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Geleitwort

Deutschland hat sich verandert. Unser Land ist Heimat fir viele, deren Vorfahren hier schon seit Generationen leben,
aber auch fir viele, die neu zugezogen sind. Vielfalt und Verschiedenheit brauchen Verstandigung Gber das, was uns
gemeinsam ist. Das bedeutet Integration. Damit sind wir ein gutes Stiick vorangekommen; wir brauchen aber weitere
und gemeinsame Anstrengungen auf der Suche nach dem verbindenden ,Wir”.

Integration findet besonders in den Stadten und Gemeinden statt. Aus diesem Grund freue ich mich sehr, dass das
vorliegende SVR-Jahresqutachten das Zusammenspiel von Bund, Landern und Kommunen in der Integrationspolitik
und die grol3e Vielfalt vor Ort in den Mittelpunkt riickt. Es gibt damit insbesondere Antworten darauf, wie Kommunen
unter unterschiedlichen wirtschaftlichen und soziodemografischen Voraussetzungen und bei féderaler Aufgabenteilung
Integration erfolgreich gestalten konnen.

Stiftungen sind Partner, Unterstiitzer und Forderer fur ,Problemloser” aus Wissenschaft und Gesellschaft wie
den Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fr Integration und Migration (SVR). Initiativen wie der SVR tragen
entscheidend dazu bei, die Debatten durch Fakten und wissenschaftlich gestitzte Einschatzungen zu versachlichen.
Es gehort auch zur Aufgabe von Stiftungen, ein politisches Klima und ein Verstandnis von Vielfalt und Zusammenhalt
mitzugestalten, in dem die notwendigen politischen Integrationsentscheidungen berhaupt erst getroffen werden
konnen. Rund 80 Prozent der Menschen in Nordrhein-Westfalen ist es z. B. wichtig, dass der Ort, an dem sie leben,
ihre Heimat ist (SVR 2011b). Die Kommune ist demnach ein Ort, an dem gerade Stiftungen Wirkung entfalten kénnen,
um ein Klima des Fureinandereinstehens zu schaffen. Chancen auf Teilhabe in zentralen Bereichen auf kommunaler
Ebene sind dafir von zentraler Bedeutung.

Ich danke den Sachverstandigen, deren wissenschaftlicher Exzellenz dieses Gutachten seinen Gehalt verdankt.
Ohne ihren groRRen Einsatz und ihre Leidenschaft liee sich ein solches Projekt nicht umsetzen. Ganz besonders danke
ich dem Grindungsvorsitzenden Professor Dr. Klaus ). Bade fir bewegende Ideen, Fiihrung und Zusammenhalt und
fur die Kraft, die er in den Aufbau des Sachverstandigenrats eingebracht und mit der er fir Integration und Migration
gestritten hat. Professor Dr. Bade wird nach dem vorliegenden dritten Jahresgutachten sein Amt zum Juli 2012 an
Professor Dr. Christine Langenfeld weitergeben.

Ein solches Werk wie dieses Jahresgutachten ware ohne die Anstrengungen, den Fleil}, die Zuverlassigkeit und den
nimmermuden Einsatz der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter nicht denkbar. Fir die geleistete Arbeit danke ich dem
Team der Geschaftsstelle unter Leitung von Dr. Gunilla Fincke.

Die Mitgliedsstiftungen freuen sich dartber, dass es dem Sachverstandigenrat gelungen ist, zu einer anerkannten
und aufklarerischen Kraft wissenschaftlicher Politikberatung geworden zu sein. Sie winschen dem dritten Jahres-
gutachten des SVR eine aufmerksame und interessierte Leserschaft und hoffen, dass es erneut die Diskussionen in
unserem Land befligelt und den AnstoR zu notwendigen Reformen geben wird.

P FRINA
Rudiger Frohn, Staatssekretar a. D.

Vorsitzender des Kuratoriums

Essen, im Marz 2012






Geleitwort

Der zu Beginn des Jahres 2012 verdffentlichte Integrationsbericht der Bundesregierung spricht eine deutliche Sprache:
Zwar sind bei der Integration der rund 16 Millionen in Deutschland lebenden Menschen ausléndischer Herkunft erheb-
liche Fortschritte erkennbar, doch die im Nationalen Integrationsplan von 2007 gesetzten Ziele sind nur zum Teil erreicht
worden. So belegt die Bildungsstatistik, dass Kinder mit Deutsch als Zweitsprache auf dem Weg zu einem hgheren
Schulabschluss nach wie vor sehr viel groRere Hirden Gberwinden mussen als Kinder mit Deutsch als Muttersprache.

Nun ist Bildungspolitik in Deutschland nicht Angelegenheit des Bundes, sondern der Lander und Kommunen. Nir-
gendwo ist das foderale System der Bundesrepublik so prasent wie im Bildungsbereich.

Bildung, das belegen zahlreiche Studien, ist der zentrale Schlissel zu einer erfolgreichen Integration. Bildungs-
politik ist somit zugleich Integrationspolitik. In einem foderalen System gibt es nicht eine Integrationspolitik, ebenso
wenig wie man angesichts regionaler Unterschiede von der Integration sprechen kann. Der Sachverstandigenrat deut-
scher Stiftungen fur Integration und Migration (SVR) hat daher aus guten Griinden das Zusammenspiel der foderalen
Ebenen in der Integrationspolitik und die groBe Vielfalt unterschiedlicher Strategien, Strukturen und Vorgehensweisen
in den Kommunen zum zentralen Thema seines Jahresgutachtens 2012 gemacht.

Das Expertengremium wurde 2008 von neun deutschen Stiftungen ins Leben gerufen, die schon zuvor im Bereich
Integration tatig gewesen waren. Das Engagement der Stiftungen reicht auch weiterhin von Integrationsworkshops
fur Kommunen Gber die gezielte Unterstiitzung von Schilerinnen und Schilern mit Migrationshintergrund bis hin zur
Férderung von Forschungsprojekten. Stiftungen sehen sich - nicht zuletzt aufgrund ihrer begrenzten Mittel - meist nur
als ,Anstifter”. Sie wollen Impulse setzen, AnstdBe geben und gezielt beispielgebende ,Inseln des Gelingens” schaf-
fen. Damit ihr Engagement eine nachhaltige Wirkung entfaltet, miissen sie mit anderen Akteuren zusammenarbeiten
und sich als Briickenbauer betatigen. Das gilt ganz besonders auf dem Feld der Integration. Mit dem SVR wollen die
beteiligten Stiftungen eine Bricke zwischen Wissenschaft und Praxis bauen. Als unabhangiges, zivilgesellschaftlich
getragenes Expertengremium kann der SVR ohne parteipolitische Ricksichtnahme Analysen erstellen, Handlungsopti-
onen benennen und konkrete Empfehlungen formulieren, die zu einer verbesserten Praxis fihren sollen.

Dieses Ziel hat sich der SVR auch mit dem nun vorliegenden dritten Jahresgutachten gesetzt. Den Erfolg seiner
Arbeit wird er nicht nur an der unmittelbaren 6ffentlichen Resonanz auf das Gutachten messen, sondern vor allem an
der Umsetzung der darin formulierten Empfehlungen. So wiinsche ich auch diesem Gutachten wiederum eine positi-
ve Aufnahme durch Offentlichkeit und Politik - und vor allem eine nachhaltig positive Wirkung auf allen Ebenen der
Integrationspolitik.

Ich danke den Mitgliedern des Sachverstandigenrats, allen voran ihrem Grindungsvorsitzenden Professor Dr. Klaus
J. Bade, fir die exzellente Arbeit. Professor Dr. Bade wird nach drei Jahresgutachten und fast vier Jahren Aufbauleistung
beim SVR turnusgemal? nicht erneut als Vorsitzender kandidieren. Fir seinen Gberaus kompetenten und engagierten
Einsatz danke ich ihm sehr.

Dr. Wilhelm Krull
Generalsekretar der VolkswagenStiftung und

Vorstandsvorsitzender des Bundesverbandes Deutscher Stiftungen

Hannover, im Mdrz 2012






Vorwort

Der unabhangige wissenschaftliche Sachverstandigenrat
deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR)
wurde Ende 2008 von acht grofRen deutschen Stiftungen
berufen. Das interdisziplindre Gutachtergremium besteht
aus neun renommierten und einschldgig ausgewiesenen
Wissenschaftlern unterschiedlicher Forschungsrichtun-
gen. Der Sachverstandigenrat nahm unter meiner Leitung
als Grindungsvorsitzendem mit der Eréffnung seiner Ge-
schaftsstelle in Berlin im Januar 2009 seine Arbeit auf.
Im November 2011 wurde in der SVR GmbH zusatzlich
ein mit dem Sachverstandigenrat kooperierender, aber
eigenstandiger SVR-Forschungsbereich unter Leitung von
Dr. Gunilla Fincke erdffnet.

Der Sachverstandigenrat analysiert, auch im inter-
nationalen Vergleich, die Entwicklung von Integration
und Migration, bewertet die Gestaltung von Integrations-
und Migrationspolitik in Deutschland und formuliert dazu
handlungsorientierte Empfehlungen. Grundlagen seiner
Arbeit sind vor dem Hintergrund des aktuellen Forschungs-
stands eigene Bestandsaufnahmen und Umfragen, Trend-
analysen, Folgenabschatzungen und von anderen Wissen-
schaftlern aus dem In- und Ausland eingeholte Expertisen.
In Erfillung seiner Aufgaben informiert der Sachverstan-
digenrat als von freien Stiftungen getragenes Organ der
Burgergesellschaft zuerst die Offentlichkeit. Er geht zu-
gleich mit seinen Analysen und Stellungnahmen im Sinne
des von mir entwickelten Konzepts der kritischen Politik-
begleitung auf diesem Weg tber die Offentlichkeit, d. h.
Uber die Medien, auf die Politik zu. Er stellt auf Anfrage
seine Sachkompetenz aber auch in direkter Beratung zur
Verfiigung.

Die verschiedenen Aufgaben des Sachverstandigen-
rats, die sich in Studien, Informationen, politikbegleiten-
den Stellungnahmen und Presseinformationen nieder-
schlagen, werden dariber hinaus einmal im Jahr in einem
Jahresgutachten gebiindelt. In den SVR-Jahresgutachten
gab es in den Themenfeldern Integration und Migration
in den ersten drei Jahren wechselnde Schwerpunkte.

Gegenstand des im Mai 2010 veroffentlichten ersten Jah-
resqgutachtens ,Einwanderungsgesellschaft 2010 waren

Integration und Integrationspolitik in Deutschland vor
europdischem Hintergrund. Empirische Analysen und kri-
tische Bewertung wurden erganzt durch das als Teil des
Jahresgutachtens erstmals vorgelegte SVR-Integrations-
barometer. Auf eine grole Befragung (5.600 Interviews)
gestitzt, erkundete es die erfahrungsgestitzte subjekti-
ve Bewertung von Integration und Integrationspolitik auf
beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft, also bei
Menschen mit und ohne Migrationshintergrund.

Die im In- und Ausland vielbeachteten, verbreitete
Fehleinschatzungen wber eine in Deutschland angeblich
,gescheiterte Integration’ korrigierenden Kernbotschaften
des ersten SVR-Jahresqutachtens lauteten: Deutschland
ist angekommen in der Einwanderungsgesellschaft. Inte-
gration in Deutschland ist weit besser als ihr Ruf im Land.
Sie kann, auch im internationalen Vergleich, durchaus als
Erfolgsfall bewertet werden. Im Gutachten klar benannte
Fehlentwicklungen und zum Teil auch spannungsgelade-
ne Problemfelder sind dabei eher Ausnahmen, die die
Regel der zumeist vergleichsweise konfliktarmen Integ-
ration bestatigen. Umso nachdricklicher und nachhalti-
ger missen diese Probleme angegangen werden. Es geht
dabei um konzeptorientierte und klare, von den Men-
schen auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft
nachvollziehbare und in ihrer Zielanndherung bewertbare
Zielvorgaben. Sie missen getragen sein von einem Integ-
rationsverstandnis, dessen Leitziel fir Menschen mit wie
ohne Migrationshintergrund im Sinne der teilhabeorien-
tierten Integrationsdefinition des SVR die Er6ffnung einer
moglichst chancengleichen Teilhabe an den zentralen
Bereichen des gesellschaftlichen Lebens ist. Dieses Ziel
wird neuerdings oft auch in die - urspriinglich aus dem
Zusammenhang der Integration benachteiligter Gruppen
(Behinderte, sozial Schwache, Arme u. a.) stammende -
Formel Inklusion gefasst.

Das SVR-Integrationsbarometer 2010 bestatigte die
Analysen und empirischen Bestandsaufnahmen des Jah-
resqutachtens: Die Auswertung der Befragungsergebnisse
zeigte auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft
eine verhalten positive Einschdtzung von Integration
und Integrationspolitik. Zugrunde lagen dieser Bewer-
tung eine pragmatisch-realitdtsbezogene Einschatzung
von Integration und Integrationspolitik sowie ein hohes



Grundvertrauen der Zuwandererbevélkerung gegeniiber
der Mehrheitsbevélkerung ohne Migrationshintergrund.

In seinem im Marz 2011 vorgelegten zweiten Jahres-
gutachten ,Migrationsland 2011” beschaftigte sich der
Sachverstandigenrat mit der zweiten Seite seiner inhalt-
lichen Aufgabenstellung: Migration und Migrationspolitik
vor europdischem und globalem Hintergrund. Das Migrati-
onsgutachten 2011 bot erstmals auch ein SVR-Migrations-
barometer (2.450 Befragungen). Es fragte nach empirisch
begriindeten subjektiven Wahrnehmungen und Einschat-
zungen von Migration und Migrationspolitik auf beiden
Seiten der Einwanderungsgesellschaft in Deutschland.

Das Migrationsgutachten 2011 analysierte Zu- und Ab-
wanderung in Deutschland, bewertete die deutsche Mig-
rationspolitik der letzten Jahre und prasentierte konkrete
migrationspolitische Reformvorschldge. Es widerlegte
gangige Fehleinschatzungen tber Wanderungsgesche-
hen und Migrationssteuerung und zeigte, neben vielen
anderen Ergebnissen: Die starksten Wanderungen blei-
ben nach wie vor innerhalb der jeweiligen GroBregionen.
Nicht Armut, Umweltfaktoren, Krisen und Konflikte sind
die wichtigsten Antriebskrafte von Zuwanderung nach
Europa und Deutschland. Bei der Zuwanderung dominie-
ren vielmehr die Arbeitskraftenachfrage im Inland, der
Familiennachzug zu bereits hier lebenden Zuwanderern
und Studierende, die auf Zeit nach Deutschland kommen.
SchlieBlich: Das seit Jahren vehement umstrittene, teils
gepriesene, teils verteufelte Punktesystem ware, passfa-
hig zugeschnitten, zwar ein durchaus tauglicher Baustein,
aber nicht etwa ein konzeptionelles Allheilmittel der Mi-
grationssteuerung. Es wirde innerhalb der kraftvoll nach
Osten expandierenden EU ohnehin nicht mehr greifen,
weil in deren Grenzen Freizigigkeit herrscht, abgesehen
von Rumanien und Bulgarien (ab 1. Januar 2014).

Das SVR-Migrationsbarometer 2011 zeigte, den Er-
gebnissen des SVR-Integrationsbarometers 2010 ver-
wandt, dass in der Bevélkerung mit und ohne Migra-
tionshintergrund weithin eine durchaus pragmatische
Einschatzung auch von Migration und Migrationspolitik
dominiert. Sie unterschied sich deutlich von disteren
Migrations-Menetekeln von Zuwanderung als Bedro-
hung fir Arbeitsmarkt und Wohlfahrtsstaat, wie sie von
manchen Publizisten, aber auch von Teilen der Politik an
die Wand geworfen werden - hier nicht selten aus par-
tei- und wahltaktischen Griinden sowie zur Legitimation
von Fundamentalopposition gegeniiber migrationspoliti-
schen Reformkonzepten. Ahnliches galt, mit umgekehr-
ter Bewertung, bei den Einschatzungen der Gefahr eines
Braindrain: Die dazu Befragten auf beiden Seiten der Ein-
wanderungsgesellschaft bewerteten durchaus kritisch die
von der Politik nicht selten beschwichtigend herunter-
gespielte Bedeutung der Abwanderung von Spitzenkraf-
ten aus dem demografisch alternden Wohlfahrtsstaat
mit seinem schon aus demografischen Griinden standig
wachsenden Fachkraftemangel.

Mit seinen Analysen trug das Jahresqutachten 2011 zu
einer mutigeren politischen Diskussion von Migrationsfra-
gen bei, die im Laufe des Jahres an Fahrt gewann: Im Juni
wurde das Konzept zur Fachkraftesicherung vom Bundes-
kabinett beschlossen, im Dezember legte die von vier Stif-
tungen ins Leben gerufene ,Hochrangige Konsensgruppe
Fachkréftebedarf und Zuwanderung” ihren Abschlussbe-
richt vor (Hochrangige Konsensgruppe 2011). Sie hatte,
basierend auf dem SVR-Jahresgutachten, parteitbergrei-
fende Vorschldage zur Reform der Migrationssteuerung
entwickelt. Wenig spdter verabschiedete das Kabinett
weitreichende Punkte, um die Rahmenbedingungen fir
den Zuzug qualifizierter Zuwanderer zu verbessern.

Nachdem 2010 Integration und Integrationspolitik, dann
2011 Migration und Migrationspolitik im Mittelpunkt
standen, steht im hier vorliegenden dritten Jahresgut-
achten 2012 des SVR ,Integration im foderalen System:
Bund, Lander und die Rolle der Kommunen” wieder ein
Integrationsthema im Vordergrund. Dabei handelt es sich
aber nicht um eine bloBe Aktualisierung des Gutachtens
von 2010. Das Integrationsgutachten 2012 stellt viel-
mehr eine spezifische Strukturfrage in den Mittelpunkt:
Es geht um Integration im foderalen Mehrebenensystem
der Bundesrepublik Deutschland und damit um ein ver-
fassungs- und staatsrechtliches und vor allem kommu-
nalpolitisches Kernproblem der integrationspolitischen
Gestaltung im kooperativen Foderalismus.

Beleuchtet werden das Zusammenspiel der verschie-
denen foderalen Ebenen in der Integrationspolitik und die
sich daraus ergebende Vielfalt der Integrationsvorausset-
zungen und -landschaften vor Ort. Untersucht werden be-
sonders die integrationspolitischen Handlungsspielraume
von Kommunen unter den Bedingungen foderaler Auf-
gabenverteilung und unterschiedlicher Ausgangslagen.
Das Gutachten zeigt, dass es im Mehrebenensystem der
Bundesrepublik Deutschland die Integrationspolitik ohne-
hin nicht geben kann und dass sich Gberdies auch das
Integrationsgeschehen selbst aufgrund der jeweiligen
wirtschaftlichen und soziodemografischen Rahmenbe-
dingungen auf kommunaler Ebene sehr unterschiedlich
darstellt.

Das Jahresgutachten 2012 ist in drei groBe Blocke
gegliedert. Nach den wichtigsten Botschaften des Ge-
samtgutachtens wird im ersten Teil das SVR-Integrati-
onsbarometer 2012 vorgestellt. Es gilt den aus 2010
bekannten Bereichen und Fragestellungen, insbesondere
der Einschatzung von Integrationsgeschehen und Integ-
rationspolitik sowie dem SVR-Integrationsklima-Index.
Zusatzlich wurden Fragen zur Integration auf lokaler bzw.
kommunaler Ebene gestellt. Das Integrationsbarometer
2010 hatte dber die GroBRregionen Rhein-Ruhr, Stuttgart
und Rhein-Main berichtet und war damit weitgehend
reprasentativ nur fir das Einwanderungsgeschehen in
Westdeutschland. Fir das Integrationsbarometer 2012



wurden dariber hinaus die GroBrdume Berlin sowie
Halle-Leipzig neu in die Befragung aufgenommen, was
in diesem Jahr auch Aussagen im Ost-West-Vergleich er-
laubt.

Der zweite Teil analysiert die zentrale Fragestellung
des Gutachtens: die Bedeutung des foderalen Mehrebe-
nensystems (Bund - Lander - Kommunen) fir die Gestal-
tung von Integrationspolitik. Dies geschieht vornehmlich
anhand von drei ausgewdhlten, zentralen Integrationsdi-
mensionen und ihrer Entwicklung im foderalen System:
Bildung, Ubergénge in die Erwerbstatigkeit und Wohnen.
Im Kapitel Bildung wird dabei ein Schwerpunkt auf die
frahkindliche Bildung, auf MaBnahmen zur Verringerung
schulischer Segregation und auf die Bedeutung von Ganz-
tagsschulangeboten gelegt. Das Kapitel Erwerbstatigkeit
gilt ebenfalls drei spezifischen Fragestellungen: dem
Ubergang von der Schule in die Erwerbstatigkeit, d. h.
vor allem in die Ausbildung, der Bedeutung der Nachqua-
lifizierung fur diejenigen, die keine Ausbildung erhalten
bzw. sie im Ausland erworben haben, und der Bedeutung
der Hartz-IV-Reformen fir Zuwanderer. Das Kapitel Woh-
nen fragt nach wohnraumlicher Segregation und nach ge-
eigneten Malnahmen zu ihrer Begrenzung. Eingerahmt
werden die drei Kapitel von einer vorangestellten recht-
lichen Darstellung der politischen Zustandigkeiten im fo-
deralen Mehrebenensystem und einer abschlieBenden
Einschatzung der Starken und Schwachen dieses Systems
fur die Integrationspolitik und ihre praktische Umsetzung.

Der dritte Teil konzentriert sich ganz auf die Ebene
der Kommunen und analysiert anhand unterschiedlicher
wirtschaftlicher und soziodemografischer Indikatoren die
Voraussetzungen, die fir die Gestaltung von Integration
auf kommunaler Ebene wesentlich sind. Hieraus wer-
den zwolf verschiedene Gemeindetypen abgeleitet und
durch eine grafische Darstellung verdeutlicht. Insgesamt
soll gezeigt werden, dass es aufgrund unterschiedlicher
wirtschaftlicher und demografischer Bedingungen vor Ort
nicht die Integrationssituation gibt und vielmehr immer
die konkreten Rahmenbedingungen vor Ort zu beriick-
sichtigen sind. Abgerundet wird dieser Teil mit Vignetten
zu zwo6lf Kommunen, die beispielhaft fir jeweils einen
der zwolf SVR-Gemeindetypen stehen. Sie zeigen, wie
unterschiedlich die einzelnen Kommunen mit den ver-
schieden gepragten Herausforderungen der Integration
umgehen. Die kommunalen Portrats enthalten jeweils
Skizzen mit je einer Illustration, sodass, wie in den bei-
den vorausgegangenen Jahresgutachten, eine Fotostre-
cke den Textteil erganzt.

Die Jahresgutachten des Sachverstandigenrats zielen auf
eine breite, vielgestaltige Leserschaft. Neben der Fachof-
fentlichkeit aus Politik und Verwaltung, aus Verbanden
und Wissenschaft sowie der weiteren interessierten Of-
fentlichkeit gehoren auch die Medien als Multiplikatoren
zum Adressatenkreis des SVR. Mit Blick auf diesen vielfal-

tigen Leserkreis bemiht sich auch dieses Jahresqutachten
um eine Verbindung von wissenschaftlicher Fundierung
und menschenfreundlicher Prosa in der Darstellung und
um eine Ubersichtliche Gliederung, die auch dem eiligen
und selektiven Leser eine rasche Orientierung erleich-
tert. Dem gleichen Zweck dient das aufgelockerte Layout
mit seiner Verbindung von Texten, Informationsboxen,
Schaubildern und Tabellen sowie einigen Fotos aus der
Vielfalt des kommunalen Integrationsgeschehens. Die
Verantwortung fir das Gutachten liegt beim Sachverstan-
digenrat insgesamt. Die Verantwortung fir die Schlussbe-
arbeitung tragt der Vorsitzende.

