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Rund 55.000 Unionsburger*innen waren 2024 in Deutschland wohnungslos.
Die Ursachen liegen nicht in der Migration selbst, sondern in den Bedingun-
gen, unter denen diese Menschen am Arbeitsmarkt, am Wohnungsmarkt
und an den sozialen Sicherungssystemen teilhaben. Die Notlagen, die dieses
Positionspapier beschreibt, sind das Ergebnis miteinander verschrankter Be-
dingungen: strukturelle Ausbeutung im Niedriglohnsektor, Wohnungsmarkt-
diskriminierung sowie sozialrechtliche Leistungsausschlusse, Leistungsmin-
derungen und Zustandigkeitsverweigerungen.

Stand: Juli 2026 ”f) BAG Wohnungslosenhilfe e.V.



Die Rechtsprechung des Bundessozialgerichts hat wesentliche Fragen kon-
kretisiert - allerdings nicht nur zugunsten der Betroffenen: In B 4 AS 2/21 R
hat das BSG die Ruckkehr ins Herkunftsland als zumutbare Form der Selbst-
hilfe bestatigt und LeistungsausschlUsse fur Personen mit Aufenthaltsrecht
zur Arbeitssuche aufrechterhalten.? Die Verordnung (EG) Nr. 883/2004, das
Urteil des Europaischen Gerichtshofs (EuGH) vom 15. Juli 2021 (C-535/19)
und die Grundrechtecharta der Europaischen Union (EU) begrinden wiede-
rum Rechte, auf die sich Unionsburger*innen in Notlagen berufen kdnnen.
Dieser Rechtsrahmen wird dennoch systematisch nicht vollstandig angewen-
det - insbesondere dort, wo EuGH-Urteile bis heute nicht umgesetzt sind.
Auf Bundes- und Landerebene werden Ausschlisse weiter verscharft, teils
in Widerspruch zu bindenden Rechtspflichten. Dieses Auseinanderfallen von
Rechtsrahmen und Verwaltungspraxis verlangt politische Antworten. Die
Normhierarchie ist dabei nicht strittig: EU-Recht geht nationalem Recht vor.

Dieses Auseinanderfallen von Recht und Praxis ist kein Zufall. Missbrauchs-
narrative, die EU-Binnenmigration unter Betrugsverdacht stellen, wirken
nicht nur politisch - sie beeinflussen Verwaltungsentscheidungen und pra-
gen, wissenschaftlich belegt, das Handeln von Sachbearbeitenden in Jobcen-
tern und Sozialamtern.? Ein Diskurs, der Freizugigkeit faktisch auf wirtschaft-
lich abgesicherte Personen beschrankt, beschadigt damit ein Grundprinzip
der Europaischen Union in seiner Substanz: Freizlgigkeit ist kein Privileg,
sondern ein universelles Unionsrecht.

Die Bundesarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe (BAG W) nimmt mit die-
sem Positionspapier ihre anwaltschaftliche Rolle wahr und tritt fur die Inte-
ressen jener ein, die von den Ausschlussen betroffen sind und sich in politi-
schen und rechtlichen Auseinandersetzungen nicht selbst Gehor verschaffen
kdnnen.

Das vorliegende Positionspapier aktualisiert die Positionierung von 2019. Es
analysiert die strukturellen Ursachen der Wohnungslosigkeit von Unions-
bdrger*innen in Deutschland und entwickelt fachpolitische Forderungen an
Bund, Lander, Kommunen und das Hilfesystem. Forderungen nach Ruck-
kehr der Menschen in die Herkunftslander, um in Deutschland entstandene
Notlagen zu I6sen, sind keine fachpolitische Option: Sie widersprechen dem
FreizUgigkeitsrecht als geltendem Unionsrecht, verkennen die strukturellen
Ursachen der Notlagen und entsprechen nicht der Lebenswirklichkeit der be-
troffenen Menschen.
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1 Arbeitsmarkt und Existenzsicherung
1.1 Prekare Arbeit und Wohnungslosigkeit

Knapp funf Millionen Unionsburger*innen leben und arbeiten in Deutsch-
land.* Sie stellen seit Jahren rund 30 Prozent aller Neuzugewanderten - im
Jahr 2025 waren es 32,2 Prozent.> Die Zuwanderung aus den neuen EU-Mit-
gliedslandern hat zwischen den Jahren 2010 und 2025 die sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung um 1,42 Millionen erhéht, wahrend der SGB II-
Leistungsbezug derselben Gruppe lediglich um 113.000 zunahm - netto ist
es ein positiver Effekt fur die sozialen Sicherungssysteme.® Und dennoch sind
Hunderttausende insbesondere aus den ostmittel- und sudosteuropaischen
Mitgliedstaaten trotz Erwerbstatigkeit auf erganzende Leistungen angewie-
sen.” Erwerbstatigkeit und Leistungsabhangigkeit schlieRen sich in dieser
Gruppe nicht aus - sie sind strukturell verknupft: Niedriglohnbeschaftigung,
Lohnvorenthalt und fehlende sozialversicherungsrechtliche Absicherung
machen erganzende Leistungen nicht zum Zeichen mangelnder Erwerbsori-
entierung, sondern zum Merkmal eines Arbeitsmarktsegments, das Ausbeu-
tung systematisch ermdglicht. Dieser Sektor ist sozialpolitisch unzureichend
reguliert und sanktioniert.®

Ein erheblicher Teil der Unionsburger*innen findet in Deutschland Uberwie-
gend Zugang zu diesem Segment des Arbeitsmarktes mit prekaren Beschaf-
tigungsverhaltnissen, Werkvertragen und Scheinselbstandigkeit. Fehlende
oder unzureichende Meldungen zur gesetzlichen Sozialversicherung durch
Subunternehmer und Vermittlungsagenturen sowie die systematische Aus-
nutzung von Sprachbarrieren und Rechtsunkenntnis sind dabei keine Aus-
nahmeerscheinungen, sondern strukturelle Merkmale in Beschaftigungs-
sektoren wie Reinigung, hauslicher Betreuung (24-Stunden-Betreuung),
Gastgewerbe, Logistik, Landwirtschaft oder Fleischverarbeitung.® Eine beson-
ders schwierige Konstellation entsteht durch die Kopplung von Arbeitsver-
haltnis und Unterkunft (siehe Kapitel 2.2).

1.2  Leistungsausschlisse und Leistungsbeschrankungen im SGB Il
und SGB XII

Unionsburger*innen sind unter bestimmten Voraussetzungen von Leistun-
gen nach dem SGB Il und SGB XII ausgeschlossen bzw. erfahren Leistungs-
einschrankungen.’®8 7 Abs. 1 S. 2 SGB Il schlie3t Personen mit Freiztgig-
keitsrecht zur Arbeitssuche sowie Personen ohne Freizugigkeitsrecht von
Leistungen nach dem SGB Il aus. Entsprechende Ausschlusse enthalt § 23
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Abs. 3 SGB XII fiir den Bereich der Sozialhilfe. Mit den Uberbriickungsleistun-
gen (8 23 Abs. 3 S. 3-6 SGB XII, vgl. Abschnitt 1.3) besteht zugleich eine zeit-
lich und inhaltlich begrenzte Sozialhilfeleistung nach dem SGB XII, die an die
Stelle regularer Sozialhilfe tritt, ohne diese zu erganzen.

Im Unterschied dazu bestehen Leistungsanspruche fur Arbeitnehmende und
Selbstandige sowie Personen mit fortwirkendem Status, Inhaber*innen eines
Daueraufenthaltsrechts nach § 4a FreizugG/EU sowie bestimmte Familien-
angehorige - etwa von freizlgigkeitsberechtigten Personen oder von Kindern
in Schul- oder Berufsausbildung nach Art. 10 VO 492/2011. Auch Angehdrige
der Mitgliedsstaaten des Europdischen Fursorgeabkommens kdnnen im Be-
reich der Sozialhilfe Anspriche geltend machen. Nach funf Jahren angemel-
detem Wohnsitz greift dartber hinaus die Ruckausnahme des 8 7 Abs. 1 S. 4
SGB .

Far den Arbeitnehmerstatus genlgt nach der Rechtsprechung des EuUGH eine
tatsachliche und echte Tatigkeit; weder Mindeststundenumfang noch be-
stimmte Einkommenshdhen sind erforderlich, wobei der Umfang nicht véllig
unbedeutend sein darf."

