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Zusammenfassung Dieser Beitrag befasst sich mit zwei in der deutschsprachigen
Soziologie wenig beachteten Themenfeldern: Anhand einer Fallstudie des vorma-
ligen Bundesasylamtes (bis Ende 2013) wird zum einen Licht auf die Verwaltung
von Migration — im Speziellen von Asyl — im Sinne der street-level bureaucra-
cy geworfen. Zum anderen wird auf das methodisch unausgeschopfte Potential der
Aktenanalyse eingegangen, die in diesem Bereich wesentliche Erkenntnisse liefern
kann. Insgesamt liegt der Fokus der hier prisentierten Untersuchung auf den sozialen
Praktiken und Prozessen, die den Arbeitsalltag der EntscheiderInnen strukturieren
und pragen. Dazu zihlen insbesondere der Umgang mit Herausforderungen in der
Entscheidungsfillung im Rahmen struktureller Spannungsfelder (Abschn. 2) sowie
die Bedeutung von Artefakten als Aktanten im Prozess der Antragsbearbeitung (Ab-
schn. 3).

Schliisselworter Aktenanalyse - Asylverfahren - Institutionelle Ethnographie -
Street-level bureaucracy

Administering and deciding upon asylum applications: a sociological
view behind closed doors
A research note

Abstract This article focuses on two issues, which have received little attention
so far in the German-speaking sociology. On the one hand, the administration of
migration, concretely asylum, is investigated by a case study on the former Austrian
Federal Asylum Office (in place until the end of 2013). On the other hand, the
methodologically often unexploited potential of the analysis of records is discussed,
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which can produce important findings in this field. The overall focus of the study
presented in this paper is on the social practices and processes, which structure and
characterize decision-makers’ everyday work. This includes in particular officials’
practices of dealing with challenges in the scope of decision-making within structural
fields of tension (section 2) and the importance of artefacts as actants in the process
of administering asylum applications.

Keywords Analysis of records - Asylum procedure - Institutional ethnography -
Street-level bureaucracy

1 Der Alltag des Entscheidens iiber Asylantriige

Migration wird verwaltet: Menschen, die in ein EU-Land wie Osterreich einwan-
dern, miissen den entsprechenden Gesetzen zufolge bestimmte Kriterien erfiillen,
um einreisen und in diesem Land bleiben zu konnen. Im Rahmen dessen miissen
sie diverse Antrige stellen, welche von der jeweils zustindigen Behorde bearbeitet
werden. Seit 1.1.2014 werden in Osterreich alle asylrechtlichen und mehrheitlich
fremdenpolizeiliche Angelegenheiten sowie der humanitire Aufenthaltsbereich aus
dem Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz im neuen Bundesamt fiir Fremdenwe-
sen und Asyl gebiindelt. Dieses dem Innenministerium unmittelbar nachgeordnete
Bundesamt verfiigt iiber eine Zentrale in Wien und jeweils eine Regionaldirektion
in jedem der neun Bundeslinder.!

In diesem Kontext befasst sich der Beitrag mit zwei in der deutschsprachigen
Soziologie wenig beachteten Themenfeldern: Anhand einer Fallstudie des vorma-
ligen Bundesasylamtes wird zum einen Licht auf die Verwaltung von Migration —
im Speziellen von Asyl — im Sinne der street-level bureaucracy (vgl. Lipsky 2010)
geworfen. Zum anderen wird auf das methodisch unausgeschopfte Potential der Ak-
tenanalyse eingegangen, die — auch in diesem Bereich — wesentliche Erkenntnisse
liefern kann. Insgesamt liegt der Fokus des bewusst breit und offen gehaltenen For-
schungsinteresses auf der Untersuchung der sozialen Praktiken und Prozesse, die
den Arbeitsalltag der EntscheiderInnen prigen. Dazu zédhlen insbesondere der Um-
gang mit Herausforderungen in der Entscheidungsfillung im Rahmen struktureller
Spannungsfelder (Abschn. 2) sowie die Bedeutung von Artefakten als Aktanten im
Prozess der Antragsbearbeitung (Abschn. 3).2 Trotz kontinuierlicher Reformen im
Bereich der ,,Migrationsverwaltung® und hoher Antragszahlen werden die betref-

! Die hier vorgestellten Forschungsergebnisse beziehen sich allerdings auf das bis 2013 bestehende Bun-
desasylamt, der ersten Instanz im osterreichischen Asylverfahren. Bis Ende 2013 gab es in Osterreich
unterschiedliche Bundes- und Landesbehorden, die fiir die Administration in diesem Bereich zustidndig
waren. Diese waren eine Asylbehorde (Bundesasylamt), Fremdenpolizeibehorden (Bezirksverwaltungsbe-
horden und Landespolizeidirektionen) und Niederlassungs- und Aufenthaltsbehorden (Bezirkshauptmann-
schaften und Magistrate).

2 Der Beitrag basiert auf Ergebnissen meiner Dissertation iiber die alltdglichen Prozesse und sozialen
Praktiken, die im Rahmen der Bearbeitung von Asylantrigen im Bundesasylamt stattfinden. Theoretisch
verankert ist die Untersuchung in der Theorie der sozialen Praxis (vgl. Reckwitz 2003; Schmidt 2012)
sowie in der strukturationstheoretischen Organisationsforschung (vgl. Ortmann et al. 2000).
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fenden Institutionen empirisch kaum untersucht. Dabei ist die Erforschung solcher
Institutionen und Prozesse ausschlaggebend, auch weil diese das Leben der immi-
grierten Personen mitstrukturieren (vgl. Fritsche 2012). Eine staatlich-institutionelle
Perspektive auf soziale Prozesse beleuchtet die Rolle und Macht der Verwaltungs-
behorden hinsichtlich der Gewédhrung oder Versagung von rechtlichem Status. Von
Interesse ist dabei das Handeln der Institution und ihrer Akteurlnnen, insbeson-
dere im Zusammentreffen mit den Antragstellerlnnen im Sinne des bureaucratic
encounter (vgl. Lipsky 2010). So lassen sich Ausformungen und Charakteristiken
des Systems anhand der Akteurlnnen bzw. sozialer Praktiken — Ermessensspiel-
rdume, Interaktionen etc. — innerhalb des Systems erforschen. Im konkreten, hier
dargestellten Fall ermdoglicht eine soziologische Perspektive die Behandlung von
Fragen wie: Wie gestaltet der Staat das System ,,Asylverwaltung“? Wie wird das
System ausgefiihrt und aufrechterhalten? Wie wird das System von den AkteurInnen
im direkten Umgang mit Asylsuchenden gelebt?