Stellvertretend fir die Sachverstandigen danke ich den
Stiftungen, die unsere Arbeit tragen, fir die Forderung
dieser einzigartigen Institution und fiir ihr verpflichtendes
Vertrauen in unsere Arbeit. Den Mitgliedern des Sach-
verstandigenrats danke ich fir die intensive Kooperation
und fur ihre Geduld mit einem zuweilen unnachgiebig
fordernden Vorsitzenden. Ich danke ihnen zugleich fir ihr
anhaltendes Vertrauen in meine o6ffentliche Vertretung
des Sachverstandigenrats, der seine Ergebnisse gemein-
sam erarbeitet, seinen Statuten entsprechend aber nach
auBen hin in der Regel mit einer Stimme spricht. Mein
besonderer Dank gilt Prof. Dr. Heinz FaBmann, der auch
bei diesem Gutachten thematisch federfihrend war und
mir bei dessen Schlussbearbeitung entscheidend gehol-
fen hat. Dank sage ich aber auch den in- und auslandi-
schen Wissenschaftlern, die uns mit ihrer Expertise und
ihrem Rat in konkreten Fragen bei der Arbeit auch an
diesem Gutachten geholfen haben.

Der Leiterin der Geschaftsstelle und Direktorin des SVR-
Forschungsbereichs, Dr. Gunilla Fincke, danke ich fur die
vertrauensvolle Zusammenarbeit. Den wissenschaftli-
chen Mitarbeitern der Geschaftsstelle, Dr. Holger Kolb
(Stellvertretung), Dipl.-Okon. Simon Fellmer (Koordina-
tion) und Dr. Anne-Kathrin Will (quantitative Analysen),
sage ich Dank fur Leistungsbereitschaft, kritisches En-
gagement und Belastbarkeit bei der gemeinsamen Er-
arbeitung auch dieses Jahresqutachtens und fir vielerlei
andere Hilfestellungen bei 6ffentlichen Stellungnahmen.
Fur einen richtungweisenden ersten Konzeptentwurf zum
Jahresgutachten 2012 danke ich Dr. Holger Kolb und Si-
mon Fellmer.

Mit der Leitung und Prdsentation dieses dritten Jahres-
gutachtens beende ich meine Amtszeit als Vorsitzender
des Sachverstandigenrats. Mit seiner Griindung hatten
die Stiftungen, allen voran die Stiftung Mercator und die
Volkswagenstiftung, eine urspriinglich von mir entwickel-
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te Konzeptidee aufgenommen. Dabei ging es - nach der
Auflésung der kurzlebigen ,Unabhdngigen Kommission
Zuwanderung” (2000/01) und nach der Abberufung des
ebenfalls von der Bundesregierung berufenen und nur
sehr begrenzt unabhangigen ,Sachverstandigenrats fur
Zuwanderung und Integration” (2003/04) - um eine aus
der Burgergesellschaft selbst kommende, von Staat und
Politik ganzlich unabhangige wissenschaftliche Institution
zur kritischen Politikbegleitung und Offentlichkeitsinfor-
mation. Ich habe die Umsetzung dieses Konzepts durch
die Stiftungen bis Ende 2008 beratend begleitet und wur-
de Anfang 2009 von den Sachverstandigen zum ersten
Vorsitzenden des neuen Gremiums gewahlt. Meine Amts-
zeit habe ich von Beginn an auf die Leitung von maximal
drei Jahresgutachten begrenzt, was einem turnusgema-
Ren Wechsel entspricht, da die Sachverstandigen jeweils
fur drei Jahre berufen werden.

Meine Amtszeit als Grindungsvorsitzender stand im
Zeichen erfolgreicher gemeinsamer Aufbauarbeit. Wir
haben nicht nur von Beginn an viel Beachtung gefunden,
sondern auch einiges bewirken kénnen: im Bereich der
Migrations- und Integrationspolitik durch mancherlei Po-
sitionierungen, Postulate und Monita; in der 6ffentlichen
Diskussion durch Beitrage zu einer Versachlichung der De-

batte zu Migration und insbesondere Integration. Grund-
lage dazu war auch der durch unsere Migrations- und
Integrationsbarometer erschlossene Einblick in die prag-
matische Vernunft in der Mitte der Biirgergesellschaft als
Einwanderungsgesellschaft. Diese pragmatische Vernunft
bietet der Politik eine viel zu wenig genutzte, belastbare
Basis fir mutige, konzeptorientierte Gestaltung.

Ich danke allen, die bei dieser Aufbauarbeit geholfen
haben, und gebe mein Amt als Grindungsvorsitzender
in der sicheren Erwartung weiter, dass der Sachverstan-
digenrat seinen erfolgreichen Weg unter neuer Leitung
fortsetzen wird.

&I

Prof. em. Dr. Klaus J. Bade
Vorsitzender des Sachverstandigenrats
deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR)

Berlin, im Méarz 2012
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10 Kernbotschaften

Integration kommt voran in Deutschland. Auf den Ebe-
nen von Bund, Landern und Kommunen hat sich eine
intensive integrationspolitische Dynamik entfaltet. In der
Mitte der Einwanderungsgesellschaft stabilisiert sich eine
aktive Akzeptanz der kulturellen Vielfalt zwischen verhal-
tenem Integrationsoptimismus und kritischem Integrati-
onspragmatismus. Abseits davon gibt es auffallige, aber
nach wie vor randstandige fremdenfeindliche und insbe-
sondere antiislamische Stromungen. Die Akzeptanz der
wachsenden Vielfalt in der Einwanderungsgesellschaft
sollte fur gesetzliche, institutionelle und politische Re-
formen genutzt werden. Reformbestrebungen sind aber,
ganz abgesehen von den allfélligen parteipolitischen Ge-
mengelagen, mit einem doppelten Problem konfrontiert.

Kernbotschaft 1:

Integration - unlbersichtliches Beobachtungsfeld,

das komplexe Herangehensweisen erfordert

Einerseits gibt es nicht die Integration in die Gesell-
schaft. Der SVR geht deshalb von einem bereichs- und
teilhabeorientierten Integrationsverstandnis aus: Er
versteht Integration als die empirisch messbare Teilha-
be an den zentralen Bereichen des gesellschaftlichen
Lebens. Sie reicht von Erziehung, Bildung, beruflicher
Ausbildung und Zugang zum wirtschaftlichen Leben,
insbesondere zum Arbeitsmarkt, iiber die sozialen
Schutz- und Sicherheitssysteme bis hin zur (statusab-
hangigen) politischen Partizipation. Dabei geht es
ausdricklich um Menschen mit wie ohne Migrations-
hintergrund, wobei der Schwerpunkt der Arbeit des
SVR im Sinne seines Auftrags auf der Gruppe derer mit
Migrationshintergrund liegt. Als Integrationsférderung
versteht der SVR dementsprechend das Bemihen um
eine moglichst chancengleiche Teilhabe an den zentralen
Bereichen des gesellschaftlichen Lebens.

Um empirisch gesicherte Grundlagen fiir Analysen
und Bewertungen zu erhalten, muss das komplexe und
unubersichtliche Beobachtungsfeld Integration in einzel-
ne Bereiche zerlegt werden, die statistisch erfasst werden
konnen. Vielfalt, Komplexitat und stete Veranderung, die
Kernelemente von Integration in der Einwanderungsgesell-
schaft, werden aber durch selektive Analysen allein nicht
Ubersichtlicher. Deshalb miissen sie immer wieder aufs

Neue zu Gesamtbildern mit bestimmten Schwerpunkten
zusammengefiigt werden. Das ist eines der Ziele dieses
SVR-Jahresgutachtens - des dritten nach dem Integrations-
gutachten 2010 (,Einwanderungsgesellschaft 2010”) und
dem Migrationsgutachten 2011 (,Migrationsland 2011“).

(Fiir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. 1, 3, 4 und 5.)

Kernbotschaft 2:
Integrationspolitik - Komplexitat im
Mehrebenensystem
Andererseits gibt es in Deutschland nicht die Integ-
rationspolitik. Es gibt vielmehr rechtlich und politisch
unterschiedlich definierte Zustandigkeiten fiir Integ-
rationspolitik auf den Ebenen von Bund, Ldndern und
Kommunen, die gegeneinander abgegrenzt sind und
sich doch in manchen Bereichen iiberschneiden. Dabei
verfolgen die Akteure in Politik und Verwaltung auf die-
sen drei Ebenen jeweils eigene, oft sehr unterschiedliche
integrationspolitische Agenden. In der Diskussion um die
Integrationspolitik in Deutschland wird meist Gbersehen,
dass es im foderalen Staat aufgrund der Pluralitat der
Akteure auf diesen verschiedenen Ebenen gar keine ein-
heitliche Integrationspolitik geben kann. Unklarheiten
und Fehlinterpretationen bei der Einschatzung von Integ-
rationspolitik in Deutschland ergeben sich deshalb oft aus
mangelnder Einsicht in das komplexe und uniibersichtli-
che foderale Mehrebenensystem, das auch der Integrati-
onspolitik ihren strukturellen Rahmen vorgibt. Hier setzt
das SVR-Integrationsgutachten 2012 an.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. 6.)

Kernbotschaft 3:

Integration und Integrationspolitik -

Licht- und Schattenseiten im Féderalismus
Integrationspolitisch hat der foderale Staat, der in
Deutschland zusétzlich iber eine starke kommunale
Ebene mit Selbstverwaltungsrechten verfiigt, wie auch
in vielen anderen Beziigen eine Licht- und eine Schat-
tenseite: Auf der Lichtseite erdffnet er als institutionali-
siertes Freiheitsprogramm gegeniiber dem Zentralstaat
vergleichsweise offene Handlungsperspektiven. Dies
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konnte im ginstigsten Fall eine Art Laborsituation schaf-
fen: Akteure auf den Ebenen der Lander und Kommunen
erproben Konzepte und MaBnahmen, die im Erfolgsfall
und bei dhnlichen Rahmenbedingungen auch andernorts
implementiert werden kénnten. Solche Idealvorstellungen
aber haben mit der Wirklichkeit meist wenig zu tun.

Gerade der Bereich der Integrationspolitik zeigt auch
die Schattenseite des foderalen Mehrebenensystems:
Das unkoordinierte Miteinander oder auch nur Neben-
einander der verschiedenen politischen Akteure hat zu
einer enormen Vielfalt integrationspolitischer EinzelmaR-
nahmen gefiihrt, bei denen nicht selten das Rad immer
wieder aufs Neue erfunden wurde. Unterschiede in
Handlungslogik, Reichweite und Komplexitat integrati-
onspolitischer MaBnahmen, aber auch parteipolitische
Farbungen konnen dazu fiihren, dass das Gestaltungs-
potenzial féderaler Strukturen unzureichend genutzt
bleibt, nicht zu produktiven Synergieeffekten im ge-
meinsamen Interesse fiihrt oder sogar in wechselseiti-
gen Blockaden erstickt. Das gilt besonders dann, wenn
in Gbergeordneten Entscheidungsgremien Beschlisse an
Einstimmigkeit (z. B. an die Zustimmung aller Lander)
gebunden sind und deshalb, trotz gemeinsamer Einsicht
in die Notwendigkeit umfassender Reformen, auf dem
kleinsten gemeinsamen Nenner bleiben und/oder wenn
die notwendige gegenseitige Abstimmung und Koordi-
nierung von notwendigen MalBnahmen unterbleibt. So
kann das foderale System auch zu politischer Sklerose
mit erstarrten und reformresistenten Strukturen ten-
dieren. Es kann aber auch eine uniibersichtliche und
unkoordinierte Politikvielfalt hervorbringen, die sogar
vom anzustrebenden Ziel einer Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse abweicht. Verscharft wird dieser
Befund durch die sehr unterschiedliche Finanzkraft der
Lander und Kommunen (vgl. dazu auch die Beispiele un-
ter Kap. 8). Letzteren wird regelmaRig die entscheidende
Rolle im Integrationsgeschehen zugewiesen. So richtig es
ist, die Bedeutung der Kommunen in diesem Rahmen zu
erkennen und sie instand zu setzen, ihrer Verantwortung
im Feld der Integration gerecht zu werden, so sehr muss
vor der allzu schnell und undifferenziert geforderten
Kommunalisierung staatlicher Aufgaben als Allheilmittel
fur Integrationsprobleme gewarnt werden.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. 1, 4 und 6.)

Kernbotschaft 4:

Integrationspraxis - nicht gentigend Synergieeffekte

in den beschlieRenden, finanzierenden und
ausfiihrenden Einheiten

Arbeitsverwaltung: Wie radikale Kommunalisierung zu
ausufernder Komplexitdt und einer kontraproduktiven
Steigerung der foderalen Vielfalt der Akteure fihren kann,
zeigt beispielhaft die Reform der Arbeitsverwaltung, die
fur den Bereich der Integrationspolitik bedeutsam ist. Mit

der Reform des Zweiten Sozialgesetzbuchs (SGB Il) wur-
den die Grundsicherungsleistungen zusammengelegt,
verwaltet von neuen Grundsicherungsstellen. Zu deren
Trager wurde die Bundesagentur fir Arbeit (BA) bestimmt,
zusammen mit den kreisfreien Stadten und Kreisen (kom-
munale Trager), fur die Arbeitsgemeinschaften (ARGEN)
eingerichtet werden sollten. Allerdings wurde alternativ
dazu eine rein kommunale Tragerschaft erméglicht (sog.
Optionskommunen oder zugelassene kommunale Trager).
Kommunale Alleingange im Bereich der Arbeitsvermitt-
lung konkurrieren deshalb mit den Kooperationsmodellen
zwischen Bund und Kommunen. Der SVR hat diese Vielfalt
beschrieben und auf der Grundlage einer extern vergebe-
nen Evaluation empirisch bewertet. Er kommt dabei zu
einem (berraschenden Ergebnis: Kooperationslésungen,
in denen der Bund gemeinsam mit den Kommunen die
Arbeitsmarktintegration organisiert, zeigen insbesondere
bei Arbeitsuchenden mit Migrationshintergrund eine er-
folgreichere Arbeitsmarktintegration als rein kommunal
umgesetzte Organisationsformen (s. Kap. 4).

Soziales Wohnen: Auch hier ist die Situation kom-
plex. Der Bund hatte bis zur Foderalismusreform (2006)
von seinem Recht der konkurrierenden Gesetzgebung
Gebrauch gemacht und die wesentlichen MalBnahmen
gesetzlich fixiert (Wohnungsbaugesetz, soziale Wohn-
raumférderung). Nach der Foderalismusreform ging die
Gesetzgebungskompetenz fir die soziale Wohnraumfér-
derung vollstandig auf die Lander Gber. Allerdings bleibt
das Wohnraumférderungsgesetz des Bundes weiterhin
gultig, sofern es nicht durch Landesrecht ersetzt wird.
Die Mehrzahl der Lander hat inzwischen eigene Wohn-
raumférderungsgesetze verabschiedet. Die meisten se-
hen eine Starkung der kommunalen Verantwortung fur
die soziale Wohnraumforderung vor. Seit der Foderalis-
musreform sind die Lander aber auch verpflichtet, die
wohnungswirtschaftlichen Belange der Kommunen zu
bertcksichtigen. Diese wiederum werden bei der Ge-
wahrung von Fordermitteln dazu angehalten, kommu-
nale Wohnraumversorgungskonzepte zu erarbeiten. Die
Wohnraumversorgung der Bevdlkerung - mit und ohne
Migrationshintergrund - ist damit in eine komplexe und
uneinheitliche Zustandigkeitsstruktur auf den Ebenen von
Bund, Landern und Kommunen eingebunden, die zudem
eigenstandige und nicht immer abgestimmte Strategien
und MalBnahmen realisieren. Manche Kommunen besit-
zen dariiber hinaus eigene Wohnungen oder Wohnbauge-
sellschaften und versuchen, Gber formelle oder informel-
le Quotenregelungen ethnische oder soziale Segregation
bzw. Konzentration zu begrenzen oder Stadtteilentwick-
lung zu fordern. Andere Kommunen halten von all dem
wenig, kénnen sich solche Aktivitdten budgetar ohne-
hin nicht leisten oder dementieren sogar die faktische
Existenz entsprechender Probleme vor Ort. Es gibt also
neben konzeptstarken Integrationserfolgen und konzept-
schwachem oder konzeptlosem Durchwursteln auch Um-



setzungshindernisse, Finanzierungsblockaden und sogar
handlungslahmende Wahrnehmungsprobleme.

Schulische Bildung: Die Kulturhoheit und damit die
Zustandigkeit insbesondere fir das Schulwesen ist ein
Kernstiick der Eigenstandigkeit der Lander, die fir die in-
neren Schulangelegenheiten verantwortlich sind. Sie rei-
chen von der Festlequng von Schularten, Lehr- und Erzie-
hungszielen, Unterrichtsinhalten und Klasseneinteilung
bis hin zu den Leistungs- und Prifungsanforderungen fir
die Schiiler und die Ausbildung der kiinftigen Lehrer. Die
Kommunen wiederum zeichnen grundsatzlich fir die du-
Beren Schulangelegenheiten verantwortlich, also fir die
Errichtung, Unterhaltung, Anderung und Aufhebung von
Schulen sowie fir deren sachliche Ausstattung, etwa mit
Lehrmitteln. Will eine Kommune im Bereich ihrer Trager-
schaft z. B. vermehrt Ganztagsschulen einrichten, weil
sie sich davon eine integrationspraktische Wirkung ver-
spricht, dann muss sie dafir eigene Finanzmittel aufbrin-
gen, entsprechende Baulichkeiten zur Verfiigung stellen
und Verwaltungspersonal einstellen. Zugleich braucht sie
aber das Einverstandnis des Landes, das die Personalkos-
ten fur Lehrkrafte und sonstiges padagogisches Personal
tragt.

Frihkindliche Bildung: 1m Bereich der frihkindlichen
Bildung, die ebenfalls erhebliche integrationspraktische
Effekte haben kann, ist die Situation ganz anders gela-
gert. Rechtlich gehért die frihkindliche Bildung nicht zum
staatlichen Bildungsauftrag, wie er fir die schulische Bil-
dung besteht. Dies schlagt sich einerseits darin nieder,
dass der Besuch von Kindertagesstatten (Kitas) freiwillig
ist. Andererseits sind damit als Gesetzgeber fiir die auRer-
schulische Betreuung von Kindern und Jugendlichen und
damit auch fir die Betreuung in Kitas nicht nur die Lan-
der zustandig, sondern auch der Bund. Dieser hat seine
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz u. a. durch die
Verabschiedung des Achten Sozialgesetzbuchs (SGB VIII)
wahrgenommen. Inhalt und Umfang der entsprechenden
Aufgaben und Leistungen werden aber durch Landesrecht
naher geregelt. Nach den landesrechtlichen Regelungen
sind wiederum Aufgaben und Leistungen den Kreisen
oder den kreisfreien Stadten und teilweise auch den
kreisangehorigen Gemeinden zugeordnet. Der Betrieb
der Kitas wird durch Lander und Gemeinden finanziert,
der Bund ist nur fur Investitionskosten zustandig.

Der Blick in diese integrationspraktisch relevanten
Einzelbereiche zeigt: Die beschlieBenden, finanzieren-
den und ausfiihrenden Einheiten arbeiten im féderalen
Mehrebenensystem in vielen Fallen nicht synergetisch
zusammen und konnen mitunter auch kontraproduktiv
auseinanderdriften. Das erschwert integrationspoliti-
sche MaBnahmen und legt kraftvolle Reformschritte
nahe.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. 2, 3, 4, 5 und 9.)
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Kernbotschaft 5:

Die Bundesebene - integrationspolitischer Nachztigler
Der Bund hat das Thema Integration erst sehr spat fur
sich entdeckt und, so der seinerzeitige Bundesprasident
Horst Kohler 2006, lange regelrecht ,verschlafen”. Hand-
lungs- bzw. abwehrleitend blieb jahrzehntelang das vor
allem von bundespolitischen Akteuren wiederholte Man-
tra der defensiven Erkenntnisverweigerung , Deutschland
ist kein Einwanderungsland”. Dieses hat eine frihzeitige
und proaktive, realitdtsnahe und zugleich konzeptorien-
tierte Gestaltung von Integrationsfragen blockiert. Das
Ergebnis war ein unnotiger Problemstau, der pragende
historische Schleifspuren hinterlassen und auf der Bun-
desebene auch den Aufbau einer zentral koordinierten
Integrationspolitik mit entsprechenden Institutionen lan-
ge verhindert hat. Erst seit dem vergangenen Jahrzehnt
bemiht sich der Bund intensiv um die Starkung seiner
Integrationskompetenzen. Seit dem 2005 in Kraft getre-
tenen Zuwanderungsgesetz verfigt er mit den Integrati-
onskursen dber ein bedeutsames integrationspolitisches
Instrument. Die Kurse werden zentral verwaltet und iber
die Regionalkoordinatoren bis auf die kommunale Ebe-
ne herab koordiniert von dem als Nachfolgebehdrde des
Bundesamts fir die Anerkennung auslandischer Fliicht-
linge geschaffenen Bundesamt fiir Migration und Flicht-
linge (BAMF), das man, dem spezifischen Gewicht seiner
Arbeitsschwerpunkte entsprechend, zutreffender auch
,Bundesamt fir Migration und Integration” hatte nennen
konnen. Aber auch diese Initiative freilich kam um mehr
als ein Vierteljahrhundert zu spat, denn die starksten und
im Blick auf die Formation der Einwandererbevélkerung
in Deutschland wichtigsten Zuwanderungen waren schon
in den Jahrzehnten zuvor erfolgt.

Dariiber hinaus besitzt der Bund zentrale Steuerungs-
kompetenzen fir Politikfelder, die zwar nicht ausschliel3-
lich Menschen mit Migrationshintergrund betreffen, aber
dennoch fir eine erfolgreiche Integration entscheidend
sind. Diese Steuerungskompetenzen liegen in den Berei-
chen Arbeitsmarkt, Soziales, Wirtschaft und Inneres und
damit in unterschiedlichen Ressorts. Es ware sinnvoll,
integrationspolitische MaRnahmen auf der Ebene dieser
Ressorts besser abzustimmen. Dies ist derzeit erst unzu-
reichend gegeben. Es gibt zwar heute immerhin die inter-
ministerielle Arbeitsgruppe (AG) Integration und in fast
allen betroffenen Ministerien mehr oder minder etablier-
te Integrationsschwerpunkte bzw. -abteilungen. Aber das
sind nachtraglich angebaute Hilfskonstruktionen, deren
Funktionalitat nicht institutionell gesichert ist und damit
abhdngig bleibt von den Akteuren und ihrer Bereitschaft,
aufeinander zuzugehen. Hinzu kommen die Staatsminis-
terin im Bundeskanzleramt, die fir Migration, Flichtlinge
und Integration zustandig ist, und das schon erwahnte
zentrale Bundesamt fir Migration und Flichtlinge, das
aber nicht der Staatsministerin im Bundeskanzleramt,
sondern dem Bundesministerium des Innern zugeord-
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net ist. Notig ist eine Klarung des unubersichtlichen
Institutionengefiiges ebenso wie eine kohéarente und
konzeptorientierte Integrationspolitik mit klaren und
fur die Birger transparenten Zielvorgaben. Die Zeit ist
dafir gunstig; denn der vom SVR-Integrationsbarometer
erfasste kritische Integrationspragmatismus der Birger
ermoglicht solche konzeptionellen politischen Antworten
nicht nur, der Souveran verlangt sie auch.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. 1, 2, 6 und 9.)