Die Durchsetzung ihrer jeweiligen Anspruche setzt bei den betroffenen
Menschen detaillierte Kenntnisse des Sozial- und Freizlgigkeitsrechts sowie
die Fahigkeit voraus, diese gegenuber Behdrden geltend zu machen. Diese
Voraussetzungen kénnen die wenigsten ohne Beratung und Sprachmittlung
erfullen. Gleichzeitig wird ein anspruchsbegriindender Status in der Verwal-
tungspraxis haufig verneint. Eine bundesweite Erhebung zeigt, dass 46 Pro-
zent der Beratungsstellen von Fallen berichten, in denen Jobcenter den
Arbeitnehmerstatus infrage stellten - auch bei Teilzeit- und Vollzeitbeschaf-
tigung sowie bei Einkommen oberhalb der Geringfugigkeitsgrenze.? Ent-
sprechendes gilt fur den nachwirkenden Arbeitnehmerstatus nach 8 2 Abs. 3
FreizUgG/EU, der insbesondere nach kurzer oder geringfugiger Beschaftigung
haufig nicht anerkannt wird."3

Die gesetzliche Grundstruktur der Leistungsausschlusse ist keine rechtliche
Notwendigkeit, sondern Ergebnis politischer Entscheidungen. Zwar lasst die
Rechtsprechung des EuGH (Dano, C-333/13; Alimanovic, C-67/14) Leistungs-
ausschlusse zu; sie verpflichtet die Mitgliedstaaten jedoch nicht dazu und
steht glnstigeren nationalen Regelungen nicht entgegen. UnberUhrt davon
bleibt die Pflicht des Gesetzgebers, bindende Entscheidungen des EUGH um-
zusetzen. Als 2014 die vollstandige Personenfreizigigkeit fur Bulgarien und
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Rumanien in Kraft trat, verscharfte sich eine Debatte, die seit der EU-Oster-
weiterung 2004 gefuhrt wurde: Der Begriff der ,Armutsmigration” fungierte
dabei als politisches Instrument, um LeistungsausschlUsse praventiv zu le-
gitimieren, obwohl die unterstellten Pull-Effekte sozialstaatlicher Leistungen
empirisch nicht belegt sind.®

Gesetzlich bestehende Anspruche scheitern damit in der Praxis haufig nicht
an unklarer Rechtslage, sondern daran, dass Verwaltungsroutinen und inter-
ne Arbeitshilfen eine gebotene individuelle Priafung systematisch ersetzen.

Exemplarisch zeigt sich das beim Kindergeld: Der EuGH hat mit Urteil vom
1. August 2022 (C-411/20) entschieden, dass 8 62 Abs. 1a EStG europarechts-
widrig ist."”” Gleichwohl wurde die Norm bislang nicht angepasst.

1.3 Uberbriickungsleistungen: Befristete Nothilfe statt
Existenzsicherung

FUr Unionsburger*innen ohne Leistungsanspruiche nach SGB Il oder der
Grundsicherung nach SGB Xl sieht § 23 Abs. 3 S. 3-6 SGB XIl Uberbrickungs-
leistungen fur einen Monat vor - einmalig innerhalb von zwei Jahren, bis zur
Ausreise. Die Leistungen umfassen Ernahrung, Kérper- und Gesundheitspfle-
ge, Unterkunft sowie die Behandlung akuter Erkrankungen. Sie kdnnen form-
los beantragt werden; gesetzlich gilt der Kenntnisgrundsatz (8 18 SGB XIl; vgl.
Kap. 2.3). Sie sind ohne Erklarung eines Ausreisewillens zu gewahren und
|6sen keine Ausreisepflicht aus - diese entsteht erst durch eine formliche
Verlustfeststellung der Auslanderbehorde.®

Erganzend findet sich in § 23 Abs. 3 S. 6 SGB Xll eine Hartefallregelung, die

im Ermessen der Behdrden weitergehende Leistungen ermdglicht - etwa

bei chronischer Erkrankung, Schwangerschaft, Pflegebedurftigkeit, Behinde-
rungen, psychischen Erkrankungen und Suchterkrankungen sowie bei Per-
sonengruppen, fur die eine Ruckkehr ins Herkunftsland unzumutbar ist. Die
genannten Umstande sind dabei als Indizien zu verstehen, die eine Unzumut-
barkeit begrinden kénnen - ob sie dies im Einzelfall tun, ist stets individuell
zu prufen.

Ruckreisekosten kdnnen nach 8§ 23 Abs. 3a SGB Xl auf Antrag als besondere
Bedarfe in Darlehensform gewéhrt werden. Der Konstruktion der Uberbri-
ckungsleistungen liegt die Annahme zugrunde, dass die Ruckkehr ins Her-
kunftsland grundsatzlich eine realistische und zumutbare Option darstellt.

Positionspapier | Hilfen fur nicht-deutsche Unionsbirger*innen 5



Die Rechtsprechung hat diese Annahme fur den Regelfall bestatigt.' Fur
einen erheblichen Teil der Betroffenen trifft dies jedoch nicht zu: Sie haben
ihren Lebensmittelpunkt in Deutschland, befinden sich in Ausbeutungsver-
haltnissen oder verfugen Uber keine reale Ruckkehrperspektive. In diesen
Konstellationen ist eine Einzelfallprifung rechtlich geboten - insbesondere
bei vulnerablen Gruppen wie LGBTIQ*-Personen, chronisch Erkrankten oder
Menschen mit Pflegebedarf.

In der Praxis werden Uberbriickungsleistungen bundesweit sehr unter-
schiedlich und vielerorts nur eingeschrankt oder gar nicht gewahrt; auch die
Hartefallklausel wird selten angewendet.?® Die erforderliche Einzelfallprufung
bleibt haufig aus - selbst dort, wo eine Ruckkehr mit dem Freizligigkeitsrecht
als geltendem Unionsrecht und der Lebenswirklichkeit der Betroffenen un-
vereinbar ist.

In vielen Kommunen zeigt sich dartber hinaus ein Verwaltungshandeln, das
die Darlehensregelung des § 23 Abs. 3a SGB XIl umgeht: Reisetickets werden
unburokratisch bereitgestellt, ohne die rechtlichen Voraussetzungen zu pru-
fen. Was als pragmatische Lésung erscheint, entspricht in der Wirkung einer
Ausreiseférderung, nicht einer Hilfe zur Uberwindung der Notlage.

Die Uberbrickungsleistungen sind damit auf eine Situation zugeschnitten,
die fur einen erheblichen Teil der Betroffenen nicht zutrifft. Solange eine
konsequente Einzelfallprifung ausbleibt und die Hartefallregelung nicht sys-
tematisch angewendet wird, kann das Instrument seinen gesetzlichen Zweck
nicht erfullen.

2 Wohnen und Unterbringung

Leistungsausschlusse und prekare Beschaftigung greifen unmittelbar in die
Wohnsituation ein. Sie erzeugen die Bedingungen, unter denen Wohnungs-
losigkeit entsteht - und sie versperren den Zugang zu den Hilfen, die ihre
Uberwindung ermdglichen wiirden.

2.1 Wohnungsmarktdiskriminierung und strukturelle Ausschlusse
Das Allgemeine Gleichbehandlungsgesetz (AGG) schutzt formal vor Benach-
teiligung wegen der ethnischen Herkunft - auch auf dem Wohnungsmarkt.

Wirksame Sanktionsmechanismen gegenuber diskriminierenden Vermieten-
den fehlen jedoch auf Bundesebene, weil die Beweislast fur die rassistische
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Diskriminierung bei den Wohnungssuchenden liegt. Gleichzeitig versperren
die Ausschlisse nach § 23 SGB XII den Zugang zu den Hilfen zur Uberwin-
dung besonderer sozialer Schwierigkeiten nach §8 67 ff. SGB XII - also genau
jener Hilfen, die auf die Beendigung von Wohnungslosigkeit ausgelegt sind.
Uber die Hartefallregelung des § 23 Abs. 3 S. 6 SGB XII kénnen diese Hilfen im
Einzelfall auch fur von Leistungsausschltssen betroffene Unionsburger*in-
nen zuganglich sein.?!

Neuzugewanderte Unionsburger*innen in prekaren Lebenslagen treffen
vielerorts auf einen Wohnungsmarkt, auf dem ihnen der Zugang zu regu-
larem Wohnraum extrem erschwert wird. Rassistische Diskriminierung bei
der Wohnungsvergabe ist dabei keine individuelle Ausnahme.?? In der Folge
sind Teile der neuzugewanderten Bevolkerung auf einen Nischenmarkt ver-
wiesen: Uberteuerte, sanierungsbedurftige Gebaude ohne mietvertragliche
Absicherung, in denen Mietwucher durch die Wohnungsnot der Betroffenen
erst ermoglicht wird. Vermietende und Arbeitgebende sind in diesem System
oft Profiteure.

