisation ist die BARKA-Stiftung.
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Fazit

Die explorative Recherche bietet Hinweise, dass einige Aspekte im Zusammenhang mit der europaischen
Mobilitat bereits von Netzwerken sozialer Unterstitzungsanbieter bearbeitet werden. Bei den Angeboten
handelt es sich um nichtstaatliche Initiativen und Projekte, die mit Ausnahme der Angebote der Fairen
Mobilitat in Deutschland und der Servicestelle Arbeitnehmerfreiztigigkeit in Hamburg auf Basis einer
zeitlich befristeten Finanzierung arbeiten und nach dem Auslaufen der Forderung nicht effektiv
weitergefihrt werden kdnnen. Die meisten Projekte im Zusammenhang mit Mobilitdt machen sichtbar,
dass Unterstiitzungsbedarfe im Kontext der EU-Mobilitdt bestehen und durch fehlende Unterstiitzung
verstarkt werden. In diesem Zusammenhang vermittelt der Ansatz des IMOBILITY-Projekts mit einer
alternativen Perspektive die Botschaft, dass Mobilitdt positiv und produktiv sein kann und nicht behindert,
sondern ermoglicht und sozial abgesichert werden kann. Durch die Férderung und Unterstltzung werden
die Fahigkeit junger EU-Blrger*innen gestarkt, fundierte Entscheidungen zu treffen und positive Beitrage
fur die Gesellschaft zu leisten.

4.3.3 Angebote sozialer Unterstltzung in Bulgarien, Polen und Rumanien

Dieser Abschnitt befasst sich mit Angeboten der Sozialen Arbeit zur Unterstitzung mobiler EU-
Blrger*innen in den Entsendeldndern Bulgarien, Polen und Rumaénien. Der Abschnitt konzentriert sich auf
transnationale Angebote, die auf die besonderen Bediirfnisse mobiler Biirger vor, wahrend und nach der
Auslibung von Mobilitdt bezogen sind und somit einen transnationalen en Aspekt betreffen. Der Abschnitt
nutzt Informationen aus der webbasierten Recherche und dem Informationsaustausch mit Expert*innen
aus Bulgarien, Polen, Ruméanien und Deutschland.

Bulgarien

Die explorative Recherche zeigt, dass trotz des hohen Anteils der im Ausland lebenden bulgarischen
Staatsangehorigen nur wenige Angebote der Sozialen Arbeit fiir mobile bulgarische Birger*innen in
Bulgarien bestehen. Angebote gibt es in den Bereichen Arbeitskraftemobilitdt, Obdachlosigkeit und
Rickkehr sowie MaBnahmen im Zusammenhang mit MalRnahmen zur Bekampfung von Menschenhandel.

Die Angebote im Rahmen des EURES-Netzwerks sind aufgrund einer geringen Zahl an EURES-Beraterinnen
nicht wirksam. Die bulgarische Gewerkschaft CITUB bietet in Sofia im Rahmen der Beteiligung am Netzwerk
der Faire Mobilitat Informationen und Unterstltzung fir transnational Beschaftigte an. Im Rahmen der
Europaischen Arbeitsorganisation (ELA) wurde in grenziibergreifender Zusammenarbeit mit franzdsischen
Stellen die Kontrolle von Arbeitgeber*innen in Frankreich unterstiitzt, die bulgarischen Arbeit-
nehmer*innen ohne Arbeitsvertrag beschaftigten. Die relativ kleine und ortlich begrenzte NGO BRTMI
engagiert sich hauptsachlich in der Gemeindearbeit flir marginalisierte lokale Gruppen und bietet in diesem
Zusammenhang auch Information, Beratung und Unterstltzung fiir mobile EU-Birger*innen an. Im Bereich
des Umgangs mit Obdachlosigkeit sind einige bulgarische Organisationen am PRODEC-Netzwerk beteiligt,
darunter die Organisation Concordia. Caritas Sofia kooperiert mit Organisationen in den Ziellandern.
Weitere Initiativen, die Beratung fiir zurlickkehrende bulgarische Birger anbieten, sind die NGOs Tuk-Tam
(hier und dort) und Back2Bg, die gut qualifizierte Bulgar*innen, zur Riickkehr motivieren wollen. Im Hinblick
auf die Rickkehr und Wiedereingliederung von Opfern von Menschenhandel sind Organisationen wie die
Animus Association, die P.U.L.S-Foundation und die Nationale Kommission zur Bekdmpfung des
Menschenhandels aktiv. Zu den Angeboten gehoren die Unterstiitzung der Betroffenen von Menschen-
handel, die Durchfiihrung von Informationskampagnen und Durchfiihrung von Trainings zur Bekampfung
von Menschenhandel. Weiter entwickelt sind die Angeboten der Sozialarbeit, die auf die Bedirfnisse der
Roma-Bevolkerung ausgerichtet sind, insbesondere die Agentur fiir Sozialhilfe in Plovdiv ASP und die
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Stiftung fir regionale Entwicklung "Roma“. In Varna werden zwei Projekte im Rahmen des Programms zur
Vermeidung von Menschenhandel durchgefiihrt. Dabei arbeiten Polizei, die lokalen Sozialhilfebehorden
(ASA) und zivilgesellschaftliche Organisation zusammen. Zu den Aktivitaten geh6ren Trainings,
Informationskampagnen, Austausch mit informellen Fiihrungspersdnlichkeiten der Roma-Community,
Fallarbeit mit einzelnen Familien und die aufsuchende Sozialarbeit in den Roma-Nachbarschaften.

Insgesamt betrachtet bestehen in Bulgarien keine flichendecken und umfassenden Unterstiitzungs-
angebote fiir mobile EU-Biirger*innen.

Polen

Die explorative Recherche zu Polen vermittelt den Eindruck, dass das Thema Obdachlosigkeit besonders
relevant ist. Die polnische Sozialarbeit beschaftigt sich hauptsadchlich mit der Situation in Polen (Debski
2010; Czochara 2014). Polnische Studien liefern keine Hinweise darauf, dass Obdachlose in Polen nach
Deutschland weiterziehen. Vor kurzem veroffentlichte der polnische Senat einen Bericht liber die Situation
polnischer Birger, die in anderen europaischen Mitgliedstaaten auf der StraRe leben (Kancleria Senatu
2017). Die Situation der polnischen Birger, die in anderen EU-Ldndern obdachlos leben, findet in der
polnischen Offentlichkeit aber wenig Beachtung. Nur wenige Medienberichte informieren {iber die
Situation polnischer Biirger, die in Deutschland auf der StralRe leben. Die Stiftung BARKA ist in
Rickkehrprogramme fiir polnische Obdachlose aus GroBbritannien und Deutschland engagiert. Das
PRODEC-Netzwerk umfasst mehrere polnische Mitgliedsorganisationen.'®

Im Bereich der Arbeitskraftemobilitat bieten EURES-Stellen und die lokalen Biiros der Arbeitsverwaltungen
Beratung fir polnischen Biirger*innen an, die in anderen EU-Mitgliedsstaaten arbeiten wollen. Die
offentliche Arbeitsinspektion (PIP, Panstwowa Inspekcja Pracy) ist in Fallen von VerstoRen gegen
arbeitsrechtliche Standards mandatiert, Arbeitnehmer zu beraten und sogar stellvertretend Anspriiche
durchzusetzen. Allerdings wenden sich Beschaftigte im Falle von Arbeitsrechtsverletzungen nicht an diese
Behorden. Die polnische Gewerkschaft OPZZ hat ein Biiro fiir die Beratung polnischer Blrger mit
besonderem Schwerpunkt auf weibliche Pflegekrafte eingerichtet und eine Informationsbroschiire
herausgegeben. Die Gewerkschaft Solidaritdt engagiert sich auch in einem von der Europaischen
Kommission finanzierten Projekt TransFair zur Beratung von Lkw-Fahrern. Die Organisation La Strada bietet
in Warschau Angebote fiir Frauen an, die im Ausland in der Prostitution arbeiten. Riickkehrprogramme
richten sich grundsatzlich an obdachlose Biirger und arbeiten als Kooperation der polnischen Stiftung
BARKA mit Kommunen der Ziellander, insbesondere UK und Deutschland. Die Riickkehr und Wieder-
eingliederung von Opfern des Menschenhandels wird von privaten Organisationen wie der La Strada
Foundation Warsaw bereitgestellt. Diese Organisation fiihrte zwischen 2006-2009 ein Intervention-
Reintegration-Initiative-Self-Reliance (oder IRIS) durch, das als umfassendes Projekt bewertet wurde.
Aufgrund mangelnder stabiler und ausreichender Finanzierung bestanden jedoch in der Folge nur
kurzfristige und kleine Projekte mit geringen Kapazitaten.

Rumadnien

Auch in Rumanien ist die Zahl der Behdrden und Organisationen, die fiir mobile EU-Biirger*innen
Unterstlitzungsangebote machen, gering. Im Bereich der Arbeitskraftemobilitidt kooperiert das
gewerkschaftliche Netzwerk Faire Arbeitsbedingungen mit der Gewerkschaft BNS, die ein Beratungs-
angebot in Bukarest macht. Dariliber hinaus bieten die NGOs AIDRom und Adpare Beratung zu Rechten am

100 Erwadhnt werden Camilian's Mission for Social Assistance (CMSA), das Pomorskie Forum na rzecz Wychodzenia z
Bezdomnosci (PFWB), den Hilfsverein St. Bruder Albert, den Verein MONAR, und die Ogolnopolska Federacja na rzecz
Rozwiazywania Problemu Bezdomnosci.
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Arbeitsplatz an sowie Angebote zur Wiedereingliederung von zurlickkehrenden Betroffenen von
Menschenhandel. Eine andere Organisation, die sich mit Arbeitsausbeutung und Menschenhandel befasst,
ist Adpare. Obdachlosigkeit ist ein relevantes Thema in Rumanien. Nach Angaben von EHMCN Romania gibt
es keine grenziibergreifenden Angebote flir mobile rumanische Birger*innen: "Derzeit ist uns keine
formelle grenziibergreifendende Zusammenarbeit zwischen rumanischen 6ffentlichen oder privaten
Organisationen und EU-Organisationen bekannt.” Die Organisation Casa lona ist Mitglied im PRODEC
Netzwerk und hat mit der polnischen NGO BARKA informelle Projekte durchgefiihrt, um flir rumanische
Migrant*innen, die zurickkehren wollen, lokale Lésungen zu finden.

Fazit

Insgesamt ist zu betonen, dass die explorative Recherche mit den Informationen der Evaluation der EURES-
Angebote Ubereinstimmt. Beratungsangebote bestehen vor allem fiir h6her qualifizierte Arbeitsuchende,
die Unterstiitzung beim Erwerb der Sprache des Ziellandes und bei der Anerkennung von Qualifikationen
nachfragen (Deloitte 2021: 175, 275). Fir gering und unqualifizierte Menschen fehlt es aber an Angeboten
durch 6ffentliche Stellen.