Kernbotschaft 6:

Die Lander - Effizienzverlust durch
Kompetenziiberschneidungen

Die Bundeslander sind in Deutschland die zentralen inte-
grationspolitischen Akteure. Ihre prominente Stellung in
diesem Aufgabenfeld ist durch das foderale System struk-
turell bestimmt. Sie wurde zusatzlich betont durch die
jahrzehntelange integrationspolitische Lethargie auf der
Bundesebene, die tber parteipolitische Schienen auch
auf manche Bundeslander abfarbte. Traditionell verfigen
die Lander Gber die Kulturhoheit und damit iber die zen-
trale Gestaltungskompetenz in der Dimension Bildung,
die fur Integration zentral ist. Die Foderalismusreform von
2006 hat ihre Rolle als bildungs- und damit auch integ-
rationspolitische Schlisselakteure noch verstarkt; durch
das neu eingefihrte Kooperationsverbot hat der Bund in
Angelegenheiten der allgemeinen schulischen Bildung
nun keinerlei Handlungsméglichkeiten mehr. Die Lander
konnen aber auch in ihrer integrationspolitischen Kern-
kompetenz, der Bildungspolitik, nicht autonom entschei-
den; in Fragen der schulischen Bildung sind sie auf die
Kommunen als Schultrager angewiesen, im Bereich der
frahkindlichen Betreuung auf den Bund. Hinzu kommt,
dass fur andere integrationspolitisch relevante Bereiche
wie die Anerkennung von im Ausland erworbenen Qua-
lifikationen, die Forderung von Deutschkenntnissen und
auch die Umsetzung der Zuwanderungssteuerung unter-
schiedliche Vorgaben des Bundes bestehen.

Die spezifischen integrationspolitischen MaBnahmen
der Lander selbst hangen zudem von deren unterschiedli-
cher Finanzkraft ab. Hohe landeribergreifende Qualitats-
standards in diesem Bereich aufrechtzuerhalten ist da-
mit schwierig bis unmdglich. Die Bundesldnder sind
mithin entscheidende integrationspolitische Akteure,
ihre Einbettung in ein komplexes Mehrebenensystem
mit unterschiedlichen, sich teils Gberschneidenden
Entscheidungskompetenzen und Verantwortlichkeiten
erschwert jedoch eine effiziente und zielgerichtete Er-
fillung ihrer integrationspolitischen Aufgaben.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. 1 und 2.)

Kernbotschaft 7:

Die Kommunen - zu wenig Anerkennung trotz
erfolgreicher Integrationsarbeit

Die langste und intensivste integrationspolitische Erfah-
rung im foderalen System der Bundesrepublik haben die
Kommunen. Sie fihlten sich dabei oft zu Recht alleinge-
lassen, wie aktuell wieder bei der auf Bundes- und Lan-
derebene unzureichend geklarten Frage des Umgangs
mit der alternativlosen Integration von aus Rumanien und
Bulgarien als EU-Staatsangehorige zuwandernden Roma.
Langwierige handlungsléhmende Grundsatzdiskussionen
dartber, ob die Bundesrepublik ein Einwanderungsland
sei oder nicht, konnten sich die Kommunen gar nicht leis-
ten, denn sie waren gezwungen, konkrete Integrations-
probleme vor Ort auch ohne Hilfe von Bund und Landern
pragmatisch zu l6sen. Das galt ganz unabhdangig von der
Frage, ob sie selbst solche kommunalen Herausforderun-
gen als Integration verstanden oder nicht. Diese Einschat-
zung wiederum hat Konsequenzen fir die Wahrnehmung
des kommunalen integrationspolitischen Engagements
in der Birgergesellschaft vor Ort und in der weiteren
Offentlichkeit, wie das SVR-Integrationsbarometer 2012
zeigt: Wahrend deutlich mehr als die Halfte aller Befrag-
ten ohne und fast zwei Drittel der Befragten mit Migra-
tionshintergrund integrationspolitisches Engagement auf
Bundes- und Landesebene erkennen, werden Politiker
am Wohnort weitaus seltener (zwischen 37 und 50 %)
als integrationspolitisch engagiert wahrgenommen. Im
Gegensatz zu symbolpolitisch aufgeladenen und ap-
pellativ unter dem erhabenen Etikett staatlicher Inte-
grationspolitik laufenden Konzepten und MaBBnahmen
von Bund und Landern wird das, was erfolgreiche
pragmatische Integrationsarbeit der Kommunen mit
ihren vielféltigen Initiativen leistet, von den Biirgern
oft gar nicht als Integrationspolitik wahrgenommen,
es sei denn, dass solche Engagements in entsprechen-
den Veranstaltungen durch Birgermeister oder Integ-
rationsbeauftragte ausdriicklich so etikettiert werden.
Die Integrationsleistung der Kommunen erhalt mithin,
gemessen an ihren Erfolgen, bei Weitem zu wenig Auf-
merksamkeit oder gar Anerkennung.

Hinzu kommt, dass gelingende Integration auf der
kommunalen Ebene immer unauffallig bleibt. Aufsehen
erregt nur misslingende Integration in Gestalt von Inte-
grationsproblemen, die von auBen her dann nicht selten
auf den ganzen Ort bertragen werden, z. B. Kreuzberg
oder Nordneukdlln auf Berlin insgesamt.

(Fiir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. SVR-Integrationsbarometer und 9.)

Kernbotschaft 8:

Kommunale Integrationspolitik - Vernetzung stérken
und voneinander lernen

In der kommunalen Integrationspolitik gibt es, wie er-
wahnt, eine groBe Vielfalt von integrationspolitischen



Konzepten und entsprechenden MaRnahmen, aber auch
von Mallnahmen ohne Konzept und sogar von Konzepten
ohne zureichende MaRRnahmen. Kommunen kdénnen ein
integrationsfreundliches Klima erzeugen. Sie kénnen, um
nur einige Beispiele zu nennen, Konflikte in Stadtteilen
durch Moderation, Management und bauliche Investitio-
nen verhindern oder doch entscharfen und fir eine
integrationsférdernde Mischung der Stadtgesellschaft
sorgen; sie konnen die frihkindliche und schulische Bil-
dung insgesamt ausbauen, Schulen in benachteiligten
Stadtvierteln gezielt fordern, die Ganztagsbetreuung
forcieren, auch um negative Effekte der Sozialisation in
bildungsfernen Haushalten zu kompensieren; sie konnen
Migrantenorganisationen in integrationspolitische Gestal-
tungskonzepte einbeziehen u. a. m.

Die kommunalen Akteure der Integrationspolitik
missen dabei der Gefahr widerstehen, sich in ihren
von Grundgesetz, Bundes- und Landesgesetzen abge-
grenzten Zustandigkeitsbereichen einzumauern und
dort jeweils fir sich zu versuchen, das Rad neu zu er-
finden. Helfen konnte hier eine zentrale Serviceagentur
fir kommunale Integrationspolitik. Ihre Aufgaben wa-
ren vertikale und horizontale Vernetzung, Informations-
transfer und begleitende Beratung bei der Ubertragung
von andernorts erprobten Konzepten und Modellen. Eine
solche Serviceagentur konnte damit ahnliche koordinie-
rende Funktionen erfillen wie die Bundesagentur fur
Arbeit mit ihren Regionaldirektionen im Bereich der Ar-
beitsmarktpolitik. Die Agentur kann neu geschaffen, aber
auch - zweifelsohne kostengiinstiger - an bestehende
Einrichtungen angeschlossen werden, etwa das Bundes-
amt fir Migration und Flichtlinge oder die Kommunale
Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsmanagement (KGSt).

(Fur weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. 6, 7,8 und 9.)

Kernbotschaft 9:

Proaktive Integrationspolitik - mehr Synergieeffekte
und hohere Effizienz im foderalen Mehrebenensystem
Das Thema Integrationspolitik hat auf der Bundesebene
auch 2011 grolRe politische Aufmerksamkeit erfahren.
Dabei wurde allerdings die folgenreiche Verspatung
fortgeschrieben, die in der politischen und gesetzlichen
Gestaltung in diesem Bereich fir Deutschland schon ge-
radezu geschichtsnotorisch ist. Was 2005 im Bereich Mi-
gration fir das Zuwanderungsgesetz und die Einrichtung
einer zentralen Migrationsverwaltung mit ihren bundes-
weit normierten und koordinierten Integrationskursen
galt, qilt z. B. heute im Bereich Integration fir das Aner-
kennungsgesetz, das die Feststellung und Anerkennung
von im Ausland erworbenen beruflichen Qualifikationen
erleichtern und beschleunigen soll: Diese lange immer
wieder vergeblich geforderte gesetzliche Initiative ist
integrationspolitisch dulerst relevant, kommt aber um
Jahrzehnte zu spat. Sie erreicht viele Hunderttausende
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von gut und zuweilen auch hochst qualifizierten Zuwan-
derern nicht mebhr, die sich langst weit unter ihrem Qua-
lifikationsniveau liegende Ersatzkarrieren aufgebaut ha-
ben oder schon als Taxifahrer oder Hausmeister in Rente
gegangen sind.

Solange sich Deutschland aus dem stark parteipoli-
tisch induzierten Raderwerk wechselseitiger Blockaden
und verspateter Lernprozesse nicht befreit, werden die
Kosten verzégerter Investitionen in Integrationspolitik
unverhaltnismaRig hoch und ihre Effekte unverhalt-
nismaBig begrenzt bleiben. Denn aus Mangel an pro-
aktiver Politik aufgetretene historische Verspatungen
konnen nicht mehr aufgeholt werden. Reaktive Repa-
raturpolitik kann nur versuchen, ihre - vermeidbaren
und deshalb unnétigen - sozialen und fiskalischen
Folgekosten zu begrenzen, mit in der Regel unver-
haltnismaBig hohem Aufwand und vergleichsweise
geringem Effekt. Angesagt ist, aus diesen Folgekosten
historischer Verspatungen zu lernen und eine proaktive
Integrationspolitik zu forcieren. Geboten ist zugleich, in
integrationspolitischen Belangen die Schleifspuren von
institutionellen Verkrampfungen und Blockaden auf und
zwischen den Ebenen des féderalen Systems abzubauen,
im gemeinsamen Interesse vom unkoordinierten Neben-
einander zum produktiven Miteinander zu kommen so-
wie mangelnde vertikale und horizontale Vernetzung zu
intensivieren. So sollte es gelingen, die Schattenseiten
des forderalen Mehrebenensystems zu begrenzen und
seine Lichtseiten zu férdern im Sinne von mehr Synergie-
effekten und hoherer Effizienz.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. 6.)

Kernbotschaft 10:

Burgergesellschaft - mit kritischem Integrations-
pragmatismus weiter als die Politik

Deutschland hat in Sachen Integrationspolitik zwar in den
letzten Jahren, im Vergleich zur kommunalen Ebene dra-
matisch verspatet, auf der Bundes- und zum Teil auch
auf Landerebene entschieden Tritt gefasst. Dies bestatigt
auch der zweite Integrationsindikatoren-Bericht der Bun-
desregierung. Proaktives konzeptorientiertes Handeln ist
aber, trotz vieler politischer Proklamationen und Appel-
le, in der konkreten Integrationspolitik noch weithin ein
Fremdwort geblieben.

Das fuhrt mitunter zu Enttduschung und Irritation in
der Birgergesellschaft als Einwanderungsgesellschaft.
Deren pragmatische Einsicht in die Probleme wird oft un-
terschatzt von einer Politik, die glaubt, ihren Souveran in
einer Art Kindergarten fir Erwachsene vor seinen eige-
nen Angsten vor Migration und Integration beschutzen zu
sollen. Doch die Birgergesellschaft als Einwanderungsge-
sellschaft sieht in ihrem kritischen Integrationspragmatis-
mus vieles klarer, als Politik glaubt. Scharfer gesprochen:
Die Burgergesellschaft als Souveran hat durchaus er-
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wachsene Vorstellungen, die die Politik unter Handlungs-
druck setzen sollten.

Schon das SVR-Migrationsbarometer 2011 hat ge-
zeigt: Die Bevdlkerung mit und ohne Migrationshinter-
grund in Deutschland befirwortet mit groBer Mehrheit
(knapp 60 %) mehr Zuwanderung von Hochqualifizierten.
Sie ist mit noch groBerer Mehrheit (fast 70 %) gegen eine
verstarkte Zuwanderung von Niedrigqualifizierten. Und
fast die Halfte (knapp 50 %) der Deutschen ohne Migra-
tionshintergrund sowie ca. 40 Prozent der Befragten mit
Migrationshintergrund sind fir eine starkere Aufnahme
von Flichtlingen, nur ein Drittel ist dagegen. Wenn das -
gemessen an Vorstellungen von einer Bevolkerung, die
in Sachen Migration und Integration angeblich zu Hyste-
rie und Panik neigt - keine relativ kalkulierbare oder gar
belastbare Stimmungsgrundlage fir Reformen in Migra-
tions- und Flichtlingspolitik ist, dann misste ernsthaft
gefragt werden, wie denn eine solche Stimmungsgrund-
lage Gberhaupt aussehen sollte.

Eine ahnliche Gelassenheit und positive Grundeinstel-
lung im Bereich Integration ldsst sich auch aus den hier
vorgelegten Resultaten des Integrationsbarometers 2012
ablesen, das nun zum zweiten Mal erhoben wurde. Sie
bestatigen einen Trend, den schon das Integrationsbaro-
meter 2010 (Erhebung Ende 2009) und das Migrations-
barometer 2011 (Erhebung Ende 2010) belegt haben: Die
Bevoélkerung ist migrations- und integrationspolitisch in
vieler Hinsicht weiter, als die Politik glaubt, und lasst
sich auch von aufgeregten Integrationsdiskussionen
nicht nachhaltig beirren. Vielmehr dominieren auf bei-
den Seiten der Einwanderungsgesellschaft auch im Inte-
grationsbarometer 2012 (Erhebung Ende 2011) kritischer
Integrationspragmatismus und verhaltener Integrati-
onsoptimismus. Dies spricht nicht nur aus der weiterhin
hohen Zustimmung zur Integrationspolitik und entspre-
chend positiven Zukunftserwartungen: Etwa 50 Prozent
der Befragten mit wie ohne Migrationshintergrund in Ost
und West erkennen und erwarten erfolgreich verlaufende

Integrationsprozesse, Verschlechterungen diagnostizieren
bzw. prognostizieren nur zwischen 10 und 20 Prozent der
Befragten. Es spricht auch daraus, dass die wechselseiti-
gen Zuschreibungen von Integrationsinteresse und -be-
reitschaft auf hohem Niveau stabil geblieben sind. Ahn-
liches ergibt sich aus dem Integrationsklima-Index (IKl),
der 2010 (Erhebung Ende 2009) erstmals den bereichs-
spezifisch hochst unterschiedlich erfahrenen Integrations-
alltag auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft
auf einer Skala von 0 (Minimalwert, d. h. das schlech-
teste messbare Integrationsklima) und 4 (Maximalwert,
d. h. das beste messbare Integrationsklima) verortete: Er
bleibt 2012 weitgehend konstant, betragt 2,66 fur die
Mehrheitsbevolkerung und 2,87 fir die Zuwandererbe-
volkerung. Die 2010 bereichsweise beobachtbaren Pa-
nikdebatten tber Integration in Deutschland haben also
nicht zu einem grundlegenden Wandel im Integrationskli-
ma gefthrt. In der Mitte der Einwanderungsgesellschaft
dominiert weiterhin ein hohes MaR an Gelassenheit und
an Bereitschaft, in Integration zu investieren. Zwischen-
zeitliche Eintribungen an den Randern des Meinungs-
spektrums, die z. B. im Migrationsbarometer 2011 bei
der Frage nach einem ungestdrten Zusammenleben von
Personen mit und ohne Migrationshintergrund sichtbar
wurden, haben sich als Momentaufnahme, aber nicht als
nachhaltig erwiesen.

Die Mehrheit der Biirgergesellschaft urteilt mit-
hin klarsichtiger, als manche politischen Akteure zu
glauben scheinen. In der Einwanderungsgesellschaft
herrscht, allen Stérungen am rechten Rand und ge-
geniiber einzelnen Gruppen zum Trotz, ein anhaltend
pragmatisches bis verhalten positives Integrationskli-
ma. Das sollte die Politik mutig nutzen zu weiteren
konzeptionellen und institutionellen Reformen auf und
vor allem zwischen den Ebenen des féderalen Mehr-
ebenensystems.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. SVR-Integrationsbarometer, 6 und 9.)
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Zusammenfassung

In den letzten beiden Jahren wurde intensiv Gber Integrati-
on diskutiert. Bisher war unklar, ob die zum Teil polemisch
und abwertend gefiihrten Auseinandersetzungen das In-
tegrationsklima in der Einwanderungsgesellschaft und die
wechselseitigen Zuweisungen von Verantwortlichkeit far
Integration verandert haben. Danach fragt das Integrati-
onsbarometer 2012 im Vergleich mit den Ergebnissen des
Integrationsbarometers 2010 und des Migrationsbarome-
ters 2011. Im Zentrum des Jahresqutachtens 2012 steht
die Integration und Integrationspolitik im foderalen Mehr-
ebenensystem, dabei werden besonders die Kommunen
in den Blick genommen. Das letzte Drittel des Integrati-
onsbarometers 2012 untersucht deshalb die Licht- und
Schattenseiten der Integration vor Ort (Info-Box 1).
Politisch war 2011 fir Integrationspolitik ein schlech-
tes und ein gutes Jahr zugleich: Die publizistischen und
politischen Diskussionen dieses Jahres waren zwar haufig
sachfremd, populistisch und polemisch; sie haben aber
im Ergebnis den gesellschaftspolitischen Stellenwert von
Integrationspolitik erhéht und das Thema noch starker
ins Bewusstsein der Offentlichkeit geriickt. Es war zu
befiirchten, dass medial prominent platzierte Beitrage,
die desintegrative Menetekel entwarfen und tendenziell
sogar einzelnen Zuwanderergruppen pauschal die Integ-
rationsfahigkeit absprachen, das Klima in der Einwande-
rungsgesellschaft nachhaltig beschadigt haben kdnnten.
Das Integrationsbarometer zeigt, dass diese Befiurchtun-
gen sich nicht bewahrheitet haben. Trotz der Verwerfun-
gen an den Randern, die 2010 im Migrationsbarometer
notiert wurden, hat sich in der breiten Mitte der Ein-
wanderungsgesellschaft das 2009 erstmals gemessene
pragmatisch-positive Integrationsklima 2011 verfestigt.

(1) Diese Stabilitat zeigt sich zum einen bei der Ein-
schdatzung der Integrationspolitik: 47,6 Prozent der
Befragten aus der Zuwandererbevdlkerung in West-
deutschland glauben, dass die Integrationspolitik der
letzten finf Jahre die Integration geférdert hat, nur
17,6 Prozent erkennen Verschlechterungen. In der
Mehrheitsbevélkerung sieht sogar iber die Halfte
der Befragten (53,4 %) einen positiven Beitrag der
Integrationspolitik, einen negativen Einfluss schreibt
ihr nur etwa jeder Zehnte (10,4 %) zu. Bei den an die

Politik gerichteten Zukunftserwartungen verbessern
sich die Barometerwerte fir das Jahr 2011 sogar ge-
gendber denen fir 2009: Aktuell erwartet mehr als
die Hélfte der Befragten mit wie ohne Migrations-
hintergrund (54,5 % bzw. 56,9 %) Verbesserungen
der Integration durch die Politik, Verschlechterungen
befirchtet nur eine kleine Minderheit (15,9 % bzw.
12,1 %).

Ein ahnliches Bild zeigt die wechselseitige Zuschrei-
bung von Integrationsbereitschaft. Die Bevdlkerung
bleibt verhalten optimistisch, votiert aber deutlich
meinungsstarker: Einerseits ist die Gruppe der Inte-
grationspessimisten (die ein Interesse an Integration
auf der jeweils anderen Seite oder gar auf beiden
Seiten der Einwanderungsgesellschaft verneinen)
moderat angestiegen. Sprachen z. B. in der ersten
Welle des Integrationsbarometers (2009) lediglich
32,0 Prozent der Befragten aus der Mehrheitsbevol-
kerung der Zuwandererbevélkerung ein Interesse
an Integration ab, so hat sich dieser Wert 2011 auf
40,7 Prozent erhoht. Analog dazu verneinen 2011
deutlich mehr Personen mit Migrationshintergrund
(25,0 %) eine Bereitschaft der Mehrheitsbevol-
kerung, zur Integration beizutragen, als noch vor
zwei Jahren (20,1 %). Andererseits blieb die Zahl
der Integrationsoptimisten stabil (z. B. 45,3 % der
Mehrheitsbevélkerung bei der Frage nach der Inte-
grationsbereitschaft der Zuwanderer und fast 68 %
der Zuwanderer bei der Frage nach dem Integrati-
onsinteresse der Mehrheitsbevdlkerung). Deutlich
zuriickgegangen ist hingegen die Zahl der Perso-
nen, die sich auBerstande sehen, die Integrations-
bereitschaft der einen oder der anderen Seite der
Einwanderungsgesellschaft einzuschatzen. Dies deu-
tet darauf hin, dass nicht das Integrationsklima sich
eingetriibt hat, sondern Mehrheits- und Zuwanderer-
bevdlkerung sich mit dem Thema Integration starker
befasst haben und zugleich meinungsstarker gewor-
den sind.

Das Thema Integration selbst hat in der 6ffentlichen
Diskussion weiter an Bedeutung gewonnen: Mehr
Befragte haben sich eine Meinung zu Integrations-
fragen gebildet, und immer mehr halten Integra-
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(6)

tion fur eine wichtige Aufgabe. So hat sich die Zu-
weisung von Verantwortlichkeit von 2009 bis 2011
deutlich erhéht: Insbesondere das eigene Verant-
wortungsgefiihl bei der Mehrheitsbevodlkerung ist
um 17,3 Prozent gestiegen. Generell gesunken sind
die Anteile derer, die keine Meinung zu integrati-
onsrelevanten Fragen haben.

Einig ist sich die Einwanderungsgesellschaft iber
eine negative Schlagseite der offentlichen Diskussi-
on Uber Integration: Uber 50 Prozent der Befragten
mit wie ohne Migrationshintergrund im Osten und
Westen beklagen, die Diskussion iber Integration
wirde ,eher” oder ,viel” zu negativ gefiihrt. Nach
den Integrationsdiskussionen des letzten Jahres hat-
ten viele eine Polarisierung befirchtet, etwa dass
Menschen ohne Migrationshintergrund beklagen,
Integrationsprobleme wirden schonfarberisch aus-
geblendet, wahrend Zuwanderer sich, frustriert von
der skandalisierenden Desintegrationspublizistik,
in ihre eigenen Gruppen zurickziehen. Eine solche
Spaltung der Einwanderungsgesellschaft hat nicht
stattgefunden. Ein Drittel der Befragten mit Migrati-
onshintergrund halt die 6ffentliche Diskussion iber
Integration sogar fir zu positiv. In der Mehrheitsbe-
volkerung tun dies mit 28,5 Prozent im Westen bzw.
30,2 Prozent im Osten etwas weniger.

Das Integrationsbarometer 2012 erlaubt erstmals ei-
nen Vergleich zwischen Ost- und Westdeutschland.
Es zeigt, dass das Integrationsklima von Zuwanderer-
und Mehrheitsbevolkerung im Osten leicht negativer
wahrgenommen wird als im Westen. Auch die Integ-
rationspolitik bewerten beide Seiten riickblickend wie
vorausschauend schlechter (1,5-2,3 Prozentpunkte
mehr negative Einschatzungen), und sie schreiben
dem Staat mehr Verantwortung fir Integration zu als
in Westdeutschland (etwa 3 Prozentpunkte mehr).
Wahrend Zuwanderer in Ost- und Westdeutschland
ihre eigene Integrationsbereitschaft dhnlich hoch
einschatzen, sehen in Ostdeutschland beide Seiten
der Einwanderungsgesellschaft die Integrationsbe-
reitschaft der Mehrheitsbevélkerung im Osten ge-
ringer ausgepragt. So denken 57,9 Prozent der Deut-
schen ohne Migrationshintergrund im Osten, dass
die Mehrheitsbevolkerung an Integration interessiert
sei, im Westen liegt dieser Wert mit 65,3 Prozent um
mehr als 7 Prozentpunkte (fast 13 Prozent) hoher.
Der 2010 erstmals errechnete Integrationsklima-
Index (IKI), der den in verschiedenen Bereichen
hochst unterschiedlich erfahrenen Integrationsalltag
auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft
auf einer Skala von 0 (schlechtestes Integrations-
klima) und 4 (bestes Integrationsklima) ermittelt,
bleibt 2012 weitgehend stabil. Insgesamt schatzen
Zuwanderer das Integrationsklima mit einem IKI
von 2,87 positiver ein als die Mehrheitsbevolkerung

(2,66). Beide IKI-Werte liegen Gber dem Mittelwert
von 2, signalisieren also tendenziell ein anhaltend
freundliches Integrationsklima. Dies gilt auf etwas
niedrigerem Niveau auch fir die ostdeutschen Be-
fragungsregionen.

