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VORWORT der Herausgeber

Das Diakonische Werk Hamburg hat eine Studie zur Lebenssituation von EU-Migrant*innen in Hamburg und in drei Herkunftslan-
dern in Auftrag gegeben. Die Untersuchung soll mehr und tiefere Kenntnisse Uber die Lebenssituation, Interessen und transnati-
onalen Netzwerke mobiler EU-Birger*innen mit Unterstitzungsbedarf in Hamburg liefern. Die Studie konzentriert sich auf die
Lebensrealitdten mobiler EU-Bulrger*innen in prekdren Lebenssituationen und hat zum Ziel anhand der gewonnenen Erkenntnisse
fundierte Handlungsoptionen flir Hamburg entwickeln. Der Schwerpunkt der Untersuchung soll auf Menschen aus Bulgarien,
Rumanien und Polen liegen, da in den Einrichtungen der Diakonie in Hamburg diese Nationalitdten bei Unterstiitzung suchenden
EU-Burger die Mehrheit bilden. Dabei ist auch die transnationale Dimension einzubeziehen, denn grenziiberschreitenden Situa-

tionen erfordern grenziiberschreitende Kooperation der Unterstiitzungsangebote.

Die Untersuchung soll die Voraussetzung fir die Entwicklung von Konzepten schaffen, mit denen die Sozialen Dienste pass-
genauer auf die Bedarfe reagieren und einen konstruktiven Umgang mit den verschiedenen Formen der europaischen Mobilitat

praktizieren kdnnen.
Die Untersuchung ist in drei Schritte unterteilt: Literaturstudie, Expert*inneninterviews und Betroffeneninterviews.

Im vorliegenden ersten Schritt wird auf der Grundlage einer Literatursichtung eine Bestandsaufnahme des Wissensstandes vor-
genommen und in einem Diskussionspapier dargestellt, das in einem Workshop mit Expert*innen diskutiert wird. Die Ergebnisse
dieser Teilstudie sollen Hinweise fir die zweite Phase liefern, in der Interviews mit Unterstitzung suchenden EU-Birger*innen in
Hamburg sowie mit Expert*innen und Praktikerinnen in Hamburg und den drei Herkunftslandern. Die Ergebnisse dieser Teilstu-
dien werden in zwei weiteren Arbeitspapieren dargestellt und in Workshops diskutiert. AbschlieBend werden in einem vierten

Arbeitspapier eine Gesamtauswertung vorgenommen und Empfehlungen formuliert.

Das vorliegende Diskussionspapier stellt die Ergebnisse der Literaturauswertung zur Situation mobiler EU-Blirger*innen in

Deutschland vor. Anmerkungen und Erganzungen sind willkommen und kénnen an folgende Adresse geschickt werden:

Sangeeta Fager
Diakonisches Werk Hamburg
Fachbereich Weltweite Diakonie

fager@diakonie-hamburg.de
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0. Zusammenfassung

Die Trager der Angebote sozialer Arbeit weisen darauf hin, dass mobile EU-Birger*innen verstérkt auf soziale Unterstitzung
angewiesen sind. Der vorliegende Bericht bietet einen Uberblick zum Forschungsstand (iber die Inanspruchnahme der europé-
ischen Personen- und Arbeitnehmerfreizliigigkeit und die damit zusammenhangenden Unterstitzungsbedarfe mobiler EU-
Burger*innen. Der Bericht konzentriert sich auf die Erfassung der sozialrechtlichen Rahmung und sozialpolitischen Diskussion.
Dargestellt werden Erkenntnisse Uber die Inanspruchnahme der Personen- und Arbeitnehmerfreiziigigkeit mit dem Schwer-
punkt auf das Zielland Deutschland und die Herkunftslander Bulgarien, Ruméanien und Polen. Im Ergebnis werden drei mdgliche
Ansatze zur Verbesserung der Unterstitzungsangebote identifiziert: Eine Revision sozialrechtlicher Ausschlussbestimmungen,
die Einhaltung rechtlicher Verfahrensvorschriften zur Aberkennung der Freizligigkeitsberechtigung und die Weiterentwicklung

angemessener Angebote fiir unterstitzungsbedirftige mobile EU-Blrger*innen.

1. Einleitung

Die européische Mobilitat ist Gegenstand intensiver offentlicher und kontroverser Debatten. Aus européischer Perspektive
signalisiert das zunehmende AusmaB der Personenfreiziigigkeit ein Voranschreiten der europaischen Integration. In der wissen-
schaftlichen Fachdebatte wird auf insgesamt positive gesamtwirtschaftliche Effekte hingewiesen. In einem Teil der europarecht-
lichen Literatur wird die Personenfreiziigigkeit nicht nur als Grundfreiheit der Unionsbirger*innen, sondern auch als Mechanis-
mus zur Angleichung von Lebensverhaltnissen in der EU betrachtet (z.B. Frings/Janda 2018). In Medienberichten wird die
Auslbung 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 Unterstitzungsbedarfe hingewiesen, die mit der Inanspruchnahme der européischen Personenfreiziigigkeit
verbunden sein kénnen und durch 6ffentlich finanzierte sozialpolitische UnterstitzungsmaBnahmen aufgefangen werden
missen. Ganz allgemein betrachtet treffen zwei Auffassungen aufeinander: Auf der einen Seite werden eine sozialpolitische
,Gefahrdung und Uberforderung“ des national organisierten Sozialschutzes gesehen und MaBnahmen zur Beschrankung des
aus der Personenfreizligigkeit abgeleiteten Sozialschutzanspriiche oder sogar eine Einschréankung der Personenfreiziigigkeit
selbst gefordert. Auf der anderen Seite werden die sozialpolitischen Herausforderungen als ,handelbare Begleiterscheinungen*
der politisch erwiinschten européischen Personenfreiziligigkeit betrachtet und die konsequente Gewahrleistung des Sozial-

schutzes gefordert sowie der Aufbau eines européischen Sozialschutzes empfohlen.

2. Die europaische Personenfreizuigigkeit: Historischer Hintergrund und aktuelle
Inanspruchnahme

In diesem Kapitel wird zundchst die historische Entwicklung des rechtlichen Rahmens der Personenfreizligigkeit skizziert.

AnschlieBend wird die praktische Inanspruchnahme der Arbeitnehmerfreiziigigkeit innerhalb der Europdischen Union empirisch

dargestellt.

2.1 Historischer Hintergrund und rechtliche Rahmenbedingungen der Freiziigigkeit
Die Idee der Einfihrung der europaischen Freizligigkeit geht bis in die 1940er Jahre zurlick (Barbulescu 2017). Eine treibende
Kraft waren die Regierungen ltaliens. Diese hatten seit den spaten 1940er Jahren ein groBes Interesse daran, durch den Export

von Arbeitskraft Deviseneinnahmen zu erzielen und Arbeitslosigkeit im eigenen Land zu verringern (Romero 1993). In anderen



EWG-Landern mit starkerer wirtschaftlicher 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 fir Kohle und Stahl' vereinbarten die beteiligten sechs
Lander? erstmals eine sektorale Arbeitnehmerfreizligigkeit fiir Beschéftigte in der Kohle- und Stahlindustrie®. Diese Freiziigig-
keitsklausel wurde in den Vertrag von Rom zur Griindung der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) (1957)* ibernom-
men: Der Vertrag sah

»die Abschaffung jeder auf der Staatsangehdérigkeit beruhenden unterschiedlichen Behandlung der Arbeitnehmer der

Mitgliedstaaten in Bezug auf Beschéftigung, Entlohnung und sonstige Arbeitsbedingungen” (Artikel 48, 3 EWG-Vertrag)
vor. Die Unterzeichnerstaaten verpflichteten sich, innerhalb der Gemeinschaft die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer*innen herzu-
stellen. Die Arbeitnehmer*innen erhielten — vorbehaltlich der aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit und Gesundheit
gerechtfertigten Beschrdnkungen — 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 auszuliben, und nach
Beendigung einer Beschéftigung im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates unter Bedingungen zu verbleiben, welche die Kommis-

sion in Durchfihrungsverordnungen 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 Landwirtschaftsprodukte firchtete. Mit der Unabhangigkeit Algeriens 1962 wurde diese Frage obsolet.
Allerdings hatte die Diskussion den Effekt, dass die Zuwanderungslander beflrchteten, mit der Gewahrung der Arbeitnehmer-
freizligigkeit die Entscheidungshoheit Uber Einreisen und Aufenthalte zu verlieren. In der Freizligigkeitsverordnung von 1968
wurde diesen Befurchtungen Rechnung getragen, indem Freizlgigkeit nicht Personen, sondern nur Arbeitnehmer*innen
gewahrt wurde (Hansen/Jonsson 2014). Damit behielten die Staaten eigene Entscheidungsfreiheiten, denn nach wie vor
kénnen sie durch nationales Recht bestimmen, wem der Arbeitnehmerstatus zuerkannt werden soll und wie die Bedingungen
fuir die Inanspruchnahme der Freizligigkeit jeweils ausgestaltet werden.
Mit der Freizligigkeitsverordnung wurden erstmals die rechtlichen Grundlagen fur die Umsetzung der Arbeitnehmerfreizligigkeit
geschaffen:
s,Jeder Staatsangehorige eines Mitgliedstaats ist ungeachtet seines Wohnorts berechtigt, eine Tatigkeit im Lohn- oder
Gehaltsverhéltnis im Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats nach den fiir die Arbeitnehmer dieses Staates geltenden
Rechts- und Verwaltungsvorschriften aufzunehmen und auszutiben” (Artikel 1(3) Verordnung (EWG) 1612/68).
Die Verordnung verbot eine Diskriminierung der EWG-Biirger innen als Arbeitnehmer*innen. Die These, wonach die Einfihrung

der Arbeitnehmerfreizligigkeit allein 6konomischen Kalkilen folge, wird inzwischen relativiert (Farahat 2017; Maas 2005; Frings/

1 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.
2 Belgien, Niederlande, Luxemburg, Frankreich, Italien und Deutschland.

3 Artikel 69, § 1: ,Die Mitgliedsstaaten verpflichten sich, jede auf die Staatsangehérigkeit gegriindete Beschrénkung hinsichtlich der Beschafti-
gung anerkannter Kohle- und Stahlfacharbeiter, die Staatsangehdrige 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.”

4 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=DE.

5 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:31968R1612&from=LV.
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Janda 2018). Die Gewahrung der Arbeitnehmerfreizligigkeit erganzte nicht nur die in dem Vertrag vereinbarten drei Grundfrei-
heiten des freien Verkehrs von Waren, Kapital und Dienstleistungen, sondern vollendete auch die Institutionalisierung eines
gemeinsamen Europédischen Binnenmarktes und unterstitzte das politische Ziel, die Herausbildung einer europaischen ldenti-
tat zu starken. Freizlgigkeitsrechte in der Union folgten nie nur der reinen Marktlogik und der Idee eines optimalen Wettbe-
werbs. In der Freizligigkeitsverordnung von 1968 wurde neben den erwlinschten 6konomischen Effekten auch darauf hingewie-
sen, dass die Freizlgigkeit ein ,,Grundrecht der Arbeitnehmer und ihrer Familien“ ist, das eine M&glichkeit der Verbesserung der
Lebens- und Arbeitsbedingungen garantiert®. Angesichts der friihen Verweise auf Blirgerschaftskonzepte und eine politisch-
identifikationsstiftende Dimension der Unionsburgerschaft, die politische Zugehdrigkeit und gesellschaftliche Teilhabe beinhal-
tet, ist die beliebte Charakterisierung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit als reine Marktbirgerschaft daher — so Farahat (2017) -
nicht unproblematisch.
Tatsachlich war die Vereinbarung der Arbeitnehmerfreizligigkeit seinerzeit mit groBen Hoffnungen verbunden, dass der soziale
Zusammenhalt der EWG-Lander gestarkt und die wirtschaftliche Dynamik geférdert werden wirde. Zugleich wurden aber auch
die Schwierigkeiten der Umsetzung gesehen:
»1he 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 européische Arbeitnehmerfreizligigkeit wurde in den folgenden Jahren kontinuierlich durch weitere europaische Rechts-
akte” ausgefiihrt und prazisiert®. Die europarechtlichen Regelungen bilden die Grundlage fir die sogenannte Freizligigkeits-
berechtigung, die im Einzelfall maBgeblich 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 Freiztigigkeit und freien
Aufenthalt fir EU-BUrger*innen eingefiihrt und als Personenfreizligigkeit im Vertrag Gber die Arbeitsweise der Européischen

Union® verankert (siehe Kasten 1).

Kasten 1:

Personenfreiziigigkeit
Artikel 21 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Européaischen Union (AEUV)'°

~Jeder Unionsburger hat das Recht, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten vorbehaltlich der in den Vertragen

und in den Durchfihrungsvorschriften vorgesehenen Beschrankungen frei zu bewegen und aufzuhalten.”

6 So die Formulierung in der Darstellung der Erwagungsgriinde zur Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 des Rates vom 15. Oktober 1968 Uber die
Freizligigkeit der Arbeitnehmer*innen innerhalb der Gemeinschaft.