Leistungsausschlusse produzieren Wohnungslosigkeit auch dort, wo Mietver-
haltnisse bereits bestehen: Plotzliche, teils rechtswidrige Leistungseinstellun-
gen fuhren zu Mietschulden und Wohnungsverlust.

Diskriminierung auf dem Wohnungsmarkt und Leistungsausschlisse im So-
zialrecht wirken nicht unabhangig voneinander: Sie treffen dieselbe Gruppe,
verstarken sich gegenseitig und kumulieren zu einer Ausschlusslogik, aus der
es ohne externe Unterstlitzung keinen Ausweg gibt.

2.2 Koppelung von Beschaftigung und Unterkunft

Eine besondere Form rechtlicher Schutzlosigkeit entsteht durch die Koppe-
lung von Arbeitsverhaltnis und Unterkunft, wie sie fUr Saisonarbeitende und
Werkvertrags-Arbeithnehmer*innen typisch ist. Dass diese Koppelung fur

die Wanderarbeitnehmenden aus Polen, Bulgarien und Rumanien beson-
ders gravierend ist, belegt der Wohnungslosenbericht der Bundesregierung
(2024): Bei 48 Prozent dieser Personen hing der Wohnungsverlust ursachlich
mit der Bindung der Wohnung an ein Arbeitsverhaltnis zusammen.? Das
Ende oder der Verlust der Beschaftigung zieht unmittelbar den Verlust der
Unterkunft nach sich.
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Wo diese Abhangigkeit gezielt eingesetzt wird, um Ausbeutungsbedingungen
durchzusetzen, ist die resultierende Wohnungslosigkeit kein individuelles
Schicksal, sondern Folge rechtlicher Schutzlosigkeit. Rechtliche Instrumente
zum Schutz vor dieser Koppelung sind vorhanden - ihre Durchsetzung schei-
tert regelmaliig an Sprachbarrieren, Rechtsunkenntnis und der wirtschaftli-
chen Abhangigkeit der Betroffenen.

2.3  Ordnungsrechtliche Unterbringungspflicht zwischen Recht und
Wirklichkeit

Die ordnungsrechtliche Unterbringungsverpflichtung ist eine kommunale
Aufgabe, die unterschiedslos fur alle wohnungslosen Menschen gilt, unab-
hangig von Staatsangehorigkeit, Aufenthaltsstatus oder sozialrechtlichen An-
spruchen. Sie steht nicht zur Disposition und kann nicht durch den Verweis
auf ungeklarte Leistungsansprtiche, mangelnde Kapazitaten oder vermeint-
liche ortliche Unzustandigkeit aulRer Kraft gesetzt werden. Die Rechtslage ist
eindeutig.*

Sobald eine Kommune eine Person ordnungsrechtlich unterbringt, hat sie
zudem Kenntnis von deren Notlage: Nach dem in § 18 SGB Xl verankerten
Kenntnisgrundsatz sind Sozialhilfeleistungen - darunter Uberbrickungsleis-
tungen nach § 23 Abs. 3 SGB XII - von diesem Zeitpunkt an von Amts wegen
zu gewahren, ohne dass ein Antrag erforderlich ware.

In der Praxis wird diese Rechtslage haufig nicht umgesetzt. Viele Kommu-
nen kommen ihrer Unterbringungsverpflichtung gegentiber wohnungslosen
Unionsbirger*innen nicht nach. Verbreitete Verweigerungsgrinde sind die
Forderung nach einem nachgewiesenen sozialrechtlichen Anspruch als Zu-
gangsvoraussetzung, die Unterstellung freiwilliger Obdachlosigkeit, Kapa-
zitatsengpasse sowie der Verweis auf die Ruckkehr ins Herkunftsland als
vermeintliche Alternative. In einigen Kommunen erfolgt stattdessen eine
Unterbringung in Sonderunterkinften mit Substandard-Bedingungen; diese
Praxis versto3t gegen den allgemeinen Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG), der
eine sachlich nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung gegenuber anderen
wohnungslosen Menschen verbietet. Auch saisonale Ausschlusse, wie sie
vielerorts Uber die warme Jahreshalfte bestehen, sind rechtlich nicht haltbar.

Eine bundesweite Bestandserhebung des Deutschen Instituts fur Urbanistik

(Difu) im Auftrag des Bundesinstituts fur Bau-, Stadt- und Raumforschung
(BBSR) aus dem Jahr 2026 bestatigt den Befund: Lediglich gut ein Funftel der
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befragten Kommunen bringt wohnungslose Unionsburger*innen ohne ge-
sicherten Leistungsanspruch unbefristet unter; rund ein Funftel verweigert
die Aufnahme grundsatzlich unter Verweis auf die Mdglichkeit der Ruckkehr
ins Herkunftsland. Damit dokumentiert eine im Auftrag der Bundesregierung
durchgefuhrte Erhebung flachendeckende Versto3e gegen die kommunale
Unterbringungspflicht.®

Dass Kommunen dennoch so handeln, ist haufig auf die ungeklarte Kosten-
verantwortung zurtickzufthren: Solange der Bund die entstehenden Aufwen-
dungen nicht erstattet, schafft das Kostenrisiko einen strukturellen Anreiz zur
Leistungsverweigerung.

Die Verweigerung der Unterbringung hat weitreichende Folgen fir nahe-
zu alle anderen Lebensbereiche: Stral3enobdachlosigkeit erschwert die An-
meldung einer Meldeadresse erheblich - ohne diese sind Sozialleistungen,
Gesundheitsversorgung und der Schulzugang fur Kinder in der Praxis kaum
erreichbar.

2.4  Vulnerabilitat und Unterbringung

Unionsburger*innen in prekaren Lebenslagen sind haufig von Mehrfachdis-
kriminierung betroffen, die sich aus dem Zusammenwirken verschiedener
Benachteiligungsmerkmale wie Herkunft, Geschlecht, Behinderung oder
sexueller Identitat ergibt. Diese wirkt sich unmittelbar auf den Zugang zu
Unterbringung und existenzsichernden Hilfen aus.

Familien mit Kindern sind in besonderer Weise betroffen, da fehlende oder
unsichere Unterbringung unmittelbare Auswirkungen auf Bildung, Gesund-
heit und Kinderschutz hat.?® Die Regelungen des SGB VIl greifen zwar auch
far Unionsburger*innen, durfen jedoch nicht als Drohkulisse eingesetzt wer-
den: Kindeswohlgefahrdungen sind im Kontext von Wohnungslosigkeit regel-
malRig Folge der Lebenslage und durch unterstutzende Hilfen zu adressieren,
nicht durch Trennung der Familie.

LGBTIQ*-Personen sind in der ordnungsrechtlichen Unterbringung spezi-
fischen Risiken ausgesetzt. Grof3e, gemischtgeschlechtliche Notunterkinfte
bieten haufig keinen ausreichenden Schutz vor Diskriminierung und Gewalt;
trans Personen sind in geschlechtlich segregierten Einrichtungen besonders
gefahrdet. Schutzraume und zielgruppenspezifische Unterbringungsangebo-
te sind in den meisten Kommunen kaum vorhanden.
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Menschen mit Behinderungen finden in der ordnungsrechtlichen Unterbrin-
gung vielfach keine adaquaten Bedingungen vor: Barrierefreiheit und not-
wendige Unterstutzungsleistungen sind haufig nicht gewahrleistet.

Altere und pflegebeduirftige Menschen fallen haufig durch das Raster be-
stehender Unterstutzungsstrukturen. Pflegebedarfe sind im Rahmen der
Uberbriickungsleistungen nicht abgedeckt; bestehende Anspriiche nach dem
SGB XI sowie erganzende Hilfen zur Pflege nach dem 7. Kapitel SGB XII sind
ohne Beratung und rechtliche Unterstlutzung kaum durchsetzbar. Pflegebe-
durftigkeit ist dabei regelmalig als Indiz fur einen Hartefall im Sinne des § 23
Abs. 3 S. 6 SGB XII zu werten.

Die beschriebenen Benachteiligungen fuhren dazu, dass besonders schutz-
bedurftige Personengruppen nicht nur erschwerten Zugang zu Unterbrin-
gung haben, sondern auch innerhalb des Hilfesystems spezifischen Risiken
ausgesetzt sind. Fehlende oder ungeeignete Unterbringung verstarkt beste-
hende Problemlagen und wirkt sich unmittelbar auf weitere Lebensbereiche
- insbesondere die gesundheitliche Versorgung - aus.?