(7) Wenig verwunderlich ist, dass Menschen tirkischer
Herkunft die Integrationsdebatte als besonders
negativ verzerrend erlebt haben: Sie standen z. B.
vielfach im Zentrum denunziativer politischer und
offentlicher Diskussionen um angebliche ,Integ-
rationsverweigerung’. Auf einer Skala von 0 (viel
7u negativ) bis 4 (viel zu positiv) bewerten sie mit
einem Durchschnittswert von 1,4 gegeniber Deut-
schen ohne Migrationshintergrund (1,7) oder an-
deren Zuwanderergruppen (1,8) den offentlichen
Integrationsdiskurs als deutlich zu negativ gefihrt.
Sie beurteilen aber auch das Integrationsklima in
Deutschland negativer als andere befragte Zuwan-
derergruppen (IKI 2,73 zu durchschnittlich 2,89).
Allerdings hat sich der Unterschied zwischen Perso-
nen tirkischer Herkunft und anderen Zuwanderer-
gruppen im Verlauf der letzten beiden Jahre redu-
ziert. lhre etwas groBere Integrationsskepsis teilen
die Befragten turkischer Herkunft mit denen aus der
Mehrheitsbevolkerung.

(8) Im Bildungsbereich zeigt das Integrationsbarome-
ter 2012 anhaltenden Handlungsbedarf. So sind
z. B. die konkreten eigenen Erfahrungen mit hete-
rogenen Schulen recht gut, dennoch wird die Leis-
tungsfahigkeit von Schulen mit hohem Zuwanderer-
anteil weiterhin eher niedrig eingeschatzt und die
Bereitschaft, die eigenen Kinder auf diese Schulen
zu senden, ist gering. Und auch die Zuwanderer, die
heterogene Schulen 2011 fir deutlich leistungsfa-
higer halten als noch 2009, sind weiterhin wenig
bereit, ihre eigenen Kinder an eine solche Schule
zu schicken.

Insgesamt belegt das Integrationsbarometer, dass sich
die Bevolkerung von aufgeregten oder gar hysterisch
gefthrten Integrationsdiskussionen nicht beirren [dsst.
Vielmehr dominieren auch im Integrationsbarometer
2012 auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft
kritischer Integrationspragmatismus und verhaltener In-
tegrationsoptimismus. Die Menschen vor Ort haben im
Alltag der Einwanderungsgesellschaft 1angst ein passab-
les Arrangement des Zusammenlebens gefunden - weit-
gehend konfliktarm und in gegenseitiger Akzeptanz.

Wie werden dartber hinaus die spezifischen Integrations-
chancen vor Ort beurteilt, die im Jahresgutachten 2012
einen besonderen Schwerpunkt bilden? Unter Rickgriff
auf die Formel ,Integration findet vor Ort statt” werben
verschiedene Seiten dafiir, integrationspolitische Kompe-
tenzen weitgehend von der Bundes- und Landerebene



auf die kommunale Ebene zu verlagern. Die Kommunen
haben fir das Gelingen von Integration zweifellos eine
hohe Bedeutung; die einzelnen Kapitel des Jahresgutach-
tens zeigen jedoch, dass dem Ruf nach einer weitgehen-
den Kommunalisierung der Integrationspolitik eher mit
Zuriickhaltung zu begegnen ist. Im Integrationsbarometer
wird entsprechend danach gefragt, wie die vor Ort be-
stehenden Mitwirkungsmdglichkeiten wahrgenommen
werden und wie das integrationspolitische Engagement
der verschiedenen foderalen Ebenen beurteilt wird.

(9) Das Integrationsgeschehen am eigenen Wohnort
wird in aller Regel fir besser erachtet als das an
anderen Orten. Die Kluft zwischen pragmatisch-po-
sitiven Erfahrungen vor Ort und der negativeren Ein-
schatzung des Integrationsgeschehens in Deutsch-
land allgemein verdeutlicht, dass Integration im
Alltag vielfach unproblematischer ablauft, als skan-
dalisierende Medienberichte oft vermitteln.
Die Streitigkeiten um Stuttgart 21 wurden vielfach
damit erklart, dass die Bevolkerung ihre Moglichkei-
ten kommunalpolitischer Beteiligung als grundsatz-
lich unzureichend empfinde. Entsprechend wurden
im Rahmen des diesjahrigen Integrationsbarometers
Personen mit und ohne Migrationshintergrund ge-
beten, die Mitsprache- und Mitentscheidungsmdg-
lichkeiten zu beurteilen, die aus ihrer Sicht an ihrem
Wohnort bestehen. Entgegen verbreiteten Vorstel-
lungen von groRer Unzufriedenheit mit den gege-
benen Teilhabemaglichkeiten beurteilen fast 60 Pro-
zent der Befragten ohne Migrationshintergrund und
ber 70 Prozent der Befragten mit Migrationshinter-
grund und deutschem Pass diese als ,voll und ganz”
oder zumindest als ,eher” ausreichend.

(11) Selbst Zuwanderer aus Drittstaaten, die auch auf
kommunaler Ebene nicht wahlen dirfen, sind zu
zwei Dritteln mit den bestehenden Mitsprachemaog-
lichkeiten zufrieden. Sie Gbertreffen damit sogar

(10

~

(12)

ZUSAMMENFASSUNG

Deutsche ohne Migrationshintergrund, denen alle
Formen der politischen Teilhabe offenstehen. Auf-
schlussreich ist dieses Ergebnis mit Blick auf die
Forderung nach der Einfihrung eines kommunalen
Auslanderwahlrechts: Lediglich 30,7 Prozent der
befragten Drittstaatsangehérigen (also der Gruppe
ohne jegliches Wahlrecht in Deutschland) halten
ihre Maglichkeiten politischer Beteiligung fir ,eher
nicht” oder ,iberhaupt nicht” ausreichend. Mehr als
doppelt so viele Befragte (66,2 %) sind zumindest
~€her” (37,0 %) oder sogar ,voll und ganz” (29,2 %)
damit zufrieden. Politische Teilhabe vor Ort, z. B.
durch ein kommunales Auslanderwahlrecht, schei-
nen die eigentlich Betroffenen also fir weniger be-
deutsam zu halten als vielfach vermutet.

Wahrend die Bundesebene und auch einige Lander
jahrzehntelang die faktische Einwanderungssituati-
on ignoriert, dadurch eine wirksame Integrations-
politik blockiert und so zu einem erheblichen Pro-
blemstau beigetragen haben, waren die mit den
Problemen oft alleingelassenen Kommunen von
Beginn an gezwungen, zu handeln. Dennoch hal-
ten Befragte mit und ohne Migrationshintergrund
die Kommunen nicht fir integrationspolitisch enga-
gierter als die Bundes- oder Landespolitik. Wahrend
deutlich mehr als die Halfte aller Befragten ohne
und fast zwei Drittel der Befragten mit Migrati-
onshintergrund der Bundes- und der Landesebene
integrationspolitisches Engagement zuschreiben,
werden Politiker am Wohnort weitaus seltener
(von 44,0 bzw. 48,8 %) als integrationspolitisch en-
gagiert wahrgenommen. Dies dirfte daran liegen,
dass kommunalpolitische MaBRnahmen nicht als ,,In-
tegrationspolitik”, sondern als alltagliches kommu-
nales Geschaft verstanden werden und es fur die-
ses entscheidende Wirken vor Ort deutlich weniger
Medienaufmerksamkeit gibt als z. B. fiir explizit so
vorgestellte Integrationsgipfel im Kanzleramt.
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Info-Box 1 Methodische Anmerkungen zum SVR-Integrationsbarometer

Mit dem Integrationsbarometer wird der Integrationsalltag in der Einwanderungsgesellschaft gemessen. Hier-
zu werden beide Seiten der Einwanderungsgesellschaft befragt, d. h. Personen mit und ohne Migrationshin-
tergrund. Das Integrationsbarometer wurde im Sommer 2011 erneut in den drei GroRregionen Rhein-Ruhr,
Stuttgart und Rhein-Main erhoben und zusatzlich in den ostdeutschen GroRregionen Berlin-Brandenburg und
Halle-Leipzig. Sowohl bei den westlichen wie auch bei den 6stlichen Befragungsgebieten handelt es sich um
Ballungsraume mit einer langen Zuwanderungsgeschichte, in denen das Zusammenleben von Personen mit
und ohne Migrationshintergrund hohe Alltagsrelevanz besitzt.

Um der Pluralitat im Migrationsland Deutschland Rechnung zu tragen, wurden als Teile der Zuwandererbe-
volkerung Personen tirkischer Herkunft, die Gruppe der Spat-/Aussiedler, die in den letzten Jahren wichtiger
gewordene Gruppe der Zuwanderer aus dem EU-Raum, auBerdem Personen aus Nicht-EU-Europa sowie aus
Afrika, Asien und Lateinamerika beriicksichtigt. Fur die sechs Befragtengruppen wurden in jeder der Regionen
ZielgroRen jeweils im Stadtkern, am Stadtrand und in nichtstadtischen Siedlungsraumen festgelegt.
Insgesamt wurden fir das Integrationsbarometer iber 9.200 Personen mit und ohne Migrationshintergrund
befragt, 8,1 Prozent der Befragten hatten bereits an der Erhebung 2009 teilgenommen und wurden 2011
erneut befragt. Diese Teilstichprobe ermoglicht, zeitliche Veranderungen auf individueller Befragtenebene
nachzuverfolgen - bisher jedoch nur in den drei westlichen Befragungsgebieten, in denen das Integrationsba-
rometer auch schon 2009 erhoben wurde. Die Gesamtstichprobe setzt sich zu 76,8 Prozent aus Personen mit
Migrationshintergrund’ und zu 23,2 Prozent aus Personen ohne Migrationshintergrund zusammen. 15,5 Pro-
zent der Gesamtstichprobe kamen selbst oder ihre Eltern(-teile) als Spat-/Aussiedler nach Deutschland,
13,3 Prozent haben einen tirkischen Hintergrund, 17,4 Prozent stammen selbst oder ihre Eltern(-teile) aus
Landern der Europdischen Union, 16,1 Prozent aus europaischen Landern auBerhalb der Europaischen Union
und 14,6 Prozent aus afrikanischen, asiatischen oder lateinamerikanischen Landern. Die Starke des Barometers
ist sein hoher Anteil an Personen mit Migrationshintergrund. Dies ermdglicht gruppenspezifische statistische
Auswertungen. Eine Angleichung an die tatsachlichen Bevélkerungsverhaltnisse erfolgt iber Gewichtungsfak-
toren, sodass eine reprasentative Auswertung moglich ist.

Die fur die Befragung verwendeten Telefonnummern entstammen dem Nummernpool des Arbeitskreises
Deutscher Markt- und Sozialforschungsinstitute e. V. Die Nummern wurden zuféllig angewahlt, d. h. es han-
delt sich iberwiegend (63,0 %) um eine geschichtete Zufallsstichprobe. Erganzend wurden onomastisch aus-
gewdhlte Rufnummern genutzt, um Personen mit Migrationshintergrund insbesondere in den ostdeutschen
Befragungsgebieten gezielter zu erreichen. 37,0 Prozent der Stichprobe wurden Gber onomastische Telefon-
nummern realisiert.

Pro Haushalt wurde jeweils eine mindestens 16-jahrige Person befragt, die zuféllig nach dem Geburtstag
ausgewahlt wurde. Bilinguale Interviewer boten die Befragung auf Russisch, Tirkisch und Vietnamesisch an.
Bei 2,0 Prozent der angerufenen Haushalte konnte aufgrund von Verstandigungsproblemen kein Interview
gefthrt werden.

Im Vorfeld der Befragung wurde die Verstandlichkeit der deutschen, russischen, turkischen und vietnamesi-
schen Fragebogenversionen in einem kognitiven Pretest untersucht. Es folgte ein quantitativer Pretest unter
Realbedingungen mit Personen mit und ohne Migrationshintergrund in allen fiinf Befragungsregionen. Die
Befragung wurde von BIK Aschpurwis + Behrens GmbH umgesetzt. Der Fragebogen enthalt Fragen nach sozio-
demografischen Angaben, Erfahrungen und Einschatzungen in Teilbereichen des Zusammenlebens, Einschat-
zungen der Integrationspolitik und des Integrationsgeschehens, Benachteiligungserfahrungen und Vertrauen
in bestimmte Herkunftsgruppen. Uber die Gemeindekennzahlen konnen den Daten der Befragten weitere
Strukturdaten wie die Arbeitslosenquote und der Auslanderanteil zugeordnet werden.

1 Ein Migrationshintergrund liegt im Sinne dieser Umfrage vor, wenn die befragte Person selbst oder mindestens ein Elternteil im Ausland geboren
wurde. Die Zuordnung zu einem Herkunftsland erfolgte iber das Geburtsland des zugewanderten Befragten oder der zugewanderten Eltern. Bei
unterschiedlichen Geburtslandern der Eltern wurde das Geburtsland des Vaters als Herkunftsland herangezogen.
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Bewertung der Integrationspolitik:
Integrationsoptimismus auf anhaltend hohem Niveau

Das Feld der Integrationspolitik stand in den letzten bei-
den Jahren im Zentrum politischer Diskussionen - nicht
zuletzt beeinflusst durch wissenschaftlich fragwirdige

Beitrdge, die um die These kreisten, dass ,die Integration

gescheitert” sei, insbesondere die einzelner ethnischer

Gruppen. Umso interessanter sind folgende Fragen:

(1) Wie haben sich auf beiden Seiten der Einwanderungs-
gesellschaft das Meinungsbild zur Integrationspolitik,
die wechselseitigen Zuschreibungen von Integrati-
onsbereitschaft und Verantwortlichkeit fur Integrati-
on sowie die Wahrnehmung der dffentlichen Integra-
tionsdiskussion zwischen 2010 und 2012 entwickelt?

(2) Inwieweit lassen sich 2012 in den Wahrnehmungen
von Integrationspolitik und Integrationsverhaltnis-
sen Unterschiede zwischen West- und Ostdeutsch-
land nachweisen?

A.1 Einschatzungen der Integrations-
politik

Einschatzungen und Erwartungen gegeniiber der Integra-
tionspolitik haben sich durch die turbulente Integrations-
diskussion des Jahres 2010 langfristig kaum verandert.
Iwar ging, wie im Rahmen des SVR-Migrationsbarome-
ters 2011 (Erhebungszeitraum Ende 2010) festzustellen
war, kurzzeitig der Anteil der Befragten zuriick, die ein
ungestortes Zusammenleben von Mehrheitsbevdlkerung
und Zuwanderern ,voll und ganz” oder zumindest ,eher”
bejahten. Diese Veranderungen haben sich langerfristig
aber nicht fortgesetzt bzw. verfestigt. In Westdeutsch-
land? zeigen sich sowohl bei der geschatzten Wirkung
der Integrationspolitik der letzten finf Jahre auf die In-
tegrationsverhaltnisse wie auch bei den erwarteten Wir-
kungen der zukinftigen Politik auf die Integration kaum
Verdnderungen (Abb. 1).

Zwar wird die Integrationspolitik der letzten finf Jah-
re auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft im
Integrationsbarometer 2012 (Erhebungsjahr 2011) im

Vergleich zum Integrationsbarometer 2010 (Erhebungs-
jahr 2009) leicht negativer bewertet, doch liegen die
Zustimmungsraten auch aktuell noch auf einem auf3er-
ordentlich hohen Niveau. Bei der Zuwandererbevolke-
rung stehen 47,7 Prozent Politikbefirwortern lediglich
17,5 Prozent Politikkritiker gegentber. In der Mehrheits-
bevdlkerung sieht sogar Gber die Halfte der Befragten
(53,4 %) einen positiven Beitrag der Integrationspolitik,
einen negativen Einfluss der Politik erkennt nur etwa je-
der Zehnte (10,4 %). Bei den an die Politik gerichteten
Erwartungen fir die Zukunft hat sich das Barometer-Bild
2012 gegeniiber dem von 2010 sogar verbessert: Aktuell
erwarten mehr als die Halfte der Befragten mit wie ohne
Migrationshintergrund (54,5 % bzw. 56,9 %) Verbesse-
rungen der Integration durch die Politik, Verschlechterun-
gen befirchtet nur eine kleine Minderheit (15,9 % bzw.
12,2 %). Deutliche Unterschiede zeigen sich allerdings
im Ost-West-Vergleich: Die Befragten in den ostdeutschen
Regionen, die dem Staat generell eine groBere integra-
tionspolitische Verantwortlichkeit zuschreiben als west-
deutsche Befragte (Abb. 9), dulern sich retrospektiv (wie
hat Politik in der Vergangenheit gewirkt?) wie prospektiv
(wie wirkt sich Politik in der Zukunft auf Integration aus?)
skeptischer als Personen in den westdeutschen Befra-
gungsregionen.

Dieses Ergebnis ist nicht zu trennen von einer Poli-
tikskepsis bzw. Politikverdrossenheit, die in Ostdeutsch-
land starker ist als im Westen und sich auch in den un-
terschiedlichen Wahlbeteiligungen niederschlagt: Bei
allen Bundestagswahlen seit der Wiedervereinigung war
die Wahlbeteiligung im Osten niedriger als im Westen.
In Sachsen-Anhalt, dem ostdeutschen Schlusslicht bei der
Wahlbeteiligung, lag sie sogar um mehr als zehn Prozent-
punkte hinter Bremen als westdeutschem Schlusslicht.
Trotz dieser starker ausgepragten generellen Politikskep-
sis dominiert aber auch in den neuen Bundeslédndern ein
verhaltener Integrationsoptimismus. Besonders deutlich
zeigt sich dies bei den erwarteten Wirkungen der Politik
auf die Integrationsverhaltnisse: Die Halfte der Befragten

2 Dadie Erhebung fur das SVR-Integrationsbarometer 2010 nur in westdeutschen Regionen durchgefihrt wurde, I3sst sich der zeitliche Vergleich nur

fur Westdeutschland durchfthren.
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Abb. 1 Einschatzung der Integrationspolitik 2009 und 2011 im Ost-West-Vergleich

ohne Migrationshintergrund

Westen 2009

Westen 2011

Osten 2011

mit Migrationshintergrund

0% 20% 40% 60% 80%

Die Integrationspolitik
der letzten 5 Jahre
hat die Integration
von Zuwanderern ...

Westen 2009
Westen 2011

Osten 2011

B wesentlich verbessert
B etwas verbessert
B gar nicht verandert

|
100% 0% 20% 40% 60% 80%  100%

B etwas verschlechtert
wesentlich verschlechtert

32,0

13,4
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die Integration von
Zuwanderern ...
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B etwas verschlechtern
wesentlich verschlechtern

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten

ohne Migrationshintergrund und etwas mehr als die Half-
te derer mit Migrationshintergrund im Osten erwarten
Verbesserungen durch die Integrationspolitik, wahrend
sich die Gruppe der Integrationspessimisten, die eine Ver-
schlechterung der Integration durch die Politik beftrchten,
auf 14,5 Prozent bzw. 17,6 Prozent beschrankt.

A.2 Wechselseitige Zuschreibung von
Integrationsinteresse und -bereitschaft

Politik kann Integrationsprozesse fordern und forcieren,
aber auch hemmen und bremsen. Ihr Einfluss auf die In-
tegrationsentwicklung sollte deshalb nicht unterschatzt,
aber auch nicht Gberschatzt werden. Integration ist keine
einseitig von der Zuwandererbevélkerung zu erbringende
Anpassungsleistung, sondern ein wechselseitiger Sozial-
und Kulturprozess. Er setzt auf beiden Seiten der Ein-
wanderungsgesellschaft eine Grundbereitschaft voraus,
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selber in Integration zu investieren. Bereits im Rahmen
der ersten Welle des Integrationsbarometers 2010 (Erhe-
bungsjahr 2009) wurden daher Personen mit und ohne
Migrationshintergrund danach gefragt, ob aus ihrer Sicht
die eigene wie die andere Gruppe an der Integration von
Zuwanderern ernsthaft interessiert sei (SVR 2010a: 32-
33). Diese Frage wurde im Integrationsbarometer 2012
(Erhebungsjahr 2011) erneut gestellt. Sie bestatigt das
Bild eines stabilen Integrationspragmatismus auf hohem
Niveau, das sich schon bei der Frage nach den Einschat-
zungen der Politik ergab.

Im Zeitvergleich lasst sich dabei kaum eine einheitli-
che Entwicklung des Meinungsbildes erkennen. Die Grup-
pe der Integrationspessimisten ist durchgangig moderat
angestiegen, bei Befragten ohne Migrationshintergrund
starker als bei den Zuwanderern (Abb. 2). Erstere unter-
stellen sowohl sich selbst als auch Personen mit Migrati-
onshintergrund ofter als im Integrationsbarometer 2010
ein Desinteresse an Integration. In dhnlichem Ausmal se-
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Abb. 2 Interesse an Integration 2009 und 2011
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten

hen Zuwanderer ein starkeres Desinteresse an Integration
bei der Mehrheitsbevélkerung, bei ihrer eigenen Gruppe
allerdings in geringerem MaRe. Ob hier die lange anhal-
tende sensationalistische und sachfremde, weil pauscha-
lisierende Debatte ber eine angeblich flachendeckend
missgliickte Integration einen entsprechenden Einfluss
hatte, lasst sich nicht nachverfolgen, es ist aber gerade
bei dieser Frage auch nicht auszuschlieen.
Interessanter als eine bloBe Betrachtung der Antei-
le der Integrationspessimisten ist die Verdnderung ihres
Meinungsbildes zwischen den beiden Erhebungszeit-
punkten 2009 und 2011. Zunachst konnte die in der 6f-
fentlichen Diskussion gelegentlich geduRerte Erwartung
naheliegen, dass zahlreiche Befragte, die im Integrati-
onsbarometer 2010 (Erhebungszeitraum 2009) noch zum
Lager der Integrationsoptimisten gehdrten, nicht zuletzt
durch die Debatten der Jahre 2010 und 2011 nachgerade
fluchtartig die Seiten gewechselt und sich von Integra-
tionsoptimisten zu -pessimisten gewandelt hatten. Die

Daten zeigen ein ganz anderes Ergebnis: Nicht nur die
Zahl der Integrationspessimisten ist gegeniber dem In-
tegrationsbarometer 2010 gestiegen, sondern in drei von
vier Konstellationen® auch die der Gberzeugten Integrati-
onsoptimisten, also derjenigen, die bei der eigenen bzw.
der anderen Gruppe ,voll und ganz” eine Bereitschaft
erkennen, in Integration zu investieren.

Um die Veranderungen auf der Zeitachse analysieren
zu konnen, wird auf die Panelteilstichprobe des SVR-In-
tegrationsbarometers zuriickgegriffen.* Abb. 3 und Abb. 4
verdeutlichen im Sinne der Wéahlerwanderungsgrafiken,
die aus TV-Berichterstattungen iber Landtags- oder Bun-
destagswahlen bekannt sind, die Veranderungen im Ab-
stimmungsverhalten der Panelbefragten zwischen 2010
und 2012 sowohl in absoluten Zahlen als auch in prozen-
tualer Verteilung. Sie zeigen, dass sich bei Zuwanderern
wie bei Angehorigen der Mehrheitsbevélkerung in bei-
den Einschatzungsfragen (der Frage nach der Integrati-
onsbereitschaft der Deutschen und der Frage nach dem

3 Ein moderater Riickgang der Integrationsoptimisten ist lediglich in der Einschatzung zu erkennen, die die Zuwandererbevélkerung wber die Integra-

tionsbereitschaft der Mehrheitsbevolkerung duert.