Allgemein ist die soziologisch-empirische Erforschung des biirokratischen All-
tags im deutschsprachigen Raum nicht sehr ausgeprigt. Zwar beschiftigt sich die
Organisationssoziologie auch mit staatlichen Institutionen, dennoch ist die durch
Manytz (1997) etablierte Soziologie der offentlichen Verwaltung nicht besonders
aufgebliiht. Wihrend in anderen Léandern, insbesondere in Frankreich und den USA,
Forschung im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung Tradition hat, kommt im deutsch-
sprachigen Raum die soziologische Auseinandersetzung mit den relevanten Struk-
turen und Prozessen zum Teil noch zu kurz. Im Bereich der politischen Soziologie
finden sich allerdings Arbeiten u. a. zur Biirokratieforschung (vgl. Grunow 2009),
zu administrativen Kulturen (vgl. Griessler 2003) und zum Lernen in Verwaltungs-
einheiten (vgl. Biegelbauer 2013). Zur Erforschung des Arbeitsalltags sind z.B.
Beitrdge zur Bedeutung von Emotionen in der Verwaltung zu nennen (vgl. Sonder-
mann und Englert 2013; Behrend 2013).

Die Verwaltung im Bereich des Asylwesens wurde bereits in einigen europi-
ischen Léndern ethnographisch ndher untersucht (vgl. Scheffer 2001; Spire 2007;
Jubany 2011; Probst 2013). Wihrend diese Studien internationale Vergleiche ermog-
lichen (bei denen groBe Ahnlichkeiten feststellbar sind), fehlte bislang eine solche
institutionenbezogene Untersuchung in Osterreich. Es findet zwar Forschung zur
osterreichischen Asylpolitik statt (vgl. Rosenberger 2010), es werden rechtswissen-
schaftliche Analysen der Gesetze durchgefiihrt (vgl. Putzer 2011; Schumacher et al.
2012) und offentlich zugéingliche Medien diskursanalytisch untersucht (vgl. Arnim-
Ellissen 2012). Wie sieht es aber mit jenen Prozessen aus, die gewissermalen hin-
ter verschlossenen Tiiren, d.h. nicht 6ffentlich, ablaufen? Bisherige Forschungen
haben sich im Osterreichischen Kontext primir mit der Kommunikationssituation
in Asyleinvernahmen befasst (vgl. Pollabauer 2005; Plutzar 2009; Auzinger 2012).
Dariiber hinaus blieb das Handeln der Institution bzw. der EntscheiderInnen in die-
sem Verwaltungsverfahren bislang unerforscht. Wihrend ein offentlicher Diskurs
tiber Transparenz® in staatlichen Institutionen existiert, sind verwaltungsrechtliche
Verfahren tatsidchlich hiufig durch Intransparenz geprigt, sowohl fiir die Beteiligten

3 Siehe dazu die Initiative zur Schaffung eines Transparenzgesetzes, www.transparenzgesetz.at, abgerufen
am 7.9.2016.
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Abb. 1 Zusammenfiihrung der
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als auch fiir AuBlenstehende. Mangelndes Verstdndnis (von AntragstellerInnen aber
auch der Offentlichkeit) fiir administrative Handlungen und Entscheidungen kann
zumindest teilweise auf die mangelnde Nachvollziehbarkeit institutioneller Prozesse,
Verantwortlichkeiten und Handlungsketten zuriickgefiihrt werden.

Das Asylverfahren als ein spezielles Verwaltungsverfahren dient in diesem Bei-
trag als ein Beispiel fiir institutionelle Prozesse, in die in der Regel wenig Einblick
und noch weniger Durchblick méglich ist. Was in den Rdumen der Verwaltungsin-
stitutionen geschieht, bleibt unsichtbar: Erstinstanzliche Einvernahmen sind ebenso
wenig Offentlich zuginglich wie die Entscheidungen des Bundesasylamtes (BAA).
Was wissen wir iiber den Alltag der Referentlnnen, die tagtéiglich tiber Antrige ent-
scheiden? Mit welchen Herausforderungen sehen sie sich konfrontiert? Wie gestaltet
sich die Interaktion mit den Antragstellerlnnen? Wie sehen die Verwaltungsbediens-
teten ihre Rolle und Titigkeit? Ein Blick in und durch den Staatsapparat anhand
einer Behorde wie dem BAA erlaubt es, diese Fragen zu bearbeiten.

Ein Zugang, der diesen Blick ermdglicht, ist jener der institutionellen Ethnogra-
phie (vgl. Smith 2006). Gesellschaftlich relevante Prozesse wie jene der ,,Migra-
tionsverwaltung®™ konnen im Rahmen einer solchen Feldforschung in einem Dia-
log mit den EntscheiderInnen und nicht bloB iiber die EntscheiderInnen untersucht
werden. In der hier vorgestellten Studie wurde eine Kombination unterschiedlicher
qualitativer Methoden angewandt, um Erkenntnisse iiber Ansichten, Zuginge und
Arbeitsroutinen der Referentlnnen zu gewinnen und so einer Mystifizierung des
biirokratischen Alltags entgegenzuwirken (siehe Abb. 1). Durch Interviews konn-
ten beispielsweise die Beziehungen (einschlieBlich Auffassungen, Zuschreibungen
und Erwartungen) der Referentlnnen zu den Asylsuchenden, aber auch zu anderen
AkteurInnen, ebenso wie Einstellungen zur Organisation und zur eigenen Tatigkeit,
erforscht werden. Teilnehmende Beobachtung hingegen erlaubte einerseits das Ein-
tauchen in den biirokratischen Alltag und das Kennenlernen von Routinen (z.B.
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des Schreibens) und andererseits die Untersuchung von Interaktions- und Kom-
munikationsprozessen innerhalb der Organisation wie auch in der Begegnung mit
Asylsuchenden. Durch die Analyse von Artefakten (z.B. insbesondere Akten) ist
es wiederum moglich, mehr iiber die Funktionsweise und innere Logik der Orga-
nisation zu erfahren.* Die Analyse der Beobachtungen, Interviews und Artefakte
orientierte sich primér an dem Zugang der interpretativen Sozialforschung (vgl. For-
schauer und Lueger 2009) und dem Kodierparadigma der Grounded Theory (vgl.
Strauss und Corbin 1996).