3 Gesundheitliche Versorgung
3.1  Ausschluss aus der Krankenversicherung und unionsrechtliche
Verpflichtung

Das Recht auf Gesundheitsschutz gehért zu den sozialen Grundrechten, die
in der Europaischen Grundrechtecharta und der Europaischen Sozialcharta
verankert sind. Dennoch bleibt ein erheblicher Teil der in Deutschland le-
benden Unionsburger*innen ohne Krankenversicherungsschutz - nicht aus
eigener Wahl, sondern weil 8 5 Abs. 11 S. 2 SGB V erwerbslosen und wirt-
schaftlich nicht aktiven Unionsburger*innen ohne anderweitiges Freizugig-
keitsrecht den Zugang zur gesetzlichen Krankenversicherung verwehrt. Diese
Sperre fur die Auffangversicherung wird analog auf die freiwillige Versiche-
rung angewendet. Fur wirtschaftlich nicht aktive Unionsburger*innen ohne
ausreichende Existenzmittel und ohne anderweitiges Freiztgigkeitsrecht -
auch diejenigen, die ihren Arbeitnehmerstatus verloren haben - entsteht ein
im deutschen Recht begrundeter Zirkelschluss: Ein Freizugigkeitsrecht nach
8 2 Abs. 2 Nr. 5 FreizugG/EU setzt eine bestehende Krankenversicherung vo-
raus, der Zugang zur Krankenversicherung setzt wiederum nach 8 5 Abs. 11
S. 2 SGBV ein FreizlUgigkeitsrecht voraus.
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Die Realitat fur einen erheblichen Teil der in Deutschland lebenden Unions-
bdrger*innen entspricht nicht dem gesundheitsrechtlichen Schutzverspre-
chen. Nach Angaben von ,Arzte der Welt” waren im Jahr 2024 88 Prozent der
in niedrigschwelligen Einrichtungen versorgten Patient*innen nicht kranken-
versichert.?® Dabei waren ca. ein Viertel aller Erstpatient*innen erwerbslose
Unionsburger*innen, die aufgrund gesetzlicher Regelungen keinen Zugang
zur Krankenversicherung haben. Laut BAG W-Statistikbericht 2023 verfigen
27,5 Prozent der EU-Staatsangehorigen in Wohnungsnotfallen Gber keinen
Krankenversicherungsschutz.?® Von Wohnungslosigkeit bedrohte Personen
sind besonders betroffen: Sie verfugen typischerweise weder tuber dokumen-
tierte Erwerbstatigkeit noch Uber ausreichende Existenzmittel oder Uber Fa-
milienangehdorige, Uber die ein Freizlgigkeitsrecht abgeleitet werden kdnnte.

Der Europaische Gerichtshof hat mit Urteil vom 15. Juli 2021 (C-535/19) ent-
schieden, dass wirtschaftlich nicht aktive Unionsburger*innen, die nach Art.
11 Abs. 3 Buchst. e VO 883/2004 den Rechtsvorschriften des Wohnmitglied-
staats unterliegen, durch nationales Recht nicht kategorisch vom Zugang zur
gesetzlichen Krankenversicherung ausgeschlossen werden darfen.*

Der Ausschluss aus der Krankenversicherung verletzt seit 2021 bindendes
EU-Recht. Viele der betroffenen Menschen bleiben ohne Krankenversiche-
rungsschutz, nicht weil die Rechtslage unklar ware, sondern weil der Gesetz-
geber die erforderlichen Anpassungen nicht vornimmt. Das ist keine Voll-
zugsverzogerung - es ist eine politische Entscheidung gegen die Umsetzung
einer bindenden europarechtlichen Verpflichtung.

3.2 Not- statt Regelversorgung

Die Lucken im Versicherungssystem werden notdurftig durch niedrigschwelli-
ge medizinische Projekte der Wohnungsnotfallhilfe und durch Clearingstellen
zu Fragen des Krankenversicherungsschutzes aufgefangen. Diese Angebote
leisten unverzichtbare Arbeit*" und fihren im Idealfall zur Regelversorgung

- sie kdnnen sie aber nicht ersetzen. Spezialisierte Behandlungen, Operatio-
nen, Geburtshilfe und die Langzeitbehandlung chronischer Erkrankungen
liegen auBerhalb ihres Leistungsvermaogens. In einigen Kommunen haben
sich anonyme Krankenscheine als pragmatisches Bruckeninstrument be-
wahrt: Sie ermdglichen nicht krankenversicherten Menschen den Zugang zu
medizinischer Grundversorgung, ohne dass ldentitat oder Aufenthaltsstatus
gepruft werden.
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Zusatzlich zu den gesetzlichen Ausschltssen bestehen weitere strukturelle
Zugangsbarrieren. Beitragsschulden entstehen, wenn eine Auffangversiche-
rung nach 8 5 Abs. 1 Nr. 13 SGB V ohne Wissen der Betroffenen entsteht -
etwa durch Begrindung des gewdhnlichen Aufenthalts - und schranken in
der Folge die Leistungsanspruche auf Notfallversorgung ein.

Solange der Gesetzgeber die Versicherungsausschltsse nicht beseitigt, ist der
flachendeckende Ausbau niedrigschwelliger Angebote einschliel3lich anony-
mer Krankenscheine das notwendige Mindestinstrument.

3.3 Gesundheit und Vulnerabilitat

Die beschriebenen AusschlUsse aus der Krankenversicherung und die Be-
schrankung auf Notversorgung wirken sich fur bestimmte Personengruppen
in besonderer Weise aus und fuhren zu strukturellen Versorgungslicken, die
Uber die allgemeine Unterversorgung hinausgehen.

FUr schwangere Frauen ohne Krankenversicherungsschutz bedeutet dies
den Ausschluss von regularen Vorsorgeuntersuchungen und gesicherter
Geburtshilfe. Die Kostenibernahme fur Entbindungen ist haufig ungeklart;
spezialisierte gynakologische und geburtshilfliche Versorgung ist im Rahmen
niedrigschwelliger Angebote nicht leistbar. Hinzu kommt, dass bestehende
Hilfen aus Angst vor aufenthaltsrechtlichen Konsequenzen oder Sorge um
den Verbleib der Kinder oftmals nicht in Anspruch genommen werden.

Far Menschen mit psychischen Erkrankungen besteht eine vollkommene
Unterversorgung: Ohne Krankenversicherung bleibt der Zugang zu psychi-
atrischer Diagnostik und Behandlung versperrt; ohne gesicherte Diagnose
werden Erkrankungen im Sozialleistungssystem nicht anerkannt; ohne Aner-
kennung entstehen wiederum keine Anspruche, die eine Behandlung ermog-
lichen wurden.

Far suchterkrankte Menschen besteht faktisch kein Zugang zu Substitutions-
behandlung oder Suchttherapie, da diese regelmal3ig Kranken- oder Renten-
versicherung voraussetzen. Chronische Erkrankungen und Suchterkrankun-
gen fallen zudem aus dem Leistungsrahmen der Uberbrickungsleistungen,
die auf die Behandlung akuter Erkrankungen und Schmerzzustande be-
schrankt sind.??
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Fir LGBTIQ*-Personen aus Staaten mit homo- oder transfeindlicher Gesetz-
gebung oder gesellschaftlicher Repression verscharft sich die Situation zu-
satzlich: Eine Ruckkehr ins Herkunftsland ist haufig nicht zumutbar, gleich-
zeitig besteht ohne Anwendung der Hartefallregelung nach § 23 Abs. 3S. 6
SGB XII kein Zugang zu einer kontinuierlichen medizinischen Versorgung.>

Betroffene von sexualisierter Gewalt und Menschenhandel sind auf speziali-
sierte medizinische und psychosoziale Unterstitzung angewiesen, die ohne
gesicherten Versicherungsschutz und ohne geeignete Schutzstrukturen kaum
erreichbar ist. FUr diese Personengruppe kdnnen daruber hinaus Leistungs-
anspruche nach dem SGB XIV bestehen, die unabhangig vom Krankenver-
sicherungsstatus greifen und in der Beratung systematisch gepruft werden
sollten.?*

Die dargestellten Versorgungsliucken sind keine Einzelfalle, sondern zwangs-
laufige Folge der bestehenden Leistungsausschlisse. Sie fuhren dazu, dass
gesundheitliche Problemlagen nicht nur unbehandelt bleiben, sondern sich
systematisch verfestigen und verscharfen.