4 Uber 1.000 der fur das SVR-Integrationsbarometer 2012 telefonisch interviewten 9.237 Personen wurden bereits im Rahmen des SVR-Integrations-

barometers 2010 (Erhebungsjahr 2009) befragt.
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Abb. 3 Interesse an Integration I: ,,Befragtenwanderung”

Angehorige der Mehrheitsbevélkerung wollen Zuwanderer integrieren

2009 ohne Migrationshintergrund 2011
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timisten
N=14 (73%) O'?\lz o 6e

N=43 (22,3%)

N=23 (67,6%)
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N=16

N=2 (59%)

N=9 (26,5%)

N=37 (51,4%)

N=35 (48 6%)

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012

Integrationsinteresse der Zuwanderer) die absolute Zahl
der unentschiedenen Befragten deutlich reduziert hat, im
Gegenzug hat sich auf beiden Seiten der Einwanderungs-
gesellschaft die Zahl der Migrationsoptimisten und die
der Pessimisten erhoht.

Wohin sind die 2009 noch unentschiedenen Befrag-
ten 2011 gewandert? Eine groBe Mehrheit (zwischen
75 % und fast 95 % der Befragten), die 2009 (Erhebungs-
jahr) noch zum Lager der Unentschiedenen gehérten,
sind nun mehrheitlich zu Optimisten geworden (jeweils
fast 70 % bei der Frage nach dem Integrationsinteresse
der Mehrheitsbevolkerung und jeweils etwa 50 % bei der
Frage nach der Integrationsbereitschaft der Zuwanderer-
bevélkerung) und zu einem geringeren Teil zu Pessimis-
ten (etwa 25 % bei der Frage nach dem Integrationsin-
teresse der Mehrheitsbevélkerung und um die 30 % bei
der Frage nach der Integrationsbereitschaft der Zuwan-
dererbevolkerung). Die Meinungen und Einschatzungen
hinsichtlich der Bereitschaft der Mehrheitsbevélkerung
sind damit eindeutiger geworden als die zum Integrati-
onsinteresse der Zuwanderer.

Im Zeitverlauf erweist sich das Lager der Unentschie-
denen also als fragil. Das Lager der Optimisten - derje-
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nigen, die bereits im Rahmen des Integrationsbarome-
ters 2010 (Erhebungsjahr 2009) der Mehrheits- wie der
Zuwandererbevdlkerung Integrationsinteresse und -be-
reitschaft zugeschrieben haben - erscheint hingegen im
Spiegel der Umfrageergebnisse stabil.

Mehr als 60 Prozent (bei der an die Mehrheitsbevdl-
kerung gerichteten Frage der Einschatzung der Integra-
tionsbereitschaft der Zuwanderer) bzw. fast 80 Prozent
(bei der an die Zuwanderer gerichteten Frage nach der
Integrationsbereitschaft der Mehrheitsbevélkerung) der
Optimisten von 2010 bleiben dies auch 2012 (Erhebungs-
jahr 2011). Die verbleibenden damaligen Optimisten
wechseln mehrheitlich direkt in das Lager der Pessimis-
ten und kaum in das der Unentschiedenen. Diese Ent-
wicklung ist ein recht eindeutiges Indiz fir eine Verfesti-
gung des Meinungsbildes.

Ahnliches qilt fir das Lager am anderen Ende des
Meinungsspektrums: Kaum ein Pessimist des Jahres 2009
(bei Personen ohne Migrationshintergrund bezglich ihrer
Selbsteinschatzung sogar kein einziger) wechselte 2011 zu
den Unentschiedenen. Im Gegensatz zu den Optimisten,
die mehrheitlich bei ihrer Position blieben, verteilen sich
aber die Pessimisten in beiden Einschdtzungsfragen relativ
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Abb. 4 Interesse an Integration Il: ,Befragtenwanderung”

Zuwanderer sind an Integration interessiert

2009  ohne Migrationshintergrund 2011

N=81 (62,8%)

timisten
N=14 (109%) R

N=34 (26,4%)

N=33 (46,5%)
Unent- Unent-
schiedene

N=71

schiedene
N=39

N=18 (25,4%)

N=20 (282%)

N=32 (34,0%)

N=7 (7,4%)

N=55 (585%)

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012

gleichmaRig auf beide Meinungsbilder: Etwa die Halfte der
Pessimisten des Jahres 2009 blieb dort auch 2011, die an-
dere Halfte wechselte ins Lager der Optimisten.®
Insgesamt speist sich der Anstieg der Integrationspes-
simisten wie der -optimisten damit eindeutig aus der im
Integrationsbarometer 2010 (Erhebungsjahr 2009) noch
relativ starken Gruppe der Personen, die die Integrati-
onsbereitschaft der jeweils eigenen bzw. die der anderen
Gruppe nicht eindeutig beurteilen konnten oder wollten
und auf die entsprechende Frage mit ,teils /teils” antwor-
teten. Es ist anzunehmen, dass die turbulenten integra-
tionspolitischen Diskussionen in 2010 und 2011 weniger
- wie vielfach befirchtet - die wahrgenommenen gegen-
seitigen Integrationsbereitschaften verschlechtert haben,
sondern vielmehr gerade bei den Befragten, die vormals
am Themenfeld Migration und Integration weniger inte-
ressiert waren, einen Impuls gegeben haben, sich eine
Meinung zu bilden bzw. sich intensiver mit dem Themen-
feld der Integration zu beschaftigen. Dafir sprechen auch
Verschiebungen innerhalb der jeweiligen Meinungslager:

2009  mit Migrationshintergrund 2011

N=278 (66,8%)

Optimisten
pN=416 N=53 (12,7%)

N=85 (20,4%)

N=100 (52,9%)
Unent- Unent-
schiedene

N=189

schiedene
N=99

N=31 (16,4%)

N=58 (30,7%)

N=82 (46,6%)

N=15 (8,5%)

N=79 (44,9%)

Sowohl bei den Pessimisten wie bei den Optimisten ist
der Anteil der besonders Uberzeugten, also derjenigen,
die eine Integrationsbereitschaft der Mehrheits- bzw. ein
Integrationsinteresse der Zuwandererbevolkerung kate-
gorisch entweder ,voll und ganz” oder eben ,gar nicht”
erkennen konnten, zugunsten der differenzierteren und
vermutlich auch realistischeren Positionen eines ,eher
ja” bzw. ,eher nein” zuriickgegangen.

Ein Vergleich der west- und ostdeutschen Befragungs-
regionen, der im Rahmen des Integrationsbarometers
2012 erstmals maglich ist, bestatigt das bereits skizzierte
Bild eines starkeren Integrationspessimismus im Osten,
hier allerdings beschrankt auf die Integrationsbereitschaft
der Mehrheitsbevélkerung. Diese schatzen Befragte mit
wie ohne Migrationshintergrund in Ostdeutschland als
deutlich geringer ein als die Befragten aus Westdeutsch-
land (Abb. 5). Zwar erkennen auch in den ostdeutschen
Untersuchungsregionen Befragte mit und ohne Mig-
rationshintergrund mit groBer Mehrheit (64,2 % bzw.
57,9 %) bei den Angehdérigen der Mehrheitsbevélkerung

5 Von diesem Verteilungsmuster heben sich nur Personen ohne Migrationshintergrund bei der Frage nach der Integrationsbereitschaft der Migranten ab.
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Abb. 5 Interesse an Integration im Ost-West-Vergleich

ohne Migrationshintergrund

Angehdrige der Westen 2011
Mehrheitsbevdlkerung
wollen Zuwanderer

integrieren Osten 2011

Westen 2011
Zuwanderer sind an

Integration interessiert
Osten 2011

mit Migrationshintergrund

Angehdrige der Westen 2011
Mehrheitsbevélkerung
wollen Zuwanderer

integrieren Osten 2011

Westen 2011
Zuwanderer sind an
Integration interessiert
Osten 2011

0%

20%

M voll und ganz
M cherja

40% 60% 80%
M teils/teils gar nicht
M eher nicht

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012; gewichtete Daten

eine Bereitschaft, zur Integration beizutragen; im Wes-
ten sind die entsprechenden Zustimmungsraten aber mit
67,5 Prozent bzw. 65,3 Prozent auf beiden Seiten deut-
lich hoher. In Bezug auf das Interesse der Zuwanderer
an Integration stimmt das Meinungsbild in Ost und West
Uberein: Knapp die Halfte der Befragten ohne und um die
60 Prozent der Befragten mit Migrationshintergrund er-
kennen bei der Zuwandererbevélkerung ein Interesse an
Integration; verneint wird dieses Interesse nur von etwa
40 Prozent der Befragten ohne Migrationshintergrund
bzw. etwa einem Viertel der Befragten mit Migrations-
hintergrund in Ost und West.

A.3 Verantwortlichkeit fir Integration

In den 1980/90er Jahren sollte mit dem Satz ,Integration
ist keine Einbahnstrale” (Bade) eine empirische Erkennt-
nis gegen die seinerzeit noch umlaufende Vorstellung

Jahresgutachten 2012

gesetzt werden, dass Integration eine einseitige Anpas-
sungsleistung der Zuwanderer sei. Heute hat sich ein Ver-
standnis von Integration als Sozial- und Kulturprozess auf
Gegenseitigkeit durchgesetzt, das auch von beiden Sei-
ten der Einwanderungsgesellschaft akzeptiert wird. Wie
schon das SVR-Integrationsbarometer 2010 (SVR 2010a:
41-42) zeigt, hat sich bei Zuwanderer- und Mehrheits-
bevdlkerung im Alltag langst die Einsicht in die Notwen-
digkeit einer gemeinsamen Integrationsverantwortung
durchgesetzt. In der ersten Welle des Integrationsbaro-
meters war sogar eine gemeinsame ,Integrationsformel”
im Sinne der Gewichtung von Integrationsverantwortung
zu erkennen: Beide Seiten sahen fir erfolgreiche Integra-
tion etwa zu zwei Dritteln ,voll und ganz” die Zuwande-
rer und zu einem Drittel ,voll und ganz” die Mehrheits-
bevélkerung in der Verantwortung. Daran hat sich bei
der Umfrage im Jahr 2011 nichts Wesentliches gedndert
(Abb. 6). Personen mit wie ohne Migrationshintergrund
interpretieren auch 2011 aktive Integrationsbereitschaft

100%
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Abb. 6 Zuschreibung der Verantwortlichkeit fiir Integrationserfolg 2009 und 2011

Westen 2009

62,6 26,8
. ' | | | | |

37,6 die Mehrheitsbevélkerung

39,1 11,9 10,4
N N A O A

40,9 36,5 10,5 9,6

0% 20% 40%  60%  80% 100%

M vollund ganz M eher ja B teils/teils

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten

tendenziell vorrangig, aber eben nicht allein als Verant-
wortung der Zuwandererbevélkerung. Insgesamt zeigt
sich aber, dass allen abgefragten mdglichen integrati-
onspolitischen Akteuren im Integrationsbarometer 2012
im Vergleich zu dem des Jahres 2010 ein héheres Mal3
an Verantwortung zugeschrieben wird. Dies deutet da-
rauf hin, dass das Integrationsthema auch als politische
Aufgabe in der Einwanderungsgesellschaft weiter an Be-
deutung gewonnen hat.

Fir die Frage, wie sich die zwischen den beiden Erhe-
bungswellen gefiihrten intensiven integrationspolitischen
Diskussionen an der Basis der Einwanderungsgesellschaft
ausgewirkt haben, ist die Tatsache aufschlussreich, dass
sowohl bei Personen mit wie bei Personen ohne Mig-
rationshintergrund die Zahl der unentschiedenen bzw.
indifferenten Befragten deutlich abgenommen hat: Noch
im SVR-Integrationsbarometer 2010 sah sich im Schnitt
jeder zehnte Befragte auRerstande, die einzeln genann-
ten Instanzen (, der deutsche Staat”, , die deutsche Mehr-
heitsbevolkerung”, ,die Zuwanderer”) als fir Integrati-
on konkret verantwortlich oder eben nicht zustandig zu
erkldren. Dieser Wert hat sich im Integrationsbarometer
2012 auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft
mehr als halbiert.

Durch die Konzeption des Integrationsbarometers als
Panelstudie Iasst sich auch hier das Antwortverhalten

die Zuwanderer

der deutsche Staat

mit Migrationshintergrund

die Zuwanderer

die Mehrheitsbevdlkerung

der deutsche Staat

B eher nicht

ohne Migrationshintergrund Westen 2011

0% 20%  40%  60%

gar nicht

im Zeitverlauf analysieren. Dabei zeigt sich eine relative
Stabilitat bei den Befragten, die eine eindeutige integ-
rationspolitische Verantwortung oder eben Nichtzustan-
digkeit definieren konnen. Zunahmen bei den Befragten,
die sich eine eindeutige Meinung gebildet haben, gehen
bei allen drei abgefragten integrationspolitischen Akteu-
ren (,Staat”, ,Mehrheitsbevolkerung”, ,Zuwanderer”) zu
Lasten der Unentschiedenen.

Im Zeitverlauf unterscheiden sich die Anderungen
im Antwortverhalten zur Frage der Integrationsverant-
wortlichkeit des Staats bei Personen mit und ohne Mi-
grationshintergrund kaum (Abb. 7). Unabhdngig vom
Vorhandensein eines Migrationshintergrunds ist damit
die Zahl der integrationspolitisch ,staatsglaubigen” und
,staatskritischen’ Panelbefragten gestiegen, die Zahl der
Unentschiedenen oder auch Meinungslosen hat sich je-
weils deutlich reduziert und betragt nur noch ein Drittel
des Wertes von 2009 (Erhebungszeitraum).

Die Analyse der Befragtenwanderung bei der Dele-
gation von Integrationsverantwortlichkeit an die Mehr-
heitsbevolkerung zeigt ein dhnliches Bild. Im Zeitverlauf
sinkt die Zahl der Unentschiedenen, also derjenigen, die
der Mehrheitsbevolkerung weder eine Verantwortlich-
keit noch eine Unzustandigkeit fir Integration attestie-
ren (Abb. 8). Im Unterschied zu der Frage, ob der Staat
ein verantwortlicher Akteur fir Integration sei, hat sich
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Abb. 7 Zuschreibung der Verantwortlichkeit fiir Integrationserfolg I: ,Befragtenwanderung”

Der deutsche Staat ist fiir eine erfolgreiche Integration verantwortlich.
2009

ohne Migrationshintergrund 2011

N=158 (78,2%)

Staats-
gldubige
N=211

Staats-
gldubige } N=6 (2,8%)

N=202

N=25 (581%)

Unent-
schiedene
N=14

Unent-
schiedene
N=43

N=5 (11,6%)

N=13 (30,2%)

N=28 (51,9%)
Staats- Staats-
kritische

N=54

S
N=74

N=3 (5,6%)

N=23 (42,6%)

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012

hier allerdings die Zahl der Personen ohne Migrationshin-
tergrund, die die Mehrheitsbevélkerung und damit sich
selbst in keiner Integrationsverantwortung sehen, gegen
den Trend sogar leicht reduziert, und von den Personen
ohne Migrationshintergrund, die die Mehrheitsbevol-
kerung 2010 noch in keiner Integrationsverantwortung
gesehen haben, bejahen fast zwei Drittel diese im Jahr
2012.

Eine ahnliche Entwicklung zeigt sich beim Antwort-
verhalten zur Frage der Integrationsverantwortung der
Zuwandererbevolkerung. Die Zahl der Unentschiedenen
bzw. Uninteressierten, die sich zu keiner eindeutigen
Aussage dariber imstande sahen, ob die Zuwandererbe-
volkerung fir Integration verantwortlich sei, hat sich im
Zeitverlauf deutlich reduziert.

Die Auswertung der wechselseitigen Zuschreibungen
von Integrationsverantwortung unterstitzt die Interpre-
tation, dass die Verschiebungen im Meinungsbild der
Einwanderungsgesellschaft, die im Gefolge der publizis-
tischen Diskussionen der vergangenen Jahre festzustellen
sind, sich nicht auf einen Nenner reduzieren lassen. Die
Zuschreibungen von Integrationsverantwortung haben
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2009 mit Migrationshintergrund 2011

N=476 (82,5%)

Staats-
gldubige
N=594

Staats-
gldubige
N=578

N=26 (45%)

N=76 (13,2%)

N=64 (68,1%)
Unent- Unent-
schiedene

N=94

schiedene
N=35

N=7 (7,4%)

N=23 (24,5%)

N=54 (50,5%)
Staats-
kritische
N=150

Staats-
(GUEEM ) N=2 (1,9%)
N=107

N=51 (47,7%)

sich nicht polarisiert und die wechselseitige Verantwor-
tung fir das Gelingen von Integration wird weiterhin als
wesentlich eingeschatzt. Die Spitzen des Meinungsspek-
trums gewinnen 2011 gegeniber 2009 fast gleicherma-
Ben an Zustimmung, und dies iberwiegend zu Lasten der
2009 noch relativ groBen Gruppe der Unentschiedenen.

Der fir das Befragungsjahr 2011 erstmals durchfihr-
bare Vergleich zwischen West- und Ostdeutschland ergibt
fur diese Frage der Verantwortlichkeiten fir Integration
nur geringe Unterschiede. Auffallig ist, dass Befragte
mit wie ohne Migrationshintergrund im Osten sich deut-
lich &fter als westdeutsche Befragte fir die besonders
Uberzeugte Antwortoption ,voll und ganz” entscheiden
und seltener fir die vorsichtigere Mdglichkeit ,eher ja”
(Abb. 9). Dies gilt besonders bei der Frage nach dem
Staat als verantwortlichem Integrationsakteur. Die Ver-
antwortung des Staats wird im Osten deutlich 6fter ,voll
und ganz” bejaht als im Westen. Zumindest (wenn auch
vermutlich nicht nur) integrationspolitisch scheint damit
im Osten ein deutlich héheres MaR an Staatsglaubigkeit
Zu existieren.
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Abb. 8 Zuschreibung der Verantwortlichkeit fir Integrationserfolg ll: , Befragtenwanderung”

Die Mehrheitsbevdlkerung ist fiir eine erfolgreiche Integration verantwortlich.
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012
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Abb. 9 Zuschreibung der Verantwortlichkeit fiir Integrationserfolg im Ost-West-Vergleich
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Abb. 10 Einschatzung der 6ffentlichen Diskussion Giber Integration im Ost-West-Vergleich

ohne Migrations-

hintergrund Westen 2011

Osten 2011
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012; gewichtete Daten

A.4 Integrationsdiskussion in der
Einwanderungsgesellschaft

In der zweiten Welle des SVR-Integrationsbarometers
2012 wurden beide Seiten der Einwanderungsgesell-
schaft danach gefragt, wie sie die 6ffentliche Diskussion
Uber Integration wahrnehmen. Als gruppen- und regio-
nendbergreifendes Ergebnis zeigt sich, dass nach Ansicht
einer Mehrheit aller Befragten diese Diskussion derzeit zu
negativ gefihrt wird (Abb. 10). Auffallig ist dabei, dass
diese Einschatzung bei Befragten der Mehrheitsbevdlke-
rung deutlich ausgepragter ist als bei den Befragten der
Zuwandererbevolkerung. Menschen ohne Migrationshin-
tergrund in Westdeutschland halten die Debatte haufiger
fur zu negativ (58,9 %) als in Ostdeutschland (55,7 %).
Dariber hinaus beklagen Personen mit Migrationshinter-
grund jeweils zu etwa einem Drittel (33,0 % im Westen
und 33,2 % im Osten) und damit starker als die Mehr-
heitsbevolkerung (28,5 % im Westen und 30,2 % im
Osten) eine (,viel” oder ,eher”) zu positive dffentliche
Diskussion tber Integration.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die
befiirchtete Polarisierung des Meinungsbildes in der Ein-
wanderungsgesellschaft nicht eingetreten ist. Die Gesell-
schaft lasst sich nicht spalten in einerseits Personen ohne

Migrationshintergrund, die beklagen, dass unbestreitbare
Integrationsprobleme angeblich politisch korrekt, be-
wusst schonfarberisch oder naiv ausgeblendet oder un-
terbelichtet wirden, und andererseits die Gruppe der
Zuwanderer, die sich durch eine primar defizitorientierte
und skandalisierende Desintegrationspublizistik zuneh-
mend frustriert und desillusioniert zuriickzoge. Das Ge-
genteil ist der Fall: Beide Seiten sind deutlich meinungs-
starker geworden und sehen fast gleichermal3en eine zu
negative Diskussion; allerdings ist diese Einschatzung bei
den Zuwanderern schwdacher ausgepragt als bei den An-
gehorigen der Mehrheitsbevolkerung ohne Migrations-
hintergrund.

Die eher grobe Unterscheidung zwischen Befrag-
ten mit und ohne Migrationshintergrund verdeckt aber
deutliche Unterschiede in der Wahrnehmung der publi-
zistischen Integrations- bzw. Desintegrationsdebatten bei
den einzelnen Herkunftsgruppen. Auf einer Skala von 0
(viel zu negativ) bis 4 (viel zu positiv) sehen vor allem
aus der Turkei stammende Befragte mit einem Durch-
schnittswert von 1,4 einen deutlich zu negativ gefihrten
offentlichen Integrationsdiskurs (Abb. 11).6 Dieser Wert
unterscheidet sich signifikant sowohl von den Werten
der Mehrheitsbevolkerung (1,7) als auch von denen aller
anderen Zuwanderergruppen. Spat-/Aussiedler, Personen

6 Bereits die von ARD und ZDF 2011 durchgefiihrte Umfrage zu ,Migranten und Medien” hat fir die Gruppe der Befragten mit einem tirkischen
Migrationshintergrund deutlich héhere Diskriminierungserfahrungen ermittelt als fur andere Zuwanderergruppen und entsprechend niedrigere
Zustimmungen zu der Aussage, dass sich die Befragten in Deutschland wohlfihlen (WDR 2011).

Jahresgutachten 2012



BEWERTUNG DER INTEGRATIONSPOLITIK: INTEGRATIONSOPTIMISMUS AUF ANHALTEND HOHEM NIVEAU

Abb. 11 Einschatzung der offentlichen Diskussion iiber Integration nach Herkunftsgruppe

viel zu negativ (0) bis viel zu positiv (4)

4
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M durchschnittliche Bewertung der 6ffentlichen Diskussion tiber Integration

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012; gewichtete Daten

Abb. 12 Zufriedenheit mit Deutschland 2009 und 2011
im Ost-West-Vergleich

Wie wohl fihlen Sie sich in Deutschland?
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012;
gewichtete Daten

mit Migrationshintergrund aus einem Mitgliedstaat der Eu-
ropdischen Union (EU), aus einem anderen europdischen
Land sowie aus Afrika, Asien oder Lateinamerika sehen zu-
dem die 6ffentlichen Diskussionen Gber Integration nicht
nur positiver als die Angehdérigen der Mehrheitsbevolke-
rung, sondern beurteilen sie auch eher als zutreffend und
angemessen (d. h. weder zu positiv noch zu negativ) als
Menschen mit einem turkischen Migrationshintergrund.
Fasst man die Analyse der jeweiligen Bewertung von
Integrationspolitik, der wechselseitigen Zuschreibung
von Integrationsinteresse bzw. aktiver Integrationsbereit-
schaft, der Benennung konkreter Integrationsverantwor-
tung sowie der Wahrnehmung des &ffentlichen Integra-
tionsdiskurses zu einem Gesamtbild zusammen, so wird
deutlich, dass sich zwischen der ersten und der zweiten
Welle des Integrationsbarometers das Meinungsbild an
der Basis der Einwanderungsgesellschaft nur moderat
und uneinheitlich verschoben hat. Die geringen Ver-
schiebungen in die eine oder andere Richtung sind dabei
weniger stark ausgepragt als erwartet. Eine Polarisierung
und Eintribung, wie sie angesichts der polemischen in-
tegrationspolitischen Diskussionen befiirchtet werden
konnte, lasst sich jedenfalls an den Daten des Integra-
tionsbarometers 2012 nicht ablesen. Auch fahlt sich ge-
nauso wie vor zwei Jahren eine Uberwaltigende Mehr-
heit der Befragten mit wie ohne Migrationshintergrund
im Erhebungsjahr 2011 in Deutschland (,,sehr” oder ,zu-
mindest eher”) wohl (Abb. 12).” Unwohl fihlen sich in
Westdeutschland lediglich jeder 29. befragte Zuwanderer
(3,4 %) und jeder 22. Befragte ohne Migrationshinter-
grund (4,6 %). In Ostdeutschland fihlen sich v. a. mehr
Befragte ohne Migrationshintergrund unwohl (6,8 %).