Das bewusst breit und offen gehaltene Forschungsinteresse wird im Analyse-
zugang der Kristallisierung (crystallization) bei der Zusammenfiihrung der Daten
reflektiert (vgl. Richardson 2000). Die Analyse unterschiedlicher Arten von Daten
zielt dabei weniger auf interne Validierung im Sinne der Triangulation ab, sondern
vielmehr auf ein vertieftes, komplexes, durchaus partielles Verstindnis des Themas.
Die zentrale Idee des Kristalls betont die unendliche Variation von Formen, Inhal-
ten, Mutationen, Multidimensionalitdten und Perspektiven. Anders als der Ansatz
der Triangulation geht die Kristallisierung davon aus, dass es keine zu entdeckende
Wabhrheit gibt, sondern nur multiple und partielle Wahrheiten, die ForscherInnen ko-
konstruieren (vgl. Ellingson 2009, S. 22).

2 Der Arbeitsalltag, geprigt durch Widerspriichlichkeiten:
vier Spannungsfelder

Der Fokus auf die sozialen Praktiken und Prozesse innerhalb des Systems ,,Asylver-
waltung® erlaubt es, alltdgliche Routinen und Handlungsstrategien der AkteurInnen
zu beleuchten. Dazu zihlt auch die Untersuchung von Spannungen und Widerspriich-
lichkeiten im Arbeitsalltag. Bereits um 1980 befassten sich insbesondere Lipsky
(1980/2010) und Prottas (1979) mit den ,,Dilemmata des Individuums im offentli-
chen Dienst”. Viele dieser Dilemmata scheinen auch heute noch auf den Bereich
der offentlichen Verwaltung zuzutreffen, auch im Asylwesen.

In ihrer tdglichen Arbeit miissen ReferentInnen, die Asylsuchende befragen und
iber deren Antrige entscheiden, oftmals individualisierte Wege und Moglichkeiten
finden, um mit strukturellen Spannungen umzugehen.> Auf Basis der Analyse der
Interviews, Beobachtungen und Artefakte lassen sich vier ineinander verschriankte
Spannungsfelder identifizieren, die den Arbeitsalltag der ReferentInnen charakteri-
sieren: (1) Normierung vs. Handlungsspielraum, (2) Eindeutigkeit (bzw. Bestimmt-
heit) vs. Ungewissheit, (3) Individualisierung vs. Generalisierung, (4) Verantwor-
tung vs. Distanzierung. Diese Spannungsfelder konnen auch als Koexistenz von

4 Der GroBteil der Beobachtungen hat im Rahmen eines kurzzeitigen Praktikums in einer AuBenstelle des
BAA stattgefunden. Insgesamt wurden zwolf Leitfaden-Interviews mit unterschiedlichen AkteurInnen ge-
fiihrt (mit MitarbeiterInnen einer Erstaufnahmestelle und einer AuBlenstelle des BAA sowie einem Richter
des AGH). Zu den analysierten Dokumenten und Artefakten zédhlen primir institutionelle Schriftstiicke
sowie drei Akten von Asylsuchenden. Die Datengenerierung wurde von 2010 bis 2012 durchgefiihrt.

5 Ahnliches gilt selbstverstdndlich auch, und zwar in viel stirkerem AusmaB, fiir Asylsuchende, die ver-
suchen miissen, so gut wie moglich durch dieses System zu kommen und deren Zukunft vom Ausgang des
Verfahrens abhéngt.
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Formalitdt und Informalitét verstanden werden. Denn wihrend rechtliche und admi-
nistrative Normen Formalitit verlangen und produzieren (in Form von Normierung,
Individualisierung, Entscheidung und Verantwortung), so ist der Arbeitsalltag in der
Behorde durch die Informalitidt sozialer Praktiken und Prozesse geprigt (in Form
von Handlungsspielraum, Ungewissheit, Generalisierung und Distanzierung). For-
malitidt schafft dadurch einen stabilen Rahmen fiir soziale Prozesse, welche durch
Informalitét geregelt werden. Zu den Eigenschaften der Informalitit, d. h. auch der
hier beschriebenen Praktiken, zdhlt unter anderem, dass sie Erfahrungen in der Zeit
erfordert, Flexibilitit erzeugt und Komplexitit reduziert (vgl. Froschauer 2014). Im
Folgenden sollen die vier identifizierten Dilemmata kurz skizziert werden.