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

8 Eine knappe Darstellung der historischen Entwicklung mit weiteren Literaturhinweisen bietet Baas (2019: 9-11).
https://dejure.org/gesetze/AEUV.

10 https://dejure.org/gesetze/AEUV/21.html



In der AEUV wurden neben der Personenfreizligigkeit (Artikel 21 AEUV) auch die Arbeitnehmerfreiztigigkeit (Artikel 45 AEUV)
und die Niederlassungsfreiheit (Artikel 49 AEUV) verankert. Damit wurde die Arbeitnehmerfreizligigkeit zu einer Rechtsform im
Rahmen der européischen Personenfreizligigkeit (Baas 2019: 6f). Die aktuelle europarechtliche Grundlage der Arbeitnehmerfrei-

zugigkeit bildet Artikel 45 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (siehe Kasten 2).

Kasten 2 :

Freizugigkeit der Arbeithnehmer
Artikel 45 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europédischen Union (AEUV)™"

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

2) Sie umfasst die Abschaffung jeder auf der Staatsangehdrigkeit 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 Arbeithnehmer dieses Staates geltenden
Rechts- und Verwaltungsvorschriften eine Beschéftigung auszuiliben;
d) nach Beendigung einer Beschéftigung im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats unter Bedingungen zu verbleiben,

welche die Kommission durch Verordnungen festlegt.

4) Dieser Artikel findet keine Anwendung auf die Beschéaftigung in der dffentlichen Verwaltung.

Die in Artikel 45 des AEUV normierte Freizgigkeitsberechtigung garantiert Unionsbirger*innen und ihren Familienangehdrigen
unter den genannten Voraussetzungen ein Recht auf Freizligigkeit. Diese Voraussetzungen wurden in zwei européischen
Rechtsakten ausgeftihrt.

Im Zusammenhang mit dem allmahlichen Abbau der Binnengrenzen aufgrund der Schengener Abkommen wurde die Freiziigig-
keitsrichtlinie 2004/38/EG Uber das Recht der Unionsblirger und ihrer Familienangehdrigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitglied-
staaten frei zu bewegen und aufzuhalten, erlassen.

Mit der Freizligigkeitsrichtlinie 2004/38/EG wurde in Artikel 7 bestimmt, dass jeder Unionsbulrger das ,Recht auf Aufenthalt im
Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedsstaates flir einen Zeitraum von bis zu drei Monaten, wobei er lediglich im Besitz eines
gultigen Personalausweises oder Reisepasses sein muss und ansonsten keine weiteren Bedingungen zu erfiillen oder Formali-
taten zu erledigen braucht”. Dies gilt auch fir begleitende oder nachziehende Familienangehoérige ohne EU-Staatsangehdrig-

keit.

11 https://dejure.org/gesetze/AEUV/45.html



Nach Artikel 7 der Freizligigkeitsrichtlinie 2004/38/EG hat jeder Unionsbirger das ,,Recht auf Aufenthalt im Hoheitsgebiet eines
anderen Mitgliedsstaats flr einen Zeitraum von Uber drei Monaten, wenn er Arbeitnehmer oder Selbststéndiger ist oder fir sich
und seine Familie Uber ausreichende Existenzmittel verfligt, so dass sie wahrend ihres Aufenthaltes keine Sozialhilfeleistungen
des Aufnahmemitgliedsstaats in Anspruch nehmen missen und er und seine Familienangehdérigen Uber einen umfassenden
Krankenversicherungsschutz im Aufnahmemitgliedstaat verfligen®.

Beziiglich der Gleichbehandlung enthélt Artikel 24 Absatz 1 der Freizlgigkeitsrichtlinie 2004/38/EG folgende Bestimmungen:
»Vorbehaltlich spezifischer und ausdriicklich im Vertrag und im abgeleiteten Recht vorgesehener Bestimmungen genieBt jeder
Unionsburger, der sich aufgrund dieser Richtlinie im Hoheitsgebiet des Aufnahmemitgliedstaats aufhélt, im Anwendungsbereich
des Vertrags die gleiche Behandlung wie die Staatsangehdrigen dieses Mitgliedstaats. Das Recht auf Gleichbehandlung
erstreckt sich auch auf Familienangehdrige, die nicht die Staatsangehdrigkeit eines Mitgliedstaats besitzen und das Recht auf
Aufenthalt oder das Recht auf Daueraufenthalt genieBen.*

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

Mit der Richtlinie 2014/54 EU'? liber MaBnahmen zur Erleichterung der Austibung der Rechte, die Arbeitnehmern im Rahmen
der Freizligigkeit zustehen, wurden MaBnahmen zur Absicherung der in der AEUV garantierte Arbeitnehmerfreizligigkeit
vorgeschrieben, so Bestimmungen zum rechtlichen Schutz mobiler EU-Burger*innen (Artikel 3) und zum Zugang zu und
Verbreitung von Informationen (Artikel 6).

Mit dem Freizligigkeitsgesetz (FreizigG/EU)'®* wurden die verbindlichen europarechtlichen Bestimmungen zur Personen-,
Arbeitnehmer- und Niederlassungsfreiheit im Jahr 2004 in deutsches Recht Uberfiihrt (dazu einfiihrend Baas 2019: 7ff). Unions-
birgerinnen und Unionsblrger genieBen danach ein Freizligigkeitsrecht fir einen Zeitraum von drei Monaten. Darlber hinaus
sind freiztigigkeitsberechtigt: Arbeitnehmer und Arbeithehmerinnen, arbeitsuchende Erbringer und Empfénger von Dienstlei-
stungen, niedergelassene selbsténdige Erwerbstétige, die (unter Umstanden einem Drittstaat angehdrenden) Familienangehdri-
gen dieser Personen sowie Unionsbirger und ihre Familienangehdrigen, die ein Daueraufenthaltsrecht erworben haben (§ 2
Absatz 2 FreizigG/EU). Nichterwerbstéatige Unionsburger, wie Rentner oder Studierende, sind dann freiztigigkeitsberechtigt,
wenn sie Uber ausreichenden Krankenversicherungsschutz verfiigen und den Lebensunterhalt fir sich und ihre Familienange-
hdrigen selbst bestreiten kénnen (§ 4 FreizligG/EU). Familienangehdrige von Unionsbirgern sind der Ehepartner, der Lebens-
partner und die Kinder bis zum 21. Lebensjahr sowie Verwandte in direkter aufsteigender und absteigender Linie, sofern ihnen
Unterhalt gewahrt wird (§ 3 Absatz 2 FreizligG/EU).

12 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0054&from=EN
13 Gesetz Uber die allgemeine Freizligigkeit von Unionsblrgern, https://www.gesetze-im-internet.de/freiz_gg_eu_2004/.
Zugriff am 21. November 2019.
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2.2 Umfang und Merkmale der Inanspruchnahme der européischen Personenfreiziigigkeit

Ein Indikator fur die Inanspruchnahme der Personenfreiziigigkeit durch Unionsbtirger*innen ist die sogenannte Mobilitdtsquote.
Die Mobilitatsquote bezeichnet den Anteil der in einem anderen EU/EFTA-Land lebenden Personen in Prozent der Bevdlkerung
des Landes der eigenen Staatsangehdrigkeit. Damit wird vor allem die Bedeutung der Personenfreizligigkeit fir die Herkunfts-
lander in relativen Zahlen abgebildet. Seit dem Jahr 2004 ist die gesamteuropaische durchschnittliche Mobilitdtsquote deutlich
angestiegen und betrug im Jahr 2017 etwa 3,8 Prozent (Eurostat 2018). Jahrlich nimmt etwa 0,3 Prozent der EU/EFTA-Bevdlke-
rung das Recht auf Freizligigkeit in Anspruch (Barslund/Busse 2016). Die landerspezifische Betrachtung der Mobilitdtsquoten
verdeutlicht, dass die Bevdlkerungen der EU-Mitgliedsstaaten in sehr unterschiedlichem AusmaB an der Arbeitnehmerfreizligig-
keit partizipieren (Fries-Tersch et al.: 2019). Die nationalen Mobilitdtsquoten reichten im Jahr 2018 von knapp 2 Prozent (Frank-

reich) bis zu knapp 18 Prozent (Ruménien) (siehe Abbildung 1).

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

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

Fdr die deutsche Bevdlkerung weist die Mobilitétsrate ein sehr niedriges Niveau auf. 2018 lebte nur gut 1 Prozent der Deut-
schen im erwerbsféhigen Alter in einem anderen EU-Mitgliedstaat. Dagegen betrug die Mobilitatsrate fir Ruménien knapp

18 Prozent, fir Bulgarien knapp 12 Prozent und fiir Polen etwa 7 Prozent. Die Angaben verdeutlichen den hohen Anteil der
Bevdlkerung im erwerbsféhigen Alter, die diese Lander verlassen haben und in einem anderen EU/EFTA-Land registriert sind.
Die Angaben verdeutlichen zudem, dass die Mobilitdtsrate nicht nur in osteuropéischen Mitgliedsstaaten tUberdurchschnittlich
hoch ist (etwa Litauen, Lettland und Kroatien), sondern auch in einigen west- und slideuropéischen Landern (Portugal, Lichten-

stein, Irland, Luxemburg).
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Eine ausschlieBliche Betrachtung der Mobilitdtsquote verdeckt jedoch, dass in absoluten Zahlen die Staatsangehorigen des
bevdlkerungsreichen EU-Mitgliedslandes Deutschland die groBte Gruppe der mobilen Unionsbirger innen bilden. Nach
Angaben von Eurostat lag die Zahl der Fortzlige aus Deutschland in ein anderes EU/EFTA-Land im Jahr 2017 bei etwa 560 000
Personen (siehe Abbildung 2). Die entsprechenden absoluten Zahlen betrugen dagegen fiir Rumanien etwa 240 000, fir Polen
fast 220.000 und fur Bulgarien gut 32.000 Personen. Auch wenn die Qualitat dieser Daten sehr unterschiedlich ausféllt — die

Zahl fur Bulgarien ist in Anbetracht der in Aufnahmelander registrierten Zuzligen zu Beispiel viel zu niedrig — so wird die Bedeu-
tung der europaischen Personenfreizligigkeit flir Deutschlands doch deutlich.

Abbildung 2: Auswanderungszahl und Auswanderungsrate nach EU-Mitgliedstaaten (2017)
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Quelle: Eurostat, Daten fiir 2017, absolute Zahl der Auswanderung (migr_emiictz), Auswanderungsrate auf der Basis von Daten Uber Gesamtbevdlke-
rung (mig_pop1ctz), Zugriff am 19. Juni 2019, eigene Berechnung.

Anmerkung: Die Berechnung der Auswanderungsraten basiert auf Daten von Eurostat. Die Qualitat der von nationalen Statistikdmtern zugelieferten

Daten ist sehr unterschiedlich. So sind zum Beispiel die Angaben fiir Bulgarien mit etwa 32 000 Fortztigen deutlich zu niedrig, was auf eine Verzerrung
in den Daten hindeutet.

Deutsche Staatsangehdrige bilden somit die gréBte nationale Gruppe bei der Inanspruchnahme der européischen Freizligigkeit.
In absoluten Zahlen ist Deutschland somit das mit Abstand wichtigste Herkunftsland mobiler Unionsbirger*innen, vor Spanien
und dem Vereinigten Kdnigreich. Bei Betrachtung der Aufnahmezahlen wird dariiber hinaus deutlich, dass Deutschland mit
dem Vereinigten Kénigreich in quantitativen Zahlen die meisten mobilen Unionsbirger*innen aufnimmt. Im Zeitraum 2013-2017

wurden zwei Drittel aller Zuziige mobiler Unionsburger*innen in diesen beiden Léndern registriert (Abbildung 3).
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Abbildung 3: Die zehn wichtigsten Zielldnder fiir Zuwanderung aus den EU-28 Mitgliedstaaten (2013-2017)
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Quelle: Eurostat, migr_imm1ctz, Zugriff am 19. Juni 2019, eigene Darstellung.

Anmerkung: keine Daten vor 2013 verfligbar. Ohne EFTA-Lander.

Bei einer Betrachtung des relativen Anteils ergeben sich aber deutliche Anderungen in der Reihenfolge der wichtigsten Auf-
nahmelénder: Im Jahr 2017 betrug der Anteil von Unionsburger*innen an der Wohnbevélkerung 44 Prozent fir Luxemburg,

19 Prozent flir die Schweiz, 16 Prozent fir Zypern, 12 Prozent flr Irland, 10 Prozent fir Island, 9 Prozent fir Osterreich, Belgien
und Norwegen, 8 Prozent flr Malta, 7 Prozent fiir das Vereinigte Konigreich und 6 Prozent flir Deutschland (Fries-Tersch et al.
2019: 27). Mit Bezug auf den relativen Anteil der mobilen UnionsbUlrgerinnen an der Wohnbevdlkerung nimmt Deutschland

somit lediglich den elften Rang unter den EU/EFTA-Landern ein.