7  Damit lassen sich die Ergebnisse einer &lteren und zumindest hinsichtlich dieser Frage thematisch &hnlich angelegten Untersuchung von ARD/ZDF

zu ,Migranten und Medien” bestatigen (WDR 2011).
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Integrationsklima-Index 2012:

Stabile Werte fir die Einwanderungsgesellschaft

Der im SVR-Integrationsbarometer 2010 erstmals ermit-
telte Integrationsklima-Index erfasst den Integrations-
alltag an der Basis der Einwanderungsgesellschaft und
vergleicht die unterschiedlichen Erfahrungen in den ver-
schiedenen Lebensbereichen. Insgesamt wurde ein ver-
halten positives Integrationsklima festgestellt, das sich
in die Schulnote 2- umrechnen lie. Das positive Inte-
grationsklima iberdeckte jedoch nicht die im gleichen
Gutachten ausfihrlich behandelten Integrationsprobleme
(z. B. im Bildungsbereich). Fur die zweite Erhebung des
Integrationsklimas in Deutschland wurde das mehrstufige
Messverfahren, das sich bereits 2009 bewahrt hat, auch
2011 angewendet: Fir jeden gesellschaftlichen Bereich
wurden zundchst eigene Erfahrungen mit ethnischer He-
terogenitat erhoben®, bevor zwei Einschatzungsfragen
gestellt wurden.® AbschlieBend wurden bereichsspezi-
fische Verhaltenstendenzen erfasst.™® Dieser Dreischritt
berticksichtigt also, dass eigene Vorerfahrungen im Um-
gang mit ethnischer Vielfalt in den jeweiligen gesell-
schaftlichen Bereichen Einschdtzungen zur und Bewer-
tungen der Norm und Leistungsfahigkeit der einzelnen
Teilbereiche beeinflussen und dass diese Einschatzungen
wiederum Auswirkungen auf das eigene Verhalten haben
(FaBmann 2011).

Das fir 2009 in Deutschland insgesamt feststellba-

re relativ freundliche Integrationsklima (SVR 2010a: 50)

[asst sich auch far 2011 konstatieren. In Abb. 13 ist das

Integrationsklima in den entsprechenden gesellschaftli-

chen Bereichen, das aus den Antworten zu den Fragen

nach den Erfahrungen, Einschatzungen (zu Norm und

Leistungsfahigkeit) und Verhaltenstendenzen ermittelt

wurde, auf einer Skala von 0 (sehr negativ) bis 4 (sehr

positiv) abgetragen. Wie schon 2009 liegen auch 2011

samtliche aggregierten Mittelwerte in den einzelnen Teil-

bereichen Gber dem Skalenmittelwert von 2, d. h. die

Befragten schatzen die Integration in den einzelnen ge-

sellschaftlichen Bereichen tendenziell eher positiv ein. In

Deutschland existiert also weiterhin ein stabiles und mo-

derat positives Integrationsklima.

In einem Vergleich der Erhebungsjahre 2009 und

2011 lassen sich drei Auffdlligkeiten feststellen:

(1) Am positivsten wird der Bereich der sozialen Bezie-
hungen beurteilt, und zwar von Personen mit wie
ohne Migrationshintergrund (Mittelwert 3,3);

(2) Personen mit Migrationshintergrund sehen 2011 wie
schon 2009 die Integrationsverhdltnisse teilweise et-
was positiver als die Mehrheitsbevélkerung, beson-
ders in den Bereichen Nachbarschaft und Bildung;

Im Einzelnen wurden folgende Fragen gestellt: ,Welche Erfahrungen haben Sie in Ihrem Freundes- und Bekanntenkreis mit Migranten/Deutschen
gemacht?” (soziale Beziehungen); ,Welche Erfahrungen haben Sie an lhrem Arbeitsplatz mit Migranten/Deutschen gemacht?” (Arbeitsmarkt);
,Welche Erfahrungen haben Sie in Ihrer Nachbarschaft mit Migranten/Deutschen gemacht?” (Nachbarschaft); ,Welche Erfahrungen haben Sie an
Ihrer Schule/Ausbildungsstelle/Universitat mit Migranten/Deutschen gemacht?” bzw. ,Welche Erfahrungen haben Sie mit Migranten/Deutschen
an der Schule/Ausbildungsstelle /Universitét Ihres Kindes gemacht?” (Bildung). Als Antwortmaglichkeiten wurden jeweils vorgegeben: ,sehr posi-
tive”, ,eher positive”, ,teils/teils”, ,eher negative”, ,sehr negative”.

Die Einschatzungsfragen waren wiederum unterteilt in eine Frage zur bereichsspezifischen Norm und eine zur bereichsspezifischen Leistungsfahig-
keit. Im Bereich der Nachbarschaft wurde entsprechend nach der Zustimmung zu folgenden Aussagen gefragt: ,Deutsche und Migranten leben in
der Nachbarschaft ungestort miteinander” (Leistungsfahigkeit) bzw. ,In der Nachbarschaft helfen sich Deutsche und Migranten gegenseitig” (Norm);
im Bereich Arbeitsmarkt ,Deutsche und Migranten haben auf dem deutschen Arbeitsmarkt bei gleicher Qualifikation die gleichen Chancen” (Norm)
bzw. ,In Unternehmen mit deutschen Mitarbeitern und Mitarbeitern mit Migrationshintergrund lauft die Zusammenarbeit problemlos” (Leistungsfa-
higkeit); im Bereich Bildung ,Deutsche Schiler und Schiiler mit Migrationshintergrund werden bei gleicher Schulleistung gleich benotet” (Norm) bzw.
,In Schulen mit deutschen Kindern und Migranten-Kindern lernen Schiler nicht weniger” (rekodiert) (Leistungsféhigkeit) und im Bereich der sozialen
Beziehungen ,Freunde mit Migrationshintergrund verstehen einen genauso gut wie deutsche Freunde” (Norm) bzw. ,Bei personlichen Problemen
kann man sich auf Freunde mit Migrationshintergrund genauso gut verlassen wie auf deutsche Freunde” (Leistungsfahigkeit). Als Antworten waren
folgende Optionen maglich: ,trifft voll und ganz zu”, trifft eher zu”, ,teils/teils”, ,trifft eher nicht zu”, ,trifft gar nicht zu”.

Konkret wurden die bereichsspezifischen Verhaltenstendenzen durch folgende Fragen analysiert: ,Wiirden Sie in eine Nachbarschaft ziehen, in der
viele Menschen ganz unterschiedlicher Herkunft leben?” (Nachbarschaft), ,Wirden Sie Ihr Kind in einer Schule mit hohem Migranten-Anteil anmel-
den?” (Bildung); ,Wirden Sie es befirworten, wenn ein Mensch anderer Herkunft in Ihre Familie einheiratet?” (soziale Beziehungen) und ,Wiirden
Sie in einem Unternehmen arbeiten, in dem viele Menschen ganz unterschiedlicher Herkunft beschéftigt sind?” (Arbeitsmarkt). Als Antworten wa-
ren folgende Optionen maglich: ,sehr wahrscheinlich”, ,eher wahrscheinlich”, ,weder/noch”, ,eher unwahrscheinlich”, ,sehr unwahrscheinlich”.
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Abb. 13 Integrationsklima der Teilbereiche und in Deutschland allgemein 2009 und 2011

sehr negativ (0) bis sehr positiv (4)

soziale
Beziehungen

Nachbarschaft Arbeitsmarkt Bildung

allgemein

Westen 2009

M ohne Migrationshintergrund

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten

(3) Insgesamt lassen sich 2011 in einzelnen Bereichen
leichte (und auch nicht immer signifikante) Ver-
schlechterungen in den bereichsspezifischen Klima-
einschatzungen feststellen, allerdings sind diese bei
Personen ohne Migrationshintergrund starker ausge-
pragt als bei Personen mit Migrationshintergrund.

Der im Rahmen des Integrationsbarometers 2012 erstmals

magliche Vergleich zwischen west- und ostdeutschen Be-

Deutschland

|
Deutschland
allgemein

soziale
Beziehungen

Nachbarschaft Arbeitsmarkt

Bildung

Westen 2011

B mit Migrationshintergrund

fragungsregionen zum Integrationsklima-Index bestatigt
das bereits bei den beiderseitigen Einschatzungen von In-
tegrationspolitik und den wechselseitigen Zuschreibungen
von Integrationsinteresse bzw. -bereitschaft gewonnene
Bild: Das Integrationsklima ist im Osten nur geringfiigig
schlechter als im Westen (Abb. 14).

Zentrales und seinerzeit durchaus Uberraschendes Er-
gebnis des Integrationsbarometers 2010 war ein hohes

Abb. 14 Integrationsklima der Teilbereiche im Ost-West-Vergleich

sehr negativ (0) bis sehr positiv (4)
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Nachbarschaft Arbeitsmarkt

Bildung
Westen 2011
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten
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Abb. 15 Dimensionen des Integrationsklimas der Teilbereiche 2009 und 2011
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten

Mall an Gemeinsamkeiten zwischen Personen mit und
ohne Migrationshintergrund, ablesbar an einer weitge-
henden Parallelitat der bereichsspezifischen Erfahrungen,
Einschatzungen und Verhaltenstendenzen. Es verwies auf
eine dhnliche Wahrnehmung der jeweiligen lokalen und
bereichsspezifischen Integrationsverhaltnisse bei Zuwan-
derer- und Mehrheitsbevdlkerung (SVR 2010a: 51). Den

Jahresgutachten 2012

Alltag in der Einwanderungsgesellschaft erleben Mehr-
heits- und Zuwandererbevélkerung mithin sehr dhnlich.
Das Integrationsbarometer 2012 bestatigt dieses Bild
(Abb. 15). Vor allem bei den sozialen Beziehungen, aber
auch am Arbeitsmarkt zeigt sich einerseits, wie schon im
Integrationsbarometer 2010, ein verhalten positives In-
tegrationsklima; andererseits aber lasst sich die kritische
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Abb. 16 Dimensionen des Integrationsklimas im Teilbereich Bildung 2009 und 2011

sehr negativ (0) bis sehr positiv (4)
4
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten

Einschdtzung des Bildungsbereichs, auf die im Folgenden
etwas detaillierter eingegangen wird, im Integrationsba-
rometer 2012 erneut feststellen.

B.1 Bildungsdilemmata

Auch im Integrationsbarometer 2012 (Erhebungsjahr
2011) werden die integrationsrelevanten Potenziale des
Bildungsbereichs und die Erfahrungen gerade noch als
gut bewertet. Verstarkt hat sich das Auseinanderdriften
von Erfahrungen, Einschatzungen und Verhaltenstenden-
zen. Die dezidiert positiven eigenen oder Gber die Kinder
vermittelten Erfahrungen mit ethnischer Heterogenitat im
Schulsystem wbersetzen sich nicht in eine Zustimmung zur
Leistungsfahigkeit von Schulen mit hohem Zuwanderer-
anteil. Hinsichtlich der Bereitschaft, die eigenen Kinder
auf Schulen mit heterogenen Schilerschaften zu schicken,
zeigt sich dariber hinaus auf beiden Seiten der Einwan-
derungsgesellschaft eine Zuriickhaltung, den Worten auch
Taten folgen zu lassen. Trotz positiver Erfahrungen sind die
meisten Eltern nicht bereit, ihre Kinder auf solche Schulen
zu senden. Diese Divergenz hat sich im Integrationsbaro-
meter 2012 gegeniiber dem des Jahres 2010 noch einmal
verstarkt. An dieser Stelle endet auch der sonst Gber das
gesamte Integrationsbarometer feststellbare Gleichklang
zwischen Personen mit und ohne Migrationshintergrund.

Norm Tendenz

Erfahrung

Leistung

Westen 2011

B mit Migrationshintergrund

Erstere schatzen im Integrationsbarometer 2012 die Leis-
tungsfahigkeit von Schulen mit heterogener Schilerschaft
nicht nur signifikant besser ein als Personen ohne Migra-
tionshintergrund (2,6 zu 2,2), sondern auch besser als vor
zwei Jahren (2,6 zu 2,2) (Abb. 16).

Die bereits im Rahmen des Integrationsbarometers
2010 festgestellte Herausforderung, mit dem ,bildungs-
politischen Grunddilemma” (positive Erfahrungen mit
Schulen mit heterogener Schilerschaft, aber deutlich ge-
ringere Bereitschaft, die eigenen Kinder in solche Schulen
zu schicken, s. SVR 2010a: 55-56) politisch umzugehen,
bleibt damit im Integrationsbarometer 2012 genauso re-
levant wie 2010, und das, obwohl Zuwanderer die Leis-
tungsfahigkeit heterogener Schulen im Erhebungsjahr
2011 deutlich positiver einschatzen als vor zwei Jahren.

B.2 Herkunftsgruppen und Ost-West-
Vergleich

Wie schon im Integrationsbarometer 2010 wird aus den
erlebten Integrationsrealitaten in der Nachbarschaft, am
Arbeitsmarkt, im Bildungssystem und bei sozialen Nah-
beziehungen auch 2012 ein Integrationsklima-Index (IKI)
gebildet. Der IKI wird zudem getrennt fir Personen mit
und ohne Migrationshintergrund sowie nach verschiede-
nen Herkunftsgruppen ausgewertet. Die Werte des IKI
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Abb. 17 SVR-Integrationsklima-Index nach Herkunftsgruppe 2009 und 2011 im Ost-West-Vergleich
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten

reichen von 0 (schlechtestes vorstellbares Integrationskli-
ma) bis 4 (Bestbewertung in allen Bereichen). Zusatzlich
ermdglicht das Integrationsbarometer 2012 (Erhebungs-
jahr 2011) einen Vergleich der Veranderungen tber die
Zeit sowie eine Analyse moglicher Klimadifferenzen’
zwischen den ost- und den westdeutschen Befragungs-
regionen.

Der Integrationsklima-Index fur das Erhebungsjahr
2011 betragt 2,66 fur die Mehrheitsbevdlkerung und
2,87 fur die Zuwandererbevolkerung." Gegeniiber 2009
lasst sich zwar eine minimale Verschlechterung um 0,08
(Mehrheitsbevélkerung) bzw. 0,06 Punkte (Zuwanderer-
bevélkerung) feststellen, diese Veranderungen sind je-
doch aus statistischer Sicht nicht signifikant. Insgesamt ist
also festzustellen, dass sich ,klimatisch’ zwischen 2010
und 2012 keinerlei Anderungen konstatieren lassen.
Wie bereits im Integrationsbarometer 2010 liegen beide
IKI-Werte Gber dem Mittelwert von 2 und signalisieren
tendenziell ein anhaltend freundliches Integrationsklima.
Personen mit Migrationshintergrund nehmen das Klima
im Erhebungsjahr 2011 wie schon 2009 etwas positiver
wahr als die Angehorigen der Mehrheitsbevalkerung, der
Abstand zwischen den beiden Wahrnehmungen hat sich
sogar leicht erhoht.

2,96 2 332,87

Afrika, Asien,
Lateinamerika

ibriges Europa

M Osten 2011

Aufschlussreich ist dariber hinaus eine herkunftslan-
derspezifische Auswertung der Integrationsklimadaten.
Besonders interessant ist, dass der Klimaindex der Be-
fragten tirkischer Herkunft sich im Vergleich zu allen an-
deren Gruppen in geringerem MaR verschlechtert hat. Die
,Turkomanie’ in der 6ffentlichen Diskussion, die nicht zu-
letzt angesichts der realen Wanderungsverhaltnisse (SVR
2011a: Kap. A.1, B.1 und C.1) ganzlich abwegig ist, hat zu
keiner signifikanten Klimatrabung gefiihrt. Entsprechend
liegt der Integrationsklima-Index der Personen tirkischer
Herkunft 2011 deutlicher als 2009 iiber dem Indexwert
der Mehrheitsbevélkerung. Spat-/Aussiedler, Zuwanderer
aus der EU-27, aber auch aus dem Nicht-EU-Europa und
sogar aus Afrika/Asien/Lateinamerika schatzen dagegen
das Integrationsklima wie schon im Integrationsbarome-
ter 2010 (Erhebungsjahr 2009) freundlicher ein. Ihr IKI-
Wert liegt bei knapp unter drei und damit signifikant Gber
dem der Mehrheitsbevélkerung und der Bevdlkerung tir-
kischer Herkunft (Abb. 17).

Im Vergleich der westdeutschen mit den ostdeut-
schen Befragungsregionen zeigt sich: Der Ost-IKI liegt
herkunftsgruppentbergreifend (mit Ausnahme von Per-
sonen mit tirkischem Migrationshintergrund) unter dem
West-IKI. Der im Osten deutlichere Integrationspessimis-

11 Um einen sauberen Vergleich zwischen 2010 und 2012 zu gewdhrleisten, beriicksichtigt der fir 2012 ausgewiesene Wert nur Personen aus

Westdeutschland.
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mus, der bereits bei der Auswertung der anderen SVR-
Befragungsdaten herausgearbeitet wurde, 13sst sich da-
mit auch beim IKI noch einmal bestatigen.

Als Zwischenfazit zur Klimafrage’ ist damit die ein-
gangs gestellte Frage nach einem signifikanten Einfluss
der politischen und medialen Debatten der letzten Mo-
nate auf das in Deutschland messbare Integrationsklima

eindeutig zu verneinen. Die Bevolkerung bewertet das
Zusammenleben der Menschen mit und ohne Migra-
tionshintergrund weitgehend positiv. Lokale Schauer,
Restbewdlkung und manchmal auch Warmegewitter sind
immer maoglich, dndern aber nichts an der Stabilitat der
integrativen GroRwetterlage (vgl. Bade 2011)."

12 Zu einem ahnlichen Ergebnis kommt die unter der Leitung des German Marshall Funds durchgefthrte diesjahrige Studie ,Transatlantic Trends:
Immigration” (2011): Deren Ergebnisse zeigen trotz einiger in der Offentlichkeit prominent vorgetragener Behauptungen ,iiber die negativen
Konsequenzen der Einwanderung von Muslimen fiir die deutsche Gesellschaft (...) keinen signifikanten Meinungsumschwung zu Fragen von Zu-

wanderung und Integration” (Ubersetzung SVR).
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C

Integration nur vor Ort?

Missverstandnisse und Fehldeutungen

Die Floskel ,Integration findet vor Ort statt” dirfte vie-
len Besuchern integrationspolitischer Konferenzen gut
bekannt sein. Der fur die folgenden empirischen Aus-
wertungen zentral erscheinende Satz transportiert eine
doppelte und (politisch) unterschiedlich folgenreiche
Botschaft. An sich ist die Aussage des Satzes weitgehend
banal. Eine angemessene Entgegnung ware: ,Wo auch
sonst?” Brisanter sind die oft mit der Aussage in Verbin-
dung gebrachten Zuschreibungen einseitiger integrati-
onspolitischer Zustandigkeit bzw. Kompetenz und daraus
abgeleitete Anspriiche: Kommunen als den eigentlichen
foderalen Akteuren vor Ort sollte im Vergleich zu Bund
und Landern mehr integrationspolitische Handlungs- und
Gestaltungskompetenz iibertragen werden, weil sie zwar
in niedrigerer Rangstufe, aber in hoherer Verantwortung
stinden. Diese Forderung, die auch in den Medien immer
wieder mit einigem Nachdruck vorgetragen wird, ist aus
der Perspektive kommunaler Spitzenverbande oder an-
derer kommunal verankerter Verbande und integrations-
politisch engagierter Lobbygruppen nachvollziehbar. Al-
lerdings ergeben sich auch Risiken und Nebenwirkungen,

wenn die Integrationspolitik weitgehend kommunalisiert
bzw. die Rolle der Kommunen in Integrationsprozessen
iberbetont wird. Sie zeigen sich in den Handlungsfeldern
Arbeitsmarkt, Bildung/Ausbildung und Wohnen, die fir
gelingende wie misslingende Integration entscheidend
sind und im Rahmen des SVR-Jahresqutachtens 2012
analysiert werden (vgl. Kap. 3, 4 und 5 und 6).
Prominenz und gute Reputation der Kommunen als
integrationspolitische Akteure lassen sich zum Teil sicher
aus dem bekannten und auch durch das Integrations-
barometer 2012 bestdtigten Phanomen ableiten, dass
die Integrationsverhaltnisse in der eigenen Umgebung
gegeniber denen an anderen Orten bzw. in Deutsch-
land insgesamt stets als Uberlegen angesehen werden
(Abb. 18). Dieses Ergebnis erweist sich im Integrations-
barometer 2012 (Erhebungsjahr 2011) als doppelt stabil:
Es gilt sowohl in Ost- wie in Westdeutschland als auch
gruppenibergreifend unter Befragten mit und ohne Mi-
grationshintergrund. Moderate Unterschiede bei dieser
Einschatzung lassen sich eher an der Trennlinie Ost/West
abbilden als an einem eventuellen Migrationshintergrund.

Abb. 18 Einschatzung des Zusammenlebens am Wohnort im Vergleich zu anderen Orten in Deutschland

im Ost-West-Vergleich

) . Westen 2011
ohne Migrations-

b
intergrund Osten 2011

o Westen 2011
mit Migrations-

hintergrund Osten 2011

Das Zusammenleben an
meinem Wohnort ist im Ver-
gleich zu anderen Orten .

40% 60% 80% 100%
M viel besser M gleich gut viel schlechter
B cher besser [l eher schlechter

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012; gewichtete Daten
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Abb. 19 Einschatzung der Mitsprache- und Mitentscheidungsmoglichkeiten am Wohnort im Ost-West-Vergleich

o Westen 2011
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012; gewichtete Daten

Die in Abb. 18 deutlich sichtbare Kluft zwischen den
pragmatisch-positiven Erfahrungen vor Ort und der ne-
gativen Einschdtzung des Integrationsgeschehens im
gesamten Land verdeutlicht einmal mehr die haufig be-
obachtbare Erfahrung, wonach die personlich bekannten
Mitmenschen mit Migrationshintergrund als vollkommen
integriert angesehen werden, wdhrend die unbekannten
als das eigentliche Problem wahrgenommen werden.

Das gesellschaftliche Klima ist im Gegensatz zum
Integrationsalltag vor Ort nicht selbst erfahrbar, sondern
wird maRgeblich iber Medien vermittelt und gepragt,
die teilweise fast apokalyptisch berichten. Aus dem Kon-
trast zwischen den personlichen Integrationserfahrungen
im eigenen Nahumfeld und der malgeblich medial pro-
duzierten Gesamteinschatzung von Integration lasst sich
ableiten, dass die Medien Integration (zu) einseitig the-
matisieren (Abb. 10).

Ein weiteres Ergebnis Gberrascht: Im Rahmen des
Integrationsbarometers 2012 (Erhebungsjahr 2011) wur-
den beide Seiten der Einwanderungsgesellschaft dazu
befragt, welches AusmaR politischer Beteiligung vor Ort
sie sich wiinschen bzw. wie sie die aktuellen Mdglich-
keiten der Partizipation auf der lokalen Ebene bewerten.
Die Ergebnisse passen nur sehr eingeschrankt zu den
besonders in deutschen Feuilletons gefiihrten Diskussio-
nen uber eine ,postdemokratische Entpolitisierung ,von
oben’ (Sauer 2011: 33), Giber die Krise der parlamentari-

schen Demokratie bzw. die Notwendigkeit, diese um ple-
biszitére Elemente zu ergdnzen. Denn unabhdngig vom
Wohn- bzw. Befragungsort wie auch vom Vorhandensein
eines Migrationshintergrunds bewerten die Befragten die
Maglichkeiten der politischen Einflussnahme - zumindest
an ihrem Wohnort - mit groRer Mehrheit als ausreichend.