Erstens ldsst sich ein Spannungsverhiltnis zwischen Normierung und Handlungs-
spielraum beobachten: Einerseits ist der Alltag der ReferentInnen stark durch recht-
liche und administrative Normen geprigt. Gleichzeitig verfiigen sie bei deren Um-
setzung im Rahmen der Bearbeitung eines Asylantrages {iber einen Ermessens- und
Handlungsspielraum, selbst wenn die Entscheidung letztendlich rechtlichen, admi-
nistrativen und politischen Vorgaben entsprechen muss. Der Weg zur Entscheidung
steht ihnen jedoch mehr oder weniger frei. In diesem Spannungsfeld miissen sich
Referentlnnen z. B. folgende Fragen stellen: Welche/n DolmetscherIn beauftrage ich
fiir die Einvernahme? Benétige ich fiir die Entscheidung ein, beispielsweise linguis-
tisches oder medizinisches, Gutachten? Falls ja, welche/n Gutachterlin beauftrage
ich dafiir? Aber auch: Wie fiihre ich die administrativen und rechtlichen Vorgaben in
der direkten Interaktion mit Asylsuchenden aus? Auf welche Art und Weise bringe
ich meine Argumentation und Schlussfolgerungen in das normative Format eines
rechtlichen Bescheides? Bei all diesen Fragen spielen individuelle Zugéinge und
Strategien eine bedeutende Rolle. Dies zeigt sich auch darin, dass, trotz oder gerade
wegen des komplexen normativen Rahmens, der Weg von der/dem AnfingerIn bis
zur/zum selbststindigen Referentln vor allem aus ,.learning by doing* besteht. Eine
Referentin beschreibt beispielsweise, dass sie zu Beginn vielen Einvernahmen ver-
schiedener Kolleglnnen beigewohnt hat, ,,um den Ablauf mitzukriegen und [...] um
sich halt tiberall was rauszupicken, abzuschauen und dann halt seine eigene Strategie
zu entwickeln® (R3, 1:07).

Eine weiterfiihrende Frage, mit der ReferentInnen bei der Bearbeitung von Asyl-
antragen befasst sind, leitet zum zweiten Spannungsfeld iiber: Welche Informatio-
nen benotige ich, um eine Entscheidung fillen bzw. argumentieren zu koénnen, und
woher bekomme ich die relevanten Informationen? Dieses zweite Spannungsfeld
des Arbeitsalltags besteht darin, die herrschende Ungewissheit mit einer definiti-
ven Entscheidung, d.h. Eindeutigkeit bzw. Bestimmtheit, zu vereinbaren. Da im
Asylverfahren meist kaum Beweise vorhanden sind, sind EntscheiderInnen perma-
nent mit Ungewissheit konfrontiert. Informationen werden durch Linderberichte,
Gutachten, etc. eingeholt, um dem Problem der Unentscheidbarkeit zu begegnen
und schlussendlich zu einer Entscheidung zu kommen.® Mangels ,harter* Bewei-
se fiir die von einer/einem Asylsuchenden vorgebrachte soziale Realitdt werden im
Zuge dieser Entscheidungsfindung gewissermaflen auch Fakten ,konstruiert”, in-

¢ Die Entscheidung ist allerdings insofern nicht definitiv, als gegen sie beim Bundesverwaltungsgericht
(frither beim Asylgerichtshof) Beschwerde eingelegt werden kann.
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dem Moglichkeiten und (ExpertInnen-)Meinungen den Stellenwert von Tatsachen
erlangen. Denn der Bescheid muss sich auf ,,Fakten stiitzen (die einer eventuel-
len Beschwerde standhalten). Hier stellt sich insbesondere die Frage, wer jeweils
die Definitionsmacht dariiber hat, was ein Faktum ist — eine Frage, die Verantwor-
tung und Verantwortungsabgabe betrifft, und bereits auf ein weiteres Spannungsfeld
hinweist. Die eigentliche Unentscheidbarkeit eines Antrages fiihrt allerdings auch
dazu, dass ein und derselbe Fall von verschiedenen Referentlnnen (hypothetisch?)
kontrir entschieden werden kann. Dies berichtet beispielsweise eine der Referent-
Innen, die beziiglich eines konkreten Falls ihre Kolleglnnen fragte, wie sie den
Antrag entscheiden wiirden und von allen unterschiedliche Antworten erhielt (R3,
20:08). Diese unterschiedlichen Herangehensweisen hingen wiederum mit dem im
ersten Punkt beschriebenen Handlungsspielraum der EntscheiderInnen zusammen.
Auch die Frage der Glaubwiirdigkeit der genannten Fluchtgriinde ist im Kontext
dieses Spannungsfelds von besonderer Bedeutung. Hinsichtlich der Erwartungen an
Asylsuchende werden seitens der ReferentInnen héufig selbst erstellte MaBstibe an-
gelegt. Einer der Referenten erldutert beispielsweise, ,,dass er [der Asylsuchende]
jetzt ein Datum nicht weif3, das z#hlt jetzt nicht so viel, wie wenn er sich um Jahre
vertut. Das zdhlt natiirlich schon. Aber wenn er sich jetzt um einzelne Tage [...]
muss man dann auch immer hinterfragen. [...] Es ist auch immer auffillig, wenn die
Asylwerber die Tage auswendig konnen* (R2 0:05). Das Zitat zeigt, dass die Un-
gewissheit trotz Hilfskonstruktionen fiir die Beurteilung des Vorbringens und daher
auch des Antrags hiufig bestehen bleibt.

Ein weiteres Feld der Widerspriichlichkeiten wird durch zeitgleich stattfindende
Prozesse der Individualisierung und Generalisierung bzw. Entpersonalisierung ge-
bildet. Einerseits muss jeder Asylantrag als Einzelfall behandelt und gepriift werden,
andererseits trigt unter anderem die wahrgenommene Wiederholung von Erzidhlun-
gen bzw. ,,Vorbringen* von Asylsuchenden zur Konstruktion von Kategorien von
AntragstellerInnen bei. Im Zuge der Generalisierung werden Letztere hdufig we-
niger als Individuen wahrgenommen, sondern vielmehr als Zugehorige homogener,
essentialisierter Gruppen (z. B. nach Herkunft oder Religion) gelabelt. So bezweifelt
beispielsweise eine Referentin das von einer Asylsuchenden vorgebrachte Gesche-
hen bzw. das Verhalten der Frau in der geschilderten Situation, denn ,,das ist bei
tschetschenischen Frauen normalerweise nicht so* (BN 0429).2 Trotz solcher stereo-
typen Zuschreibungen ist es die Aufgabe der Referentlnnen, iiber die Zukunft einer
Einzelperson mit ihren spezifischen Lebensumstinden zu urteilen. Eine Abkehr vom
Individuum (Entpersonalisierung) ldsst sich allerdings auch in der Einvernahmesi-
tuation feststellen, die an sich eine sehr intime face-to-face Kommunikation sein
kann, da Asylsuchende auch zu ihrem Privatleben befragt werden. So konnte zum
Beispiel beobachtet werden, dass ein/e Referentln mit der/dem Dolmetscherln iiber

7 Hypothetisch daher, weil in der Praxis jeweils ein/e Referentln mit einem Fall befasst ist und nicht
mehrere ReferentInnen die Moglichkeit haben, iiber ein und denselben Fall zu entscheiden.