Die explorative Recherche deutet darauf hin, dass zumindest einige wenige Anbieter Sozialer Arbeit
Beratungs- und Unterstitzungsbedarfe mobiler EU-Bilirger*innen erkennen und versuchen, im Rahmen
ihrer Moglichkeiten Angebote zu machen. Spezialisierte Angebote sind aber selten und als Projekte nur
befristet finanziert und mit geringen personellen Ressourcen ausgestattet. Diese Angebote kommen
teilweise durch die Initiative auslandischer Projektpartner oder Geldgeber zustande, die vor allem Projekte
in den Bereichen der Bekdampfung des Menschenhandels oder der Riickkehr mittelloser Birger
ermoglichen.

4.4 Transnationaler Schutz mobiler EU-Blrger*innen: Die Sicht der Expert*innen

In diesem Abschnitt werden Informationen aus Interviews mit Expert*innen vorgestellt, die aufgrund ihrer
beruflichen Erfahrungen tber Kenntnisse transnationaler Unterstiitzungsangebote verfiigen. Zunachst
werden Informationen zur transnationlen Vernetzung und Zusammenarbeit der in Hamburg tatigen
Behorden und Trager Sozialer Arbeit vorgestellt, die aus Interviews stammen, die Vesela Kovacheva fiir die
zweite Teiluntersuchung durchgefiihrt hat (siehe Kapitel 2). Anschliefend werden Informationen aus acht
Interviews mit neun Expert*innen aus Bulgarien, Polen, Ruméanien und Deutschland vorgestellt, die von
Norbert Cyrus fiir diese Teilstudie geflihrt wurden (siehe Anhang 1). Dargestellt wird, wie die befragten
Expert*innen Bedarf, Bestand und Wirksamkeit der Angebote einschatzen. Die Interviews bieten eine erste
Anndherung an das bisher nicht systematisch erforschte Feld der transnationalen Dimension von
Unterstlitzungsangeboten flir mobile EU-Blrger*innen.

4.4.1 Hinweise auf transnationale Zusammenarbeit in Hamburg

Der Schwerpunkt der Gesamtuntersuchung liegt auf Hamburg. Deshalb soll an dieser Stelle zunachst kurz
auf die Situation in Hamburg eingegangen werden. Dafiir werden Informationen aus Interviews verwendet,
die Vesela Kovacheva fiir diese Studie mit Expert*innen in Hamburg gefiihrt hat (siehe Kapitel 2). Die
Vertreter*innen der Hamburger Sozialbehorde betonten in dem Interview (Int-4), dass Kommunen in
Deutschland durch die Zuwanderung von EU-Biirger*innen ohne positive Bleibeperspektive heraus-
gefordert werden. Infolgedessen wurde die Erwartung gedufRert, dass die nationale Regierung und die
europaischen Institutionen sich engagieren, um funktionierende Losungen entwickeln. Es wurde betont,
dass Hamburg ein Verfahren eingefiihrt hat, um die Bleibeperspektive mobiler EU-Blrger*innen mit
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Unterstltzungsbedarf in Hamburg zu bewerten und denjenigen mit einer positiven Perspektive
Unterstitzung anzubieten. Gleichzeitig wurde betont, dass mittellose mobile EU-Blirger*innen ohne
positive Bleibeperspektive zurlickkehren mussen. Die Vertreter der Hamburger Sozialbehorde sahen die
Notwendigkeit, transnationale Netzwerke mit Beh6rden und Organisationen in den Herkunftslandern
aufzubauen. Es wurde die Erwartung geduRert, dass die Behérden der Herkunftslander ihre Blirger*innen
Uber die Lebens- und Arbeitsbedingungen in Deutschland informieren sollten. Damit soll vermieden
werden, dass Menschen Mobilitatsentscheidungen auf Grundlage verzerrter und falscher Erwartungen
treffen. Es wurde auch die Erwartung geduRert, dass die EU-Mitgliedstaaten effektivere Programme
einflhren, die Hilfen im Falle von Obdachlosigkeit oder Arbeitslosigkeit bieten. Die Behorden-
vertreter*innen sahen die Notwendigkeit, transnationale Netzwerke mit Behdrden und Organisationen in
den Herkunftslandern aufzubauen (Int-4).

Die befragten Mitarbeiter*innen von Wohlfahrtsverbidnden, die Unterstiitzungsangebote fiir mobile EU-
Blrger*innen durchfiihren, riickten das Wohlbefinden der einzelnen Nutzer*innen in den Mittelpunkt der
Aufmerksamkeit. Sie argumentierten, dass eine Bleibeperspektive nicht einfach vorgegeben ist und statisch
bestehen bleibt, sondern sich dynamisch in Wechselwirkung mit den Umstdanden verandert. Ohne
Unterstlitzungsangebote konnen sich anfanglich glinstige Bleibeperspektiven verschlechtern, wahrend
umgekehrt auch weniger glinstig eingeschatzte Bleibeperspektiven durch gezielte Unterstiitzungsangebote
sich positiv entwickeln kdnnen. Eine stringente soziale Begleitung kann nicht nur prekare Situationen
verhindern, sondern sogar die Chancen erhdhen, etwas zu erreichen und voranzukommen (Int-2). Wie die
befragten Praktiker*innen der Sozialen Arbeit betonten, hangen die Qualitdt und die Auswirkungen der
Fallarbeit unter anderem von einer effektiven Zusammenarbeit mit anderen Anbietern sowohl auf
individueller als auch auf institutioneller Ebene ab.

Mitarbeitende der Diakonie Hamburg betonten die Bedeutung professioneller Vernetzung und
Zusammenarbeit mit anderen Beratungs- und Unterstiitzungsstellen in Hamburg. Die Stellen bilden ein
Kooperationsnetzwerk und tauschen in regelmaRigen Treffen Informationen und Erfahrungen aus. Dariiber
hinaus organisiert die Diakonie Hamburg fiir Mitarbeitende, die Unterstiitzungsangebote in bulgarischer
und rumanischer Sprache anbieten, regelmaRig Treffen mit der Moglichkeit zum Austausch (Int-1).
Grenzibergreifende Kontakte werden von Sozialarbeiter*innen bei fallspezifischen Anforderungen auf Ad-
hoc-Basis hergestellt. Wenn die Kontakte erst einmal hergestellt sind, wird die grenziibergreifende
Zusammenarbeit als gut bewertet. Die grenziibergreifende Zusammenarbeit ist jedoch nicht kontinuierlich
und institutionalisiert. Kontakte bleiben in einem ,Schlafmodus” und kénnen im Bedarfsfall aktiviert
werden.

Die polnisch sprachige Mitarbeiterin der Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit (Int-3) beschrieb die
grenzlbergreifenden Kontakte als Palette von Kontakten und Zusammenarbeit mit Behérden und zivilen
Organisationen.’ Die Hinweise zeigen, dass transnationale Soziale Arbeit auf dem Austausch und der
Zusammenarbeit mit vielen Einrichtungen und Organisationen aufbaut, die ein breites Spektrum an
Zustandigkeiten und Funktionen abdecken. Die Expertin betonte, dass die Schaffung transnationaler
Verbindungen auf individuellem Engagement in Reaktion auf fallspezifische Anforderungen beruht. Auch
hier wurde betont, dass professionelle Verbindungen auf der individuellen Ebene der Sozialarbeitenden
bleiben und bei Bedarf fiir die Bearbeitung eines Falles reaktiviert werden kdnnen. Kontakte werden auf
Anfrage auch mit Kolleg*innen geteilt (Int-3).

101 Genannt wurden die polnische Behérde fir soziale Sicherheit (ZUS), Abteilungen lokaler Sozialbehorden in
mehreren Gemeinden, die soziale Dienste flir Familien und Einzelpersonen anbieten (MOPS, GOPS), die polnische
Nationale Arbeitsinspektion (PIP), das polnische AuBenministerium (MSZ), das polnische Ministerium fiir Arbeit und
Sozialpolitik (MPPS), die Kontaktstelle fiir unentgeltliche Rechtsberatung des Justizministeriums, die NGO La Strada zur
Betreuung der Opfer von Menschenhandel, mehrere lokale Biiros der Gewerkschaften Solidaritat und OPZZ,
Therapiezentren zur Heilung von Drogen- und Alkoholabhangigkeit an mehreren Standorten (MONAR), die Stiftung fur
die Ruckkehr von polnischen Birger*innen, die im Ausland obdachlos sind (BARKA) und polnische Polizeibehorden.
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Die Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit war darliber hinaus auf institutioneller Ebene an einem EU-
finanzierten Projekt beteiligt, das den Informationsaustausch zwischen Behérden der Arbeitsmarktaufsicht
von 15 EU-Mitgliedstaaten ermoglicht. Im Rahmen dieses Projektes wurde im September 2019 ein
Workshop in Hamburg durchgefiihrt. Die Servicestelle ist auch an dem EU-finanzierten Projekt Euro
detachment beteiligt, das die Zusammenarbeit von Behérden im Bereich der entsandten Arbeitnehmer
unterstitzen soll (B6hmer et al. 2019).

Trotz der Bedeutung von Vernetzung und Kooperation weisen die in der Hamburger Studie befragten
Expert*innen Ubereinstimmend auf den begrenzten Umfang und die Fragmentierung der transnationalen
Zusammenarbeit hin (siehe auch Kap. 3). Selbst bei der Riickkehrhilfe, einer von den Vertreter*innen der
Sozialbehorde hervorgehobenen MalRnahme, bestehen keine stabilen Kooperationen und keine
strukturierten Kooperationsprogramme mit Organisationen in den Herkunftslandern (Int-2).

Die Diakonie Hamburg ist auch auf organisatorischer Ebene um den Aufbau und die Konsolidierung von
transnationalem Austausch und Zusammenarbeit bemiiht. Das Projekt CrossRoad wird als erster Schritt zu
einer Institutionalisierung der grenziibergreifenden Zusammenarbeit auf Organisationsebene beschrieben
(Int-2). Mit einem aus Mitteln des Erasmus+-Programms geférderten Projekt wird die grenziibergreifende
Vernetzung fortgefiihrt. Das zeitlich befristete Projekt zielt darauf ab, ein dauerhaftes Netzwerk zwischen
Anbietern sozialer Arbeit und osteuropédischen Partnern zu entwickeln.'® Das Projekt soll sich zu einem
Netzwerk entwickeln, das gegenseitige Unterstiitzung und Verbesserung der Angebote ermdoglicht.

4.4.2 Methodisches Vorgehen

Insgesamt wurden acht Interviews mit neun Expert*innen gefiihrt (siehe Anhang). Die Identifikation
moglicher Expert*innen erfolgte auf der Grundlage der Internetrecherche und Hinweisen von in Hamburg
tatigen Expert*innen. Von den insgesamt acht Interviews wurden drei mit Gewerkschaftsaktivist*innen aus
Bulgarien, Polen und Rumanien gefiihrt, die an den transnationalen Beratungsprogrammen "Fair Mobility"
und "Network for Fair Mobility" beteiligt waren. Zwei Interviews wurden mit je einer in Bulgarien bzw.
Rumaénien tatigen Expertin gefiihrt. Drei weitere Interviews wurden mit Expert*innen durchgefiihrt, die aus
ihrer beruflichen Tatigkeit Erfahrungen mit Unterstiitzungsangeboten fiir mobile EU-Blrger*innen in den
Bereichen Obdachlosigkeit, Umsetzung von Arbeitnehmerrechten und der Entwicklung von Konzepten fiir
die transnationale Soziale Arbeit haben.