Auffallig ist an dieser Stelle die Einschatzung der Per-
sonen mit Migrationshintergrund, die zumindest dann
kein kommunales Wahlrecht haben, wenn sie nicht Gber
einen deutschen Pass oder den eines Mitgliedstaats der
Europdischen Union verfiigen: Sie bewerteten die loka-
len Mitsprache- und Mitentscheidungsmaoglichkeiten ten-
denziell besser als Befragte ohne Migrationshintergrund,
die das vollstandige aktive und passive Wahlrecht und
damit das Maximum an politischen Einflussmoglichkei-
ten haben (Abb. 19). Wahrend von den Befragten mit
Migrationshintergrund lediglich 26,3 Prozent (West) bzw.
25,4 Prozent (Ost) ein Defizit an Rechten lokaler politi-
scher Partizipation erkennen, zeigt sich bei den Ange-
hérigen der Mehrheitsbevélkerung eine deutlich héhere
Unzufriedenheit: Im Westen monieren 36,7 Prozent und
im Osten sogar 42,2 Prozent ein Defizit an Beteiligungs-
moglichkeiten.™

Eine differenzierte Auswertung der Daten des Inte-
grationsbarometers 2012 (Erhebungsjahr 2011) kann
dartber hinaus wichtige Hinweise darauf geben, wel-
che Bedeutung das kommunale Auslanderwahlrecht hat

13 Unklar ist, ob bei den Antworten auch die Vermeidung kognitiver Dissonanzen eine Rolle gespielt haben kann. Unter diesem Begriff erklart die
Sozialpsychologie Versuche, die jeweils bestehenden Handlungsmaglichkeiten mit dem individuellen Selbstbild in Einklang zu bringen und so
.psychologische Harmonie” herzustellen. Im vorliegenden Fall konnten also gerade Personen mit Migrationshintergrund und ohne deutschen Pass
die Tatsache, dass ihre politischen Handlungsmaglichkeiten eingeschrankt sind, so verarbeiten, dass sie die geringen politischen Beteiligungsmog-
lichkeiten positiv bewerten. Die in Abb. 19 sichtbaren hohen Zustimmungsraten bei Personen mit Migrationshintergrund lieBen sich also durchaus
auch als Strategie des Managements von Unzufriedenheit verstehen und erklaren.
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Abb. 20 Einschatzung der Mitsprache- und Mitentscheidungsmaglichkeiten am Wohnort nach Staatsangeharigkeit

ohne Migrationshintergrund

und mit deutscher
Staatsangehdrigkeit

mit Migrations-
hintergrund ...

und ohne deutsche
Staatsangehorigkeit

und ohne deutsche und ohne
EU-Staatsangehdrigkeit

0% 20%

M voll und ganz
M cherja

40% 60% 80%
M teils/teils gar nicht
l eher nicht

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012; gewichtete Daten

bzw. wie es in der Einwanderungsgesellschaft wahrge-
nommen wird. Die Forderung nach einem kommunalen
Wahlrecht fir Drittstaatsangehorige ist in Deutschland
ein Dauerthema der Integrationsdebatte. Das Bundes-
verfassungsgericht hat vor mehr als zwei Jahrzehnten
in einem einschldgigen Urteil die Versuche der Lander
Schleswig-Holstein und Hamburg, ein kommunales Aus-
landerwahlrecht einzufthren, fur verfassungswidrig er-
klart und stattdessen als Strategie gegen ein wachsen-
des Auseinanderfallen von Wohn- und Wahlbirgerschaft
Einburgerungserleichterungen vorgeschlagen, zu denen
es aber erst sehr viel spater gekommen ist. Gerade des-
wegen stehen entsprechende Forderungen auch heute
noch weit oben auf der politischen Agenda.™

Die rechtlichen Umsetzungsmoglichkeiten bzw. die
moglicherweise integrationspolitisch durchaus positiven
Signalwirkungen einer solchen MaRnahme kdénnen hier
nicht diskutiert werden. Die Ergebnisse des Integrati-
onsbarometers 2012 zeigen aber deutlich, dass die ei-
gentlich Betroffenen die Bedeutung eines kommunalen
Auslanderwahlrechts offenbar nach wie vor eher gering
einschatzen (Abb. 20). Zwar sind Befragte mit Migrations-
hintergrund ohne deutsche Staatsbirgerschaft (30,3 %)
mit ihren lokalen Mitsprache- und Mitentscheidungs-
moglichkeiten etwas unzufriedener als Deutsche mit
Migrationshintergrund (24,2 %); im Vergleich zu Deut-
schen ohne Migrationshintergrund sind sie damit aber
paradoxerweise deutlich zufriedener, obwohl ihnen auf

Bundes-, Lander- und - abgesehen von denjenigen mit
einer EU-Staatsbirgerschaft - auch auf kommunaler Ebe-
ne das Wahlrecht vorenthalten wird. Auch Personen mit
Migrationshintergrund ohne deutsche Staatsbirgerschaft
und mit einer aus einem Nicht-EU-Mitgliedstaat und da-
mit diejenigen mit den geringsten politischen Mitspra-
chemdoglichkeiten schatzen die bestehenden politischen
Mitsprache- und Mitentscheidungsmaéglichkeiten nicht
nur mit groBer Mehrheit als (,voll und ganz” oder zumin-
dest ,eher”) ausreichend ein, sondern ebenfalls besser
als Personen ohne Migrationshintergrund.

Diese Ergebnisse sprechen als solche nattrlich nicht
gegen die Einfihrung eines kommunalen Auslander-
wahlrechts - die rechtlich wie politisch auBerordentlich
schwierig ware.” Sie machen aber deutlich, dass das
Thema vielfach iberschatzt wird.

Damit wird ein irritierendes Ergebnis offensichtlich,
das bereits in der ersten Welle des SVR-Integrationsbaro-
meters gut dokumentiert war. In einer Abfrage der Bedeu-
tung verschiedener moglicher integrationspolitisch rele-
vanter Reformen bzw. Initiativen (z. B. Arbeitslosigkeit
senken, Sprachkurse anbieten, Bildungschancen verbes-
sern, Auslanderkriminalitdt senken, Einbirgerung erleich-
tern u. a.) maBen Personen mit wie ohne Migrations-
hintergrund Einbirgerungserleichterungen mit groRem
Abstand die geringste Prioritat bei (SVR 2010a: 37), dieses
Ergebnis zeigt sich unverandert auch bei der aktuellen Be-
fragung (Abb. 21).

14 Sowohl die SPD als auch Biindnis 90/Die Grinen haben bereits angekindigt, dass sie mit der Forderung nach Einfihrung eines allgemeinen Kom-
munalwahlrechts fir Drittstaatsangehorige in den Bundestagswahlkampf 2013 gehen werden.
15 Notwendig wére wohl eine Anderung des Art. 28 GG, die nur iber eine Zweidrittelmehrheit in Bundestag und Bundesrat zu erreichen wire.
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Abb. 21 Einschatzung der Bedeutung verschiedener politischer MaBnahmen 2009 und 2011

Westen 2009

86,9
]
85,0
]

79,6
]
85,5
]

81,6
N Y A N
28,5 301 121 19,7 EX3
N T Y A N
74,7
]
331 108

0% 20% 40% 60%

Westen 2009

87,5
I O O
85,9
I O O
75,9
T ———
86,9
I N A

80,3
N N N N O Y A

43,0 252 9,3 16,6
N Y
84,3
N Y
61,8 23,8
T N A O
22,0

0% 20% 40%  60%

B sehr wichtig
I eher wichtig

M teils/teils

ohne Migrationshintergrund
Arbeitslosigkeit senken

Sprachkurse anbieten

demokratische Grundwerte
vermitteln

Diskriminierung bekampfen
Auslanderkriminalitat senken
Einbirgerung erleichtern

Bildungschancen verbessern

Auslandische Abschliisse
anerkennen

Toleranz fordern

80% 100%

mit Migrationshintergrund

Arbeitslosigkeit senken

Sprachkurse anbieten

demokratische
Grundwerte vermitteln

Diskriminierung bekampfen
Auslanderkriminalitat senken
Einblrgerung erleichtern

Bildungschancen verbessern

Auslandische Abschlisse
anerkennen

Toleranz fordern

80% 100%

gar nicht wichtig

B cher nicht wichtig

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2010 und 2012; gewichtete Daten

Westen 2011

79,6
N I N N B
84,2
N A N A
76,7
N I N N B
85,7
N I N N B
81,0
N I N N B
32,2 34,9 70 19,7
N A N A
76,1
N A N A
49,6 36,4
N I N N B
28,4

6,2

5773

0% 20%  40%  60%  80%

Westen 2011

84,1
O O O B
SRS ———
R— ) E—
Ry —

84,9
[N D N

41,4 30,8
A I AN N
84,4
N I I N A
63,6 26,7
N I I N N
69,2 23,1

100%

10,0

0%  20% 40% 60% 80%

100%

Jahresgutachten 2012

o
(NN
o
(4N
=
S}
o
<
an)
[72)
z
Q
=
<
o
(G
i
o
=
o
>
w




50

INTEGRATION NUR VOR ORT? MISSVERSTANDNISSE UND FEHLDEUTUNGEN

Abb. 22 Einschatzung des integrationspolitischen Engagements von Politikern in Bund, Ldndern und Kommunen

im Ost-West-Vergleich
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Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012; gewichtete Daten

,0tto” wie ,Ali Normalverbraucher’ schatzen den Wert
und die Bedeutung politischer Entscheidungsmaglichkei-
ten offenbar geringer ein, als leidenschaftlich gefihrte
Diskussionen um Reformen der Einbirgerung und die
Einfihrung eines kommunalen Wahlrechts fir Auslander
oft suggerieren.’ Als (gegentber Einbiirgerungserleich-
terungen) prioritar werden weiterhin MaBBnahmen zur
Bekampfung von Arbeitslosigkeit und Diskriminierung
und die Bereitstellung von Sprachkursen angesehen (vgl.
SVR 2010a: 36).

Die mit dem Satz ,Integration findet vor Ort statt”
oft verbundene Forderung, den Kommunen (notfalls auch
zu Lasten des Bundes und der Lander) zusatzliche inte-
grationspolitische Handlungsspielraume zu verschaffen,
wird meist auch damit begriindet, dass die Zuwanderer-
bevodlkerung, der Hauptadressat integrationspolitischer
MaRnahmen, die politischen Handlungstrager auf der

kommunalen Ebene eher als integrationspolitisch enga-
giert wahrnehme als Landes- oder gar Bundespolitiker.
Damit seien, so das Argument, von kommunalen Tragern
umgesetzte integrationspolitische MaBnahmen weniger
Glaubwirdigkeits- bzw. Akzeptanzproblemen ausgesetzt
als solche des Bundes und/oder der Lander.

Nun haben sich vor allem die relevanten bundes- und
landespolitischen Akteure in Regierungsverantwortung
lange Jahre in defensiver Erkenntnisverweigerung geubt,
was in ein strukturelles Dauerdementi der faktisch langst
gegebenen Einwanderungssituation mindete. Dadurch
wurde der Aufbau einer wirksamen Integrationspolitik
uber viele Jahre nachhaltig blockiert (vgl. Bade 1983:
116-124 und Bade 1992) und die Kommunen mit der
Bewdltigung der Folgeprobleme und ,Kosten der ,Nicht-
Integration’” (von Loeffelholz/Thranhardt 1996) weitge-
hend alleingelassen (vgl. Stang 1982). Insofern liegt die

16 Ein ahnliches Ergebnis zeigt eine Gallup-Umfrage in Osterreich (Osterreichischer Integrationsfonds 2011): Bei einer Bewertung von MaRnahmen,
die nach Meinung der Befragten (mit und ohne Migrationshintergrund) das Zusammenleben verbessern, rangieren Deutschkurse, Vermittlung der
Werte der Rechtskultur, erhéhte Bildungschancen und andere das tagliche Leben beeinflussende Manahmen weit oben, die Antwortmaglichkeit

LEinburgerung erleichtern” aber weit hinten.
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Abb. 23 Einschatzung des integrationspolitischen Engagements von Politikern in Bund,

Landern und Kommunen nach Herkunftsgruppe

gar nicht (0) bis voll und ganz (4)

Turkei

ohne Migrations- Spat-/Aussiedler
hintergrund

Wer kimmert sich am meisten um Integration?
M Politiker am Wohnort B Landespolitiker

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2012; gewichtete Daten

Vermutung durchaus nahe, dass gerade der von Integra-
tionspolitik zentral betroffene Bevdlkerungsteil, die Grup-
pe der Personen mit Migrationshintergrund, den politi-
schen Eliten auf Bundes- und Landerebene ein gewisses
Grundmisstrauen entgegenbringen konnte.

Auch hier fallen die Ergebnisse des SVR-Integrati-
onsbarometers 2012 nicht unbedingt entsprechend aus
(Abb. 22): Entgegen diesen Erwartungen schreiben die
befragten Personen den Kommunalpolitikern nicht nur
kein gréBeres, sondern sogar ein deutlich geringeres
integrationspolitisches Wirken im Sinne von ,sich kim-
mern’ zu. Dieses Ergebnis ist empirisch wiederum dop-
pelt stabil, denn sowohl in Ost- wie in Westdeutschland
als auch unter Befragten mit wie ohne Migrationshinter-
grund gelten Bundes- und Landespolitiker - teilweise mit
groBem Abstand - als integrationspolitisch aktiver und
engagierter als ihre Kollegen am Wohnort und damit auf
der kommunalen Ebene.

Eine Unterscheidung nach Herkunftsgruppen besta-
tigt, dass den politischen Akteuren auf der Bundes- und
Landesebene im Vergleich zu Kommunalpolitikern grup-
penibergreifend mehr integrationspolitisches Engage-
ment zugeschrieben wird (Abb. 23). Dies gilt selbst fur
Personen tirkischer Herkunft, bei denen angesichts einer
ganzen Reihe von migrations- und integrationspolitisch

EU-27 Afrika, Asien,

Lateinamerika

ibriges Europa

W Bundespolitiker

zumindest umstrittenen Manahmen, die mal3geblich von
der Bundesebene veranlasst waren (Anwerbestopp, Riick-
kehrpramien, ,Aussiedler sind keine Auslander”-Kampa-
gne, Einfihrung des Optionsmodells bei der Reform des
Staatsangehdrigkeitsrechts, Einbirgerungstests, Erschwe-
rung des Familiennachzugs)®, ein genau umgekehrtes
Bild erwartet werden konnte. Auch Personen mit einem
turkischen Migrationshintergrund erkennen bei Bund und
Landern ein signifikant hoheres Ausmal$ an integrations-
politischem Engagement als bei den Kommunen.

Die Griinde fur die erstaunliche Bewertung des in-
tegrationspolitischen Engagements von Akteuren auf
den verschiedenen féderalen Ebenen kénnen hier nicht
detailliert herausgearbeitet werden. Zwei mégliche Er-
klarungen dafir sollen aber kurz angesprochen werden:
Zum einen werden auf der kommunalen Ebene die meis-
ten integrationspolitischen Manahmen (die in der Re-
gel fur die Medien vergleichsweise unspektakular sind,
bis auf einige Sonderfille wie etwa Moschee-Bauten)
nicht als Integrationspolitik bezeichnet und als solche
verstanden. Die Befragten stufen z. B. interkulturelle
Begegnungsfeste, konfliktpraventives Stadtteilmanage-
ment oder mehrsprachige Informationsbroschiren der
Gemeinde nicht als Integrationspolitik ein. Pragnanter
als solche wahrgenommen werden Positionierungen und

17 Die jeweiligen integrationspolitischen Wirkungen dieser MaBnahmen konnen hier nicht bewertet bzw. genau analysiert werden. Zu dem bereits im
Herkunftsland zu erbringenden Nachweis von Sprachkenntnissen im Rahmen des Familiennachzugs hat sich der SVR jingst moderat positiv gedu-
Bert und analysiert, dass im ,Steuerungsergebnis de facto die integrative und nicht die restriktive Komponente der MaBnahme in den Vordergrund

geriickt” sei (SVR 2011a: 99).
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Aktivitaten der Integrationsbeauftragten der Lander, des
Bundesinnenministers oder der fir Integration (sowie
Migration und Flichtlinge) zustandigen Staatsministerin
im Bundeskanzleramt, die auch ein sehr viel breiteres
mediales Echo finden.
Aufschlussreich sind also zusammengefasst vor allem
zwei Resultate:
(1) Beide Seiten der Einwanderungsgesellschaft schatzen
die aktuellen kommunalen Partizipationsmoglichkei-
ten insgesamt mehrheitlich als zufriedenstellend ein.

(2) Im Feld der Integrationspolitik werden die kommu-
nalpolitischen Akteure im Gegensatz zu Bundes- und
Landespolitikern nicht unbedingt als besonders in-
tegrationspolitisch engagiert gesehen. Die eingangs
aufgeworfene normativ aufgeladene Variante der
,vor-Ort”-Proklamation kann also auch angesichts
des Meinungsbildes auf beiden Seiten der Einwan-
derungsgesellschaft durchaus in Frage gestellt bzw.
relativiert werden.



Folgerungen fir Integrationspolitik

und Integrationspraxis

Im Zentrum der zweiten Ausgabe des SVR-Integrationsba-
rometers standen, neben anderen Aspekten, mit der Frage
nach Integrationsklima und kommunaler Integrationspra-
xis zwei integrationspolitisch relevante und in letzter Zeit
vehement diskutierte Fragen. Auf beide gibt das Integra-
tionsbarometer iberraschende Antworten: Einerseits hat-
ten die vielfach unsachlichen 6ffentlichen Diskussionen
der letzten beiden Jahre auf das Integrationsklima keinen
nachhaltigen Einfluss. Andererseits steht die Einwande-
rungsgesellschaft den vieldiskutierten Forderungen nach
einer weitgehenden Kommunalisierung der Integrations-
politik dezidiert skeptisch gegentiber und schreibt den po-
litischen Akteuren vor Ort nicht, wie oft behauptet, mehr,
sondern deutlich weniger integrationspolitisches Engage-
ment zu als Landes- oder gar Bundespolitikern. Fir die
praktische Integrationspolitik und -praxis sind diese Ergeb-
nisse in doppelter Hinsicht relevant:

(1) Das Integrationsbarometer 2012 bestatigt im Gro-
Ben und Ganzen die Ergebnisse des Integrationsba-
rometers 2010 und weist Uberdies ein durchschnitt-
lich positives Integrationsklima auch fir die erstmals
einbezogenen ostdeutschen Regionen nach. Der
Souverdn ist mutiger und steht integrationspoliti-
schen Reformen erheblich aufgeschlossener gegen-
Uber, als die Politik vermutet.

(2) In den letzten Jahren ist es zunehmend in Mode
geraten, einer starkeren und bisweilen auch voll-
standigen Kommunalisierung von Integrationspo-
litik das Wort zu reden. Dabei wird zum Teil eine
weitgehende Verlagerung integrationspolitischer
Kompetenzen von der Bundes- und Landerebene
auf die kommunale Ebene gefordert. Die Ergebnisse
des Integrationsbarometers 2012 zeigen aber, dass
Mehrheits- wie Zuwandererbevélkerung die als Kon-
sequenz einer Kommunalisierung von Integrations-
politik unvermeidlichen foderalen Alleingdnge we-
niger schatzen als foderale Kooperationslésungen
zwischen Bund, Landern und Kommunen.

Neben dieser insgesamt positiven und ermutigenden
Bestandsaufnahme leuchtet das Integrationsbarometer
2012 aber auch weiterhin bestehende, in einzelnen Be-
reichen sogar noch schwerwiegender gewordene Pro-
blemzonen aus. Das gilt vor allem fir den Bereich der
Bildung. Hier besteht weiterhin das Paradox, dass ins-
besondere Befragte der Mittel- und Oberschichten und
Aufsteigerhaushalte mit Migrationshintergrund zwar sel-
ber durchaus positive Erfahrungen mit Heterogenitat im
Bildungssystem gemacht haben, die Leistungsfahigkeit
von Schulen mit hohem Zuwandereranteil jedoch nicht
gegeben oder bedroht sehen und dementsprechend ihre
Kinder lieber an Schulen mit geringerem Zuwandereran-
teil anmelden. Zwischen den Barometern 2010 und 2012
hat sich diese Tendenz nicht nur bestatigt, sondern sogar
verstarkt. Auch wenn im Bildungsbereich schnelle Erfolge
oft eine Illusion sind und gerade hier ein langer Atem
notig ist, muss die schon vor zwei Jahren angemahnte
nachhaltige finanzielle, personelle und konzeptuelle For-
derung von Schulen mit heterogenen Schilerschaften
deshalb noch forciert werden.

Insgesamt sind die Ergebnisse des Integrationsbaro-
meters damit vor allem als Aufforderung an die Politik
zu verstehen, integrationspolitisch ahnlich nachdricklich
auf Reformkurs zu gehen, wie dies 2011 (wenn auch
ausgeldst durch Druck von der EU-Ebene) im Bereich der
Migrationspolitik geschehen ist. Allerdings gibt es dabei
im Feld der Integrationspolitik - wie das Jahresgutachten
im Detail deutlich macht - besondere Schwierigkeiten
wegen einer ungleichen und oft nicht widerspruchs-
freien Kompetenzverteilung. Ein integrationspolitischer
Durchbruch erfordert deshalb auch eine Auflésung oder
zumindest Reduzierung institutioneller Verkrampfungen
und Blockaden auf und zwischen den Ebenen des fode-
ralen Systems.
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Integration und Integrationspolitik
Im foderalen System



Kapitel ]

Handlungsfelder und Spielraume der Integrationspolitik

Integrationspolitik ist strukturell mit einem doppelten
Problem konfrontiert: Zum einen gibt es nicht die Inte-
gration in die Gesellschaft, sondern lediglich jeweils ge-
oder misslingende Integrationsprozesse in verschiedenen
Teilbereichen, zum anderen verteilen sich die rechtlichen
und politischen Zustandigkeiten fir Integrationspolitik im
foderalen System sehr unterschiedlich auf die Ebenen
von Bund, Landern und Kommunen. Sie sind dabei zwar
gegeneinander abgegrenzt, GUberschneiden sich aber
auch in manchen Bereichen.

1.1 Integration: Teilhabe an den
zentralen gesellschaftlichen Bereichen

Bereits im Jahresgutachten 2010 wurde ein Verstandnis
von Integration entwickelt, das sich auf die ,Teilhabe an
den zentralen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens”
(SVR 2010a: 13) konzentriert. Damit verbunden ist das
Verstandnis von Integrationsforderung als Férderung ei-
ner moglichst chancengleichen Teilhabe an diesen zen-
tralen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens. Diese
Definitionen entsprachen weitgehend der in der Bevol-
kerung dominierenden Vorstellung von , Integration”. Das
haben auch die Befragungen im Rahmen des SVR-Integ-
rationsbarometers bestatigt: ,Mehrheits- und Zuwande-
rerbevélkerung haben ein gemeinsames pragmatisches
und lebenspraktisches Integrationsverstandnis, das auf
Forderungen kultureller Assimilation ebenso verzichtet
wie auf das Reklamieren kultureller Sonderrechte. Unter
Integration verstehen sie weitgehend dasselbe: Beide
Seiten der Einwanderungsgesellschaft denken dabei pri-
mar an Wirkungen im sozialen Nahbereich und winschen
sich zu je iber 90 Prozent groBere individuelle und ge-
sellschaftliche Chancen durch Bekampfung der Arbeits-
losigkeit, bessere Bildungschancen, Sprachkurse und die
Abwehr von Diskriminierung” (SVR 2010a: 29).