8 BN steht fiir Beobachtungsnotiz.
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statt direkt zur/zum Asylsuchenden spricht’ oder dass ein/e Referentln sich selbst
einer/einem Asylsuchenden gegeniiber als ,,die Behorde* présentiert, um mehr Au-
toritdt zu vermitteln. Somit kommt héufig eine StellvertreterInnen-Kommunikation
zustande, die gewissermal3en die Hauptperson aulen vor lasst. Ein weiterer Aspekt
der Entpersonalierung ist die Abstraktion des Individuums im Sinne eines Falls oder
einer Zahl — eine soziale Praxis, die mit dem im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung
allgegenwirtigen Streben nach Effizenzsteigerung in Verbindung gebracht werden
kann. EntscheiderInnen sind also damit konfrontiert, das individuelle Vorbringen an-
gesichts der diversen Praktiken der Generalisierung und Entpersonalisierung nicht
aus den Augen zu verlieren.

Das vierte Spannungsfeld, das den Arbeitsalltag der ReferentInnen préigt und mit
dem soeben diskutierten Dilemma in Zusammenhang steht, ist jenes zwischen Ver-
antwortung (bzw. Engagement) und Distanzierung (bzw. Banalisierung). Wihrend
sich die EntscheiderInnen in der Regel dariiber im Klaren sind, dass ihre Arbeit
mit enormer Verantwortung (im menschlichen und rechtlichen Sinne) verbunden ist,
spielen in diesem Kontext auch Anerkennung und Verfahrensgerechtigkeit im Sinne
einer fairen und respektvollen Behandlung der AntragstellerInnen eine wesentliche
Rolle. Die jeweilige Herangehensweisen einer/eines ReferentIn kann sich auch in
der direkten Interaktion mit Asylsuchenden bemerkbar machen. So berichtet einer
der Referenten, dass er zu Beginn seiner Karriere viel Wert auf eine angenehme
Atmosphire in der Einvernahme legte. Im Laufe der Zeit hat sich dies jedoch ge-
wandelt: ,,In der Hoffnung, dass ich halt irgendwie da, dass das einfach ja, nicht
so viel Energie braucht vielleicht, wenn das sachlich abgehandelt wird. Und bin
dann draufkommen, dass es schneller geht. Also, es erspart definitiv Zeit, wenn man
nicht diesen Zusatz dazu nimmt, sag ich jetzt einmal, den menschlichen Zusatz* (R6,
0:15). Organisationale Rahmenbedingungen wie Zeit- und Effizienzdruck scheinen
aus dieser Perspektive im Widerspruch zu einem menschenwiirdigen Verfahren zu
stehen. Schliefilich stellen auch Praktiken der mentalen Distanzierung und der Ba-
nalisierung — beispielsweise durch den Vergleich mit eigenen Erfahrungen beziiglich
eines Antrags auf Wohnbauforderung (RS, 01:49) — ein wesentliches Merkmal des
Umgangs mit der eigenen Arbeit dar. Weiler (1992) spricht von ,,banalization of
suffering®, wenn in einem biirokratischen System Individuen bzw. menschliche Pro-
bleme zu Fillen und Kategorien und Losungen mechanisch werden. Auch das BAA
ist ein biirokratischer Apparat, in dem Arbeitsanweisungen meist ,,schlicht™ ausge-
fiihrt werden und Verantwortung nach ,,oben®, z. B. an die zweite Instanz oder die
Politik im Allgemeinen, abgegeben wird.

AbschlieBend stellt sich die Frage, inwieweit diese Spannungsfelder auch auf an-
dere Bereiche der offentlichen Verwaltung zutreffen. Bereits bei Lipsky (1980/2010)
und Prottas (1979) konnen in den verschiedenen untersuchten Feldern der street-level
bureaucracy dhnliche Dilemmata identifiziert werden: (1) Autonomie vs. Kontrolle
(2), Anderungssensibilitit (responsiveness) vs. Standardisierung und (3) Nachfra-
ge vs. Angebot. Diese Dilemmata der Individuen im offentlichen Dienst werden

9 Hiufig kann in Einvernahmen beobachtet werden, dass anstatt der/dem Asylsuchenden die/der Dolmet-
scherln direkt, d.h. in der ersten Person, angesprochen wird. Die/Der ReferentIn sagt dann z. B.: ,,Wann
war er dort?* statt ,,Wann waren Sie dort?*, wie es eine korrekte direkte Kommunikation vorsehen wiirde.
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verstanden als ,the tensions and conflicts between different principles, aims and
demands that are inevitably present and being dealt with in the mundane street-level
work in order to find pragmatic ways of making the conflicting practices meaningful
and accountable” (Hjorne et al. 2010).

Das Spannungsfeld um Normierung und Handlungsspielraum spielt wohl iiberall
dort eine Rolle, wo in einem rechtlichen Kontext Entscheidungen gefillt werden
miissen. Was Morris in Bezug auf Richter festhilt, trifft zum Teil auch auf die
Referentlnnen des BAA zu: namlich, dass sie haufig mit Wahlmoglichkeiten bzw.
Entscheidungen konfrontiert sind, deren Ergebnis nicht vom Gesetz vorgegeben ist
(vgl. Morris 2010, S. 93). Hier sind Handlungsspielrdume ebenso von Bedeutung
wie Einstellungen und Uberzeugungen. Auch das Dilemma zwischen Individuali-
sierung und Generalisierung (bzw. Entpersonalisierung), diirfte den Arbeitsalltag in
anderen Verwaltungsapparaten charakterisieren. So entspricht ein Teilaspekt dieses
Spannungsfeldes dem Prinzip der Unpersonlichkeit und Sachlichkeit als einem Bii-
rokratiemerkmal nach Weber (1972). Gleichzeitig sind Entscheidungen, auch im
Bereich der Verwaltung, zu einem gewissen Grad mit individuellen, subjektiven
Aspekten verbunden.