Die Ansprache und Gewinnung von Expert*innen fir die Interviews erwies sich als miihsame Aufgabe.
Mehrere angeschriebene Fachleute reagierten nicht auf die Bitte um ein Interview. Die meisten der
antwortenden Expert*innen wiesen darauf hin, dass sie nicht viel zu der Studie beitragen kénnen, weil sie
nur Uber begrenzte Erfahrung aus ihren eigenen begrenzten Bereichen des beruflichen Engagements
verfligen und nach ihrer Einschatzung die transnationale Zusammenarbeit kaum existiert. Die
Riickmeldungen kdnnen als deutlicher Hinweis verstanden werden, dass spezialisierte Unterstiitzungs-
angebote fiir mobile EU-Biirger*innen in den Herkunftslandern kaum angeboten werden. Vor diesem
Hintergrund ist es ein Ziel dieser Studie, auf die Liicke nichtexistierender transnationaler Unterstiitzungs-
angebote der Sozialen Arbeit fiir mobile EU-Birger*innen aufmerksam zu machen.

Fiir die Auswertung wurde der Inhalt jedes Interviews in einem Protokoll zusammengefasst. Die
Auswertung erfolgte als additive Bestandsaufnahme der Beschreibungen und Hinweise auf Unterstiitzungs-
angebote und ihrer Qualitat. Die Entscheidung fiir diese Auswertungsmethode war durch Umstand
angeleitet, dass die Anzahl der Interviews gering ist, und inhaltlich auf die Ermittlung von objektiven
Sachverhalten ausgerichtet waren, die in drei nationalen Kontexten mit jeweils unterschiedlichen
institutionellen und rechtlichen Strukturen bestehen.

102 https://gemeinsam-fuer-menschen.net/tag/aidrom/.
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4.4.3 Die Erfahrungen der Expert*innen mit Unterstitzungsangeboten

Alle Expert*innen unterstrichen vor dem Hintergrund ihrer Erfahrungen die grundlegende Bedeutung
geeigneter Mechanismen fir die Bereitstellung von Informationen fiir mobile EU-Biirger*innen. Die
befragten Personen betonten, dass die Behorden aller vier Lander in der Regel relevante Informationen in
der Amtssprache zur Verfliigung stellen. Obwohl Informationen verfiligbar sind, erreichen sie die Adressaten
aber nicht (E-2, -7). In Ergdnzung zu den 6ffentlichen Informationsquellen haben einige zivilgesellschaftliche
Organisationen eigene Mechanismen der Aufbereitung und Vermittlung von Information als Bestandteil
ihrer Angebote entwickelt. In Bulgarien, Polen und Rumanien bieten die mit dem Netzwerk Faire Mobilitat
verbundenen Gewerkschaften Informationen in verschiedenen Formen an, wobei die Verbreitung Gber eine
Website die wichtigste Form darstellt. In Polen hatte die Beraterin zusatzlich ein Social Media Konto
eingerichtet. In Bulgarien werden Informationen auch im Rahmen von Gewerkschaftsaktivitaten und
Bildungsprogrammen miindlich kommuniziert. In Bulgarien vermittelte die Nichtregierungsorganisation
BRTMI im Rahmen ihrer sozialraumbezogenen Angebote in der Region Ruse Informationen zur trans-
nationalen Mobilitdt. In Rumanien bietet AIDRom im Rahmen ihrer Angebote in drei Stadten auch
Informationen fiir mobile EU-Blrger*innen an.

Alle befragten Expert*innen betonten, dass die angebotenen Informationen die Zielgruppe kaum erreichen.
Die geringe Wirksamkeit der Informationsangebote wurde unabhangig von nationalen und institutionellen
Unterschieden festgestellt. Mobile EU-Bilrger*innen nutzen die verfligbaren zuverlassigen Informations-
quellen nicht zur Vorbereitung eines Mobilitatsprojekts. Arme und bildungsferne mobile EU-Blirger*innen
lassen sich durch Familienmitglieder, Freunde, Verwandte, Personalvermittlungsagenturen und Arbeitgeber
informieren. Laut einer Expertin sind Roma-Familien zwar transnational vernetzt, wissen aber nicht, wie sie
sich auf die Reise vorbereiten sollen. Das Bildungsniveau ist niedrig und sie sind nicht auf die Lebens-
situation im Ausland vorbereitet, es gibt Sprachbarrieren, Informationsmangel, insbesondere wenn mehr
als ein Rechtsgebiet betroffen ist. Sie teilen ihre Plane nicht mit anderen Parteien und es ist schwierig, sie
zu erreichen (E-5).

Arme und bildungsferne Personen erhalten keine Unterstiitzung von staatlichen Stellen und sind auf soziale
Netzwerke angewiesen: Dazu gehéren Nachbarn oder Verwandten, die versprechen eine Reise und einen
Job im Ausland zu organisieren, Kredite gewahren und oft die rekrutierten Menschen innerhalb dieses
Netzwerks ausbeuten. In Bulgarien werden Personen aus der tirkischsprachigen Minderheit von
turkischsprachigen Unternehmern rekrutiert, die die Reisen organisieren und sie in Isolation halten und von
Informationen und Unterstiitzung ausgeschlossen sind.

In Bezug auf die Beratung teilten Expert*innen die Erfahrung, dass mobile EU-Blrger*innen, die in
Schwierigkeiten geraten sind, sich kaum an Beratungsstellen wenden. Auch mobile Blirger*innen, die
bereits eine Beratungsstelle zur Beratung kontaktiert haben oder (iber die Verfligbarkeit von Unterstiitzung
Bescheid wissen, nutzen Chancen nicht. Expert*innen erkldrten dies mit einer Reihe von Griinden, die sich
Uberschneiden und akkumulieren kénnen: Vielen mobile EU-Bilirger*innen ist die Existenz von Beratungs-
stellen nicht bekannt. Wenn die Angebote bekannt sind, wird den Anbietern misstraut. Das gilt sowohl fiir
offentlichen Stellen wie auch fiir Gewerkschaften (E-6). Mobile EU-Birger*innen kénnen sich nicht
vorstellen, dass sie Anspriiche haben und diese geltend machen kénnen. Oder sie bezweifeln, dass sie eine
realistische Chance auf erfolgreiche Durchsetzung ihrer Anspriiche haben. Dariiber bilden die Unsicherheit
Uber die moglichen Kosten und den ungewissen Ausgang eines Verfahrens zur Geltendmachung von
Anspriichen hohe Hiirden. Mobile EU-Biirger*innen sind an einer schnellen und zeitnahen Bearbeitung
interessiert. Sie vermeiden es, Zeit, Energie, Hoffnungen und Geld in ein Verfahren zu investieren, das erst
in einer unbestimmten Zukunft eventuell positive Ergebnisse bringt (E-6). Ein weiterer wichtiger Aspekt,
warum mobile EU-Biirger*innen ihre Anspriiche nicht einfordern, ist psychologischer Art. Einige polnische
Pflegekrafte glauben, dass sie aus eigener Schuld in eine ausbeuterische Situation geraten sind. Sie
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beschuldigen sich selbst der Naivitat und bewerten das Scheitern eines Mobilitatsprojekts als Indiz fir ihre
eigene Schwache und Inkompetenz (E-8).

Die Berichte der Expert*innen unterstreichen, dass die Kapazitaten und Moglichkeiten zur Unterstiitzung
begrenzt sind. Die rechtlichen und institutionellen Rahmenbedingungen wirken sich negativ auf die
Wirksamkeit der Unterstiitzungsleistungen aus. Eine Expertin berichtete (iber den Fall eines rumanischen
Vertragsarbeiters, der in Deutschland einen Arbeitsunfall erlitt, der dauerhafte Schaden und eine
eingeschrankte Arbeitsfahigkeit verursachte. Der Mann hatte Anspruch auf medizinische Behandlung und
Sozialhilfe in Deutschland, zog es aber vor, schnell nach Rumanien zuriickzukehren, weil er kein Deutsch
sprechen konnte und sich isoliert fiihlte. Die sozialen Anspriiche gingen mit der Riickkehr verloren. Die
Expertin beschrieb seine aktuelle Situation als prekar. Trotz eingeschrankter Arbeitsfahigkeit erhielt er in
Rumanien keine Sozialhilfe und lebt nun von Gelegenheitsjobs im informellen Sektor (E-3).

Die Wirksamkeit von Unterstitzungsleistungen hangt von der Kooperationsbereitschaft anderer Parteien
ab. In einem Fall in Hamburg konnten mobile EU-Blrger*innen keine Sozialhilfe beantragen, weil der
ehemalige Arbeitgeber die Zusammenarbeit verweigerte und entgegen gesetzlicher Vorschriften keine
Arbeitsbescheinigung aushandigte. Die Expertin berichtete, dass einer der betroffen EU-Blirger*innen so
verzweifelt war, dass er Selbstmord beging. Die Expertin betonte, dass die zustandigen Stellen und
Behorden sich der Schwere und Haufigkeit der Verletzung sozialer Rechte mobiler EU-Blrger*innen nicht
bewusst sind (E-3).

Die Unterstltzung mobiler EU-Birger*innen kann zur Verbesserung der strafrechtlichen Ermittlung und
Aufklarung beitragen. Die ruménische Expertin hatte in einem Fall rumanische Birger*innen beraten, die
Uber eine Arbeitsvermittlungsagentur zur Beschaftigung ins Ausland vermittelt und dort ausgebeutet
worden waren. Mit Unterstitzung der Beratungsstelle hatten die Betroffenen bei der Polizei Anzeige
erstattet und Aussagen gemacht, die das Ermittlungsverfahren entscheidend voranbrachten. Im Ergebnis
der Ermittlungen kam es zu einer Verurteilung der Verantwortlichen der Personalvermittlungsagentur. Zur
Vermeidung der Zahlung der Geldstrafe wurde die Vermittlungsagentur aufgeldst — und dieselben Leute
eroffneten eine weitere Vermittlungsagentur mit einem anderem Namen. Diese Erfahrung verdeutlicht
nicht nur die Bedeutung der Unterstilitzung fir eine erfolgreiche Ermittlung und Sanktionierung, sondern
auch die bestehende Schlupflécher in der Strafverfolgung (E-7).