Ein weiteres wichtiges, aber weitgehend unbeachtetes Merkmal der Inanspruchnahme der Personenfreizligigkeit ist die hohe
Fluktuation, die sich auch in einer hohen Zahl bei der Riickkehrmobilitat ausdriickt. Im Jahr 2016 sind etwa 680 000 Rickzlige
eigener Staatsangehoriger fur die EU-28 Mitgliedsstaaten registriert (Fries-Tersch et al. 2019: 45). Die Fluktuation, dies zeigt der

nachste Abschnitt, ist auch bei mobilen Unionsburger*innen in Deutschland hoch.
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3. Empirische Erkenntnisse lUiber die EU-Zuwanderung nach Deutschland

Das Kapitel bietet zunéchst einen Uberblick tiber die EU-Zuwanderung nach Deutschland. Im néchsten Abschnitt wird die
Zuwanderung aus Bulgarien, Ruménien und Polen nach Deutschland nach dem EU-Beitritt dieser L&nder dargestellt. Zunéchst
werden die Merkmale der Zuwanderung dargelegt. AnschlieBend wird auf die Situation der Zuwanderer*innen eingegangen,
insbesondere auf ihre Wohn- und Arbeitsmarktsituation sowie ihren Zugang zum Sozialsystem. Dabei wird unter anderem das

AusmaB des Phanomens prekarer Lebenslagen thematisiert und Erklarungsanséatze fir ihr Entstehen diskutiert.

3.1 Deutschland als Zielland mobiler EU-Biirger*innen

Die praktische Bedeutung der seit 1957 bestehenden Arbeitnehmerfreiziigigkeit war flr Deutschland zun&chst gering. Es gab
keine EU-Zuwanderung nach Deutschland im gréBeren Umfang. Zuwanderung aus europaischen Landern wie Italien, Griechen-
land, Portugal und Spanien erfolgte in den 1950er bis friihen 1970er Jahren zun&chst im Rahmen bilateraler Anwerbeabkom-
men. Auch nach dem EU-Beitritt stideuropaischer Lander (Griechenland 1981, Spanien und Portugal 1986) blieb die Inan-
spruchnahme der Arbeitnehmerfreiziigigkeit 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 Ge-
schichte zu einer deutlichen Steigerung der Zuziige von Unionsbirgerinnen im Rahmen der europaischen Freiztigigkeit.
Ausldser fur die starke Zunahme der EU-Binnenwanderung nach Deutschland waren die Verdnderungen der institutionellen
Rahmenbedingungen in Deutschland und nicht die Bedingungen in den Herkunftslandern (Baas 2017; Leschke/Galgoczi 2015).
Die Aufhebung der bis 2011 bzw. 2014 geltenden Ubergangsfristen auf dem Arbeitsmarkt filhrte zu Re-Européisierung der

Zuwanderung nach Deutschland (Thranhardt 2015a und b) und erhdhte die Zahl der Zuzlige von Unionsburger*innen erheblich.

Dieser Trend halt ungebrochen an. Im Jahr 2017 registrierte das Statistische Bundesamt 944 000 Zuziige von Unions-
blrger*innen. Im gleichen Jahr wurden aber auch mehr als 788 000 Abmeldungen von Unionsbiirger innen registriert, so dass

die Nettozuwanderung 156 000 Zuzige betrug (sieche Abbildung 4).
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Abbildung 4: Zuziige, Fortziige und Migrationssaldo von Unionsblirger*innen (2006-2017)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019d), eigene Darstellung.

Anmerkung: Daten bis 2012 fur EU27, seit 2013 - fur EU28.

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

spruchnahme der Personenfreizligigkeit.

Hintergrund dieser Fluktuation ist die Etablierung eines auch als zirkuldre Migration bezeichneten Mobilitatsmuster, das fir
Polen bereits vor dem EU-Beitritt beobachtet, aber melderechtlich nicht systematisch erfasst worden war (Cyrus 2000 und
2001). Dustmann und Gérlach (2016) betrachten die permanente Migration sogar eher als Ausnahmefall. Mobile
Unionsbuirger*innen wandern mehrheitlich zwischen verschiedenen Landern, kehren zwischenzeitlich in ihre Herkunftslander
zurlick (Fries-Tersch et al. 2019: 45f) und reagieren so auf wirtschaftliche und teilweise auch politische Entwicklungen. Die
augenblicklich beobachtete Abschwachung der Nettozuwanderungszahlen fiir die wichtigsten Sendelander Polen, Ruménien
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 Mobilitét, die durch die Personenfreiziigigkeit

ermdglicht wird, sich zukinftig Perioden mit starker Zuwanderung und Perioden mit schwacher Zuwanderung vermehrt

14



abwechseln werden. Grinde fir die Schwankungen liegen dabei vor allem in den Herkunftslandern — und nur bei starker

Veranderung der institutionellen Rahmenbedingungen in den Ziellandern (Bertoli et al. 2016).

Seit 2004 stieg nicht nur die absolute Zahl der Zuzlige, sondern auch der relative Anteil der Zuziige aus den EU-L&ndern
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-Staatsangehdrigen 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-BUlrger*innen 31 Prozent der auslandischen Bevélkerung im Jahr 2004 ausmachten,
belief sich ihr Anteil auf 44 Prozent im Jahr 2018 (Statistisches Bundesamt 2019)'. Im Jahr 2017 lebten rund 4,8 Millionen

EU-Burger*innen in Deutschland (Statistisches Bundesamt 2019a).

EU-Birger*innen unterscheiden sich von Migrant*innen aus Drittstaaten hinsichtlich ihrer geografischen Verteilung in Deutsch-
land. Sie wohnen haufiger in 1&ndlichen Regionen, besonders in den grenznahen Gebieten von Brandenburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Sachsen und Teilen von Bayern. Dies liegt auch an Wochenendpendlerinnen aus den mittel- und osteuropa-
ischen Mitgliedslandern, die eine Stelle in Nahe 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 groBe Stadte konzentriert, sondern lebt Giberwiegend im landlichen Raum und kleinen oder
mittelgroBen Kommunen. GroBe Stadte spielen fir die Zuwanderung (und ihre Wahrnehmung) aber eine wichtige Rolle, weil sie
aufgrund ihrer Funktion und GréBe mehr Anschlussmdglichkeiten flir mobile Unionsbirgerinnen bieten und raumliche Konzen-
trationen einer hoheren Zahl von Zuwanderer*innen auf engerem Raum eine groBere Sichtbarkeit und Verdichtung sozialer

Probleme bedeuten.

Bei der rdumlichen Verteilung mobiler Unionsbirger*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 groBe Stadte betreffen, wére es interessant, der Frage nachzugehen,
ob bestehende Problemlagen in kleineren Orten in &hnlichem Umgang bestehen, aber nicht Uberregional wahrgenommen
werden — oder ob die Teilhabe von EU-Burger*innen in kleineren Stadten und landlichen Rdumen besser gelingt und welche

Faktoren daflir maBgeblich sind.

14 Daten nach Herkunfts- und Ziellandern, nicht nach dem Land der Staatsangehdérigkeit, BAMF/BMI (2012-2019).
15 2004 waren 2 108 010 Unionsbiirger*innen aus den EU-25-L&ndern in Deutschland registriert, wahrend ihre Anzahl 2018 auf 4 789 755
Unionsblrger*innen aus den EU-28-Landern angestiegen ist.
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3.2 Merkmale der Zuwanderung aus Bulgarien, Ruménien und Polen

3.2.1 Charakter und Umfang der Mobilitat
Nach dem EU-Beitritt 2004 (Polen) und 2007 (Bulgarien und Rumanien) hat die Zuwanderung aus diesen Léandern nach
Deutschland zugenommen. Dabei sind diese Migrationsbewegungen durch eine hohe Fluktuation geprégt, was in der Diskussi-
on oft auBer Acht gelassen wird 6. Viele Personen wandern zu, aber ein beachtlicher Teil wandert nach einer kurzen Zeit wieder
ab (siehe Abbildung 5).

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

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

So standen im Jahr 2017 462 000 Zuztigen aus den drei Landern 70 Prozent Fortziigen gegentber. Deutlich wird noch, dass
die Zuzige aus Bulgarien und Polen einen Hohenpunkt im Jahr 2015 erreichten und seitdem leicht gesunken sind. Wahrend-
dessen setzt sich der moderate Anstieg bei den Zuzligen aus Rumanien weiterhin fort.

Es kann davon ausgegangen werden, dass die hohe Fluktuation mit einem hohen AusmaB zirkuldrer Migration verbunden ist
und zirkulédre Migration eine zentrale Form der EU-Zuwanderung nach Deutschland darstellt. Das bedeutet, dass ein Teil der
neu registrierten Zuztge auf Personen zurtickzufiihren ist, die bereits Uber Aufenthaltserfahrung in Deutschland verfiigen. Eine
Studie in Hamburg zeigt exemplarisch fur Bulgarien, dass fast jede vierte Person, die seit 2007 nach Deutschland zugewandert
ist, die zirkuldre Migration praktiziert (Kovacheva 2019). Zirkulédre Migration wird auch fir die anderen EU-Herkunftslander

vermutet, deren Migrationsbewegungen von hoher Fluktuation gepragt sind.

16 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 fur die Entwicklung grenziiberscheitender Kooperation sozialer Dienste, um zum Beispiel eine
Vermittlung der rechtlichen Voraussetzungen und Beschrénkungen 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.
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In der Wanderungsstatistik der Zuziige und Fortzlige ist die mehrfache Erfassung einer Person mdglich. Damit ergeben die
Angaben der Wanderungsstatistik tendenziell héhere Zuzugszahlen als andere Datenquellen wie das Ausléanderzentralregister
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 fuhrte (siehe Abbildung 6). Waren Ende 2006 etwa 474.000 Zuwander*innen aus diesen
drei EU-Landern in Deutschland registriert, so stieg die Zahl auf 1,8 Millionen Ende 2017 an. Die drei Nationalitdten machten 17

Prozent der auslandischen Bevélkerung in Deutschland im Jahr 2017 aus, im Vergleich zu 6 Prozent im Jahr 2004.

Abbildung 6: Ausldndische Bevdélkerung aus Bulgarien, Ruménien und Polen in Deutschland (2000-2018)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019b und 2019e), eigene Darstellung.

Im Jahr 2017 lebten 19,7 Prozent der erwerbsfédhigen Ruméan*innen in EU-EFTA Landern (3,2 Prozent in Deutschland). Fur
Bulgarien lauten die entsprechenden Angaben 7,1 Prozent (5,4 Prozent in Deutschland) und fiir Polen 5,4 Prozent (2,3 Prozent
in Deutschland). Die Zahlen weisen darauf hin, dass Deutschland fiir Bulgar*innen das wichtigste Zielland bildet, die Abwande-
rung von Ruman*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 ltalien. Dieser Sachverhalt deutet darauf hin, dass die Aussicht auf
Inanspruchnahme von Sozialleistungen bei der Mobilitdtsentscheidung nicht im Vordergrund steht (so auch Nyman/Ahlskog
2018, siehe Kapitel 3.2).

17



Die separate Darstellung flr die drei Lander (siehe Abbildung 16, Abbildung 17 und Abbildung 18 in Annex) zeigt einen allge-
meinen Trend im Zuwanderungsmuster: Im Zeitverlauf kommt es einerseits zu einem kontinuierlichen Anstieg der registrierten
Bevolkerung, aber der Anteil der Fluktuation ist dabei besonders hoch.

Seit 2004 stieg die registrierte polnische Bevélkerung in Deutschland um 165 Prozent von 292 000 auf 867 000 im Jahr 2017
an. Noch starker war der Zuwachs bei der bulgarischen und ruméanischen Bevdlkerung nach dem EU-Beitritt der L&nder: 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 auf die jeweils verschiedenen Migrationsbeziehungen der drei Lander zurlckzufihren.
Wahrend Deutschland sich noch seit Anfang der 1990er Jahre zum wichtigen Zielland fir das Nachbarland Polen entwickelt

hat, ist es erst seit 2000 zu einer verstarkten Migration aus Bulgarien und Ruménien gekommen.

2018 gab es acht GroBstadte, in denen mehr als 20 000 Bulgar*innen, Ruméan*innen und Pol*innen angemeldet waren (siehe
Tabelle 1).

Tabelle 1: Die acht deutschen Stidte mit dem héchsten Anteil registrierter Bulgar*innen, Ruman*innen und Pol*innen
zum 31.12.2018

Stadt Absolute AGiE LGS Pol*innen Pol*innen
Summe fiir [auslandischen 1 £ %
die drei Bevolkerung
Nationalitdten

Berlin 128.945 71.475 9,0%

Miinchen 45.370 18.370 4,3%

Hamburg 40.970 24.545 7,9%

Frankfurt 33.475 13.275 5,8%

Hannover 30.720 18.495 10,2%

Duisburg 27.565 6.670 6,0%

Niirnberg 24.925 6.050 4,6%

Kéln 24.200 11.130 4,8%

Quelle: Statistisches Bundesamt (Destatis) (2019f), eigene Darstellung.