4 Behérden, Verwaltung und Hilfesystem
4.1 Missbrauchsnarrative und ihre Folgen im Verwaltungshandeln

Der Zugang zu Sozialleistungen und Hilfeangeboten wird fir Unionsbur-
ger*innen in prekaren Lebenslagen nicht allein durch gesetzliche Aus-
schltsse erschwert - er wird dartber hinaus durch ein Verwaltungshandeln
blockiert, das betroffene Personen unter Generalverdacht stellt. Dieses
Misstrauen ist keine neue Erscheinung: Es hat sich seit der politischen Debat-
te um die Einfuhrung der vollen Personenfreiztigigkeit - insbesondere nach
2014 - in Verwaltungsroutinen, Arbeitshilfen und amtliche Formulare einge-
schrieben. Interne Arbeitshilfen der Bundesagentur fur Arbeit, die bundes-
weit fur alle Jobcenter gelten, sehen geringflgige Beschaftigung oder selbst-
standige Tatigkeit in Verbindung mit einer anderen EU-Staatsangehdrigkeit
als Indizien fUr organisierten Leistungsmissbrauch.® Das institutionalisierte
Misstrauen ist zudem in amtliche Formulare eingeschrieben: Der Hauptan-
trag auf SGB-II-Leistungen enthalt im Bearbeitungsvermerk das Feld ,Perso-
nenkennnummer (bei rumanischen und bulgarischen Staatsangehorigen)”3¢
- eine Kennzeichnung, die fur keine andere Staatsangehorigkeit vorgesehen
ist. Die gegenUber anderen Nationalitaten abweichende Behandlung in
einem amtlichen Formular institutionalisiert ein Verdachtsmoment.*”
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Hinzu kommt eine gesetzlich vorgeschriebene Meldepflicht: 8 87 Abs. 2 S. 1
Nr. 2a AufenthG verpflichtet Jobcenter und Sozialamter, die Inanspruchnah-
me von Leistungen nach SGB Il und SGB XII der zustandigen Auslanderbehor-
de mitzuteilen. Antragstellende geraten damit allein durch den Behoérden-
kontakt in ein freiziigigkeitsrechtliches Uberprufungsverfahren.

Eine weitere Form systemischer Rechtlosigkeit entsteht durch die Praxis der
Auslanderbehdrden bei der Feststellung des Freizugigkeitsverlustes. Eintrage
im Auslanderzentralregister (AZR) werden nicht automatisch gel6scht, wenn
sich die personliche Situation andert. Die Loéschung erfolgt nur auf Antrag,
der haufig mangels Kenntnis oder Beratung nicht gestellt wird. Bei behordli-
chen Kontrollen oder nach Ausreise und Wiedereinreise werden diese veral-
teten Eintrage herangezogen und die Freizigigkeit verweigert - fur Betroffe-
ne ohne Kenntnis der Sachlage und ohne Rechtsbeistand de facto der Verlust
ihrer Rechte trotz bestehenden Anspruchs.®

Die empirischen Daten widerlegen das Missbrauchsnarrativ. Die SGB-II-Hilfe-
guote bulgarischer und rumanischer Staatsangehoriger liegt mit 14 Prozent
zwar Uber dem EU-27-Durchschnitt, aber erheblich unter dem Gesamtdurch-
schnitt der auslandischen Bevolkerung von rund 19 Prozent.* Dass bei einer
Beschaftigungsquote von Uber 65 Prozent gleichzeitig iber 181.000 Men-
schen aus diesen beiden Herkunftslandern auf erganzende SGB-II-Leistun-
gen angewiesen sind, verweist nicht auf Missbrauch, sondern auf strukturelle
Ausbeutung im Niedriglohnsektor.

Die Folgen des institutionalisierten Misstrauens sind konkret: Betroffene
werden mit unverhaltnismaBigen Mitwirkungspflichten konfrontiert.*° Lange
Bearbeitungszeiten fUhren nicht zu Leistungsmissbrauch, sondern zu Leis-
tungsverzicht. Menschen nehmen Rechte nicht in Anspruch - aus Scham,
Misstrauen oder der Erfahrung, dass behdérdliches Handeln ihre Existenz
eher gefahrdet als sichert. In einem standardisierten Experiment mit 1.400
Sachbearbeitenden in 60 Jobcentern wurde nachgewiesen, dass das Lesen
negativer Medienberichte zu negativer Beurteilung von Antragen fuhrte.*
Was seit Jahren als Verwaltungspraxis wirkt, wird gegenwartig zu neuer politi-
scher Programmatik verdichtet.

Den konzeptionellen Ausgangspunkt der aktuellen Entwicklung bildet ein
Bericht des Bundesministeriums des Innern (BMI) vom 4. November 2024,
erstellt fur die Innenministerkonferenz (IMK). In diesem Bericht halt das
BMI ausdrucklich fest, dass die Inanspruchnahme existenzsichernder So-
zialleistungen durch erwerbstatige Unionsburger*innen ,regelmaRig eine
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Wahrnehmung und Ausubung der Arbeitnehmerfreizigigkeit” darstellt - und
damit keinen Rechtsmissbrauch begrundet. Aufstockende Leistungsbezie-
hende unterliegen dem Mitwirkungs- und Sanktionssystem des SGB I, nicht
dem Auslanderrecht.*

Gleichzeitig 6ffnet derselbe Bericht die Rechtsmissbrauchsdogmatik an
entscheidender Stelle. Der EuGH verlangt fur die Feststellung eines Rechts-
missbrauchs ein subjektives Element: die nachgewiesene Absicht, unions-
rechtliche Voraussetzungen willkurlich herbeizufuhren (Rs. C-456/12). Der
BMI-Bericht erklart dieses Element fur entbehrlich - es kdnne durch objek-
tive Umstande indiziert werden. Die Innenministerkonferenz hat auf dieser
Grundlage auf ihrer 224. Sitzung im Dezember 2025 die EinfUhrung eines
Dreistufenmodells gefordert: Nach sechs Monaten Sozialleistungsbezug folgt
eine behoérdliche Uberprifung mit Warnpflicht; im zweiten Schritt eine Ver-
lustfeststellung; schliel3lich eine rickwirkende Verlustfeststellung.*®

Die nordrhein-westfalische Verwaltungsgerichtsbarkeit hat diese Dogmatik
innerhalb weniger Monate zur Standardbegrindung gemacht - in direktem
Widerspruch zur BMI-eigenen Feststellung, dass aufstockender Leistungsbe-
zug erwerbstatiger Unionsburger*innen unionsrechtlich geschitzt ist.*

Wie politisch gesteuert diese Entwicklung ist, zeigt ein aktueller Normkonflikt
innerhalb des Bundeslandes: Das LSG NRW hat im Marz 2026 festgestellt,
dass Minijobverhaltnisse den Arbeitnehmerstatus nach Unionsrecht nicht
ausschlieBen - vier Wochen spater hat das zustandige Landesministerium
genau diese Beschaftigungsform systematisch unter Missbrauchsverdacht
gestellt.*> Dies ist kein Vollzugsproblem. Es ist ein dokumentierter Normkon-
flikt zwischen Sozialgerichtsbarkeit und Exekutive innerhalb desselben Bun-
deslandes - und ein Beleg dafur, dass die beschriebenen AusschlUsse das
Ergebnis politischer Entscheidungen sind, nicht administrativer Sachzwange.

Sozialrecht dient der Existenzsicherung - nicht der Migrationssteuerung.*
Die beschriebene VerknUpfung von Sozialrecht und Auslanderrecht konterka-
riert diesen Grundsatz. Die Komplexitat der Rechtslage kann Verwaltungsver-
sagen erklaren, aber nicht entschuldigen - sie ist ein Argument fur verpflich-
tende Qualifizierung und strukturelle Entlastung.*’
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4.2 Versorgung im Subsystem: Projekt- statt Regelstruktur

Seit fast zwanzig Jahren werden Beratungs- und Unterstutzungsstrukturen
far Unionsburger*innen in prekaren Lebenslagen Uberwiegend Uber befris-
tete Projektférderungen aufgebaut. Eine Uberfuhrung in dauerhafte Regel-
strukturen erfolgt nur selten. Dadurch entsteht ein strukturelles Nebeneinan-
der von Angeboten, die nicht nachhaltig in das Regelsystem integriert sind.