Ein grundlegendes Problem bildet die Praxis von Arbeitgeber*innen und Agenturen, mobile EU-
Blirger*innen dazu zu bringen, sich als Selbststandige zu registrieren und eine Krankenversicherung
abzuschlieen. Mobile EU-Birger*innen erkennen erst im Ausland, dass eine solche Versicherung
unzureichend ist. Nach drei Monaten geht der Schutz verloren und die Betroffenen haben keine
Krankenversicherung mehr (E-6). Eine Expertin aus Bulgarien erklarte, dass Menschen sogar einen Vertrag
in einer Fremdsprache unterschreiben, ohne zu wissen, was sie unterschrieben haben (E-7). In Polen nutzen
Personalvermittlungsagenturen bewusst die Moglichkeit, die Beschaftigung rechtlich nicht als Arbeit-
svertrag sondern als Privatvertrag zu gestalten. In Polen ist die Arbeitsmarktinspektion nicht zustandig fur
die Ermittlung und Sanktionierung von Verst6Ren gegen Arbeitnehmerrechte, wenn das Arbeitsverhaltnis
offiziell als Privatvertrag registriert ist (E-8). Die Expertin aus Polen berichtete von einem besonders
eklatanten Vorfall. Nach der Ankunft am Arbeitsplatz in Deutschland wurde eine polnische Pflegerin mit der
Anforderung konfrontiert, statt wie vereinbart eine Person nun zwei Personen zu betreuen. Statt der
vereinbarten Regelarbeitszeit sollte sie sieben Tage in der Woche 24 Stunden taglich ohne Pause zur
Verflgung stehen. Als die Pflegekraft auf Einhaltung der im Vertrag vereinbarten Bedingungen bestand,
schloss der Arbeitgeber die Tiren des Hauses und der Kiiche ab, so dass die Frau keinen Zugang zu
Lebensmittel hatte. Als die Personalagentur nicht auf Anrufe reagierte, rief die Beschaftigte die Polizei. Die
deutschen Polizeibeamten wiesen die Frau darauf hin, dass ihr Aufenthalt und ihre Beschaftigung nicht
angemeldet war und empfahlen, keine Anzeige zu erstatten. Die Frau kehrte nach Polen zurlick. Die
Ausgaben fiir die Reise wurden nicht ersetzt (E-8).
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Eine Expertin schilderte fiir Bulgarien, dass Familien mit Kindern nach einer Riickkehr aus einem anderen
EU-Mitgliedsstaat Unterstitzungsbedarfe haben. Manchmal sind Eltern verschuldet oder haben so geringe
Einkommen, dass sie die Geblhren der fir eine Beschulung erforderlichen Dokumente nicht bezahlen
konnen. Zuriickgekehrte Kinder werden demotiviert, weil sie eine Schulklasse wiederholen sollen. Auf der
anderen Seite beobachtete die Expertin, dass einige Kinder durch die Erfahrungen im Ausland ein Gespur
fir den Wert von Bildung entwickeln. Nach der Riickkehr sind sie selbstbewusster, entwickeln ein Interesse
an Schulbildung und helfen anderen Kindern in der Schule. Mobilitatserfahrungen haben in diesen Fallen
das Selbstvertrauen und das Bewusstsein flr individuelle Rechte gestéarkt. Solche positiven Effekte sind in
der Regel aber mit individuellen Opfern verbunden und geschehen nicht von selbst, sondern miissen mit
Unterstlitzungsleistungen begleitet werden (E-4).

4.4.4  Hinweise auf Licken und Mangel beim Schutz mobiler EU-Birger*innen

Vor dem Hintergrund ihrer Erfahrungen wiesen die Expert*innen auf eine Reihe von Problemen und
Mangeln hin, die im Zusammenhang mit den Angeboten der Sozialen Arbeit fiir mobile EU-Biirger*innen
bestehen.

Als Grundproblem nannten Expert*innen einen allgemeinen Mangel an 6ffentlichem Bewusstsein fiir die
bestehenden sozialen Probleme im Kontext der Nutzung des Rechts auf Freizligigkeit. Einige der befragten
Expert*innen waren der Auffassung, dass Behorden sich mit der Verletzung sozialer Rechte mobiler EU-
Blrger*innen und den daraus resultierenden sozialen Probleme nicht effektiv befassen. Die zustdndigen
Mitarbeiter*innen der Behdrden auf nationaler und lokaler Ebene sind nicht informiert oder ignorieren
Informationen. Eine Ausnahme bildet das Thema Menschenhandel zum Zwecke der sexuellen Ausbeutung.
Die offentliche Finanzierung der Sozialen Arbeit in diesem Bereich ermdglicht jedoch hauptsachlich kurative
Angebote filr identifizierte Betroffene, die in das Herkunftsland zuriickkehren. Ein weiteres Thema, das
einige Aufmerksamkeit erhalt, ist der Kinderschutz (E-1). Andere mobilitdtsbezogene soziale Probleme
werden aber vernachldssigt oder von den Behorden als Probleme angesehen, die in die Zustandigkeit
anderer Mitgliedstaaten oder der Zivilgesellschaft fallen. Derzeit werden die Probleme im Zusammenhang
mit der Mobilitat in der EU durch das Fehlen EU-weiter Sozialstandards und grundlegender Liicken in den
Sozialhilfesysteme verstarkt (E-2).

Der unzureichende rechtliche und institutionelle Schutz macht Menschen anfillig fir Ausbeutung.
Versuche, Probleme mit restriktiven und repressiven Mitteln zu l6sen, funktionieren nicht. Es gibt keine
Bilanzierung der finanziellen und sozialen Kosten und Konsequenzen dieser repressiven Ansatze. Es werden
auch keine Argumente und Beweise geliefert, die die Effizienz und Wirksamkeit der derzeit verfolgten
Politik belegen. Auf der anderen Seite ist nicht bekannt, wie viele mobile EU-Birger*innen Hilfe bendtigen,
und es wird nicht berechnet, wieviel solche Angebote kosten wiirden. Gleichzeitig zeigen Studien, dass der
Gesamtsaldo der europdischen Freizlgigkeit fir die wichtigsten Ziellinder wie Deutschland positiv ist. Die
Auswirkungen auf die Herkunftslander bleiben vernachlassigt. Infolgedessen nimmt die Ungleichheit
innerhalb der EU zu (E-2).

Ein wichtiges Thema war die fragmentierte und liickenhafte Infrastruktur der Sozialarbeitsdienste fir
mobile EU-Biirger*innen. In den hier betrachteten drei Landern gibt es nur wenige Trager der Sozialen
Arbeit, die eine transnationale Dimension ihrer Angebote sehen und in der Umsetzung zu beriicksichtigen
versuchen. Die bestehenden Angebote, die auch mobile EU-Blirger*innen ansprechen, sind knapp,
fragmentiert und ineffektiv. Die Ausstattung mit personellen und materiellen Ressourcen ist unzureichend,
und der rechtliche Rahmen behindert eine erfolgreiche Fallarbeit (E 1, 2). Die transnationale Zusammen-
arbeit hangt vom individuellen Engagement der beteiligten Personen ab und wird ad hoc nach
fallspezifischen Anforderungen umgesetzt. Ansatze zur Institutionalisierung grenziibergreifender Angebote
der Sozialen Arbeit konzentrieren sich bisher auf die Entwicklung von Projekten, die den internationalen
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Austausch und die Begegnung fordern und ohne dauerhafte Perspektive auf einer zeitlich befristeten Basis
arbeiten.

Expert*innen vermissten zudem eine konsistente und koharente Informationsinfrastruktur, die ,von
Anfang an verlassliche Informationen” (E-2) bietet und die Zielgruppen wirklich erreichen. Hingewiesen
wurde auch darauf, dass es fir die unterstiitzenden Stellen keine Angebote zur Erleichterung der Suche
nach Informationen und Kontakten tiber Grenzen hinweg gibt. Es fehlt eine Schnittstelle, die Informationen
leicht zugénglich verfligbar macht.

Auch der Profession der Sozialen Arbeit fehlt das Bewusstsein fiir die transnationalen Aspekte der
Fallarbeit, sowohl bei der Ausbildung als auch bei der Entwicklung von Angeboten (E-1). Expert*innen
wiesen darauf hin, dass es keine institutionalisierte Struktur fir die Entwicklung und Umsetzung
transnationaler Unterstitzungsangebote fiir mobile EU-Biirger*innen gibt.

4.4.5 Anregungen flr transnationale Unterstitzungsangebote
Die Erklarungen der Expert*innen beinhalten eine Reihe von explizit formulierten Empfehlungen und
Hinweise auf implizite Vorschlage:

Idealerweise sollte eine Infrastruktur aufgebaut werden, die Angebote fiir jede Phase und an jedem Ort von
Anfang umfassen und im Bedarfsfall eine soziale Begleitung Schritt fiir Schritt ermdoglicht. Die Hinweise
gliedern sich in die Themen Starkung des Problembewusstseins, Informationsgestaltung, Beratung und
Unterstiitzung sowie Anderung der institutionellen und rechtlichen Rahmenbedingungen.

Starkung des Problembewusstseins

Alle Expert*innen bezeichneten fehlendes Bewusstsein und Wissen als grundlegendes Problem. Die
Anbieter Sozialer Arbeit sollten sich an politische Entscheidungstrager auf nationaler und europaischer
Ebene wenden und fir den Aufbau einer transnationalen Infrastruktur zur Beratung und Unterstiitzung
mobiler EU-Bilirger*innen einsetzen. Informationen, Beratung und Unterstiitzung sollten fiir alle Phasen der
Mobilitat angeboten werden, um mobile EU-Biirger*innen Schritt flir Schritt begleiten zu kénnen, auch
wenn sie in mehreren unterschiedlichen Landern leben und arbeiten (E-1, 2). Dabei sollten die Voraus-
setzungen fiir eine Zusammenarbeit von Behorden und Organisationen auf lokaler, nationaler und
europaischer Ebene verbessert werden, um die Umsetzung sozialer Rechte mobiler EU-Biirger*innen auch
transnational zu erreichen.

Neben politischen Entscheidungstragern und zusténdigen Behorden sollte sich auch die Profession der
Sozialen Arbeit systematischer mit der transnationalen Dimension der Angebote fiir mobile EU-
Blrger*innen befassen. So sollte das Thema in den Lehrplan der beruflichen Aus- und Weiterbildung von
Sozialarbeiter*innen integriert werden, damit die Relevanz transnationaler Aspekte in der konkreten
alltaglichen Fallarbeit immer mitgedacht und reflektiert wird. Die Trager Sozialer Arbeit sollten daher
Mitarbeiter*innen durch Angebote der Fortbildung und internationalen Austausch befahigen, die
transnationalen Aspekte angemessen in die Fallarbeit einzubeziehen.