Die Angaben verdeutlichen, dass es in groBen deutschen Stadten eine Konzentration von Zuwanderer*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 Staatsangehdrigen aus den drei Landern sind etwa 360 000 (20 Prozent) in den acht aufgefiihrten Stadten mit

hohen Konzentrationen aus diesen drei L&dndern.
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3.2.2 Dauer der Mobilitat
Die im Kontext der Européischen Freizligigkeit registrierten Zuzlige sind Uberwiegend auf temporédre Aufenthalte ausgerichtet.
Amtliche Daten Uber Aufenthaltsdauer bestatigen den voriibergehenden Charakter der Mobilitdt aus Bulgarien, Ruménien und
Polen, wobei sich die drei Nationalitdten in Bezug auf die Aufenthaltsdauer unterscheiden. Wahrend die Zuwanderung aus den
EU2-Landern Gberwiegend temporér ist, weist Polen einen viel héheren Anteil an dauerhafter Migration auf. Der durchschnitt-
liche Aufenthalt ist deutlich langer (9,5 Jahre) als der von Rumén*innen (4,8 Jahre) und Bulgar*innen (5,4 Jahre) (siehe Abbil-
dung 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 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 zurlickkehrt,
ist insbesondere unter Bulgarinnen und Ruman*innen hoch (Abbildung 8). Die Halfte der Rumén*innen und fast die Halfte der
Bulgar*innen, die im Jahr 2017 Deutschland verlieBen, 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

fur EU-Migrant*innen und Auslanderinnen lag.
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Abbildung 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 Uberwiegend kurzfristigen Aufenthalten ist bei bulgarischen und ruménischen
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 heiBt einem Aufenthalt unter vier Jahren in Deutschland, stieg auf
mehr als die Halfte der Bulgar*innen und fast zwei Drittel der Ruman*innen an (Abbildung 9). Im Gegensatz dazu hat die
Bedeutung von temporéarer Migration bei polnischen Zuwander*innen sogar leicht abgenommen und lag bei einem Drittel im
Jahr 2017. Diese Befunde lassen darauf schlieBen, dass polnische Zuwanderer*innen im Vergleich zu Bulgar*innen und

Ruman*innen haufiger den Lebensmittelpunkt in Deutschland haben.

Zu den Hintergriinden und Ursachen dafir, dass Bulgar*innen und Rumén*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 unzutreffende Informationen verbreiten und falsche Vorstellungen schiiren.
Aufgrund bestehender Sprachbarrieren gelingt es mobilen EU-Bulrger*innen nicht, einen temporaren Aufenthalt zu verstetigen
(Voivozeanu 2018, Velizorova 2018). Die Griinde fir einen kurzfristigen Aufenthalt durch die Befragung von Expert*innen und

mobilen EU-BUrger*innen geklart werden.

Eine kurze Aufenthaltsdauer stellt einen Risikofaktor fir prekére Lebenslagen dar (siehe Kovacheva/Vogel 2012). Daher ist fur

Bulgaren und Rumanen von einem noch mal erhdhten Risiko auszugehen, in Situationen mit Unterstitzungsbedarf zu geraten.
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Abbildung 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 Bleibeper-
spektive. Zwischen 2007 und 2017 ist die Zahl der Personen mit einem Daueraufenthalt in Deutschland bei den drei Nationali-
taten gestiegen: von 232 000 auf 573 000 fir Polen, von 53 000 auf 245 000 flr Rumanien, und von 29 000 auf 146 000 fur
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 Bevolkerung 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 aussagekréaftig fir die beabsich-
tigte Dauer des Migrationsprojekts. Indikatoren wie die Absicht in Deutschland zu bleiben sowie Verbundenheit mit Deutsch-
land sind geeigneter, um Ruickschllsse Uber 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 GroBteil 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 Landern lasst sich als gespaltene Migration (Schréer/Kersting 2003) beschreiben, die sowohl
dauerhafte als auch voriibergehende Migration einschlieBt. Daraus ergeben sich zwei unterschiedliche Lagen, die flr die
soziale Arbeit unterschiedliche Bedarfe mit sich bringen (Schroer/Kersting 2003; Furman et al. 2010). Auf der einen Seite gibt
es die niedergelassene ausldndische Wohnbevélkerung mit den Unterstiitzungsbedarfen zur Férderung von Integration. Dabei
handelt es sich auch um Personen, die mit der Absicht nach Deutschland gezogen sind, sich dauerhaft hier niederzulassen und
aufgrund ihrer Beschéftigungssituation ein sicheres und dauerhaftes Aufenthaltsrecht aufweisen. Auf der anderen Seite gibt es
eine fluktuierende auslandische Bevdlkerung, die sich ohne eindeutige zeitliche Perspektive auf der Grundlage eines befristeten

Aufenthaltsrechts in Deutschland aufhélt und spezielle Unterstiitzungsbedarfe hat, die mit der kurzen Aufenthaltsdauer und
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oftmals ungewissen Perspektiven zusammenhéngen. 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 Bleibeperspek-
tive sind die Unterstlitzungsbedarfe nicht eindeutig festzulegen. So kann es darum gehen, Unterstiitzung fir die erfolgreiche
Durchfiihrung eines zeitlich befristeten Aufenthaltes (Pendelmigration, 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.

3.2.3 Bildungsstand
Die Bildungsstruktur der Migrant*innen aus Bulgarien, Ruméanien und Polen unterscheidet sich von der Struktur der Bevolke-
rung ohne Migrationshintergrund (siehe Abbildung 10). Die EU-Burger*innen befinden sich 6fter in Ausbildung als die Personen
ohne Migrationshintergrund; der Anteil der Geringqualifizierten ist viel hdher und der Hochqualifizierten geringfiigig kleiner.
Deutliche Unterschiede sind zwischen Polen und den EU2-La&ndern zu beobachten. Wahrend die Bildungsstruktur der
Pol*innen mit der Bevoélkerung ohne Migrationshintergrund vergleichbar ist, weist die Struktur der Bulgar*innen und
Ruméan*innen eine Sanduhr-Form auf. Sie zeigt, dass die Mehrheit der Bulgar*innen und Ruméan*innen Hochqualifizierte und
Geringqualifizierte sind, wahrend die mittlere Ebene der Personen mit professioneller oder technischer Qualifikation unterrepra-
sentiert ist. Diese Beschaftigungsstruktur wirkt sich auf die Arbeitssituation der Zuwanderer*innen aus und kann zu benachteili-
gten Positionen am Arbeitsmarkt im Sinne von prekéren oder ausbeuterischen Arbeitsverhaltnissen fiihren, auf die naher im

nachsten Kapitel eingegangen wird.

Abbildung 10: Bildungsstand der Migrant*innen aus Bulgarien, Rumé&nien und Polen (2017)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2018), eigene Berechnung.
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3.2.4 Ethnische Zugehorigkeit
Informationen Uber den moglichen Anteil von Minderheiten an der Zuwanderung lassen sich von der ethnischen Zusammenset-
zung der jeweiligen Bevolkerungen ableiten (siehe Abbildung 12)'". Die polnische Bevolkerung besteht 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 Ruménien
starker vertreten: 11 Prozent der ruméanischen Bevdlkerung 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
Rumaénien aus. Die deutsche Minderheit betragt 0,2 Prozent. In Bulgarien definiert sich ein héherer Anteil zu einer ethnischen
Minderheit als zugehorig (15 Prozent). Laut Zensusergebnisse aus dem Jahr 2011 gibt es zwei groBe Minderheiten: Tlrk*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, Turk*innen, Russ*innen, Tatar‘innen (Ruméanien), deren Anteil unter 1 Prozent der

jeweiligen Bevolkerung liegt.

Obwohl Angehdrige der Roma-Minderheit sowohl in Bulgarien und Ruménien nur die zweitgroBte ethnische Minderheit darstel-
len, préagt die Migration von Roma die Wahrnehmung der EU-Binnenwanderung aus Bulgarien und Ruménien nach Deutsch-
land (Wagner 2018; Matter 2015a und b und 2017). Empirische Evidenz tber die ethnische Zusammensetzung der EU-Zuwan-
derung in Deutschland fehlt jedoch. Offizielle Daten zeigen, dass Roma aus Bulgarien und Rumanien nicht tUberproportional
nach Deutschland zuwandern, einzelne Kommunen aber eine zunehmende Migration von Roma erfahren haben (Briicker et al.
2013). Diese Konzentration hat eine groBe mediale und politische Aufmerksamkeit erhalten. Die tirkische Minderheit ist starker
vertreten als die Roma-Minderheit und ist im Vergleich zu ihrem Anteil an der bulgarischen Bevdlkerung deutlich Uberreprasen-

tiert, 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 ermdéglicht beiden Gruppen einen erleichterten
Zugang zu breiteren Netzwerken in Deutschland: der Turkischsprechenden und der Mehrheitsbevélkerung. Die sprachlichen
Anschlussmdglichkeiten sind ein wichtiger Faktor, der starken Einfluss auf Zuwanderungsmuster austibt (Kovacheva 2019;
Cyrus 2001).

17 Bevélkerung zum 1. Januar 2018: Bulgarien (7 050 000), Ruméanien (19 523 600), Polen (37 976 700) (Eurostat 2018).
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3.2.5 Griinde fiir Migration und Aufenthaltszwecke in Deutschland
Mikrozensus-Daten zeigen, dass das Hauptmotiv flr die Migration nach Deutschland fir EU-Blrger*innen Familienzusammen-
fuhrung oder -griindung ist. Erst an zweiter Stelle folgt Arbeitsaufnahme (siehe Abbildung 11). Dies gilt auch fir
Zuwanderer*innen aus Bulgarien, Rumanien und Polen, wobei Ianderspezifische Unterschiede zu beobachten sind. Im Ver-
gleich zum EU-Durchschnitt wanderten polnische und ruméanische Migrant*innen &fter aus familidren Grinden, wéhrend
Arbeitsaufnahme und Berufstéatigkeit eine geringere Rolle spielten. Unter Bulgar innen lasst sich der entgegensetzte Trend
erkennen: Sie kamen haufiger wegen einer Berufstatigkeit, wahrend Familiengriindungen eine untergeordnete 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.

Abbildung 11: Zuzugsmotive der Migrant*innen aus Bulgarien, Ruménien 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 Mdéglichkeiten zu diesem Zeitpunkt nach Deutschland einzuwandern. Eine klare Verschiebung in den Motiven
fur Migration hat bei Bulgar*innen nach dem EU-Beitritt stattgefunden, 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

fur den Zuzug nach Deutschland abgeschwéacht (Kovacheva 2019).
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Der Hauptgrund flr Migration, wie er in Mikrozensus erfasst wird, ist fir das Verstandnis der gegenwartigen Situation der
EU-Migrant*innen in Deutschland wenig aussagekréftig. Trends Uber die aktuelle Situation der EU-Migrant*innen und ihren
Aufenthaltszweck kénnen von Daten der Bundesagentur flr Arbeit sowie von den Melderegistern abgeleitet werden (siehe

Abbildung 12).

Abbildung 12: Aufenthaltszweck der Migrant*innen aus Bulgarien, Ruménien und Polen (2007, 2013, 2017)

Polen 2007 I G /S G O
Polen 2013 ISy A 5041 g O S S
Polen 2017 I S 4 O R U4 | ]

Rumanien 2007 | 1 i | —
Rumanien 2013 | 3 0/ M 3107 15 0/ ] K |/ —
Rumanien 201 7 | S| /I3 O/ 7.9 ] [ 3 )/ —

Bulgarien 2007 | 3 7 s
Bulgarien 2013 | 6 I G e S S B
Bulgarien 2017 I O R g 17% 2% 32%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
B Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte M Geringfligig Beschaftigte
m Arbeitslose Arbeitssuchende

B Studierende M Sonstige

Quelle: Eigene Berechnung auf der Basis der registrierten Bevolkerung. Daten Uber sozialversicherungspflichtige Beschéftigte, geringfligig Beschaf-
tigte, Arbeitslose und Arbeitssuchende von der Bundesagentur fir Arbeit (2018); Daten Uber Studierende (Statistisches Bundesamt 2006-2017).

Anmerkung: Fehlende Daten Uber geringfligig Beschéftigte und Arbeitssuchende fiir 2007.