Die zwei librigen Spannungsbereiche — Eindeutigkeit vs. Ungewissheit und Ver-
antwortung vs. Distanzierung — sind hiufig ebenso Bestandteil der Bearbeitung und
Entscheidung von Antrdgen in unterschiedlichen Verwaltungsbereichen. Im Asylver-
fahren treten sie jedoch in zugespitzter Form zutage. Denn weder ist in den meisten
anderen Bereichen der Verwaltung die ,,.Beweislage™ so diirftig wie im Asylverfah-
ren, noch wird selten in so drastischer Weise — in Anbetracht von Verfolgung und
damit verbundenen Lebensbedrohungen — iiber das zukiinftige Leben von Menschen
entschieden. Damit kann angenommen werden, dass sowohl die Ungewissheit als
auch die Verantwortung Aspekte sind, die den Arbeitsalltag von EntscheiderInnen
im Asylwesen auf besondere Weise prigen.

3 Der Arbeitsalltag, geprigt durch Artefakte: Akten als Aktanten der
Organisation und Koordination

Neben den anhand der Spannungsfelder beschriebenen Herausforderungen der Ent-
scheidungsfillung hat die vorgestellte Untersuchung — im Sinne des soziologischen
Blicks auf Verborgenes — einen weiteren Fokus: die Bedeutung von Artefakten im
Arbeitsalltag. Wihrend die Identifizierung der vier Spannungsfelder vorrangig auf
Analysen von Beobachtungen und Interviews beruht, soll im Folgenden die Auf-
merksamkeit auf das (hidufig unausgeschopfte) Potential einer besonderen Analyse-
methode gelenkt werden: die Aktenanalyse. Gerade im Kontext des administrativen
Arbeitsalltags spielt die Akte eine zentrale Rolle. Aus diesem Grund stellt sie fiir
die Analyse sozialer Praktiken und Prozesse in der Organisation eine wertvolle
Quelle dar. Dieser Abschnitt ist weniger konkreten empirischen Ergebnissen gewid-
met, sondern soll vielmehr die Vorziige ebendieser Analysemethode im Kontext der
Migrationsforschung beleuchten.

Ein wesentlicher Bestandteil der Erforschung des Arbeitsalltags der ReferentIn-
nen war die Analyse der unterschiedlichen AkteurInnen und Aktanten, die den Pro-
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zess der Antragsbearbeitung charakterisieren und strukturieren. Neben den Hauptak-
teurlnnen des erstinstanzlichen Asylverfahrens aus der Perspektive der Referen-
tinnen — Asylsuchende, sogenannte Schreibkrifte (d.h. AssistentInnen der Refe-
rentlnnen), Dolmetscherlnnen und GutachterInnen — spielen auch nicht-menschli-
che ,,Aktanten* (Latour 2007) eine bedeutende Rolle. In diesem institutionellen
Kontext priagen Artefakte, insbesondere schriftliche Dokumente wie z. B. Zeugnisse,
Bescheinigungen oder die personenbezogene Akte den Arbeitsalltag. Als Aktanten
konnen diese Machtverhiltnisse ausdriicken, soziale Hierarchien symbolisieren oder
auch soziale Ungleichheiten verstirken (vgl. ebd.).

Im Allgemeinen ist die Befassung mit Artefakten in sozialwissenschaftlichen
empirischen Studien jenseits von Inhalts- und Diskursanalysen wenig ausgeprigt
(vgl. Froschauer 2009). Dies gilt auch fiir den Bereich der Migrationsforschung,
obwohl gerade der verrechtlichte Prozess der Migration meist mit viel Papierarbeit
— und somit mit Artefakten — verbunden ist. Im Folgenden soll daher die Rolle der
~Asylakte* als ein spezifisches Artefakt beleuchtet werden.

,,Quod non est in actis, non est in mundo* (,,Was nicht in den Akten ist, ist nicht
in der Welt*). Dieser mit dem romischen Recht und der Schriftlichkeit gerichtlicher
Verfahren eingefiihrte Grundsatz illustriert, dass all das, was nicht — schriftlich — in
den Akten festgehalten ist, fiir das Verfahren nicht existiert. Was nicht vorgetragen
ist und somit nicht in die Akte gelangt, wird bei der Entscheidung (offiziell) nicht
beriicksichtigt.!"” Rechtliche Verfahren basieren in der modernen Verwaltung auf
dem Prinzip der Schriftlichkeit und Aktenfoérmigkeit (vgl. Weber 1972), das Baecker
(1994) als das ,,Herzstiick* der Biirokratie bezeichnet. ,,Ein trickreicheres Instrument
zur Abschottung von eben dadurch erst ermoglichten Entscheidungsvorgingen ist
selten erfunden worden. Entscheidung folgt auf Entscheidung, wenn und nur wenn
sie als Aktenvorgang darstellbar und fixierbar ist™ (Baecker 1994, S. 23).

Akten dienen der Dokumentation und sind das Ergebnis bestimmter Prozesse
der Wirklichkeitskonstruktion durch all jene Institutionen und Akteurlnnen, die auf
das Fiihren und Fiillen der Akten einwirken. Sie entstehen durch Selektion, sind an
rechtliche Normen angepasst und arbeitsokonomischen Zwéngen unterworfen. Folgt
man Niisken (2008), so dokumentieren Akten ,,obrigkeitliches Bemiihen, soziale
Welt zu vermessen, dauerhaft zu fixieren und zu erinnern.*

Der Zugang der institutionellen Ethnographie folgt der Annahme, dass institutio-
nelle Arbeitsprozesse untersucht werden konnen, indem einer Kette von Handlungen
gefolgt wird, die tiblicherweise um ein Biindel von Dokumenten organisiert ist: Denn
innerhalb institutioneller Beziehungen koordinieren Texte die Aktivititen von Men-
schen iiber Zeit und Raum (DeVault und McCoy 2002, S. 756). Die Analyse von
Akten ermoglicht es daher, anhand von Momentaufnahmen Handlungszusammen-
hinge, Interaktionsstrukturen und Ereignisabldufe zu rekonstruieren. Die systemati-