Auch die lebensweltlich und sozialraumlich orientierten Angebote, die sich auf einen lokalen Standort oder
eine sesshafte Bevolkerung konzentriert, sollte die Relevanz transnationaler Verbindungen mit ihren
ambivalenten Wirkungen systematischer bei der Gestaltung von Unterstlitzungsangeboten berlicksichtigen
(E-1). Denn sowohl die zeitlich befristete als auch die auf Dauer angelegte Mobilitdt kann dazu beitragen,
ein Haushaltseinkommen zu erhéhen. Damit kénnen Anreize entstehen, dass weitere Haushaltsmitglieder
wegziehen. Es kann aber auch dazu flihren, dass die wirtschaftliche und soziale Situation der Haushalte am
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Herkunftsort aufgrund der Geldiberweisungen stabilisiert wird. SchlieRlich kann es aber insbesondere bei
Mobilitatsprojekten von armeren und bildungsfernen Personen vorkommen, dass die Haushalte am
Herkunftsort die abwesende Person in einer Notlage unterstitzen (E-3).

Darliber hinaus sollten Trager der Sozialen Arbeit als Organisationen die transnationale Dimension starker
bericksichtigen und die grenziibergreifende Zusammenarbeit mit Organisationen und Institutionen
aufbauen und fir die Beschéaftigten Moglichkeiten der transnationalen Begegnung und des Austauschs zu
ermoglichen. Eventuell bereits vorhandene Fordermoglichkeiten durch Institutionen auf europaischer und
nationaler Ebene sowie durch Stiftungen sollten zu diesem Zweck genutzt werden und die Entwicklung
zusatzlicher Férdermoglichkeiten gefordert werden.

Informationsgestaltung

Die Expert*innen forderten eine Verbesserung der Informationsbereitstellung und teilten eine Reihe von
Empfehlungen. Wichtig sind ,verlassliche Informationen von Anfang an“ (E-2). Bei der Verbreitung von
Informationen sind lokale und gruppenspezifische Besonderheiten zu beachten. Bei benachteiligten
Gruppen werden Informationen tber informelle und familidre Netzwerke weitergegeben (E-5, 6).
Kontraproduktiv ware es, Menschen zu einer Kontaktaufnahme mit Stellen zu drangen, zu denen sie kein
Vertrauen haben (E-2).

Inhaltlich sollten Informationen, die sich an mobile EU-Birger*innen richten, aus klaren und einfachen
Botschaften bestehen (E-6, -7). Eine Kernbotschaft kdnnte in einer Vielzahl von Formaten in der Sprache
einer Community kommuniziert werden: Neben Faltbldttern und Informationsbroschiiren sollten auch die
Moglichkeiten der Sozialen Medien starker genutzt werden, indem ansprechende Informationsseiten
erstellt oder kurze Videoclips tber soziale Medien verbreitet und fiir Mobiltelefone verfligbar gemacht
werden. Informationen sollten in einer Form gestaltet werden, die Aufmerksamkeit weckt und zum Teilen
innerhalb der eigenen Community oder des sozialen Netzwerks motiviert. Die Verbreitung von
Kernbotschaften sollte auch informelle soziale Strukturen wie geachtete Community-Mitglieder und
kollektive Akteure wie Sportvereine und Clubs, aber auch ethnische 6konomische Orte wie Restaurants
oder Geschifte einbeziehen (E-2).

Eine Expertin erklarte mit Bezug auf die Ansprache junger Menschen, die dem Risiko ausgesetzt sind Opfer
von Menschenhandel zu werden: Die Botschaft soll ,,das Denken provozieren” (E-5). Die Verbreitung von
Informationen sollte in zielgruppenorientierten Kampagnen umgesetzt werden und auf Besonderheiten
gezielt eingehen, die mit der Phase der Mobilitdt, dem Alter der Zielgruppe oder aktuellen Anldssen
verbunden sind. Beispielsweise sollten jingere Menschen in den Abschlussklassen der Schule tiber die
Risiken, Opfer von Ausbeutung und Menschenhandel und die bestehenden Méglichkeiten des Schutzes
informiert werden (E-7). Die Aufklarung Gber grundlegende soziale Rechte und ihre Nutzung im Hinblick auf
die transnationale Mobilitat sollten in die Lernplane von Schulen integriert werden (E-6). AuBerdem sollte
es auch im Rahmen von Gemeinwesenarbeit Schulungs- und Trainingsangebote durchgefiihrt werden, um
Uber die Risiken von Arbeitsausbeutung und Menschenhandel sowie die Rechte der Betroffenen
aufzuklaren (E-4).

Informationskampagnen sollten sich auch an Arbeitgeber*innen richten, um sie Gber Pflichten und Rechte
aufzuklaren und zur Einhaltung der Regelungen zu motivieren und zu befidhigen (E-6). An der Vermittlung
und Verbreitung der Informationen fiir mobile EU-Blirger*innen sollten sich auch Behorden und
Arbeitsverwaltungen auf lokaler und nationaler Ebene beteiligen. Zustandige Stellen wie EURES-
Kontaktstellen, Krankenkassen oder lokale Verwaltungen sollten detaillierte Informationen fiir mobile EU-
Birger*innen erstellen und anbieten.
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Die Verbesserung des Informationsaustauschs und der Zusammenarbeit innerhalb eines nationalen
Hoheitsgebiets war ein Thema, das fiir alle vier Mitgliedstaaten von Belang war. Expert*innen empfahlen
die Schaffung institutionalisierter Méglichkeiten fiir den direkten Austausch und die Zusammenarbeit Gber
Landergrenzen hinweg. Neben der Bereitstellung von Informationen, die sich direkt an mobile EU-
Blrger*innen richten, betonten Expert*innen die Notwendigkeit, ein Informationssystem zur Unter-
stitzung der grenziibergreifenden Kommunikation und Zusammenarbeit der Trager Sozialer Arbeit und
Sozialer Dienste aufzubauen.

Die Verarbeitung und Verbreitung von Wissen (ber die Regelungen der europaischen Freiziigigkeit
Mobilitat sollte europaweit koordiniert werden, wobei die Suche und der Austausch der Informationen
Uber national spezifische Regelungen lber einen Verbund nationaler Informationszentren organisiert
werden sollte, die auf europdischer Ebene zusammenarbeiten (E-1). Nationale Informationszentren sollten
als maRgebliche Informationsquelle fir die spezifischen Rechtsvorschriften und zustandigen Organisationen
und Behorden eines Mitgliedstaats aufgebaut werden. Die nationalen Informationszentren sollten als
Schnittstellen auch die Funktion der Verweisberatung ausfiillen, um bei Bedarf einen direkten Kontakt von
anfragenden Stellen mit Beratungsstellen oder zustandigen Behorden des jeweiligen Landes zu vermitteln.
Trager der Sozialen Arbeit fiir mobile EU-Biirger*innen sollten in die Lage versetzt werden, am Herkunftsort
eines Rat- oder Unterstiitzungssuchenden direkt nach einem Partner zu suchen. Denkbar ware auch die
Einfihrung eines digital gestiitzten europaweiten Registers, in das sich Akteure mit Informationen liber ihre
Zustandigkeiten und Angebote eintragen konnen. Ein solches Register wiirde die fiir eine Bearbeitung
transnationaler Aspekte hilfreiche transnationale Kontaktaufnahme und Zusammenarbeit vereinfachen und
beschleunigen.

Als weiterer Aspekt wurde angeregt, den Austausch und die Zusammenarbeit zwischen Akteuren mit
unterschiedlichen Zustdndigkeiten, Aufgaben und Zielvorgaben besser aufeinander abzustimmen. Die
Moglichkeit, dass Kontrollbehérden im Falle von VerstoRen gegen die Pflicht zur Anmeldung auch gegen
mobile EU-Biirger*innen ermitteln und Strafen verhangen, bildet eine groRe Hiirde fir eine einzelfall-
bezogene Zusammenarbeit zwischen Tragern Sozialer Arbeit und Kontrollbehdrden. Vor diesem
Hintergrund sollten innerhalb der nationalen Rechtsraume Vereinbarungen gefunden werden, die den
Aufbau von Netzwerken und die Zusammenarbeit von Akteuren mit verschiedenen Funktionsvorgaben wie
Beratungsstellen und Behorden wie Sozialamt, Krankenversicherung, Arbeitsschutz, Polizei oder
offentlichem Verfolger so gestalten, dass Beratungsstellen ihre Vertrauensstellung gegeniiber Rat
Suchenden wahren kénnen (E-3).

Beratung und Unterstiitzung

Expert*innen betonten die Bedeutung einer niedrigschwelligen Infrastruktur, die in allen mobilitats-
relevanten Phasen Beratung und Unterstiitzung auf Basis persénlicher Kommunikation anbietet. Die
Beratung beinhaltet die Erlduterung aller im Zusammenhang mit der Ausiibung des Rechts auf Freizligigkeit
bestehenden Rechte und Pflichten. Berater*innen sollten in der Lage sein, rechtliche Anforderungen Schritt
fiir Schritt zu erlautern und im Bedarfsfall Gber verfligbare Unterstiitzungsangebote zu informieren. Die
Funktion der Beratung sollte nicht nur den Anbietern der Sozialen Arbeit zugewiesen werden, sondern auch
von o6ffentlichen Stellen und Behdrden ausgefiillt werden. Die Expert*innen erwdhnten EURES-Kontakt-
stellen, EU-Infopoints, lokale Verwaltungen, Arbeitsverwaltungen, Sozialverwaltungen oder Gewerk-
schaften. Beratungsangebote kénnen auch in der Form von Gruppenangeboten von den Anbietern Sozialer
Arbeit und Sozialer Dienste durchgefiihrt werden, wobei Veranstaltungen auch in gemeindenahen
Raumlichkeiten organisiert werden. Durch Angebote flir Gruppen kdnnen auch Personen, die individuelle
Vorbehalte haben und zurickhaltend agieren, fiir eine Teilnahme erreicht werden.
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Die Gewahrleistung sozialer Rechte umfasst auch Angebote zur konkreten Unterstiitzung mobiler EU-
Blrger*innen. Unterstiitzung beinhaltet die Informationen und Begleitung einer Entscheidungsfindung im
Rahmen regelmaliger Begegnungen (E-2). Ein Experte argumentierte, dass ein Unterstitzungsbedarf vor
allem in der friihen Mobilitdatsphase der Ankunft besteht. Durch eine effektive begleitende Unterstiitzung
des Ankommens wiirde der Unterstitzungsbedarf nicht langer als etwa zwei Jahre bestehen bleiben (E-2).
Die Unterstiitzung sollte fallspezifische Entwicklungen berticksichtigen: Wahrend eines Aufenthalts konnen
sich die Absichten und Ziele im Zusammenhang mit der Mobilitdt andern. Ein urspriinglich als
voriibergehend geplanter Aufenthalt kann zu einer dauerhaften Ansiedlung werden oder umgekehrt.
Dementsprechend ergeben sich im Verlauf des Mobilitatsprojekts neue Fragen und Herausforderungen,
wenn zum Beispiel die Familie nachkommt und der Schulbesuch der Kinder organisiert werden muss. Zur
Unterstiitzung gehore auch Bereitstellung kostenglinstiger Unterkiinfte fiir Arbeitnehmer in der Phase der
Ankunft, um die Risiken der Obdachlosigkeit abzuwehren.