Zwischen 2007 und 2017 hat der Aufenthaltszweck der Berufstéatigkeit deutlich an Bedeutung gewonnen. Der Anteil der
sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten an allen drei Nationalitten ist gestiegen, wobei das erst nach dem Auslaufen der
Ubergangsregelungen zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit 2011 beziehungsweise 2013 erfolgte. Studien haben einen Effekt der
Ubergangsregelungen auf die Beschéftigungsstruktur sowohl fiir Polen (Baas et al. 2011) als auch fiir Bulgarien und Rumanien
(Kovacheva 2019) gezeigt. Eine fehlende Arbeitserlaubnis wihrend der Ubergangsfristen begiinstigte Selbststandigkeit,
Schwarzarbeit und Verletzungen arbeitsrechtlicher Mindeststandards (Kovacheva 2019, Wagner/Hassel 2015). Wer keine
Arbeitserlaubnis besal3, machte sich viel 6fter selbststédndig oder arbeitete unangemeldet. Unangemeldete Beschaftigung
hingegen begiinstigte Arbeitgeber*innen dabei, arbeitsrechtliche Mindeststandards zu verletzen. Wie wahrend der Ubergangs-
regelungen entstandene Muster sich verfestigt haben und die Arbeitssituation der Zuwander*innen nach ihrem Ende beeinflus-

sen, bleibt unklar und soll im Rahmen dieser Studie zu einem spateren Zeitpunkt behandelt werden.
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Nach dem Ende der Arbeitsmarkteinschrankungen wéchst die sozialversicherungspflichtige Beschéaftigung unter Migrant*innen
aus Polen, Bulgaren und Ruménen sogar starker, 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 fur die drei Nationalitdten. Die Selbststédndigkeitsquote wurde auf 20
Prozent fir die EU-2 Lander geschatzt (Briicker et al. 2015). Zwischen 2007 und 2017 ist der Anteil der Arbeitslosen an der
jeweiligen Bevolkerungsgruppe fir Polen und Rumanien gesunken, wahrend fir Bulgarien ein leichter Anstieg zu erkennen ist.
Er bleibt unter 10 Prozent der registrierten Bevolkerung, 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 Bevoélkerung. Auch wenn die absolute Zahl der Studierenden ricklaufig ist, bleiben Bulgarien und Polen unter den
gréBten Herkunftsléandern flr Studierende. Die Zahl 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 Uber die Beschaftigungssituation der Migrant*innen aus den drei
EU-Landern im Jahr 2017: Die Mehrheit der Zuwander*innen aus Bulgarien, Ruméanien und Polen war erwerbstatig. Knapp die
Hélfte der Ruman*innen und Pol*innen und ein Drittel der Bulgar*innen in Deutschland waren sozialversicherungspflichtig
beschéftigt. Der Anteil der geringfligig Beschaftigten lag zwischen 7 Prozent fir Bulgarien und 11 Prozent fiir Polen. Die drei
Nationalitdten unterscheiden sich hinsichtlich der Arbeitssuchende. Der Anteil der Arbeitssuchende an der bulgarischen
Bevdlkerungsgruppe ist etwa doppelt so hoch wie der an der polnischen und ruménischen. Die Kategorie Sonstige ist ver-

gleichbar und liegt zwischen 30 und 34 Prozent, darunter viele Selbsténdige.

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

3.3.1 Teilhabe am Arbeitsmarkt
Die zunehmende Zuwanderung aus Bulgarien, Ruménien und Polen hat das Arbeitskrafteangebot in Deutschland erhéht. 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 berlicksichtigen (Bundesagentur fur Arbeit
2019).

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

schlechter am Arbeitsmarkt ab.

Die Integration der EU-Birger*innen aus Bulgarien, Ruménien und Polen in den Arbeitsmarkt folgt der Gesamtentwicklung fur
EU-Burger*innen aus Osteuropa und verlauft weitestgehend positiv. Die drei Nationalitdten weisen steigende Beschaftigungs-
quoten 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 Fu am
Arbeitsmarkt zu fassen als bulgarische und polnische. Sie weisen hdhere Beschaftigungsquoten sowie niedrigere Arbeitslosen-
quoten als EU-Burger*innen aus Osteuropa im Durchschnitt auf. Im Gegensatz dazu liegen Bulgar*innen und Pol*innen unter
dem Durchschnitt. Im Jahr 2019 war die Beschéftigungsquote der Ruman*innen (66,8 Prozent) deutlich héher 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).
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Auffallig ist die hohe Arbeitslosenquote der Bulgar*innen (14,8 Prozent), die deutlich die Quote der Pol*innen (7,8 Prozent) und

der Rumén*innen (6,0 Prozent) sowie anderer Auslander*innen Ubersteigt (12,7 Prozent).

Abbildung 13: Beschéftigungsquoten fiir ausgewéhlte Staatsangehdrigkeiten (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 14: Arbeitslosenquoten fiir ausgewdhlte Staatsangehdrigkeiten (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.
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Unklar ist, worauf diese Unterschiede in der Arbeitsmarktpartizipation der drei Nationalitdten zurtickzuflhren sind. Zum einen
koénnte die Bildungsstruktur der Migrant*innen einen Einfluss haben. Ein Blick in die Bildungsstruktur zeigt jedoch, dass
Bulgar*innen und Ruman*innen sich wenig voneinander unterscheiden. Eine weitere Erkldrung kdnnte Netzwerkeffekte liefern.
Ethnische Netzwerke gelten als wichtige Informationsquellen, die den Zugang zu Beschéftigungsmaoglichkeiten beeinflussen.
Im Hinblick auf den Zugang zu Netzwerken unterscheiden sich die drei Nationalitdten deutlich. Inwieweit ethnische und trans-
nationale 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 tlrkischsprachige Community in Deutschland nicht nur fir
die turkische Minderheit, sondern auch fir Roma aus Bulgarien von hoher Bedeutung ist, da ein erheblicher Teil der Roma
tirkischsprachig ist. Fur polnische und ruméanische Zuwander*innen ist die Rolle der deutschsprachigen Netzwerke zu erfor-
schen. Die Mehrheit der EU-Birger*innen aus Bulgarien, Ruménien und Polen gelten als erfolgreich im Arbeitsmarkt integriert.

Sie gehen einer abhangigen Beschaftigung nach oder bieten ihre Leistungen als Selbsténdige an.

Jedoch zeigen sich Herausforderungen in der Qualitdt der Beschaftigung. EU-Biirger*innen sind tUberproportional in atypischen
Beschéftigungsverhéltnissen wie Teilzeitarbeit, befristeten Arbeitsverhéltnissen und geringfligiger Beschéftigung vertreten.
Zudem sind sie Uberwiegend in Sektoren mit niedrigen Lohnen trotz vorhandener Qualifikationen tétig und haben ein hdheres
Risiko, Arbeitsausbeutung zum Opfer zu fallen (Baas 2019). Insbesondere EU-Biirgerinnen aus Osteuropa befinden sich oft in
prekdren oder ausbeuterischen Arbeitsverhéltnissen, die von Lohnbetrug, Sozialversicherungsbetrug und Verletzungen arbeits-
rechtlicher Mindeststandards wie Urlaubsanspruch oder Fortzahlung im Krankheitsfall geprégt sind. Wie viele Personen sich in
prekaren Arbeitsverhéltnissen befinden, ist unklar, da die Arbeitsmarktkontrollbehérden VerstéB8e zum Nachteil der Beschaf-
tigten (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 AusmaB ausbeuterischer Arbeitsverhéltnisse unter
bulgarischen Beschaftigten hoch ist (Kovacheva 2019). 45 Prozent der Bulgar*innen mit Arbeitsmarkterfahrungen am deut-
schen Arbeitsmarkt waren schon mindestens einmal mit einer Verletzung von Arbeitnehmerrechten in den letzten funf Jahren

konfrontiert (Kovacheva 2019).

Private Netzwerke, Vermittlungsagenturen, Tageléhner-Mérkte und Arbeitsvermittlung im Internet stellen wichtige Rekrutie-
rungsmechanismen dar, die in ausbeuterischen Arbeitsverhaltnissen flhren kénnen. Die Bedeutung und Wechselwirkung dieser
unterschiedlichen Rekrutierungsmechanismen fiir die Herausbildung ausbeuterischer Arbeitsverhéltnisse ist wenig erforscht
(FRA 2019).

3.3.2 Zugang zu sozialen Leistungen
Der Anspruch freizligigkeitsberechtigter Unionsburger*innen auf beitragsabhéangige Sozialleistungen ist unumstritten. Dagegen
wird die Frage des Anspruchs auf Bezug von steuerfinanzierten Sozialleistungen, insbesondere nach SGB-II-Leistungen'®,

kontrovers diskutiert.

In den ersten Jahren nach dem EU-Beitritt ist die SGB-II-Hilfequote fir EU-Blrger*innen aus Osteuropa angestiegen, seit 2015

18 Leistungen nach dem SGB Il sind grundsichernde Leistungen fiir hilfebedirftige Personen, die ihren Lebensunterhalt und den ihrer Angehérigen
nicht aus eigenem Einkommen sichern kénnen. Leistungsempfénger innen kénnen erwerbsfahig und nicht erwerbsfahig, im Wesentlichen
Kinder, sein. Eine Zahl von erwerbsfédhigen Leistungsempfénger*innen sind erwerbstatig (sogenannte Aufstocker*innen), das heit inr 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) zurtick (Daten der
Bundesagentur fir Arbeit).
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ist sie aber riicklaufig (siehe Abbildung 15). Die Hilfequote ist geringfiigig niedriger als die der EU-Blrger*innen aus den GIPS-
Landern und deutlich niedriger als die der auslandischen Bevoélkerung im Durchschnitt. Aufféllig 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 hdhere
Anteil der arbeitssuchenden Bulgar*innen im Vergleich zu Ruméan*innen und Pol*innen kann zum Teil die hohe Abhangigkeit von

grundsichernden Leistungen erklaren.

Abbildung 15: SGB-II-Hilfequote fiir ausgewéhlte Staatsangehdrigkeit (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.

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

Eine Vergleichsstudie zu Deutschland und Danemark zeigt, dass der Anteil der Sozialleistungsbezieher*innen aller EU-
Blrger*innen in Deutschland seit 2007 von 9,2 auf 12,3 Prozent gestiegen ist, wéhrend 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 Erganzungsleistung zu einer geringfiigigen Beschéaftigung (,,Aufstocker) gefiihrt. Dabei ist der Bezug
von Sozialleistungen auch bei Unionsburger*innen aus den EU-15 Landern angestiegen, was deutlich darauf hinweist, dass der
Anstieg der Sozialleistungsquote eine allgemeine Tendenz bei der Beschaftigung von EU-Blrger*innen darstellt. Eine ,ethnisie-
rende” (,balkanisierende”) Beschreibung — wie sie durch eine mediale Fokussierung auf EU-Birger*innen aus Osteuropa sugge-
riert 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 fir prekdre Beschaftigungsverhéltnisse durch eine

Rekrutierung von EU-Burger*innen nicht nur aufrechterhalten, sondern ausgeweitet wurde.
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3.3.3 Wohnsituation
Der Wohnungsmarkt ist fir Bezieher*innen geringer Einkommen generell schwierig. Studien weisen auf zuséatzliche Benachteili-
gungen von Zuwander*innen bei der Wohnungssuche hin, die zu Wohnungslosigkeit fihren kdnnen (Baas 2019). Gesicherte
Zahlen sind nicht verfugbar. Eine Studie ermittelte fur das Jahr 2016 eine Zahl von 858 000 Wohnungslosen. Davon lebten etwa
52 000 Menschen tatsachlich auf der StraBe und galten als obdachlos. Die Zahl der Unionsbirger*innen unter den Obdachlo-
sen wurde mit bis zu 50 Prozent als sehr hoch angenommen (IWD 2017). Die BAGW (2019b) geht davon aus, dass etwa 40 000
mobile Unionsblirger‘innen wohnungslos sind und viele auf der StraBe leben, was in etwa 0,8 Prozent aller in Deutschland
registrierten mobilen Unionsburger*innen ausmacht. Befragungen ergaben, dass etwa ein Drittel der unter schlechten oder sehr
schlechten Lebenslagen leidenden wohnungslosen Unionsbtirger innen auf der StraBe lebt und zwei Finftel der Zugang zu
einer reguldren medizinischen Versorgung fehlt (Gerull 2018). Als Hintergrund wird auf den wahrend der Arbeitssuche geltenden
Ausschluss von Unionsbirgerinnen vom Zugang zu Grundsicherungsleistungen hingewiesen (Reichenbach 2018). Osteuropa-
ische EU-Migrant*innen, insbesondere aus Polen, Bulgarien und Ruménien, stellen in vielen deutschen Stadten die gréBten

auslandischen Gruppen in den niedrigschwelligen Angeboten fir Obdachlosigkeit dar (Rosenke 2017).

4. Diskussion der europaischen Freiziugigkeit und der sozialen Rechte von
Unionsbirger*innen

Die Art und Weise der Inanspruchnahme der européischen Arbeitnehmerfreizligigkeit wird insbesondere in den Ziellandern

kontrovers diskutiert. So war die Frage der Zuwanderung mobiler EU-Biirger innen von zentraler Bedeutung bei der Brexit-

Abstimmung. Auch in Deutschland ist die Zuwanderung von EU-Birger*innen Gegenstand kontroverser Diskussionen, die unter

Verweis auf Sozialleistungsbezug und Obdachlosigkeit MaBnahmen zur Beschrénkung des Zugangs zu Sozialleistungen

fordern. In diesem Kapitel werden ein Uberblick iiber diese Diskussionen gegeben und Schlussfolgerungen fiir die Gestaltung

von Unterstitzungsangeboten gezogen.

4.1 Europaische Diskussion

Die Personenfreiziigigkeit ist eine grundlegende Freiheit, die jede*r Unionsburger*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 gewéhrleistet. In den EU/EFTA-Landern sind alle nationalen Behérden und
Arbeitgeber*innen — ob 6ffentlich oder privat — verpflichtet, die Rechte, die sich aus Artikel 45 des Vertrags Uber die Arbeitswei-
se der Europaischen Union ergeben, anzuwenden und zu achten. Im Rahmen dieser Grundfreiheit steht es Arbeitnehmer*innen
aus anderen EU/EFTA-Mitgliedstaaten zu, hinsichtlich des Zugangs zu Beschaftigung, der Arbeitsbedingungen und aller
anderen Sozialleistungen und Steuervorteile genauso behandelt zu werden wie die Staatsangehorigen des Aufnahmelandes (so

zusammenfassend Europaischer Rechnungshof 2018: 11).