Diese Projektstruktur enthalt einen grundlegenden Widerspruch: Die Ange-
bote sind haufig als Verweisberatung konzipiert, obwohl das regulare Hilfe-
und Leistungssystem fur einen erheblichen Teil der Betroffenen aufgrund
bestehender Leistungsausschlisse nicht zuganglich ist. Diese Logik ist auch
in der forderrechtlichen Ausgestaltung angelegt: Programme wie EhAP Plus
sehen vor, dass Projekte primar auf Verweisberatung ausgerichtet sind und
keine eigenstandigen MalRnahmen zur Arbeitsmarktintegration durchfuhren
durfen.*® Projekte verweisen somit auf Strukturen, die die erforderlichen
Leistungen vielfach nicht erbringen kénnen.

Die Befristung der Angebote hat weitreichende Folgen fur die Versorgungs-
praxis. Mehrsprachige und fachlich spezialisierte Mitarbeitende arbeiten
unter prekaren Beschaftigungsbedingungen; Uber Jahre aufgebaute Vertrau-
ensbeziehungen zu Ratsuchenden enden mit dem Auslaufen von Projektlauf-
zeiten; eine kontinuierliche Angebotsentwicklung sowie nachhaltige institu-
tionelle Vernetzung werden erschwert.

Dennoch haben sich einzelne Kommunen strukturell und konzeptionell an-
ders aufgestellt. So hat die Landeshauptstadt Munchen in Kooperation mit
Wohlfahrtsverbanden dauerhafte Angebote geschaffen, die Unterbringung,
Beratung und medizinische Versorgung miteinander verbinden.*® Solche An-
satze zeigen, dass integrierte Versorgungsstrukturen praktisch umsetzbar
sind, sie bleiben bislang jedoch Ausnahmen.

Die bestehende Projektstruktur fuhrt dazu, dass Beratung und Unterstutzung
haufig nicht in eine verlassliche Versorgung Uberfuhrt werden kénnen. Fur
eine bedarfsgerechte Unterstitzung ist daher eine systematische Verzah-
nung mit dauerhaft finanzierten Regelstrukturen erforderlich.
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4.3 Verweisberatungsketten und fragmentierte Zustandigkeiten

Menschen in akuten Wohnungsnotlagen bendtigen gleichzeitig Unterkunft,
Existenzsicherung und Gesundheitsversorgung. Das Hilfesystem ist fur diese
Gleichzeitigkeit nicht eingerichtet. In der Praxis entsteht eine Verweisbera-
tungskette: Projekte verweisen an Migrationsfachdienste, diese an Jobcenter,
die an Sozialamter, die an die Wohnungsnotfallhilfe - und umgekehrt. Zu-
standigkeiten bleiben ungeklart, niemand kann umfassend helfen, Betroffe-
ne fallen zwischen die Systeme.

Migrationsfachdienste sind konzeptionell und personell auf Fragen schuli-
scher und beruflicher Qualifizierung, kulturelle Teilhabe sowie Familienunter-
stUtzung ausgerichtet. Die Durchsetzung sozialer Rechte zahlt zwar gleich-
falls zu ihren Aufgaben - fur die Versorgung akut wohnungsloser Menschen
fehlen ihnen jedoch die fachlichen Kenntnisse und die personellen Ressour-
cen. Die Wohnungsnotfallhilfe verfugt konzeptionell nicht Uber die fur diese
Zielgruppe erforderlichen migrationsspezifischen Rechts- und Sprachkom-
petenzen - mangels entsprechender Qualifizierungsfinanzierung und auf-
grund fehlender institutioneller Vernetzung. Beratungsstellen bei Arbeits-
ausbeutung und Lohnvorenthalt leisten wichtige Arbeit, sind aber chronisch
unterfinanziert. Clearingstellen zur Krankenversicherungsklarung arbeiten in
einzelnen Stadten, sind jedoch nicht flachendeckend vorhanden und eben-
falls nicht dauerhaft finanziert.

Die Fragmentierung der Zustandigkeiten ist kein organisatorisches Versehen
- sie ist die institutionelle Entsprechung der beschriebenen Leistungsaus-
schltsse: Wer keinen einheitlichen Leistungsanspruch hat, findet auch keine
einheitliche Zustandigkeit.

4.4 Sprachmittlung als Zugangsvoraussetzung

Fehlende Sprachmittlung ist keine marginale Begleiterscheinung der be-
schriebenen Probleme - sie ist deren Verstarker und in vielen Fallen ihre
unmittelbare Ursache. Eine gesetzliche Grundlage, die Ressourcen und Ver-
pflichtung zur Sprachmittlung gleichermal3en erzeugen wurde, fehlt. Der
gleichberechtigte Zugang zu Leistungen und Hilfeangeboten ist ohne kosten-
freie professionelle Sprachmittlung nicht méglich. Unionsburger*innen hat-
ten ohnehin keinen Rechtsanspruch auf Integrationskurse nach § 44 Abs. 4
AufenthG; der vollstandige Zulassungsstopp des Bundesamtes fur Migration
und Fluchtlinge (BAMF) seit Februar 2026 verscharft diese Lage weiter.
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Allein fur 2026 wurden 27.400 geplante Zulassungen fur Unionsburger*innen
gestrichen.>°

Ohne Sprachmittlung kdnnen Beratungspflichten nicht erftllt, Leistungsan-
spruche nicht gepruft, medizinische Diagnosen nicht gestellt und rechtliche
Konsequenzen behdérdlichen Handelns nicht kommuniziert werden. Derzeit
fehlt in Jobcentern, Sozialamtern, Gesundheitseinrichtungen und weiten Tei-
len des Hilfesystems eine verlassliche Sprachmittlungsstruktur. Solange die
gesetzliche Grundlage ausbleibt, bleibt Sprachmittlung eine freiwillige Leis-
tung - abhangig vom Engagement Einzelner statt dauerhaft gesichert.”

Die gesetzliche Verpflichtung zur Sprachmittlung ist keine erganzende Mal3-
nahme, sondern Voraussetzung fur den gleichberechtigten Zugang zu allen
anderen Leistungen. Ohne sie bleiben samtliche tUbrigen Verbesserungen fur
einen erheblichen Teil der Betroffenen faktisch unwirksam.

4.5 Fachlichkeit unter Strukturvorbehalt: Kompetenzen des
Hilfesystems

Die Wohnungsnotfallhilfe und die mit ihr vernetzten Angebote der Migra-
tionssozialarbeit, der medizinischen Grundversorgung und der Beratungs-
stellen bei Arbeitsausbeutung verfugen Uber eine Fachlichkeit, mit der sie
das Regelsystem substantiell unterstutzen und erweitern: mehrsprachige
Fachkrafte mit kulturspezifischem Wissen und community-nahen Zugangen,
praxisorientiertes Rechtswissen zu Leistungsausschlussen, Hartefallkonstel-
lationen und Freizugigkeitsrecht, niedrigschwellige Erreichbarkeit und tUber
Jahre gewachsene Vertrauensbeziehungen. Dadurch wird der Zugang zu
Personen mdglich, die fur das Regelsystem faktisch unsichtbar sind.

Diese Kompetenzen sind eine eigenstandige fachliche Qualitat - und sie sind
zugleich finanziell gefahrdet. Die beschriebene Befristungs- und Fragmentie-
rungslogik belastet nicht nur die Ratsuchenden, sondern auch die Fachkrafte:
Sie sind strukturell nicht in der Lage, die Hilfe zu leisten, fur die sie ausgebil-
det sind, und verlassen das Feld, wenn ihnen berufliche Perspektive fehlt. Die
systematische Unterfinanzierung dieser Fachlichkeit ist eine sozialpolitische
Entscheidung.

5 Diskriminierung und Rassismus
5.1 Diskriminierung

Der rechtliche Rahmen zum Schutz vor Diskriminierung gilt formal auch
far Unionsburger*innen. Das Allgemeine Gleichbehandlungsgesetz (AGG)
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schitzt vor Benachteiligung wegen der ethnischen Herkunft. Dieser Schutz
greift im o6ffentlich-rechtlichen Sozialleistungsrecht jedoch nur eingeschrankt:
Das AGG erfasst nicht das Verwaltungshandeln von Jobcentern und Sozial-
amtern gegenuber Leistungsberechtigten, solange dieses auf gesetzlichen
Regelungen beruht. Eine spezifische gesetzliche Grundlage, die institutionelle
Diskriminierung im Sozialrecht unterbindet und sanktioniert, fehlt auf Bun-
desebene.