Anderungen der institutionellen und rechtlichen Rahmenbedingungen

SchlieBlich empfahlen die Expert*innen den Abbau von Faktoren und Umstanden, die eine effiziente und
wirksame Erbringung von sozialen Schutzangeboten fiir mobile EU-Biirger*innen behindern. Eine Reihe von
Empfehlungen bezog sich auf eine Anderung der institutionellen Strukturen. So wurde erwéhnt, dass eine
bessere Bezahlung von Sozialarbeiter*innen zur Verbesserung der Qualitat sozialen Dienste beitragen
wirde (E-4). Die Behorden der Herkunftslander sollten sich kontinuierlicher mit Fragen im Zusammenhang
mit der voriibergehenden oder dauerhaften Abwesenheit ihrer Staatsangehorigen befassen. Eine Expertin
empfahl, die Kapazitdten und das Mandat der EURES-Biiros zu starken. Die EURES-Stellen sollten die
Attraktivitat der Angebote auch fiir weniger qualifizierte Blirger*innen erhéhen. EURES koénnte die
Dienstleistungen der transnationalen Arbeitsvermittlung verbessern und mobilen EU-Biirger*innen die
Moglichkeit anbieten, eine Registrierung mit Lebenslauf und Beschreibung der Arbeitsplatzerwartung
einzureichen. Dementsprechend sollten auch Arbeitgebende motiviert werden, Stellenangebote (iber das
EURES-System zu registrieren und auszuschreiben. Die Verbesserung der EURES-Dienstleistungen wiirde
Vertrauen schaffen und die Beziehungen zwischen mobilen EU-Birger*innen und Behorden verbessern.
Dariber hinaus sollten zivilgesellschaftliche Organisationen wie Gewerkschaften eingeladen werden, sich
als Beobachter und Berater im EURES-System einzubringen (E-6). Zuséatzlich sollten EURES-Stellen sich auch
starker in die Bemiihungen zur Uberpriifung von Arbeitsverhiltnissen beteiligen, indem sie im Rahmen der
Europaischen Arbeitsbehdrde (ELA) mit den entsprechenden Behorden der Arbeitsmarkaufsicht
transnational zusammenarbeiten (E-4).

Eindringlich forderten Expert*innen eine bessere Uberwachung und Kontrolle von Arbeitgeber*innen und
Personalvermittlungsagenturen, die grenziibergreifend titig sind. Ein wichtiges Thema ist die Uberwachung
der irrefiihrenden rechtlichen Einstufung eines Arbeitsverhaltnisses als privates Vertragsverhaltnis oder
falsch deklarierte Selbststéndigkeit (E-8, 1). Zur Verbesserung der Uberwachung wurde empfohlen, dass
Personalvermittlungsagenturen sich als Unternehmen vor der Aufnahme einer Vermittlungstatigkeit in dem
betreffenden Land registrieren missen (E-7, 8). Ein weiterer Vorschlag war die Einflhrung eines
obligatorischen Genehmigungsverfahrens fiir Arbeitgeber und Personalvermittlungsagenturen. Personal-
vermittler und Arbeitgeber sollten verpflichtet werden, schriftliche Vertrage in der Sprache der
Beschéftigten anzufertigen und auszuhindigen (E-7). Die Kontrolle und Uberwachung sollte sich auf die
Durchsetzung der sozialen Rechte mobiler Arbeitnehmer konzentrieren. Dazu sollten die Zustandigkeiten
von Behorden und o6ffentlichen Stellen geklart werden, um den Informationsaustausch und die
Zusammenarbeit mit Beratungsstellen Gber Grenzen hinweg effektiver zu ermdglichen (E-7).

Zur Vermeidung rechtlicher Kollisionen sollten gesetzliche Regelungen, die mobile EU-Biirger*innen fur
nicht angemeldete Beschaftigung oder unbefugten Aufenthalt kriminalisieren, zurlickgenommen werden.
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Denn diese Bestimmungen verhindern nicht die Ausbeutung, erh6hen aber die rechtliche Verletzlichkeit. Im
Hinblick auf unangemeldete Beschaftigung wurde betont, dass es sich bei den von Beschéftigten ausfiihrten
Handlungen um Ubliche Arbeitstatigkeiten handelt, die an sich nicht verboten sind. UnrechtmaRig sind nur
die Umstdnde, unter denen die Tatigkeiten ausgeilibt werden. Und die Verantwortung fiir die Gestaltung
der Umstadnde liegt bei den Arbeitgebern oder Vermittlungsagenturen. Daher sollten nicht die
Beschaftigten sanktioniert werden, sondern die verantwortlichen Arbeitgebenden oder Vermittlungs-
agenturen (E-4). Eine Expertin empfahl, dass Beratungsstellen ein Mandat erhalten sollten, um
stellvertretend die Interessen mobiler EU-Birger*innen gerichtlich durchsetzen zu kénnen (E-3).

Um die Angebote zu verbessern, sollten die Arbeitsbedingungen und die Bezahlung fiir Sozialarbeiter*innen
und Beamte verbessert werden. Dariiber hinaus sollten Angebote auf einer stabilen Basis finanziert
werden.

In Bezug auf institutionelle Anpassungen miissen die Zustandigkeiten bei der Gewahrleistung der Rechte
mobiler EU-Bilirger*innen geklart werden. Es ist wichtig, Schnittstellen fir die Zusammenarbeit und den
Informationsaustausch zu schaffen. Die Idee von Agenturen, Plattformen und Netzen ist auf europaischer
Ebene bereits etabliert und sollte auf den Bereich der Gewahrleistung sozialer Rechte mobiler EU-
Blrger*innen Ubertragen und weiterentwickelt werden.

Dartiber hinaus wurden rechtliche Klarstellungen in Bezug auf die konkurrierende Anwendung
unterschiedlicher nationaler Bestimmungen angemahnt, etwa die Unterschiede beim Renteneintrittsalter,
der Mitgliedschaften in den Systemen sozialer Sicherheit und Absicherung oder der Ubertragbarkeit
sozialer Leistungsanspriiche .

4.5 Anregungen fir die Gestaltung transnationaler Unterstlitzungsangebote

Dieses Kapitel zielt darauf ab, die Beobachtungen und Empfehlungen der Expert*innen systematischer mit
der Debatte Uber Ansatze und Methoden der Sozialen Arbeit im Bereich der Bereitstellung von Angeboten
zur Unterstiitzung schutzbediirftiger Menschen zu verkniipfen. Diese Uberlegungen greifen Debatten (iber
Standards der Sozialen Arbeit auf und wenden sie auf Situationen an, in denen sich Menschen ,,in der
Mobilitat eingerichtet” haben.

Mit Blick auf die Situation in Deutschland identifiziert Matthias Muller (2020) fiinf methodische Ansatze, die
derzeit in der Sozialen Arbeit mit migrantischer Bevélkerung verfolgt werden: sozialpadagogische
Begleitung, interkulturelle Offnung der Regeldienste, Sozialraumaktivitdten, Gruppenangebote und Case-
Management. In diesem Kapitel werden diese methodischen Ansatze als Anregungen fiir die Entwicklung
von Angeboten im Bereich transnationaler Unterstiitzungsangebote aufgegriffen und angepasst.

4.5.1 Offnung der Regeldienste fiir transnationale Aspekte

Das Konzept der interkulturellen Offnung zielt darauf ab, dass sich die gesellschaftliche Vielfalt und
Diversitat in Behorden, Unternehmen und Organisationen sowohl in der Gestaltung von Angeboten als
auch in der Zusammensetzung des Personals auf allen Hierarchieebenen abbildet. Im Rahmen
sozialpdadagogischer Kontexte wird betont, dass die sozialen Regeldienste sich fiir mobilitatsbezogene
Fragen 6ffnen sollen. Die mit Mobilitdt und Migration verbundenen Aspekte sollen als reguldre und
integraler Bestandteil der Zustandigkeit akzeptiert und eingebunden werden (Miller 2020: 85).
Interkulturelle Offnung bedeutet in diesem Zusammenhang vor allem, dass Migrant*innen der Zugang zu
reguldaren Angeboten, die von Institutionen in einem Gastland erbracht werden, erleichtert und die
Angebote verbessert werden (Penka et al. 2012: 563).
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Auf europdischer Ebene lasst sich eine Sensibilisierung flr transnationale Aspekte im Zusammenhang mit
der européischen Freizlgigkeit beobachten (siehe 4.2.1). Auch im deutschen Kontext ist die Sensibilitat fiir
transnationale Aspekte der europaischen Freiziigigkeit in den letzten Jahren gewachsen (siehe 4.3.1). Aber
sowohl auf europdischer Ebene wie auch im nationalen Kontext ist die Verantwortlichkeit und
Zustandigkeit fir die Gewahrleistung sozialer Rechte mobiler EU-Biirger*innen mit Unterstitzungsbedarfen
nicht eindeutig geklart. Es fehlt auch an konkreten Programmen und Mallnahmen, um die Gewahrleistung
sozialer Rechte auch faktisch und effektiv fiir die besonders verletzlichen Personengruppen zu erreichen.
Vor diesem Hintergrund ist es sinnvoll, die Sensibilisierung der Regeldienste fiir transnationale Aspekte
starker mit dem Aufbau eines Angebots fir eine sozialpadagogische Begleitung mobiler EU-Blirger*innen
mit Unterstiitzungsbedarfen zu verbinden.

4.5.2 Sozialpdadagogische Begleitung in transnationalen Kontexten

Sozialpddagogische Begleitung umfasst Angebote fir Personen, die sich (noch) nicht in einer aktuellen
Situation mit Unterstltzungsbedarfen befinden (Miller 2020: 77). Die Angebote sollen daraus ausgerichtet
sein, die Fahigkeit eines Individuums zu starken, fundierte und verniinftige Entscheidungen zu treffen: ,Die
soziale Begleitung ist ein wesentliches Instrument, um den Problemen und Risiken zu begegnen, die sich
aus der bereits bestehenden Verletzlichkeit und sozialen Ausgrenzung ergeben, sowie eine vorbeugende
MafRnahme, um zu verhindern, dass Ausgrenzungsprozesse chronisch werden" (Ministerio de Sanidad
2014: 65). Auch die befragten Expert*innen betonten, dass mobile EU-Blirger*innen entlang des gesamten
Mobilitatsprozesses Schritt fiir Schritt begleitet werden sollten. Die Sozialpadagogische Begleitung
beinhaltet vor allem die zwei Funktionen der Information und Beratung, die getrennt betrachtet werden
sollten.