Die européische Arbeitnehmerfreizligigkeit umfasst verschiedene rechtliche Dimensionen (Kotter 2016: 4): das Recht von
Unionsburger*innen auf Einreise und das Recht auf Aufenthalt zur Suche oder Austibung einer Beschaftigung; das Recht auf
gleiche Behandlung wie andere einheimische Arbeitnehmer*innen; und auf die aus dem reguldren Aufenthalt abgeleiteten Rech-
te 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

Aufenthalts(rechts), etwa bei Sozialleistungen; zweitens Verlangerungen dieses Aufenthaltsrechts nach Ende der Beschaftigung
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im Aufnahmeland (also eine Bleiberecht); drittens abgeleitete Rechte von Familienangehdrigen auf Aufenthalt und Gleichbe-
handlung“ (Rebhahn 2017: 10).

Als Arbeitnehmer*innen haben Unionsburger*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 mus-
sen.” Nach geltender Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs steht dieses Recht allen Arbeitnehmer*innen zu, die im
Aufnahmeland einer als regular anerkannten Beschéaftigung nachgehen, auch wenn diese nur einen geringfligigen zeitlichen
Umfang hat und von kurzer Dauer ist. Die konkrete Umsetzung dieser Rechtsanspriiche war und ist aber insbesondere in den
wichtigen Aufnahmeléndern rechtlich und politisch umkampft. Dabei geht es unter anderem um die Frage, welche Vorausset-
zungen erflllt sein missen, damit ein Arbeitnehmerstatus besteht und ob beziehungsweise ab wann der Aufenthalt zur Arbeits-

suche einen Anspruch auf Sozialleistungen begriindet.

Die Ablehnung von Antragen auf Gewahrung von Leistungen fur Unionsbirger*innen durch zustédndige Behdrden der Mitglieds-
staaten fiihrt immer wieder zu Uberpriifungen und Entscheidungen durch den 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 beru-
henden unterschiedlichen Behandlung der EU-Blrger*innen in Bezug auf Zugang zum Arbeitsmarkt, Beschaftigung, Entloh-
nung 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 geringfligigen Beschaftigung von relativ kurzer Dauer gegeben®. Diese
konsequente Auslegung des Artikels 45 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union entspricht der europapoli-
tischen Zielsetzung, den Zusammenhalt der Europaischen Union zu férdern, indem mobilitdtsbehindernde Barrieren abgebaut
werden. Der Européische Gerichtshof hatte 2014 in den Fallen Dano und Alimanovic?' entschieden, dass Mitgliedsstaaten
wirtschaftlich nicht aktive mobile Unionsblrger*innen in den ersten flinf Jahren ihres Aufenthalts vom Bezug von Sozialleistun-
gen ausschlieBen dirfen und der von einigen Mitgliedsstaaten praktizierte Ausschluss mobiler Unionsbiirger*innen ohne
Arbeitnehmerstatus vom Zugang zu Sozialleistungen européisches Recht nicht verletzt. Diese Entscheidung hat die Rechtsdis-

kussion und Rechtspraxis in Deutschland stark beeinflusst.

19 Siehe dazu — mit Verweisen auf EuGH-Rechtsprechung — Deutscher Caritasverband (2018: 5).

20 EuGH, Urteil vom 4. Februar 2010, Rs. Genc (C-14/09).

21 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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Nach der Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs (EuGH) darf ein Mitgliedsstaat Unionsbirger*innen, die kein Aufent-
haltsrecht im Sinne der Freiziigigkeitsrichtlinie 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 Unionsbtrger*innen, der sich im Hoheitsgebiet des Aufnahmemitgliedslandes aufhalten, die
gleiche rechtliche Behandlung wie Staatsangehdrigen dieses Mitgliedsstaats zu. Das Prinzip der Gleichbehandlung in Bezug
auf sozialrechtliche Anspriiche gilt jedoch nicht flr nicht erwerbstétige Unionsbirger*innen. In der juristischen Literatur wird
dieses Urteil, das sich auf Artikel 24 in Verbindung mit Artikel 12 der Freiztgigkeitsrichtline bezieht, teilweise kritisch aufgenom-
men, da hierdurch Aufenthaltsrecht und Leistungsbezug an die in der Freiztigigkeitsrichtlinie genannten Bedingungen geknipft
werden. Zu diesen Bedingungen gehdrt, dass wirtschaftlich nicht aktive Personen Uber ausreichende Existenzmittel verfligen
missen und allein das Fehlen dieser Mittel einen Leistungsausschluss rechtfertigt. Aber nur wenige Kommentare — so zusam-
menfassend Baas (2019: 66f.) — rechtfertigen diese Verknlpfung. Nach Ulmer (2016) sei dies mdglich, da bei EU-Blrger*innen
im Gegensatz zu Staatsangehdrigen des jeweiligen EU-Landes ein anderweitiger Schutz besteht, der im Herkunftsland in
Anspruch genommen werden kann. Auch Bernsdorff (2016) halt eine Nichtgleichbehandlung von EU-Blrger*innen als verfas-
sungsrechtlich unbedenklich, falls diese nicht unentrinnbar auf Existenzsicherungsleistungen angewiesen sind.

Andere Kommentare widersprechen dieser Einschatzung. Fir Kotter (2016) ist der Leistungsausschluss in der Sache Dano und
Alimanovic ein Versto3 gegen das Freizligigkeitsrecht des Artikels 21 des AEUV. Wallrabenstein (2016) schétzt dies dhnlich ein
und beflrchtet, dass sich mit der aktuellen Rechtsprechung eine Zwei-Klassen-Unionsblirgerschaft ergibt. Diese Gleichbe-
handlung mit den Angehdrigen des Aufnahmemitgliedslandes kann jedoch nur dann eingefordert werden, wenn der Aufent-
haltsstatus im Hoheitsgebiet des Mitgliedsstaates den Bestimmungen der Freizligigkeitsrichtlinie entspricht (Baas 2019: 66f.).

Im nachsten Abschnitt wird auf die Debatte Uber den Ausschluss von sozialen Leistungen im deutschen Recht eingegangen.

4.2 Diskussion in Deutschland

Das européische Recht macht die generelle Vorgabe, dass freizligigkeitsberechtigte Unionsbirger*innen beim Zugang zu
Sozialleistungen den eigenen Staatsburger*innen gleichgestellt und nicht diskriminiert werden dirfen. Mit dem Anstieg der
Zuwanderung mobiler Unionsbirger*innen seit 2008 nach Deutschland ist auch eine hdhere Beanspruchung von Sozialleistun-

gen verbunden, die durch européisches Recht und Rechtsprechung abgesichert ist.

In einem Teil der &ffentlichen Wahrnehmung wurde diese Entwicklung zunehmend kritisch betrachtet und bot Anlass zum
Protest. Dabei stehen seit 2012 die EU-Zuwanderer*innen aus Polen, Bulgarien und Ruménien im Mittelpunkt der Debatten.
Insbesondere Uber die Zuwanderung aus Bulgarien und Rumanien wurde in Medien als ,,Armutsmigration” und ,,.Sozialtouris-
mus“ berichtet (Wagner 2018). In der Folge kam es zu einer Politisierung der Frage, wie die europaische Personenfreiziigigkeit

sozialrechtlich gestaltet werden soll.

In einer Expertise fur die EU-Gleichstellungsstelle identifiziert Baas (2019) drei Konfliktlinien, die in den letzten Jahren die
politische Auseinandersetzung Uber die Gestaltung der europdischen Personenfreiziigigkeit bestimmt haben. Die erste Konflikt-
linie betrifft die wirtschaftlichen Folgen der Zuwanderung und wer mogliche negative Auswirkungen zu tragen hat. In diesen
Auseinandersetzungen werden insbesondere die (mdglichen) Folgen der Konkurrenz fir einheimische Arbeitskrafte betrachtet
und MaBnahmen 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 Beschrénkung

der Arbeitnehmerfreiziigigkeit hatte vor allem symbolische Wirkung, da nur die Beschaftigung bei inlandischen
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Arbeitgeber*innen zu den geltenden tariflichen und arbeitsrechtlichen Standards verhinderte, die weitaus problematischeren
Beschéftigungsformen der Entsendung von Werkvertragsarbeiterinnen und die Ausiibung selbsténdiger Tatigkeiten nicht
beriihrte (Cyrus 2003). Im Ergebnis filhrten die Ubergangsregelungen dazu, dass sich atypische Beschéftigungsmérkte fiir
Unionsburger*innen zu schlechteren Arbeits- und Entgeltbedingungen verstetigt haben (Wagner/Hassel 2017; Kovacheva
2019).

Die zweite Konfliktlinie betrifft das mit der Arbeitnehmerfreizligigkeit korrespondierende Gleichstellungsgebot und die Realitét
der tatséchlichen Einldsung des Anspruchs auf Gleichbehandlung und Abbau von Mobilitdtsbarrieren. 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 Unionsburger*innen tberproportional in atypischen Beschaftigungsverhéltnissen vertreten, haben
Probleme bei der Anerkennung von Qualifikationen, arbeiten trotz vorhandener Qualifikation haufiger im Niedriglohnbereich und
haben ein héheres Risiko, Arbeitsausbeutung, Mietwucher oder unwirdige 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 Sozialversicherungs-
system grundsétzlich die gleichen Rechte und Pflichten wie Staatsangehdrige des jeweiligen Mitgliedsstaates haben. Dennoch
bestehen Absicherungsliicken (Baas 2019: 4), die durch die Beschrédnkung des Zugangs zu steuerfinanzierten Leistungen und
unglnstige Regelungen bei beitragsfinanzierten Leistungen entstehen. Der Beitrag mobiler Unionsburger*innen zum deutschen
Wohlfahrtsstaats ist dann mdglicherweise positiv, aber auf Kosten ihrer eigenen individuellen Absicherung (Baas 2019: 5).
Diese drei Konfliktlinien haben die medial verstérkten politischen Auseinandersetzungen Uber die rechtliche Gestaltung und
sozialen Auswirkungen der europaischen Personenfreiziigigkeit in Deutschland in den letzten Jahren befeuert und den Gesetz-

geber veranlasst, den Zugang zu Sozialleistungen zu beschranken.

4.3 Kontroversen, Positionen und Befunde

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

Die problematisierende Position dominiert die politische Diskussion und wird von mobilitdtsskeptischen Akteur*innen auch auf
kommunalpolitischer Ebene vertreten. Dabei werden die bestehenden Problemlagen im Zusammenhang mit der EU-Zuwande-
rung betont und vor einer Uberforderung sozialer Systeme und Gefahrdung der 6ffentlichen Ordnung gewarnt. So wies zum
Beispiel der Deutsche Stadtetag bereits 2013 in einem Positionspapier auf eine ,,Armutszuwanderung* hin, die es ,,in diesem
MaBe und in dieser Konstellation schwieriger Begleitbedingungen noch nicht gegeben® habe und Uber die ,,erheblichen
Probleme® der Zuwander*innen in Deutschland, die ,nicht unter Verweis auf gut integrierte Ruméanen und Bulgarien verschwie-
gen werden dirfen” (Deutscher Stadtetag 2013). Die Herausforderungen fir die Kommunen schlage sich in steigenden Kosten
nieder, zum Beispiel flir soziale Absicherung, Unterbringung von Obdachlosen, medizinische Versorgung von Menschen ohne
ausreichenden Krankenversicherungsschutz und Beratungsangebote fir Ratsuchende. Damit wurden sowohl das AusmaB der
Migration von EU-Biirger*innen, die in prekaren sozialen Verhaltnissen in Deutschland leben, als auch die Vielfalt der auftre-
tenden Probleme als Uberforderung deutscher Stadte beschrieben. ,Die Stadtgesellschaft ist mit Umfang und vielfaltigen

Folgen dieser Armutswanderung Uberfordert. Das Geféahrdungspotential fiir den sozialen Frieden in den Quartieren ist enorm*

33



(Deutscher Stadtetag 2013: 10). Der Stadtetag fordert einerseits die Schaffung rechtlicher und finanzieller Rahmenbedin-
gungen, welche die Kommunen in die Lage versetzen, die Zuwanderung zu bewaltigen. Zugleich wird die effektive Unterbin-
dung der Zuwanderung, die ohne Beachtung der Freizligigkeitsvoraussetzungen erfolgt, gefordert. Forscher*innen, die eine
problematisierende Perspektive teilen, argumentieren, dass die Inanspruchnahme von direkten und indirekten Leistungen héher
ausfalle als die durch mobile Unionsbulrger*innen generierten Steuern und Beitrage (Bahnsen et al. 2016; Sinn 2015). Mit Blick
auf das politische Konfliktpotential wird aus rechtswissenschaftlicher Perspektive angeregt, Mdglichkeiten der rechtlichen
Einschrankungen des Zugangs mobiler Unionsbirger*innen zu sozialen Leistungen zu diskutieren (Rebhahn 2017).
Forscher*innen, die der relativierenden Position zugezahlt werden kénnen, verweisen darauf, dass die einseitig problematisie-
rende 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 Fuf
gefasst. Die 6konomische und fiskalpolitische Gesamtbilanz der Arbeitnehmerfreiziigigkeit fir Deutschland sei positiv (Briicker
et al. 2013). Die angesprochenen Probleme bestehen, seien aber politisch und sozialrechtlich zu bewéltigen und stellen keine

Uberforderung dar.