Diskriminierung vollzieht sich in mehreren, sich gegenseitig verstarkenden
Formen. Unmittelbare Diskriminierung - die offene Schlechterstellung auf-
grund von Herkunft oder wahrgenommener Ethnizitat - ist empirisch belegt:
auf dem Wohnungsmarkt, in der Arbeitsvermittlung, in sozialen Diensten (vgl.
Kap. 2.1, 4.1). Mittelbare Diskriminierung wirkt dort, wo formal neutrale Re-
geln - wie die Leistungsausschltsse nach 8 7 SGB Il, Zugangsvoraussetzungen
im Krankenversicherungsrecht, Selektionskriterien in Arbeitshilfen der Bun-
desagentur - eine bestimmte Gruppe treffen, ohne diese zu nennen. Insti-
tutionelle Diskriminierung ist nicht auf Einzelhandlungen zu reduzieren: Sie
ist in Organisationsroutinen, interne Arbeitshilfen und Formularlogiken ein-
geschrieben und reproduziert sich unabhangig von den Absichten einzelner
Sachbearbeitender. Armutsfeindlichkeit und Rassismus sind keine getrennten
Diskriminierungsachsen, die additiv wirken. Sie sind strukturell verschrankt:
Armut wird ethnisiert, Ethnizitat wird mit sozialer Devianz assoziiert.

5.2 Rassismus gegen Roma

Innerhalb der Gruppe der EU-Zugewanderten aus ostmittel- und stidosteuro-
paischen Mitgliedstaaten sind Roma in besonderem Mal3e von Diskriminie-
rung betroffen. Rassismus gegen Roma wirkt in Deutschland auf mehreren
Ebenen gleichzeitig: als gesellschaftlich verankertes Vorurteil, das Normali-
tatserwartungen strukturiert; als institutionelle Praxis in Behdrden, sozialen
Diensten und auf dem Wohnungsmarkt; und als diskursive Ressource, die
soziale Problemlagen ethnisiert und individualisiert. Rassismus gegen Roma
ist keine Randerscheinung, sondern in der Mitte des gesellschaftlichen und
politischen Diskurses prasent - und wirkt umso effektiver, weil er als sachli-
che Problembeschreibung auftritt.

Die vom Bundesinnenministerium beauftragte InRa-Studie (2024) dokumen-
tiert dies fur die behordliche Praxis: Als Roma wahrgenommene Personen
erhalten auch dann keine Unterstitzung, wenn formale Anspruchsvoraus-
setzungen erfullt sind.>? Akute Hilfe wird fast ausschliel3lich von zivilgesell-
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schaftlichen Organisationen geleistet, die durchgehend von Uberlastung und
Unterfinanzierung berichten. Rassismus gegen Roma wirkt damit nicht trotz,
sondern innerhalb der beschriebenen Ausschlussstrukturen - als deren Ver-
starker.

5.3 Wenn Armut zur Herkunftsfrage gemacht wird

Die beschriebenen Diskriminierungsmuster sind nicht politisch folgenlos ge-
blieben. BeschlUsse auf Bundes- und Landerebene verknupfen den Diskurs
Uber innereuropdische Migration systematisch mit dem Vorwurf organisier-
ten Leistungsmissbrauchs und zielen auf weitere Verscharfungen, teils in
offenem Widerspruch zu bindendem Unionsrecht.>?

Die Logik dieses Musters ist erkennbar: Soziale Ungleichheit zwischen EU-Mit-
gliedstaaten wird in individuelles Fehlverhalten umgedeutet. Das erlaubt es,
Verantwortung zu verschieben - auf Herkunftsstaaten, auf kiinftige EU-Refor-
men, auf die kommunale Ebene. Das Ergebnis ist ein Freizlgigkeitsrecht, das
in der Praxis nach sozialer Lage differenziert: uneingeschrankt fur gut quali-
fizierte, finanziell abgesicherte Personen - eingeschrankt fur Menschen in
prekaren Lebenslagen, unabhangig davon, ob sie erwerbstatig sind, Beitrage
gezahlt haben oder ob Deutschland ihr Lebensmittelpunkt ist.

Der Diskurs, der Unionsburger*innen in prekaren Lebenslagen pauschal
unter Missbrauchsverdacht stellt, beschadigt mehr als die Rechte der unmit-
telbar Betroffenen. Er blendet systematisch aus, dass diese Menschen einen
unverzichtbaren Beitrag zur deutschen Gesellschaft leisten - in der Pflege,
auf dem Bau, in der Landwirtschaft, in der Logistik und im Dienstleistungs-
sektor. Er verkennt die strukturellen Abhangigkeiten, auf denen die deutsche
Wirtschaft aufbaut, und er ignoriert, dass Freizigigkeit und soziale Teilhabe
keine konkurrierenden Prinzipien sind, sondern Bedingungen fureinander -
in einem gemeinsamen Europa, das nur dann funktioniert, wenn es fur alle

gilt.

20 Positionspapier | Hilfen fir nicht-deutsche Unionsbirger*innen



Forderungen

Hilfen fur nicht-deutsche Unionsblirger*innen in
Wohnungsnot und sozialen Schwierigkeiten

Die BAG W fordert die konsequente Umsetzung bestehenden Rechts und die Been-
digung der Ausgrenzung von Unionsburger*innen aus den sozialen Sicherungssys-

temen. Dies ist eine Frage der Rechtsstaatlichkeit und der Wahrung von Grund- und
Menschenrechten.

Die folgenden Forderungen benennen, wer handeln muss. Sie sind auf vier Ebenen
gegliedert: Bund, Lander, Kommunen, Hilfesystem. Wo geltendes EU-Recht nicht
umgesetzt ist, benennen die Forderungen die Rechtspflicht. Wo nationales Recht mit
EU-Recht kollidiert, benennen sie die erforderliche Anderung. Und wo politische Ent-
scheidungen strukturelle Ausschltsse produzieren, die sich als Sachzwang erscheinen,
benennen sie die Verantwortung.

Forderungen an den Bund

1. Zugang zur Krankenversicherung sicherstellen: Der Ausschluss wirtschaftlich
nicht aktiver Unionsburger*innen aus der gesetzlichen Krankenversicherung nach
85 Abs. 11 S. 2 SGB V verstol3t gegen das EuGH-Urteil vom 15. Juli 2021 (C-535/19)
und muss unverzuglich aufgehoben werden. Die in der Praxis verbreitete analoge
Anwendung dieser Sperre auf die freiwillige Versicherung ist ebenfalls zu beenden.

2. Anpassung der Kindergeldregelung: § 62 Abs. 1a EStG muss unverzuglich an das
EuGH-Urteil vom 1. August 2022 (C-411/20) angepasst werden. EU-Zugewanderte
mit gewdhnlichem Aufenthalt in Deutschland sind beim Kindergeld Deutschen
gleichzustellen.

3. Revision der Leistungsausschliisse: 8 7 SGB Il und § 23 SGB Xl miissen revidiert
werden. Die Leistungsausschlusse sind europarechtlich nicht zwingend vorge-
geben, stehen aber im Spannungsverhaltnis zum verfassungsrechtlichen Gebot
menschenwdurdiger Existenzsicherung. In der Praxis tragen die Ausschlusse zu
Wohnungslosigkeit und gesundheitlicher Unterversorgung bei.
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Bundesfinanzierung kommunaler Aufgaben der Grundversorgung: Der Bund
muss die Kommunen bei den zentralen Kostenpositionen entlasten: Er erstattet
die Aufwendungen fur Uberbrickungsleistungen nach § 23 Abs. 3 SGB XII und
ubernimmt anteilig die Kosten der ordnungsrechtlichen Unterbringung woh-
nungsloser Unionsburger*innen.

Regelstrukturen, Clearingstellen und Beratungsstellen dauerhaft finanzieren:
Beratung und Unterstutzung fur Unionsburger*innen in prekaren Lebenslagen
mussen in dauerhaft finanzierte Regelstrukturen uberfihrt werden. Die bestehen-
den projektférmigen Angebote sind durch direkten Zugang zum Regelsystem zu
ersetzen und strukturell zu verankern. Dazu gehort insbesondere der flachende-
ckende Ausbau und die dauerhafte Finanzierung spezialisierter Angebote: Clearing-
stellen zur Klarung des Krankenversicherungsschutzes sowie Beratungsstellen fur
Arbeitsmigrant*innen bei Lohnvorenthalt und Arbeitsausbeutung.