Information

Unter Berlicksichtigung der Erfahrungen von Expert*innen, dass Informationen die Zielgruppe nicht
erreichen, ist eine sorgfaltige Gestaltung von Inhalten und Informationskanalen notwendig. Die
Erkenntnisse aus dieser Studie zeigen, dass die Kernbotschaft an mobile EU-Blirger*innen eine Verhaltens-
anderung fordern sollte: , Informieren Sie sich und nutzen Sie Beratungsmoglichkeiten”. Mobilisierende
Informationen sollten sich auf die Kernbotschaft konzentrieren, dass es sich lohnt, informiert zu sein und
Dienste zur Unterstlitzung und Beratung zu nutzen. Die Kernbotschaften sollten sorgfiltig entwickelt und in
Bezug auf Inhalte und Vertriebskandle kommuniziert werden (siehe McGuire 2014, Cyrus/Vogel 2018). Die
Einbeziehung von Vertrauenspersonen oder Gruppen der Communities in die Verbreitung von Kern-
botschaften erhoht die Zuverlassigkeit der Informationen. Informationskampagnen sollten in leichter
Sprache darauf hinweisen, dass mobile EU-Blrger*innen Rechte und Mittel zur Unterstiitzung haben, um
Anspriiche zu verwirklichen. Wie Expert*innen vorschlugen, kdnnen Social Media Stiicke, kurze Videos, die
auf einem Mobiltelefon oder einer Informationswebsite mit detaillierteren Informationen gezeigt werden
konnen, mobile EU-Birger*innen dazu veranlassen, Anspriiche zu erkennen und aktiv Beratungs-
moglichkeiten in Anspruch zu nehmen. Dementsprechend sollten Informationen immer auf Quellen fir
leicht verstandliche Informationen und ein niedrigschwelliges Beratungsangebot hinweisen.

Neben mobilisierenden sind auch leicht versténdliche Informationen separat anzubieten, die den Inhalt
gesetzlicher Regelungen, die institutionellen Zustandigkeiten und die fiir die Bearbeitung und Umsetzung
von Anspriichen relevanten Verfahren in einfacher Sprache knapp darstellen. Die Inhalte sollten auf das
Wesentliche konzentriert werden und in einer einfachen Sprache mobile EU-Birger*Innen, aber auch
Arbeitgeber*innen und andere Interessierte ansprechen. In Anbetracht der Tatsache, dass die Anwendung
von Rechtsvorschriften auf eine konkrete Situation nicht immer eindeutig moglich ist, sollte auf die
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Moglichkeit von Beratungsangeboten aufmerksam gemacht werden. Die vereinfachten erklarenden
Informationen sollten von Akteuren entwickelt und angeboten werden, die thematische Beziige und
Zustandigkeiten aufweisen. Auch Behorden und Agenturen auf nationaler und europdischer Ebene,
einschlieBlich der Netze des "Info Point Europe", sollten bei ihren Informationsangeboten gezielt auf diese
Angebote der vereinfachten Erklarungen hinweisen. Als dritte Form der Gestaltung von Informationen
sollten erklérende Informationen fiir das Fachpersonal der Beratungs- und Unterstiitzungsangebote, der
Verwaltung oder der Rechtspflege angeboten werden. Die Ausarbeitung der erklarenden Informationen
sollte weiter von den Behérden wahrgenommen werden, die flr die Verwaltung und Umsetzung der fiir die
EU-Mobilitat relevanten rechtlichen Bestimmungen zustandig sind. Um das Auffinden dieser Informationen
zu erleichtern, sollte eine nationale Informationsplattform geschaffen werden, die als Schnittstelle fir die
Vermittlung erklarender Informationen fungiert. Die Stelle sollte zudem als nationale Schnittstelle fir die
aktive und transnationale Vermittlung von Kontakten zwischen Organisationen und Behdrden zustandig
sein, die mit EU-Mobilitat befasst sind und zur Bearbeitung von konkreten Fallen in diesem Land zustadndige
Ansprechpartner suchen.

Soziale Unterstiitzung und Beratung in transnationalen Kontexten

Im Mittelpunkt dieser Untersuchung stehen Unterstiitzungsbedarfe mobiler EU-Biirger*innen. Soziale
Unterstitzung ist eine Sammelbezeichnung und umfasst ,das Erwarten oder Erhalten von sozialen
Leistungen der Hilfe und Unterstiitzung, die Menschen zur Bewaltigung herausfordernder und belastender
Situationen bendtigen. (...) Das AusmaR der sozialen Unterstitzung, welche Individuen erfahren, ist
abhéangig von den Formen sozialer Kontakte, dem Grad der Vertrautheit mit anderen Personen und von
friiher stattgefundenen Austauschprozessen sozialer Unterstiitzung” (Franzkowiak 2018: 924). Eine
Komponente sozialer Unterstiitzung bildet die Beratung, die allgemein als Prozess verstanden werden kann,
in dem Ratsuchende in und durch Interaktionen mit einer anderen Person mehr Klarheit Gber Probleme
und Bewaltigungsmoglichkeiten, Entscheidungsalternativen und Entwicklungsperspektiven gewinnen
(Rechtien 2018). Die Wirksamkeit sozialer Unterstlitzung und Beratung hangt entscheidend davon ab, dass
soziale Netzwerke aktiviert oder neu aufgebaut werden (Franzkowiak 2018).

Beratung kann auf individueller Basis und als Gruppenangebot durchgefiihrt werden. Mit Gruppen-
angeboten kdnnen auch Personen erreicht werden, die aufgrund eines geringen Vertrauens individuelle
Angebote nicht wahrnehmen (Miiller 2020: 79). Das Angebot fiir Gruppen baut darauf, dass Personen sich
wechselseitig stlitzen und starken und gemeinsam lernen. Der zusatzliche Wert solcher Gruppenangebote
wurde von einigen Expert*innen ausdriicklich beschrieben. So bot eine Gewerkschaft einen Computerkurs
flir dltere Personen. Dabei stellte sich heraus, dass die Eltern mobiler EU-Bilrgerinnen an dem Kurs
teilnahmen, die ihre Enkelkinder in Obhut hatten. Sie wollten die Fahigkeiten zur digitalen Kommunikation
erwerben oder verbessern, um mit den abwesenden Eltern der Kinder zu kommunizieren.

Gruppenangebote konnen auch als gemeinsame Veranstaltung von Akteuren organisiert werden, die
unterschiedliche Fahigkeiten und Kompetenzen einbringen. Organisationen mit einem guten Zugang zu
einer Zielgruppe kdnnen zum Beispiel mit Behérden kooperieren, die fiir die Umsetzung spezifischer
administrativer Anforderungen (wie Registrierung bei Krankenkassen oder Steuerbehdrden) zustandig sind.
Ein konkretes Beispiel fir ein Gruppenangebot ist der Informationstag, den Beratungsstellen der Fairen
Mobilitat gemeinsam mit Sozialversicherungstragern in der bulgarischen Botschaft in Berlin organisiert
haben. Die Veranstaltung bot einen Informationsaustausch von Berater*innen und Sozialversicherungs-
tragern Uber die Koordinierung der Systeme der Arbeitslosenunterstiitzung, der Renten, der Uber-
tragbarkeit von Krankenversicherungsleistungen und der sozialen Sicherheit. Dariiber hinaus richtete sich
die Veranstaltung an bulgarische Staatsbiirger*innen, die Fragen zum Sozialschutz und der Sozial-
versicherung fir in Deutschland arbeitende bulgarische Blirger*innen haben.
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4.5.3 Unterstltzungsangebote im Rahmen transnational erweiterter Gemeinwesenarbeit

Als weiterflihrende Anregung lasst sich im Anschluss an die Interviews mit den Expert*innen die
Uberlegung festhalten, Unterstiitzungsangebote fiir mobile EU-Biirger*innen als transnational erweiterte
Variante der Gemeinwesenarbeit zu entwickeln. Gemeinwesenarbeit ist ein traditions- und facettenreiches
Konzept sozialraumbezogener Arbeit bzw. der Arbeit mit groReren sozialen Zusammenhangen. Ziel von
Gemeinwesenarbeit ist die Verbesserung materieller und immaterieller Lebensbedingungen in sozial
benachteiligten oder auch neu entstehenden Quartieren und/oder von spezifischen Bevélkerungsgruppen.
Zentrale Merkmale der Gemeinwesenarbeit sind die Partizipation der Adressat*innen, die Unterstiitzung
von Kommunikation, Selbstorganisation und gemeinsame Handlungsfahigkeit (Stévesand 2019). In
Orientierung an die Gemeinwesenarbeit konnten mobile EU-Blrger*innen mit Unterstitzungsbedarfen als
spezifischer Bevolkerungsgruppe betrachtet werde, fiir die Angebote in einem gréBeren, transnationalen
sozialen Zusammenhang entwickelt werden. Diese Angebote wiirden die lokale Gemeinwesenarbeit, die in
sozial benachteiligten Quartieren in Herkunftsorten geleistet wird, mit einer zielgruppenspezifischen
Gemeinwesenarbeit in Zielorten verbindet.

Mit Blick auf die institutionelle Ebene empfahl ein Experte, Partnerschaftsprogramme aufzulegen, die es
Unterstltzungsakteuren aus Entsende- und Zielgebieten ermdglichen, sich zu vernetzen, Informationen
auszutauschen und im Rahmen einer problemzentrierten Zusammenarbeit evidenz-gestiitzte Angebote fiir
mobile EU-Biirger*innen zu entwickeln. Der Experte riet, vor allem Verbindungen zu Akteuren in landlichen
Gebieten herzustellen, da mobile EU-Birger*innen aus diesen Sozialrdumen einem hoheren Risiko
ausgesetzt sind, in gefdhrdete Situationen zu geraten. Die Behorden der Zielgebiete konnten zur
Identifizierung von Gebieten, die fiir eine Partnerschaftsprogramm in Frage kommen, auf die Daten der
Anmeldungen oder die Kenntnisse von Sozialarbeiter*innen heranziehen. Die Partnerschaftsprogramme
sollten lokale Behoérden, 6ffentliche Stellen und zivile Organisationen wie Anbieter von Sozialarbeit,
Gemeindeorganisationen oder glaubensbasierte Organisationen einbeziehen. Erfahrungen und
Erkenntnisse aus solchen Partnerschaftsprogrammen kénnten genutzt werden, um die Infrastruktur fur
Information, Beratung und Unterstiitzung landesweit zu verbessern (E-2). Aktivitdten im Rahmen einer
transnational erweiterten Gemeinwesenarbeit kdnnten auch die Voraussetzungen fiir ein transnationales
Case-Management in besonders schwierigen Fallen schaffen.