Insgesamt betrachtet, profitiere Deutschland gesamtwirtschaftlich von der Européischen Freizligigkeit. Eine Studie des DIW
kommt zu dem Ergebnis, dass das durchschnittliche Wirtschaftswachstum in Deutschland durch die Effekte der Arbeitnehmer-
freizligigkeit seit 2011 um jahrlich 0,2 Prozent hdher ausgefallen ist (Clemens/Hart 2018). Auch vom Zusammenwachsen
Europas profitiere Deutschland. Die européische 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 unzutref-
fende und verkirzte Argumentation vorgeworfen. Zum einen sei der Beitrag der Zuwander*innen, die erst nach dem 25.
Lebensjahr einwandern, Gberwiegend positiv, da sie keine Leistungen fiir Familie und Ausbildung erhalten haben. Eine Zuwan-
derung im Kindesalter wiirde dagegen zumeist zu einem negativen Beitrag fihren, wenn man — wie Sinn (2015) — alle Leistun-
gen des deutschen Staates einrechnet, also auch personenunabhangige Kosten wie Landesverteidigung, Infrastruktur oder
Kosten der Regierung einbezieht. Aufgrund der Steuerprogression gilt dies aber auch flr die Mehrheit der deutschen Staatsan-
gehorigen und stellt daher kein Uberzeugendes Kriterium zur Nachhaltigkeit der Zuwanderung dar (Bonin 2014).
Zuwander*innen wirden in Anbetracht der glinstigeren Altersstruktur sogar eher Gberproportional zur Finanzierung des Wohl-
fahrtsstaates beitragen — aufgrund der geringeren Einkommen im Vergleich zu Einheimischen wiirde der Beitrag weniger stark
ausfallen (Boeri 2010).

Far die Annahme, dass der deutsche Wohlfahrtsstaat ein Magnet fiir EU-Zuwander*innen darstelle, gebe es keine Belege.
Aussagen Uber einen ursdchlichen Zusammenhang zwischen Sozialleistungsbezug und EU-Zuwanderung beruhten auf ein
methodisch verzerrtes Vorgehen, bei dem einseitig nur die fiskal- und sozialpolitischen Kosten betrachtet wirden. Eine europé-
ische Vergleichsstudie kommt zum Ergebnis, dass es keinen Unterschied in den fiskalischen Effekten der EU-Migration zwi-
schen verschiedenen Wohlfahrtsregimen in Europa gibt. Migrant*innen stellen danach auch in groBziigigeren Wohlfahrtsstaaten
keine hdhere fiskalische Belastung dar als in weniger groBziigigen Wohlfahrtsstaaten. Die fiskalischen Effekte der EU-Migration
sind flr die Mehrheit der untersuchten Lander positiv und belaufen sich auf 0,4 Prozent des BIPs (Nyman/Ahlskog 2018). Auch
fur Deutschland sind die fiskalischen Effekte der EU-Zuwanderung positiv und werden auf 0,42 Prozent des BIPs zwischen
2004 und 2015 geschatzt (Nyman/Ahlskog 2018).
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Bei der Wirdigung der gesamtékonomisch 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-Burgerinnen und -Birger 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 darliber hinaus positiv ist, lasst sich bei gegebener Datenlage fir Deutschland
nicht zweifelsfrei feststellen. Hierflr spricht jedoch, dass EU-Bulrgerinnen und -Blrger mit hdherer Wahrscheinlichkeit
einer sozialversicherungspflichtigen Tétigkeit nachgehen und weniger stark von Arbeitslosigkeit betroffen sind als Migran-
tinnen und Migranten aus Drittstaaten. Die gestiegene Zahl der Aufstocker insbesondere bei EU-Blrgerinnen und -Biir-
gern aus Rumaénien und Bulgarien mindert wiederum den Beitrag. Letztlich bleibt auch abzuwarten, inwieweit EU-Birge-
rinnen und -Bulrger ihre Anspriiche an das deutsche Rentensystem geltend machen. Da eine groBe Zahl mobiler
EU-Burgerinnen und -Burger nur wenige Jahre in Deutschland bleibt, ist nicht auszuschlieBen, dass ein erheblicher Anteil

der Rentenanspriiche nicht abgerufen wird.”

Diese differenzierten Ausflihrungen verdeutlichen, dass die 6konomischen und fiskalischen Auswirkungen fir unterschiedliche
Mobilitdtsmuster und Beschéaftigungsformen mehr oder weniger glinstig ausfallen kénnen. Die ungleiche Verteilung der Ge-
winne und Verluste der europaischen Personenfreizligigkeit sollten bei der Betrachtung von Gesamtbilanzen und Durch-
schnittswerten nicht aus dem Blick geraten. In der Migrationsforschung wird seit langem diskutiert, dass eine gesamttkono-
misch 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 politi-

schen Unmut und Konflikte ergeben (Hanson 2005).

4.4 Zur rechtlichen Gestaltung des Zugangs von Unionsbiirger*innen zu Sozialleistungen

Vorbehalte und Diskussionen tiber mdgliche negative Folgen einer EU-Erweiterung haben den Prozess der européischen
Integration schon immer begleitet. In den 1980er Jahren filhrten Angste um eine massenhafte Zuwanderung aus den neuen
Mitgliedstaaten Griechenland, Spanien und Portugal zum ersten Mal zur befristeten Einschrankung der Arbeitnehmerfreizliigig-
keit in Deutschland durch Ubergangsregeln. Nach den Osterweiterungen 2004 und 2007 wurde die Arbeitnehmerfreiziigigkeit
auch fiir Biirger*innen dieser Staaten mittels Ubergangsregelungen fiir einen Zeitraum von bis zu sieben Jahren eingeschrankt:
fur die EU10-Lander von 2004 bis 2011 und fir die EU2-La&nder von 2007 bis 2013.

Die bereits zu diesem Zeitpunkt geltenden gesetzlichen Regelungen in Deutschland ermdglichten es, EU-BUrger*innen unter
bestimmten Voraussetzungen ganzlich vom Leistungsbezug auszunehmen (Absenger/Blank 2015). Unmittelbar vor dem
Auslaufen der Ubergangsregelungen verscharfte sich die Debatte (iber EU-Zuwanderung. Befiirchtungen einer ,Einwanderung
in die Sozialsysteme* entfachten eine kontroverse Diskussion Uber soziale Rechte von EU-Burger*innen in Deutschland. Der
Sozialleistungsbezug von EU-Biirger*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 zwi-
schen EU-Zuwanderung, insbesondere aus Bulgarien und Ruménien, und Sozialleistungsmissbrauch 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 Staatssekretdrsausschuss ein, der sich mit der Inanspruchnahme von Soziallei-
stungen durch Unionsburger*innen beschéftigte. Das Gremium veroffentlichte Ende 2014 einen Bericht. Konkrete Hinweise auf

massenhaften Sozialleistungsmissbrauch gab es nicht (siehe auch BMI/BMAS 2014).
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Auch nachdem der EuGH 2015 die im SGB Il geregelten Leistungsausschlliisse mit zwei Entscheidungen (Dano und Alimano-
vic) als europarechtskonform bestétigt hatte, entschied das Bundessozialgerichts zu Gunsten von Unionsburger*innen, die
gegen einen Leistungsausschluss geklagt hatten. Das Bundessozialgericht stellte unter anderem fest, dass arbeitssuchende
EU-Birger*innen nach geltender deutscher Rechtslage mit einem regularen 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 Ansprichen auslandischer Personen in der Grundsicherung fir Arbeitsuchende nach
dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch und in der Sozialhilfe nach dem Zwdlften Buch Sozialgesetzbuch® initiiert und am

22. Dezember 2016 vom Bundestag beschlossen. Demnach sind nicht erwerbstatige EU-Birger*innen flr die ersten funf Jahre
des Aufenthalts vom Zugang zur Grundsicherung (ALG Il) und zur Sozialhilfe ausgeschlossen. (Die wichtigste Veranderung ist

im Uberblick in Kasten 3 dargestellt).

Kasten 3:

Sozialleistungen fiir EU-Biirgerinnen und -Biirger

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

Arbeitslosigkeit vor BSG-Urteil nach BSG-Urteil J nach Neuregelung

Ausschluss innerhalb
erster 5 Jahre,
Uberbriickungs-
leistungen

Leistungen der bis zur Ausreise

s e WRGSRN s
Aufenthalt Monat) und Darlehen
urentha fiir die Riickfahrt
Leistungen wie Inldnder

nach 5 Jahren
Aufenthalt

...nach >1 Jahr Arbeitslosengeld I und

Beschaftigung anschlieRend Arbeitslosengeld II wie Inlander

..nach <1 Jahr

Beechfini e Arbeitslosengeld II fir max. 6 Monate

Quelle: BMAS (2016).
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Fur das Bundesministerium fur Arbeit und Soziales stellt sich die seitdem geltende Rechtslage folgendermaBen dar:
»~Wer nicht in Deutschland arbeitet, selbstandig ist oder einen Leistungsanspruch nach SGB Il auf Grund vorheriger
Arbeit erworben hat, dem stehen innerhalb der ersten flinf Jahre keine dauerhaften Leistungen nach SGB Il oder SGB
XIl zu. Die Betroffenen kénnen jedoch Uberbriickungsleistungen bis zur Ausreise erhalten — I&ngstens fiir einen Zeitraum
von einem Monat. Ein Leistungsanspruch im jeweils einschlagigen Leistungssystem kommt fir Unionsbirgerinnen und
Unionsburger kiinftig nach einem flnfjahrigen Aufenthalt in Deutschland zum Tragen. Erwerbsféahige Leistungsberech-
tigte erhalten dann Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhaltes nach dem SGB II. Fir sie gilt dann auch der
Grundsatz des "Forderns und Forderns". Eine Ausnahme besteht fiir Personen, bei denen der Verlust der Freizligig-
keitsberechtigung festgestellt wurde. Zeiten, in denen sich Personen nicht rechtmaBig in Deutschland aufhalten, weil sie
ausreisepflichtig sind, werden auf den Fiinf-Jahres-Zeitraum nicht angerechnet* (BMAS 2016, siehe auch Baas 2019:
Kapitel 5; zur detaillierten Darstellung der Sozialleistungsanspriiche von EU-Birgern 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 6ffentliche 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 zuldssig 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 Sozialhil-
fe, vor unerwiinschten Belastungen bewahren. Der lange Ausschlusszeitraum von finf Jahren kénne aber in verschiedenen
Konstellationen zu Hartefallen fiihren. Es sei abzuwarten, ob die vorgesehenen Regelungen mit Uberbriickungsleistungen
ausreichend seien, um diese Hartefélle aufzufangen. Insbesondere Situationen, in denen Arbeitnehmer*innen ihren Lohn
einklagen missten sowie jene, in denen Kinder sich in der Ausbildung befanden und sich die Eltern trennen, missten durch
Hartefallregelungen abgedeckt werden. Die Fraktion Die Linke bewertete den Gesetzentwurf als verfassungswidrig und
unsozial. Das Grundrecht auf Gewahrleistung eines menschenwirdigen Existenzminimums werde flir eine bestimmte Gruppe
von EU-Auslander*innen, die sich rechtmaBig 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-Birger*innen von jeder offentlichen Hilfe ausgeschlossen. Die Fraktion Blindnis 90/Die Grlnen kritisierte, dass das
Gesetz falsche Signale setze. Um Belastungen fir Kommunen zu vermeiden, sollte soziale Unterstiitzung geleistet werden,
um die Menschen bei der Integration zu unterstiitzen. 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 XII ausgeschlossen werden kdnnen, wenn sie nicht oder nicht mehr nach Arbeit suchten oder ihre Arbeits-

suche keine Aussicht auf Erfolg hat.

Der Paritatische Wohlfahrtsverband betonte in einer Bewertung, dass die neuen Leistungsausschliisse keineswegs alle
Unionsbulrger*innen in den ersten finf Jahren eines Aufenthalts betreffen: Die meisten Unionsbulrger*innen hatten weiterhin

reguléren Anspruch auf Leistungen nach SGB Il oder SGB XII (Paritdtischer Gesamtverband 2017: 2). Nicht von Leistungen

22 GemaB SGB I § 7 Abs. 1
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der Grundsicherung flr Arbeitsuchende ausgeschlossen sind Auslanderinnen und Auslénder und ihre Familienangehérigen, die
mindestens flnf Jahren ihren gewdhnlichen Aufenthalt in Deutschland haben, soweit nicht der Verlust des Freizligigkeitsrechts
festgestellt wurde?? (Baas 2019: 71). Durch eine Beschaftigung von mehr als einem Jahr in Deutschland wird ein Rechtsan-
spruch auf Leistungen nach SGB Il erworben. Fir erwerbstatige EU-Staatsbirger besteht die Mdglichkeit der Aufstockung des
Einkommens auf das Existenzminimum. Demnach kénnen EU-Blrger*innen bei Aufnahme eines Minijobs oder einer Selbst-
standigkeit mit geringem Stundenumfang zur Existenzsicherung ergéanzende SGB-IlI-Leistungen beziehen. Die Anspriiche
erwerbstatiger Unionsbirger*innen auf Sozialleistungen und Kindergeld, wie sie auch deutschen Staatsangehorigen 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).