10 Wihrend Schriftlichkeit einerseits die Reichweite der Kommunikation erhoht, indem sie diese von Zeit
und Ort der Mitteilung unabhingig macht, gefidhrdet sie aber zugleich deren Gelingen, da situative Ver-
stindigungshinweise und unmittelbare Klarungsmoglichkeiten entfallen (vgl. Niisken 2008). Wie Wolff
anmerkt, kann ,,das fiir Organisationen typische Beharren auf schriftlichen Dokumenten als der priferier-
ten Form der Darstellung von Wirklichkeit zu schmerzlichen Differenzerfahrungen fiihren, insbesondere
dann, wenn Personen mit den amtlichen Darstellungen von Abldufen konfrontiert werden, an denen sie
selbst beteiligt waren* (vgl. Wolff 2008).
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sche Nutzung von Aktenwissen stellt wichtiges Forschungsmaterial dar, um Verwal-
tungshandeln und selektive Entscheidungs- und Informationsverarbeitungsprozesse
zu untersuchen (vgl. ebd.). So konnen beispielsweise anhand einer Asylakte auf der
Grundlage der gesammelten, geordneten Papiere — E-Mail-Ausdrucke, Ladungen,
Einvernahmeprotokolle, Kopien, eingebrachte Dokumente etc. — soziale Praktiken
rekonstruiert werden.

Auch im Bereich der Migrationsforschung kann die Aktenanalyse daher einen
wesentlichen Beitrag leisten, da Immigration einen stark verrechtlichten Prozess
darstellt. Um legal in Osterreich bleiben zu kdnnen, miissen Gefliichtete und Im-
migrantlnnen unterschiedliche administrative Verfahren durchlaufen, in denen das
Prinzip der Aktenmifigkeit herrscht. Die Analyse dieser prozessproduzierten Da-
ten liefert daher spezielle und detaillierte Erkenntnisse hinsichtlich der sozialen und
institutionellen Strukturen und Prozesse, die im Rahmen dieser ,,Migrationsverwal-
tung® stattfinden.

3.1 Die prozessorientierte rekonstruktive Aktenanalyse

Die im Folgenden vorgestellte Analyse, eine prozessorientierte rekonstruktive Ak-
tenanalyse (vgl. Dahlvik 2014), zielt darauf ab, zu erkennen, welche sozialen Prak-
tiken dem Artefakt zugrunde liegen und wie die Akte diese Praktiken mitbestimmit.
Die Analyse fokussiert auf die involvierten Akteurlnnen und ihre Interaktionen,
also darauf, wie das Asylverfahren voranschreitet und wer welche Inhalte zu wel-
chem Zeitpunkt und in welcher Form dazu beitrdgt. Durch diese Herangehensweise
wird der Fokus auf die Bedeutung der Akte fiir die Koordination und Biindelung
institutioneller Ablidufe und die Herstellung einer Kommunikationsplattform von
verschiedensten AkteurInnen gelegt.

Als zentrales, das Verfahren verkorperndes Artefakt, markiert die Asylakte den
Beginn ebenso wie das Ende des Verfahrens. Durch eine Analyse des Zustandekom-
mens von Akten und der darin dokumentierten Handlungsablédufe und Interaktionen'!
— welche wihrend der Bearbeitung eines Asylantrags und der Abwicklung des Ver-
fahrens routineméfBig stattfinden — kénnen soziale und institutionelle Prozesse wie
Machtaushandlungen oder Grenzziehungen, aber auch die involvierten AkteurInnen
nachgezeichnet werden.

In vielen Fillen ermdglicht eine solche Analyse einer Asylakte auch das Nachvoll-
ziehen institutioneller Ablidufe, Interaktion und Kommunikation iiber die nationale
Ebene hinaus. Gerade im Asylverfahren, dessen europidische Harmonisierung seit ge-
raumer Zeit angestrebt wird, ist grenziiberschreitendes administratives Handeln von
wesentlicher Bedeutung. Héufig finden beispielsweise Konsultationen mit adminis-
trativen Abteilungen anderer Staaten statt. Eine der untersuchten Akten lédsst sogar
einen binationalen Vergleich der Einvernahmesituation zu, da die Person bereits in
einem anderen EU-Land ein Asylverfahren durchlaufen hat und sich die Protokolle
der Einvernahme in ihrer Akte befinden. Die Andersartigkeit dieser Protokolle im

Il Interaktion wird verstanden als das wechselseitig aufeinander bezogene Handeln von AkteurInnen.
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Vergleich zu den in Osterreich typischen Protokollen lisst unterschiedliche Schluss-
folgerung hinsichtlich institutioneller Prozesse zu.!?

Eingang in die Akten und daher auch in die Analyse findet allerdings nur die
Interaktion mit systemexternen AkteurInnen (Individuen und Institutionen). Die pa-
rallel stattfindende systeminterne Kommunikation (innerhalb des BAA) wird nicht
in der Akte dokumentiert. Die teils miindliche, teils schriftliche, interne Kommu-
nikation, die institutionelle Abldufe und Entscheidungsfindungsprozesse nachvoll-
ziehbarer machen konnte, ist anhand der Akte nur teilweise rekonstruierbar. Denn
einerseits flieBen nur Informationen in die Akte ein, ,,die von den Aktenfiihrenden
als dokumentationsrelevant eingestuft werden* (Niisken 2008, S. 117), andererseits
sind bestimmte Dokumente wie interne Protokolle und Entwiirfe von der Aktenein-
sicht ausgenommen.'? Der Austausch mit systeminternen Akteurlnnen — z. B. der
Staatendokumentation'* — kann daher nur anhand von vorhandenen Dokumenten
und Kontextwissen ansatzweise rekonstruiert werden.