4.5.4 Transnationales Case-Management und Evaluierung

Case-Management ist eine Methode der Sozialen Arbeit zur Bearbeitung besonders schwieriger und
komplexer Falle (Miller 2020: 51). Bei einem Case-Management (Einzelfallhilfe) werden bereichs-
Ubergreifende und ressourcenintensive Vorgehensweisen einzelfallspezifisch organisiert und mit allen am
Fall Beteiligten kooperativ umgesetzt (Monzer 2020). Einige der fir diese Studie befragten Expert*innen
schilderten Falle, die Gber Information und Begleitung hinaus eine intensive Betreuung erforderten. Dies
betrifft insbesondere Falle mobiler EU-Biirger*innen, die im Ausland erkranken oder Opfer von Straftaten
wurden. Aufgrund der national aufgespaltenen Zustandigkeiten und unzureichender rechtlicher und
institutioneller Grundlagen war es den Unterstiitzung anbietenden Fachkréaften in der Regel nicht und
ansonsten nur mit hohem Aufwand moglich, solche Falle mit einem transnationalem Case-Management zu
bearbeiten. Ein Beispiel fiir ein erfolgreiches transnationales Case-Management bietet der Bericht der
Berliner Beratungsstelle BEMA. Dargestellt wird die auf Initiative einer bulgarischen Behdrden
eingegangenen Zusammenarbeit zur Durchsetzung der Arbeitsrechte einer bulgarischen Pflegerin (2020).*%

103 Knapp zusammengefasst: Im Jahr 2019 wandte sich eine Mitarbeiterin der bulgarischen Arbeitsverwaltung in Sofia

an die Beratungsstelle BEMA in Berlin. Die Anfrage bezog sich auf den Fall einer Pflegekraft, die fiir vier Arbeitgeber in

Deutschland gearbeitet und keinen Lohn erhalten hatte. Die Frau hatte einen Vertrag mit einer

Personalvermittlungsagentur in Spanien abgeschlossen. Die Mitarbeiterin der bulgarischen Arbeitsverwaltung wollte
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Transnationales Case-Management bildet insbesondere auch fiir den Bereich der Riickkehr mobiler EU-
Blrger*innen mit Unterstlitzungsbedarfen einen geeigneten Ansatz, um soziale Harten zu vermeiden und
ein Wiederankommen im Herkunftsland zu ermdglichen. Die Entwicklung von Angeboten des trans-
nationalen Case-Managements sollten durch Pilotprojekte geférdert werden, die begleitend evaluiert
werden.

4.5.5 Empfehlungen zur Umsetzung transnationaler Unterstltzungsangebote

Von den Hamburger Behérden und Organisationen sollte eine umfassende Bestandsaufnahme der
Kooperationen und Vernetzung mit Behérden und Stellen in den Herkunftslandern erstellt werden. Auf
dieser Grundlage sollten Partnerschaftsprojekte mit wichtigen Herkunftsregionen von EU-Blirger*innen
entwickelt werden, die einen Rahmen fiir transnationale Kooperation schaffen und Behdrden und
Tragerorganisationen Sozialer Arbeit am Herkunfts- und Zielort vernetzen.

Auf der europaischen Ebene kann sich die Freie und Hansestadt Hamburg dafiir einsetzen, die rechtlichen
und sozialen Rahmenbedingungen der sozialen Absicherung der europaischen Grundfreiheit auf
Freizligigkeit transnational weiterzuentwickeln. In Erganzung zu den europaischen Initiativen zur
Einflihrung européischer Mindestlohnbestimmungen, Arbeitslosenversicherung, Grundsicherung und zur
Kooperation der Arbeitsmarktinspektionen sind europaweit koordinierte transnationale Programme zur
Unterstlitzung mobiler EU-Birger*innen durch Trager der Sozialen Arbeit aufzulegen.

Um mobile EU-Biirger*innen in allen Phasen der Freiziigigkeit niedrigschwellig zu begleiten, sind
transnationale Angebote der Beratung und Unterstiitzung durch die Soziale Arbeit systematisch zu
entwickeln und auszubauen. Dem Europdischen Kooperationsnetzwerk der Arbeitsverwaltungen (EURES)
und der Europdische Arbeitsbehorde (ELA) sollte ausdriicklich die Aufgabe zugewiesen werden, mobile EU-
Blrger*innen Uber rechtliche Bestimmungen zu informieren, vor Ausbeutung zu schiitzen und mit den
zivilgesellschaftlichen Stellen zur Beratung und Unterstiitzung mobiler EU-Blrger*innen auf Grundlage
offizieller Vereinbarungen zu kooperieren.

4.6 Schlussfolgerungen

In diesem Kapitel wurden die Ergebnisse der Teilstudie zur Untersuchung der transnationalen Dimension
grenziibergreifender Unterstitzungsangebote fiir mobile EU-Birger*innen vorstellt. Ausgangspunkt ist die
Feststellung, dass die Europaische Grundfreiheit auf Freizligigkeit einen grenzibergreifenden Raum der
Mobilitat und der grenziibergreifenden Arbeitsmarkte konstituiert. Da die Systeme des sozialen Schutzes
und der sozialen Absicherung aber weiterhin in den nationalen Grenzen der Mitgliedsstaaten organisiert
sind, bestehen Sicherungsliicken, die es insbesondere armen und geringer qualifizierten mobilen EU-
Blrger*innen erschweren, ihre sozialen Rechte und Anspriiche transnational zu realisieren.

Auf europaischer Ebene sind in den letzten Jahren eine Reihe von Initiativen und Programmen aufgelegt

worden, um sozialen Schutz und Absicherung fiir mobile EU-Blrger*innen zu gewahrleisten. Allerdings gibt
es fur die von Tragern der Sozialen Arbeit erbrachten Unterstlitzungsangebote fiir mobile EU-Blrger*innen
bisher keine effektiven europaischen Initiativen zur Férderung und Weiterentwicklung der transnationalen

wissen, welche deutschen Behdrden zustandig sind und Auskunft geben konnen. Die BEMA-Beraterin befasste sich
intensiv mit dem Fall und kontaktierte die vier Arbeitgeber in Deutschland. Diese erklarten, dass sie Zahlungen an die
Personalvermittlungsagentur geleistet hatten. Als die BEMA-Beraterin feststellte, dass die Beschaftigungsbedingungen
nicht den Anforderungen einer rechtmafligen Entsendung entsprachen, akzeptierten die Arbeitgeber ihre Haftungs-
pflicht und zahlten den Lohn aus. Da die Personalvermittlungsagentur mit betrtigerischen Dokumenten operiert und
vorgegeben hatte, eine Lizenz fiir Arbeitsvermittlung zu haben, stellten die Arbeitgeber bei der Polizei eine
Strafanzeige gegen die Personalvermittlungsagentur. Dariber hinaus leitete auch die zustdndige Arbeitsverwaltung in
Niirnberg eine Untersuchung gegen die Vermittlungsagentur ein (BEMA 2020: 8).
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Vernetzung und Zusammenarbeit. Die Profession der sozialen Arbeit sollte sich daher gezielt dafir
einsetzen, dass solche Programme auf europaischer Ebene oder durch Stiftungen aufgelegt und gefoérdert
werden. Dabei sollte es nicht nur um Projekte zur Férderung internationaler Sozialer Arbeit zum besseren
wechselseitigen Verstandnis und der Identifikation guter Praxis gehen, sondern vor allem um die
Entwicklung transnationaler Projekte, die eine effektive Kooperation bei der transnationalen Umsetzung
von Unterstiitzungsangeboten flir mobile EU-Blirger*innen entwickeln und erproben. Als theoretischer
Orientierungsrahmen wird das Konzept der sozialen Verankerung vorgeschlagen, mit dem die
Aufmerksamkeit systematisch auf die Fahigkeiten und Kapazitaten von mobilen EU-Blrger*innen mit
Unterstitzungsbedarf gelenkt wird. Mit dem Feststellen und Anknipfen an individuelle soziale
Verankerungen wird ein Horizont zur transnationalen Vernetzung der Unterstiitzungsarbeit eroffnet.

Es ist sinnvoll, bei der Entwicklung und Durchfiihrung transnationaler Projekte auf bereits vorhandene
Erfahrungen und Projekte aufzubauen. Die Recherche zur Beteiligung von Tragern der Sozialen Arbeit an
bestehenden europdischen Initiativen und Projekten zeigt, dass bisher nur wenige Trager aus den
Herkunftslandern Bulgarien, Polen und Rumanien Unterstitzungsangebote fiir mobile EU-Bilrger*innen
anbieten. Auch wenn die spezialisierten Projekte und Angebote nur zeitlich befristet und mit geringen
personellen Kapazitdten umgesetzt wurden, kann auf diese Erfahrungen aufgebaut wird.

In den Interviews mit Expert*innen aus den Herkunftslandern Bulgarien, Polen und Rumanien sowie dem
Zielland Deutschland wurden die vorhandenen Erfahrungen beschrieben, auf bestehende Liicken und
Schwachstellen in den Unterstiitzungsangeboten hingewiesen und Vorschlage fiir die Konzipierung
transnationaler Unterstitzungsangeboten geteilt. AbschlieRend wurden diese Vorschlage fir den Entwurf
einer systematischen sozialpadagogischen Konzeptionalisierung von Unterstiitzungsangeboten genutzt.

Diese Teiluntersuchung der transnationalen Dimension verweist vor allem auf bestehende Liicken bei
sozialem Schutz und Absicherung der Mobilitdt von armen und geringer qualifizierten EU-Blirger*innen.
Deutlich wurden auch die Wissensliicken Giber die Gelingensfaktoren und Wirksamkeit transnationaler
Unterstltzungsangebote. Forschungsbedarf besteht bei der Analyse der Wechselwirkungen der
aufgesplitterten und fragmentierten Zustandigkeiten und politischen Zielsetzungen.

Die Untersuchung zu den transnationalen Dimensionen der Unterstiitzungsangebote fiir mobile EU-
Blrger*innen verdeutlicht, dass die Wirksamkeit von der Gestaltung von drei Grenzziehungen beeinflusst
wird: erstens, die Grenzziehung territorialer Zustandigkeiten, die eine transnationale Kooperation von
Akteuren aus unterschiedlichen nationalen Rechtsrdaumen zurzeit erschweren; zweitens, die Grenzziehung
funktionaler Zustandigkeiten mit unterschiedlichen Zielsetzungen, die zum Beispiel die Kooperation von
Tragern der sozialen Arbeit und Kontrollbehdrden erschweren, wenn mobile EU-Blirger*innen einem Risiko
auf Sanktionierung ausgesetzt sind; und drittens, die Grenzziehung kategorialer Charakterisierungen, die —
zum Beispiel durch die Unterscheidung von Arbeitsvertrag und Zivilvertrag, entsandt oder selbstédndig
beschaftigt — den rechtlichen Status und damit den Zugang zu sozialen Rechten bestimmen. Der Erfolg
transnationaler Unterstltzungsangebote wird maRgeblich davon abhangen, wie diese drei Grenzziehungen
konkret gestaltet werden.
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Anhang

Anhang 4-8 Liste der befragten Expert*innen

O N U WNPRE

Grosu, Doinita, TU Cottbus (1.11.2021)

KrauB, Joachim; Bundesarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe (2.11.2021)
Kucharczuk, Aldona; Servicestelle Arbeitnehmerfreiziigigkeit Hamburg (8.03.2022)
Cherkezova, Stoyanka; Institute for Population and Human Studies (14.03.2022)
Mihaylova, Maya; Bulgarian-Romanian Trans-Border Mediation Institute (14.03.2022)
Simeonova; Yuliya; Todorova, Atanaska, CITUB (17.03.2022)

Timofticiuc, Elena; AIDRom (18.05.2022)

Kossakowska, Magdalena; OPZZ, (20.05.2022)
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