Neben der Betonung, dass freizligigkeitsberechtige Unionsburger*innen bei Erflllung bestimmter Bedingungen weiterhin
Anspruch auf Sozialleistungen haben, wird aber auch teilweise scharfe Kritik an der Ausweitung des Leistungsausschlusse
gelbt. Dabei lassen sich im Rahmen einer Studie zur Ermittlung von Unterstitzungsbedarfen drei Argumentationslinien

unterscheiden, die im nachsten Abschnitt dargestellt werden.

4.5 Kritische Diskussion der aktuellen Situation beim Zugang zu Sozialleistungen
Die aktuelle Rechtslage und Rechtspraxis des Leistungsausschlusses von Unionsblrger*innen, die von Behérden als nicht
freizligigkeitsberechtigt eingestuft werden, wird sowohl aus rechtssystematischer und praktischer Perspektive wie auch aus

einer Perspektive konsequentialistischer Ethik kritisiert.

Rechtssystematische Argumentationslinie

Die Ausweitung des Ausschlusses von Unionsbulrger*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 Bundesverfassungsgerichts fir 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 Flrsorgeprinzip. Die aktuelle Gesetzge-
bung stehe insofern zum Flrsorgeprinzip im Widerspruch, als das flr EU-Auslander*innen nicht ihr sozialhilferechtlicher Bedarf
im Mittelpunkt steht, sondern der Aufenthaltsstatus. Weiterhin seien EU-Blrger*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 fur Derksen (2017) und Thym (2016) im Widerspruch zur BVerfG
Auslegung von Artikel 1 Absatz 1 GG in Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip. Janda (2016) schlieBt sich der Einschatzung
der Verfassungswidrigkeit an, insbesondere auch durch den Ausschluss von erwerbsféhigen Hilfebedirftigen, da diese keine
Sozialhilfe nach SGB XlI in Anspruch nehmen kénnen. Thym (2015) gibt zudem zu bedenken, dass das BVerfG eigensténdig
Uber solche Félle entscheiden muss, daher kdnnte auch das BVerfG einen Anspruch auf Grundsicherungsleistungen fiir

EU-BUrger*innen einfordern.
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Rechtspraktische Argumentationen

Eine andere Argumentationslinie der Kritik am Leistungsausschluss richtet sich auf die Umsetzungspraxis. Behérden vertreten
die Auffassung, dass der Verlust des Rechts auf Freizligigkeit eintritt, sobald die Voraussetzungen entfallen, und nicht erst mit
einer férmlichen Feststellung des Verlustes. Das materielle Freizligigkeitsrecht entfalle ohne weiteres, wenn die Vorausset-
zungen — zum Beispiel der Arbeitnehmerstatus - nicht mehr vorliegen. Bis zur Verlustfeststellung bestehe ein formliches
Freizligigkeitsrecht, eine grundsatzliche Vermutung der Freiztigigkeit. Eine férmliche Feststellung des Verlusts sei zur Versagung
nach SGB Il und SGB XII nicht erforderlich. Betont wird auch, dass Entscheidungen auf der Grundlage von Einzelfallprifungen
getroffen werden. Diese erfolgen sowohl bei den Auslénderbehdérden als auch bei den Sozialbehdrden. Beide Behdrden

mussen flr ihre Bescheide eine Entscheidung im Einzelfall vornehmen?.

Dagegen argumentieren Kritikerinnen, dass Behorden den Entzug der Freizligigkeitsberechtigung oft ohne Einzelfallprifung
vornehmen wuirden. Eine Einzelfallpriifung sei aber unabdingbar, bevor ein Leistungsausschluss 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 geprifter Entscheidungen im Einzelfall, so wie es vom
EuGH in friiheren Rechtsprechungen gefordert und praktiziert worden sei. Wer Sozialleistungen — so Frings und Janda — miss-
brauchlich in Anspruch nimmt, kénne in jedem Fall auf die Hilfe im Herkunftsland verwiesen werden. Aber nur wenn Hilfe im
Herkunftsstaat tatsachlich zu erlangen sei, kdnne die Hilfebedurftigkeit nach deutschem Sozialrecht womdglich verneint
werden (Frings/Janda 2017: 167f.).

Konsequentialistische Argumentation

Eine dritte Argumentationslinie kritisiert die Ausweitung des Ausschlusses mit dem Hinweis auf die mdglichen materiellen
Konsequenzen fir die ausgeschlossenen Unionsbirgerinnen und die deutsche Gesellschaft. Der Ausschluss von sozialen
Leistungen fuhre dazu, dass Unionsblrger*innen, die zur Arbeitssuche oder Arbeitsaufnahme nach Deutschland kommen und
anschlieBend in Notlagen geraten, ohne effektive soziale Unterstiitzung der zustédndigen staatlichen Stellen gelassen werden.
Praxisberichte verweisen darauf, dass die Ausweitung des Leistungsausschlusses Hirden errichtet hat, die auch die Inan-
spruchnahme bestehender Leistungsanspriiche betreffe und Unionsbirgersinnen davon abhalte, in Notlagen Unterstiitzung zu
beantragen. Sie wirden aus Angst davor, dass die Freiziigigkeitsberechtigung aberkannt werden kénnte, auf die Beantragung
von Leistungen verzichten. Fir Unionsblrger*innen hat sich somit eine Rechtsverunsicherung eingestellt, die einen héheren
Bedarf an Rechtsberatung bedeutet. Eine weitere Folge besteht darin, dass Betroffene ,,im niedrigschwelligen sozialen Hilfesy-
stem von der Wohnungslosenhilfe bis zur Bahnhofsmission aufgefangen werden miissen® (Diakonie 2016). Die Zahl der Men-
schen habe zugenommen, die sich an niedrigschwellige Unterstltzungsangeboten der Wohnungslosenhilfe und Notunterkunft,
der Armenspeisungen (Tafeln) oder Kleiderkammern wenden und — fiir die Offentlichkeit sichtbar — unter Briicken, in Hausein-
gangen oder auf der StraBe Ubernachten (Paritétischer Gesamtverband 2017, BAGW 2019a). Insgesamt wirde das Armutsrisi-
ko 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 Uberleben. Dies erhéht den Druck auf diejenigen, die zurzeit regularen Beschaftigungen im

untersten Qualifikations- und Einkommensbereich nachgehen.“ (Neuer Richterbund 2016: 64).

23 Diese Auffassung wurde in einem Kommentar zu einer friiheren Fassung des Textes der Hamburger Behorde fir Arbeit, Soziales, Familie und
Integration (BASFI) vertreten
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5. Schlussfolgerungen: Ansatzpunkte fiir die Entwicklung von

Unterstiitzungsangeboten
Die aktuelle Situation der mobilen Unionsbirger*innen stellt die Systeme der sozialen Unterstitzung vor neue Herausforde-
rungen. Dem Selbstversténdnis als advokatorische Menschenrechtsprofession entsprechend setzt sich die organisierte Soziale
Arbeit fur die Achtung und Wahrung menschenrechtlicher Verpflichtungen ein. Als Trager sozialer Unterstitzungsangebote 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 Licken im Unterstitzungsangebot, 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 kdnnte die 2016 vorgenommene Ausweitung der gesetzlich vorgeschriebenen Ausschlisse
wirtschaftlich nicht aktiver Unionsbuirger*innen von &ffentlich finanzierten Unterstiitzungsangeboten nach SGB Xll und Il
zurickgenommen oder deutlich abgemildert werden, indem rechtliche Spielrdume genutzt oder ausgeweitet werden. So kdnnte
der Ausschluss bei bestimmten Fallkonstellationen oder Unterstiitzungsbedarfen (zum Beispiel Vermeidung von Obdachlosig-
keit) zurickgenommen werden. Eine andere mdgliche Option wére die Ersetzung des pauschalen Ausschlusses fir die ersten
funf Jahre des Aufenthalts durch eine flexiblere Regelung, bei der reguldre Aufenthaltszeiten auch unterhalb der Frist von finf

Jahren zu zeitlich korrespondierenden limitierten Anspruchszeiten fihren.

Zweitens konnte die Anforderung der hinreichend gepriften Entscheidung im Einzelfall stérker thematisiert werden. Diese
advokatorischen Initiativen kénnten dazu beitragen, die Ausweitung der Leistungsausschlisse in der Praxis abzumildern. Die
konsequente Durchflihrung der Einzelfallpriifung vor dem Entzug der Freizligigkeitsberechtigung kann dazu beitragen, dass
bestehende Leistungsanspriiche eingeldst und Unterstlitzungsbedarfe im Falle der Aberkennung der Freiztigigkeitsberechti-
gung ermittelt werden. Ein Verlust der Freizligigkeitsberechtigung lieBe sich durch das Einlegen von Rechtsmitteln bis zur
endgultigen Entscheidung voriibergehend abwenden. Effektiver ware die Aufnahme einer — auch geringfligigen — Beschafti-
gung, durch die der Verlust umgehend verhindert werden. Die rechtlich verankerte Méglichkeit zur Anwendung des Leistungs-
ausschlusses wird aber weiterhin bestehen bleiben. Offen bleibt die Frage eines fairen sozialpolitischen Umgangs mit
Unionsburger*innen, denen nach Beantragung 6ffentlich finanzierter Mittel die Freiztigigkeitsberechtigung aberkannt wurde und
die keine Beschaftigung finden. Fir solche Falle kdnnten in enger Kooperation mit Tragern der Sozialarbeit im Herkunftsland

Angebote zur Reintegration entwickelt und umgesetzt werden.

Drittens schlagen Wohlfahrtsverbande vor, durch Unterstitzungsangebote die Integration in den Arbeits- und Wohnungsmarkt
zu férdern 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 Unter-

stlitzungsmaBnahmen 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 Arbeitnehmerfreizligigkeit zur dauer-
haften Zuwanderung und Niederlassung genutzt. Die Arbeitsméarkte in Deutschland werden mit nachgesuchten Arbeitskraften
versorgt. Dabei werden einerseits tUberdurchschnittlich hdufig gut ausgebildete Fachkrafte beschéftigt, die gute Teilhabeper-

spektiven aufweisen und Unterstitzungsbedarfe zu Fragen der rechtlichen Voraussetzungen fir die Niederlassung haben. Auf
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der anderen Seite werden mobile Unionsbirger innen auch Gberdurchschnittlich hdufig in Arbeitsmarkten beschaftigt, die
lediglich Beschéftigung 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 Behdrden oder Erziehungsfragen. Inwieweit eingebundene soziale Netzwerke bei der Bewéltigung sozialer
Probleme helfen oder selber durch unqualifizierte Unterstlitzung oder aktive ausbeuterische Praktiken soziale Probleme

verscharfen, ist eine ungeklarte Frage.

Sodann geht es um mobile Unionsbuirger‘innen ohne klare Bleibeperspektive. Flir mobile Unionsbirger*innen ohne dauerhafte
Bleibeabsicht oder sichere Bleibeperspektive geht es vordergriindig darum, Unterstiitzung flr die erfolgreiche Durchflihrung
eines befristeten Aufenthaltes, bei dem der Lebensmittelpunkt weiter im Herkunftsland gesehen wird, zu erhalten. Aufgrund des
gesetzlichen Ausschlusses von Leistungsansprichen sind arbeitsuchende mobile Unionsbirger*innen, die nicht in die regu-
laren Sozialsysteme integriert werden kénnen, im Falle unvorhergesehener Notlagen auf niedrigschwellige Unterstiitzungsange-
bote und private Aimosen angewiesen und kdnnen obdachlos werden. Auch hier sind Unterstitzungsangebote mit Blick auf die
Bedarfe zu konzipieren, etwa die Bereitstellung einer Meldeadresse, um die Suche nach Beschéftigung zu unterstiitzen. Es
kann aber auch um Unterstitzung zur Entwicklung einer dauerhaften Bleibeperspektive gehen, indem Zugang zu einer regu-
laren Beschéaftigung angestrebt wird. Die hohe Zahl der Fortzlige, bei denen es sich aber auch um Weiterwanderungen in
andere EU/EFTA-Staaten handeln kann, verweist auch auf einen Bedarf an Unterstiitzung der Riickkehr beziehungsweise

Weiterwanderung.

Der Aufbau von Unterstitzungsangeboten flir mobile EU-Birger*innen sollte auf der Grundlage des aktuell bestehenden

Kenntnisstandes erfolgen sowie systematisch und zielgerichtet erweitert werden.

41



6. Annex
Abbildung 16: Zuziige, Fortziige, Migrationssaldo und Gesamtbevélkerung aus Bulgarien nach Deutschland (2004-2018)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019a und 2019c), eigene Darstellung.

Abbildung 17: Zuziige, Fortziige, Migrationssaldo und Gesamtbevélkerung aus Rumé&nien nach Deutschland (2004-2018)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019a und 2019c), eigene Darstellung.
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Abbildung 18: Zuziige, Fortziige, Migrationssaldo und Gesamtbevélkerung aus Polen nach Deutschland (2004-2018)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2019a und 2019c), eigene Darstellung.
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