Analysiert wird sowohl das AuBere als auch das ,Innenleben® der Akte mit
einem Fokus darauf, an welcher Stelle und zu welchem Zweck welche Informationen
ausgetauscht werden, von wem die Akte ausgeht und an wen sie gerichtet ist. Bereits
das AuBere einer Akte verrit einiges iiber ihren Inhalt. Nicht nur Dicke und Gewicht
einer Akte konnen etwas aussagen, insbesondere der Umschlag enthilt wesentliche
Informationen iiber den Rechtsfall und die/den AntragstellerIn. Auf dem Deckblatt
des Umschlages finden sich neben der Geschiftszahl Informationen zu Geschlecht
und Alter der/des Antragstellerin/s, aber auch dariiber, ob die Person im Verfahren
vertreten ist. Zusitzlich vermittelt die Farbe des Umschlags bestimmte Informationen
iiber den jeweiligen Antrag, beispielsweise iiber den Zeitraum der Einbringung.

Das ,,Innenleben® einer Asylakte zeigt die Interaktionsstruktur innerhalb einer
Akte auf, d. h. das Kommunikationsnetzwerk, in dem soziale AkteurIlnnen Informa-
tionen und Wissen austauschen: eine Art Pingpong-Spiel zwischen den beteiligten
Parteien (vgl. Latour 2010, S. 79). Die Analyse verdeutlicht nicht nur, wie zentral
die Zirkulation von Dokumenten und den darin enthaltenen Informationen im Rah-
men eines Asylverfahrens ist, sondern macht auch ersichtlich, dass die Bearbeitung
eines Asylantrages ein grofles Ausmaf} an Koordination, d.h. an Kommunikation
mit diversen AkteurInnen, erfordert.

12 In dem anderen EU-Land wurden die Einvernahmeprotokolle beispielsweise handschriftlich verfasst.
Dies kreiert eine andere Interaktionssituation, als wenn die/der einvernehmende ReferentIn ihren/seinen
Blick primir auf den Computerbildschirm richtet, um das Protokoll gleichzeitig zur Befragung einzutippen,
wie es in Osterreich der Fall ist.

13 Entsprechend § 17(3) des Allgemeinen Verwaltungsverfahrensgesetzes sind Aktenbestandteile von der
Akteneinsicht ausgenommen, ,,insoweit deren Einsichtnahme eine Schidigung berechtigter Interessen ei-
ner Partei oder dritter Personen oder eine Gefidhrdung der Aufgaben der Behorde herbeifiihren oder den
Zweck des Verfahrens beeintrichtigen wiirde.*.

14 Die Staatendokumentation ist eine Einrichtung des BAA, die den gesetzlichen Auftrag erfiillt, fiir das
Asylverfahren relevante Tatsachen zu sammeln. In ihren Aufgabenbereich fillt z. B. die Beantwortung
von Anfragen und die Erstellung von Herkunftslanddokumenten. (http://www.staatendokumentation.at,
abgerufen am 7.9.2016).
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Die prozessorientierte rekonstruktive Aktenanalyse zeigt einerseits auf, wie sehr
die Arbeit der Referentlnnen am BAA textbasiert ist, und macht andererseits deut-
lich, wie Texte die Aktivititen innerhalb der Organisation koordinieren und die
administrative Arbeit um eine Reihe von Dokumenten herum konzentriert ist. Es
wird deutlich, wie in der Behorde Wissen generiert und organisiert wird, und auch,
welche Kontakt- und Kommunikationsmuster vorherrschend sind. Diese wiederum
verweisen auf das soziale Netzwerk und herrschende Machtverhiltnisse (Hierarchien
und Abhingigkeiten) innerhalb der Institution (vgl. Prior 2004).

4 Conclusio

Uber die Verwaltung von Migration wurde bisher im deutschsprachigen Raum we-
nig empirische, soziologische Forschung realisiert. Allerdings stellt dieser Bereich
ein nicht zu vernachlissigendes Forschungsfeld dar. Denn Personen, die nach Os-
terreich fliichten oder immigrieren sind mit zunehmend verrechtlichten Kontexten'
und insbesondere mit der offentlichen Verwaltung konfrontiert. Um gesellschaft-
liche Prozesse ganzheitlich zu analysieren, ist daher ausschlaggebend, sowohl die
Perspektiven der betroffenen Individuen als auch jene der relevanten staatlichen In-
stitutionen soziologisch zu erforschen. Die hier kurz vorgestellte Studie stellt den
Versuch dar, dahingehend einen informativen Beitrag zu leisten, indem die Perspek-
tiven jener untersucht wurden, die im Namen des Staates tagtiglich tiber Asylantrige
entscheiden.

Neben Beobachtung und Befragung bietet sich in ebendiesem institutionellen
Kontext insbesondere die Methode der Aktenanalyse an, um soziale Praktiken in
der Organisation sowie Strukturen und Prozesse des sozialen Systems nachzuvollzie-
hen. Die vorgestellte prozessorientierte rekonstruktive Aktenanalyse ermoglicht es
dahingehend, im Asylverfahren typische Handlungsabfolgen und Interaktionsmuster
aufzuzeigen. Aber auch in anderen Forschungssettings stellen die Artefaktanalyse
im Allgemeinen und die Aktenanalyse im Speziellen bisher zu Unrecht vernach-
lassigte Methoden dar, um wesentliche Gegenstinde im Bereich der Migration zu
erforschen.

Open access funding provided by University of Vienna.

Open Access Dieser Artikel wird unter der Creative Commons Namensnennung 4.0 International Li-
zenz (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de) verdffentlicht, welche die Nutzung, Vervielfal-
tigung, Bearbeitung, Verbreitung und Wiedergabe in jeglichem Medium und Format erlaubt, sofern Sie
den/die urspriinglichen Autor(en) und die Quelle ordnungsgemil nennen, einen Link zur Creative Com-
mons Lizenz beifiigen und angeben, ob Anderungen vorgenommen wurden.

15 Die Regulierungen im Asylbereich auf nationaler und EU-Ebene werden regelmidBig modifiziert, die
rechtliche Lage wird dadurch zunehmend komplexer.
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