Gesetzliche Verpflichtung zur Sprachmittlung: Alle Behérden und Einrichtun-
gen des Hilfesystems, die mit Unionsburger*innen arbeiten, die nicht tber hin-
reichende Kenntnisse der deutschen Sprache verfugen, mussen verpflichtend
kostenfreie Sprachmittlungsdienste bereitstellen. Dies ist Voraussetzung fur den
gleichberechtigten Zugang zu Leistungen. Daruber hinaus muss der diskrimi-
nierungsfreie Zugang zu Integrationskursen fur Unionsburger*innen gesetzlich
verankert werden. Als Unionsburger*innen steht ihnen unionsrechtlich ein dis-
kriminierungsfreier Zugang zu vergleichbaren Angeboten zu, den andere Gruppen
bereits haben; die derzeit geltende Ermessensregelung nach § 44 Abs. 4 AufenthG
verstolit gegen dieses Gleichbehandlungsgebot (Art. 18 AEUV, Art. 24 RL 2004/38/
EG) und bedarf einer gesetzgeberischen Korrektur.

Diskriminierende Verwaltungspraxis beenden: Die internen Arbeitshilfen der
Bundesagentur fur Arbeit, die Nationalitat als Indiz fur Leistungsmissbrauch fuh-
ren, sind unverzuglich aul3er Kraft zu setzen. Eintrage zum Freizlgigkeitsverlust
im Auslanderzentralregister mussen bei Anhaltspunkten fur eine Statusanderung
- etwa bei erneutem Kontakt mit der Auslanderbehdérde - von Amts wegen Uber-
pruft und gegebenenfalls geloscht werden, ohne dass es eines flachendeckenden
Datenaustauschs mit anderen Behorden bedarf.>* Die Beweislast darf nicht allein
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bei den Betroffenen liegen; Freizlgigkeit gilt als bestehend, bis der Verlust aktuell
und rechtmaRig festgestellt ist. Daruber hinaus ist 8 87 Abs. 2 S. 1 Nr. 2a AufenthG
aufzuheben. Solange die Norm gilt, sind die zustandigen Auslanderbehdérden an-
zuweisen, Meldungen Uber den Sozialleistungsbezug erwerbstatiger Unionsbur-
ger*innen nicht als Grundlage fir aufenthaltsrechtliche Uberprifungsverfahren
zu nutzen. Die Weitergabe von Daten aus sozialrechtlichen Verfahren an Aus-
landerbehoérden oder Strafverfolgungsbehdrden ist auf das gesetzlich zwingend
Erforderliche zu beschranken.

Nationalen Aktionsplan gegen Wohnungslosigkeit verbindlich machen: Die
Jahresarbeitsprogramme zum NAP-W mussen Unionsburger*innen als eigen-
standige Zielgruppe ausweisen und konkrete Malinahmen benennen, die ihre
strukturellen Ausschlisse adressieren - insbesondere den fehlenden Zugang
zur Krankenversicherung, die Leistungsausschlisse nach SGB 1I/XIl und die Woh-
nungsmarktdiskriminierung.

Forderungen an die Bundesldander

o.

10.

Unterstitzung der Kommunen und verbindliche Ausfiihrungsvorschriften:
Die Lander mussen die Kommunen bei der Bereitstellung von Hilfen fir Unions-
barger*innen in Wohnungsnotfallen durch Férderprogramme und fachliche
Beratung unterstutzen. Die Lander leiten die ortlichen Sozialamter durch ver-
bindliche Ausfuhrungsvorschriften zur systematischen und grof3zugigen Anwen-
dung der Hartefallregelung an - insbesondere bei chronischen Erkrankungen,
Schwangerschaft, Pflegebedurftigkeit, Behinderungen, psychischen Erkrankungen,
Suchterkrankungen und bei LGBTIQ*-Personen mit Diskriminierungserfahrung im
Herkunftsland.

Ausbau und dauerhafte Finanzierung von Versorgungs- und Beratungsange-
boten: Die bestehenden Angebote zur medizinischen Versorgung wohnungsloser
Menschen mussen besser ausgestattet werden - durch Finanzierung von Sprach-
mittlung, zusatzlichem Personal und medizinischem Material. Dartber hinaus
mussen die Lander niedrigschwellige Beratungsangebote im Bereich der Migra-
tionssozialarbeit ausbauen und dauerhaft finanzieren.
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11. Programme gegen Wohnungsmarktdiskriminierung: Mit gezielten Program-
men muss der Zugang von Unionsburger*innen zu regularem Wohnraum verbes-
sert werden - durch wirksame Antidiskriminierungsmal3nahmen und Sanktions-
mechanismen gegenuber diskriminierenden Vermietenden.

Forderungen an die Kommunen

12. Anwendung des Kenntnisgrundsatzes: Kommunen, die wohnungslose Unions-
blrger*innen ordnungsrechtlich unterbringen, sind verpflichtet, Uberbriickungs-
leistungen nach § 23 Abs. 3 SGB XIl von Amts wegen zu gewahren (§ 18 SGB XIl).
Verweigerung mit Verweis auf fehlende Antragstellung ist rechtswidrig.

13. Uneingeschrankter Zugang zur Notversorgung und keine Substandard-
Unterbringung: Notunterklinfte und Notaufnahmeeinrichtungen mussen fur alle
wohnungslosen Menschen ganzjahrig und uneingeschrankt offenstehen - un-
abhangig von Staatsangehdrigkeit oder sozialrechtlichem Status. Saisonale Aus-
schltusse und Kapazitatsobergrenzen fur diese Gruppe sind rechtlich nicht haltbar.
Eine Unterbringung wohnungsloser Unionsburger*innen in Sonderunterkinften
mit niedrigeren Standards kommt einer Diskriminierung gleich.

14. Anonyme Krankenscheine einfilhren: Kommunen, in denen kein ausreichendes
Angebot niedrigschwelliger medizinischer Versorgung fur nicht krankenversicher-
te Menschen besteht, fuhren anonyme Krankenscheine ein. Das Instrument er-
moglicht den Zugang zur medizinischen Grundversorgung unabhangig von Versi-
cherungsstatus und Aufenthaltsrecht und ist kommunal zu finanzieren.

Forderungen an das Hilfesystem
Die folgenden Forderungen richten sich an die Trager und Einrichtungen des Hilfesys-
tems - unter der Voraussetzung, dass Politik und Verwaltung die dafur notwendigen

Bedingungen schaffen.

15. Gleichbehandlung und rechtlicher Zugang: Alle von Wohnungslosigkeit betroffe-
nen Menschen sind unabhangig von ihrer Staatsangehorigkeit gleich zu behandeln.
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Unionsburger*innen midssen uneingeschrankten Zugang zu allen Angeboten
haben. Die Zugange zu Hilfen nach 88 67 ff. SGB XIl mussen regelhaft gepruft und
genutzt werden - im Rahmen der Hartefallregelung auch fur Unionsburger*innen,
die von den Leistungsausschlissen gem. 8 7 Abs. 1 Satz 2 SGB Il bzw. § 23 Abs. 3
Satz 1 SGB XlI betroffen sind.

16. Zielgruppenspezifische und praventive Hilfen: Unionsbirger*innen mussen
bei der Entwicklung praventiver Hilfeangebote starker berucksichtigt werden; so-
zial-integrative Hilfen sind im Rahmen von Stadtteilarbeit und Quartiersmanage-
ment zu entwickeln. FUr Frauen - insbesondere Schwangere und Alleinerziehende
- sowie fur Familien mussen spezialisierte Schutz-, Beratungs- und Hilfeangebote
geschaffen werden.

17. Rechtssichere Beratung, Fortbildung und strukturelle Vernetzung: Alle im
Hilfesystem tatigen Fachkrafte mussen kontinuierlich zu Leistungsausschlussen,
Hartefallkonstellationen und Freizugigkeitsrecht qualifiziert werden. Die Vernet-
zung zwischen Wohnungsnotfallhilfe und Migrationssozialdiensten muss durch
langfristig gesicherte Finanzierung und klare Aufgabenverteilung dauerhaft veran-
kert werden.

18. Antidiskriminierung: Vorurteile benennen, Diskriminierung bekampfen: Vor-
urteile und Stereotype mussen auf allen Ebenen benannt und abgebaut werden
- in Politik, Verwaltung, Hilfesystem und Zivilgesellschaft. Dies erfordert: Antidis-
kriminierungsstandards in allen Bereichen, niedrigschwellige Beschwerdemecha-
nismen, systematisches Monitoring und konsequente Ahndung diskriminierender
Praktiken sowie Fortbildung zu Rassismus - insbesondere Rassismus gegen Roma.

Anmerkungen Bestatigung der VerfassungsmaRigkeit der Leistungsaus-
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