Integration ist in diesem Verstandnis weniger ein ein-
mal gegebener Zustand als vielmehr ein dauerhafter
und ergebnisoffener interaktiver Prozess der ékonomi-
schen, sozialen, kulturellen und politischen Teilhabe von
Menschen auf lokaler, regionaler, nationaler und trans-
nationaler Ebene (D’Amato 2008). Integration bezieht
sich deshalb nie nur auf Eingewanderte oder Menschen
mit Migrationshintergrund. Sie ist eine Aufgabe fir alle
Beteiligten in einem Sozialgefiige. Gelingende Integra-
tion setzt deshalb auch nicht voraus, dass Zuwanderer
ihre grenziberschreitenden Sozial- und Kulturkontakte
kappen, um sich ausschlieBlich auf eine vermeintlich
eindeutig zu definierende ,Leitkultur’ einzulassen. Im
Zentrum des Integrationsbegriffs, den der SVR vertritt,
steht vielmehr die empirisch messbare Teilhabe an den
wichtigen gesellschaftlichen Institutionen, vom Arbeits-
markt bis hin zur politischen Teilhabe. Allen Mitgliedern
der Birgergesellschaft ist abverlangt, ihre Lebensfihrung
an den Bedingungen auszurichten, die fur die Teilnah-
me in diesen Institutionen gelten. Bildung ist dafur eine
zentrale Voraussetzung. Sie ermdglicht wirtschaftliche Ei-
genstandigkeit und soziale Teilhabe durch Erwerbstatig-
keit. Die beschriebenen Zusammenhange gelten fur alle
Menschen unabhangig vom Migrationskontext, und auch
eine zunehmende kulturelle Pluralitat schmalert nicht die
Bedeutung von Bildung fur gesellschaftliche Teilhabe.™®
Auch fir potenziellen Férderungsbedarf ist das Krite-
rium Migrationshintergrund nur ein Merkmal von meh-
reren und dies auch nur dann, wenn individuell tatsach-
lich migrationsbedingte Benachteiligungen erkennbar
sind. Das konnen z. B. sprachliche Schwachen sein, die
es aber auch bei Menschen ohne Migrationshintergrund
gibt. Andere Merkmale wie Bildungshintergrund, Bil-
dungsverlauf, Wohnumfeld und zugdngliche Férderan-
gebote sind oft mindestens ebenso wichtige Aspekte
fur den Weg zu einer chancengleichen Teilhabe an den
zentralen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens. Men-

18 Damit hat der SVR schon 2010 ein Begriffsverstandnis gepragt, das dem heutigen Diskussionsstand unter dem eher modischen Begriff Inklusion
entspricht. Denn Inklusion als politisches Konzept ist ja nichts anderes als das Bemihen um eine mdglichst chancengleiche Teilhabe aller (also mit
und ohne Migrationshintergrund) an den zentralen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens - und das entspricht genau der Integrationsdefinition

des SVR.
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schen mit Migrationshintergrund sind nicht automatisch
starker von Arbeitslosigkeit betroffen, weil sie einen
Migrationshintergrund haben, sondern weil sie mogli-
cherweise nur iber eine niedrige Ausbildung verfigen
und/oder in einer Branche erwerbstdtig sind, die struk-
turell oder konjunkturell ein hohes Arbeitslosigkeitsrisiko
aufweist (Liebig/Widmaier 2009: 26-27). Nur dort, wo
integrationsbedingte Benachteiligungen kausal mit dem
Migrationshintergrund verbunden sind, greifen auch mit-
telbar mit dem Migrationshintergrund zusammenhan-
gende Momente. Wdhrend in den USA und Kanada viele
Gruppen mit Migrationshintergrund Gberdurchschnittlich
gute Erwerbschancen haben, haben in Deutschland die
,Gastarbeiter’-Generation und ihre Nachfahren durch-
schnittlich ein niedrigeres Bildungsniveau als die Be-
volkerung ohne Migrationshintergrund. Sie sind dariber
hinaus méglicherweise Vorurteilen ausgesetzt, die ihre
Arbeitsmarktchancen zusatzlich verschlechtern kénnen.
Deshalb ist immer genau zu untersuchen und in der Pra-
xis individuell zu prifen, in welchen Integrationsfeldern
tatsachlich besonderer Forderungsbedarf fir Menschen
mit Migrationshintergrund besteht, um nicht in eine
,Ethnisierungsfalle’ zu tappen: Eine diskriminierende Zu-
schreibung der Kategorie Zuwanderer oder Person mit
Migrationshintergrund findet immer dann statt, wenn
bestimmte Problemlagen mit dem sozialtherapeutischen
Stempel Migrationshintergrund versehen werden, die
entsprechenden Problemlagen aber vorrangig andere
Ursachen haben (z. B. geringes Einkommen, mangelnde
Schulbildung oder fehlende Kenntnisse tber die Bedeu-
tung beruflicher Fachausbildung). Die Kategorie Migrati-
onshintergrund sollte also nur dort als spezifisches Forde-
rungskriterium behandelt werden, wo sie tatsachlich die
gleichberechtigte Teilhabe erschwert, und nur so lange,
bis dieser spezifische Bedarfsaspekt hinter anderen Kri-
terien zurtcktritt.

Eine differenzierte Betrachtung der Ursachen von Be-
nachteiligung und ihren Wechselwirkungen ist aber nicht
nur aus Grinden einer sachgemaBen Diagnose geboten.
Auch die Chancen, Ansatzpunkte und Handlungsverant-
wortungen fir eine gesellschaftspolitische Forderung
gleichberechtigter Teilhabe variieren sehr stark nach den
jeweils betrachteten Integrationsaspekten. So kénnen
z. B. Uber Schul- und Allgemeinbildungsmal3nahmen
(die vorwiegend in Hoheit der Lander liegen) und iber
berufliche und akademische AusbildungsmaRnahmen
(die lokal, foderal und national strukturiert sind) die Er-
werbschancen nachhaltig verbessert werden. Gleiches
gilt fur die Wohnsituation, die einen starken Einfluss auf
die Schulwahl und damit die spateren Arbeitsmarktchan-
cen haben kann.

1.2 Integration im Mehrebenensystem:
ungleiche Gewichte

Das Jahresgutachten 2012 stellt unter dem Titel ,Integ-
ration im foderalen System: Bund, Lander und die Rolle
der Kommunen” die Frage, welche Maglichkeiten Po-
litik hat, die Integration von Zuwanderern in zentralen
Bereichen der Gesellschaft zu fordern. Eine besondere
Herausforderung hierbei besteht darin, dass die Bundes-
republik Deutschland verfassungsrechtlich als foderales
Mehrebenensystem von Bund, Landern und Gemeinden
gestaltet ist; die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben er-
folgt in einem engen Zusammenspiel dieser drei Ebenen
- manchmal aber auch in wechselseitiger Behinderung.
Dabei ist nicht immer auf den ersten Blick klar, wie die je-
weiligen Zustandigkeiten auf den verschiedenen Ebenen
(sowohl im Bereich der Rechtsetzung als auch in dem der
Verwaltung) gegeneinander abgegrenzt sind. Quer dazu
liegt die Frage, inwieweit der Staat die ihm obliegenden
Aufgaben auch privatisieren darf und wo in dem Fall die
Grenzen der Privatisierung liegen. Diese Fragen werden
im Folgenden in ausgewdhlten zentralen Integrationsbe-
reichen naher beleuchtet.

In der offentlichen Diskussion iber die Integration
von Zuwanderern und ihren Nachkommen werden vie-
le verschiedene Bereiche als fir den Verlauf und den
Erfolg von Integration bedeutsam behandelt. Dazu ge-
héren etwa Bildung, Arbeit, Recht, Gesundheit, Staats-
burgerschaft, Kultur, Sport, Medien, Religion, Nachbar-
schaft, Wohnverhaltnisse, Vereine und Organisationen.
Das Problem solcher Auflistungen von Integrationsbe-
reichen ist, dass sie zum einen keine Systematik bieten
und zum anderen keine Rangordnung erkennen lassen.
Individuen sind aber in ihrer Lebensfiihrung auf eine er-
folgreiche Teilhabe an den jeweiligen Bereichen mehr
oder weniger stark angewiesen. So hat eine fehlende
Teilnahme in manchen Bereichen, insbesondere Arbeit
und Bildung, erhebliche soziale Folgen, weil sie Neben-
wirkungen in anderen Bereichen verursacht: Arbeit als
Hauptmechanismus fir die Erzielung von Einkommen
durch wirtschaftliche Eigenstandigkeit ist eine unerldss-
liche Bedingung fiir den Erfolg in Lebensbereichen wie
Wohnstandard und Teilnahme am kulturellen Leben. Eine
erfolgreiche Teilnahme am Arbeitsmarkt wiederum setzt
entsprechende Bildungsabschlisse voraus; diese ent-
scheiden nicht nur in Deutschland in hohem MaRe tber
die spatere Platzierung im Arbeitsmarkt. Die Chancen
auf den Erwerb entsprechender Bildungsabschliisse sind
wiederum nicht vollig losgelost vom Wohnort. Qualitat
und o6ffentliche Einschatzung einer Schule und der dort
erzielbaren Bildungsabschlisse hangen auch von der
Qualitat ihres Wohnumfelds ab, sie bestimmen umge-
kehrt aber auch die Bildungschancen von Kindern und
Jugendlichen, die auf dieses Bildungsangebot in ihrem
Wohnumfeld angewiesen sind. Infrastrukturell gut aus-
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gestattete Schulen mit anerkannter Ausbildungsqualitat
finden sich in Deutschland berdurchschnittlich oft in ge-
hobenen Wohnumfeldern.

Die Bereiche Bildung, Arbeit und Wohnen haben da-
her fir die Integration auRerordentliche Bedeutung und
konnen deshalb als prioritare staatliche Aufgabenfelder
angesehen werden. lhre Gestaltung hat erheblichen Ein-
fluss auf den gesamten Integrationsprozess (Thym 2010:
296). Im Unterschied zur Integrationspolitik im engeren
Sinne (z. B. Sprach- und Orientierungskurse) zielen politi-
sche MaBnahmen in diesen Bereichen jedoch im Regelfall
nicht ausschlieBlich auf Menschen mit Migrationshinter-
grund ab; vielmehr geht es hier um eine umfassendere
und nachhaltigere Gestaltung, die auch benachteiligte
Personengruppen ohne Migrationshintergrund betrifft.
Zudem unterscheidet sich der staatliche Einfluss auf die
jeweiligen Integrationsfelder enorm.

1.3 Fazit: Bildung, Arbeit und
Wohnen - Gestaltungsbereiche im
Mehrebenensystem

Am starksten ist der Einfluss des Staats im Bildungsbe-
reich. Hier hat der Staat aufgrund des im Grundgesetz
niedergelegten staatlichen Erziehungsauftrags sehr viel
mehr Maglichkeiten politischer Gestaltung als in den
anderen Integrationsbereichen. So legt Art. 7 Abs. 1 GG
fest, dass dem Staat die Aufsicht iber das gesamte Schul-
wesen in der Bundesrepublik Deutschland obliegt. Zwar
hat er in Bildungsfragen im engeren Sinne kein direktes
Monopol, da Art. 7 Abs. 4 bspw. explizit Privatschulen
anerkennt. Diese missen sich jedoch hinsichtlich ihrer
Leistung und ihrer institutionellen und personellen Aus-
stattung an den offentlichen Schulen orientieren.

Wie dringend der Staat im Feld der Bildung Einfluss
nehmen muss, haben internationale Vergleichsstudien
wie PISA und IGLU in den letzten Jahren immer wieder
vor Augen gefihrt. Nur in wenigen Landern wird die sozi-
ale Schichtzugehdrigkeit der Eltern so stark auf die nachs-
te Generation vererbt wie in Deutschland (OECD 2009).
Vor diesem Hintergrund gewinnt die Aufgabe, Integration
durch Bildung zu fordern, einen besonderen Stellenwert,
zumal Deutschland seit den 1960er Jahren viele gering
qualifizierte ,Gastarbeiter’ ins Land geholt hat. Integra-
tionspolitische Erfolge in Deutschland stehen und fallen
mit den Erfolgen im Bereich der Bildungspolitik. Von glei-
chen Bildungschancen fir Jugendliche aus unterschied-
lichen sozialen Schichten und von gleichen Bildungser-
folgen Jugendlicher mit und ohne Migrationshintergrund
ist Deutschland trotz mancher Fortschritte, insbesondere
im intergenerativen Vergleich, immer noch weit entfernt.
Gerade in diesem Bereich besteht also enormer politi-
scher Handlungs- und Nachholbedarf.

Im Bildungsbereich ist der Staat also durch seinen
grundgesetzlich geschitzten Erziehungsauftrag ein zen-
traler Akteur und verfigt Gber ein hohes politisches
Moderations- und Steuerungspotenzial. Der Bereich der
Arbeitsmarktintegration dagegen entzieht sich in weit
starkerem MaRe dem staatlichen Einfluss, auch wenn
dieser in Deutschland im internationalen Vergleich im-
mer noch beachtlich ist. Da der Arbeitsmarkt mehr ist
als ein Ort, ,an dem die Nachfrage nach Arbeitskraften
mit dem Selbstangebot von Arbeitskrdften zusammen-
trifft” (Brinkmann 1981: 225; vgl. auch Pries 1998), las-
sen sich staatliche Interventionen und Regulierungen hier
zwar leichter legitimieren als auf klassischen Giter- und
Finanzmarkten. Dennoch ist der Einfluss staatlichen Han-
delns hier geringer als in anderen Politikfeldern. In der
Vergangenheit hat der Staat erhebliche finanzielle Mittel
in die Arbeitsmarktpolitik investiert und nicht unerheblich
als Nachfrager auf dem Arbeitsmarkt interveniert; dies
wird jedoch angesichts der Haushaltsdefizite in Zukunft
nicht mehr in gleichem Ausmall méglich sein. Zuwande-
rer konnten davon allerdings ohnehin wenig profitieren,
da der offentliche Dienst lange Zeit auf deutsche Staats-
burger beschrankt war. Im Bereich des Arbeitsmarktes ist
der Staat zwar nicht - wie etwa im Bildungssystem - der
entscheidende Akteur, der quasi ein Steuerungsmono-
pol hat; er interveniert hier aber doch erheblich in Form
verschiedener arbeitsmarktrelevanter Gesetze (Arbeits-
schutzgesetze etc.) und staatlicher Lohnersatzleistungen
bzw. Forderprogramme. Dies ist auch daran erkennbar,
dass der Etat des Bundesministeriums fir Arbeit und Sozi-
alordnung den anderer Ministerien bei Weitem Gbersteigt.
Da (Nicht-)Erwerbstatigkeit weitreichende soziale Folgen
hat, ist dieser Bereich sehr wichtig; die staatlichen Steu-
erungsmaglichkeiten fir Integrationspolitik sind jedoch
zumindest im Vergleich zum Bildungsbereich begrenzt.

Auch im Bereich des Wohnens kann der Staat nur
begrenzt und meist nur indirekt Einfluss nehmen. Ab-
gesehen von Ausnahmefdllen wie etwa wahrend des
Asylverfahrens kann die Politik Siedlungsmuster und
Siedlungsverhalten von Zuwanderern nicht direkt steu-
ern (Thym 2010: 277), sie beeinflusst die Wohnsituation
und das Wohnumfeld jedoch durch allgemeine politische
MaRnahmen, die nicht auf Zuwanderer begrenzt sind,
etwa im Sozial- und Stadtebaurecht oder durch Rahmen-
programme wie die ,Soziale Stadt”.

Die folgenden Kapitel untersuchen, wie der Staat auf
diese Bereiche Einfluss nehmen kann und welche Rolle
dabei die verschiedenen Einheiten auf Bundes-, Landes-
und Gemeindeebene spielen. Hierzu gibt das nachste Ka-
pitel einen Uberblick iber die Handlungsspielrdume, die
der Staat durch Rechtsetzung, Verwaltungshandeln und
Finanzierung auf den verschiedenen Ebenen hat.
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Kapitel 2

Akteure und Zustandigkeiten

Die Bundesrepublik Deutschland ist verfassungsrecht-
lich als Mehrebenensystem ausgestaltet: Die Verteilung
der Zustandigkeiten zwischen Bund und Landern wird
erganzt durch Zustandigkeiten der Kommunen, denen
das Grundgesetz und die jeweiligen Landesverfassungen
ein Selbstverwaltungsrecht garantieren. Sowohl Gesetz-
gebungs- und Verwaltungszustandigkeiten als auch die
finanzielle Verantwortung fiir die Wahrnehmung offent-
licher Aufgaben sind auf diese unterschiedlichen Ebenen
verteilt. Bedingt durch dieses Mehrebenensystem gibt
es in Deutschland nicht die Integrationspolitik als solche.
Vielmehr erfordert die Verwirklichung integrationspoliti-
scher Ziele ein komplexes Zusammenspiel vieler unter-
schiedlicher Akteure auf der Ebene von Bund, Landern
und Kommunen (zur Rolle der EU siehe Info-Box 2). Die
Entwicklung erfolgreicher integrationspolitischer Strategi-
en setzt daher ein Verstandnis der wichtigsten allgemei-
nen Prinzipien der Zustandigkeitsverteilung nach dem
Grundgesetz voraus.

2.1 Gesetzgebungskompetenzen:
komplexe Verteilung zwischen Bund
und Landern

Nach der im Grundgesetz festgelegten bundesstaatlichen
Ordnung ist die Ausiibung staatlicher Befugnisse und die
Erfillung staatlicher Aufgaben Sache der Lander, soweit
das Grundgesetz nichts anderes bestimmt (Art. 30, 70,
83 GG). Im Grundsatz sind also generell die Lander zu-
standig. Dieses Prinzip wird jedoch an zahlreichen Stellen
modifiziert. Gerade im Bereich der Gesetzgebung weist
das Grundgesetz dem Bund weitreichende Kompetenzen
zu und ermdglicht dadurch in Rechtsgebieten mit Iander-
ibergreifender Bedeutung bundeseinheitliche Regelun-
gen (Art. 71ff. GG).

Sofern die Gesetzgebungskompetenz allein beim
Bund liegt, dirfen die Lander grundsatzlich nicht gesetz-
geberisch tatig werden (Art. 71 u. Art. 73 GG). Dies gilt
z. B. fur das Staatsangehdrigkeitsrecht (Art. 73 Abs. 1
Nr. 2 GG) und damit insbesondere fir die Regelung der
Voraussetzungen fir die Einbiirgerung von Zuwanderern
und in Deutschland geborenen Personen ohne deutsche

Staatsangehdrigkeit. Auch das Grundgesetz kann nur
vom Bundesgesetzgeber gedndert werden; dafir mus-
sen aullerdem zwei Drittel der Mitglieder des Bundestags
und zwei Drittel der Mitglieder des Bundesrats zustim-
men (Art. 79 Abs. 2 GG). Eine Anderung des Grundge-
setzes wdre z. B. notwendig, um neben Unionsbirgern
auch Drittstaatsangehorigen das Kommunalwahlrecht
einzurdumen (GroB 2011: 310).

Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebungskom-
petenz sind die Lander zur Gesetzgebung befugt, soweit
der Bund nicht von seiner Gesetzgebungskompetenz
Gebrauch gemacht hat (Art. 72 Abs. 1 u. Art. 74 GG).
In einigen Gebieten darf der Bund seine konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz allerdings nur wahrnehmen,
soweit eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich ist,
um im Bundesgebiet gleichwertige Lebensverhdltnisse
herzustellen oder die Rechts- oder Wirtschaftseinheit
zu wahren (Bedarfskompetenz, vgl. Art. 72 Abs. 2 GG).
Fur die dbrigen Gebiete im Bereich der konkurrieren-
den Gesetzgebungskompetenz qilt diese Einschrankung
nicht (Vorrangkompetenz), allerdings haben die Lander
in einigen dieser Gebiete das Recht, von Bundesgeset-
zen abweichende Regelungen zu treffen (Art. 72 Abs. 3
GG). Konkurrierende Gesetzgebungskompetenzen hat
der Bund z. B. fir die Arbeitsvermittlung und die Arbeits-
losenversicherung (Vorrangkompetenz, Art. 74 Abs. 1
Nr. 12 GG) sowie fir das Aufenthaltsrecht fur Auslander
und die offentliche Firsorge, die nach der Rechtspre-
chung des BVerfG auch das Kinder- und Jugendhilferecht
umfasst (Art. 74 Abs. 1 Nr. 4 u. 7 u. Art. 72 Abs. 2 GG - Be-
darfskompetenzen, BVerfGE 97, 332/341f.). Wahrend der
Bundesgesetzgeber in den Bereichen Arbeitsforderung
und Auslanderrecht im Wesentlichen abschlieBende Re-
gelungen getroffen hat, rdumen die bundesgesetzlichen
Regelungen zum Kinder- und Jugendhilferecht den Bun-
deslandern in vielen Bereichen Spielrdaume fir eigene
Gesetzgebung ein (s. Kap. 3).

In Gebieten, in denen der Bund laut Grundgesetz we-
der die ausschlieBliche noch eine konkurrierende Gesetz-
gebungskompetenz hat, dirfen nur die Lander gesetz-
geberisch tatig werden. Ein besonders wichtiger solcher
Bereich ist das Schulwesen einschlieBlich der beruflichen
Schulen und Fachschulen (z. B. fiir Erzieher). Auch fir
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Info-Box 2 Integrationspolitische Kompetenzen der Europdischen Union

Die integrationspolitischen Zustandigkeiten und Handlungsspielrdaume im deutschen Mehrebenensystem wer-
den in vielfacher Hinsicht von Kompetenzen und Vorgaben der Europdischen Union Gberlagert. Dies gilt sowohl
fur die Rechtsetzung als auch fir politische Vorgaben und finanzielle Forderinstrumente der EU.

Die Europdische Union hat spezifische Rechtsetzungskompetenzen zur Verhinderung von Diskriminierung (vgl.
Art. 19 AEUV) und im Bereich der Migrationspolitik (vgl. Art. 77ff. AEUV). Im Bereich der Integration kann sie
demgegenber lediglich MalBnahmen festlegen, die die ,Bemihungen der Mitgliedstaaten um die Integration
der sich rechtmaRig in ihrem Hoheitsgebiet aufhaltenden Drittstaatsangehorigen” fordern und unterstiitzen
(Art. 79 Abs. 4 AEUV). HarmonisierungsmalBnahmen sind danach ausgeschlossen. Auf der Grundlage der mi-
grationsrechtlichen Kompetenznormen wurden in den vergangenen Jahren zahlreiche Richtlinien und Verord-
nungen erlassen, die fir die jeweils zustandigen Akteure in Bund, Landern und Kommunen rechtlich bindend
sind (SVR 2011a: 60). Dariber hinaus haben die Rechtsetzungskompetenzen der EU im Bereich der Wirtschaft
und in weiteren Politikfeldern insgesamt weitreichende Folgen fir Bund, Lander und Kommunen, die sich
zumindest mittelbar auch auf die jeweiligen integrationspolitischen Handlungsspielraume auswirken.

Neben rechtlich verbindlichen Vorgaben spielen auf der Ebene der EU zudem politische Vorgaben eine immer
groRere Rolle, die im Rahmen der sog. Offenen Methode der Koordinierung (OMK) vereinbart werden. Hierbei
werden (sozial-)politische Ziele und VergleichsmaRstabe formuliert, auf deren Grundlage die Mitgliedstaaten
u. a. durch regelmaRige Berichte aktuelle Entwicklungen und erfolgreiche Praktiken dokumentieren. Solche
Zielvorgaben und Empfehlungen haben die Organe der EU insbesondere in Bereichen beschlossen, in denen
die EU keine Rechtsetzungskompetenzen hat (z. B. in der Bildungspolitik). Beispiele sind die Empfehlung des
Europdischen Parlaments und des Rats vom 23. April 2008 zur Einrichtung des Europdischen Qualifikations-
rahmens fir lebenslanges Lernen und die Schlussfolgerungen des Rats vom 12. Mai 2009 zu einem strategi-
schen Rahmen fiir die europaische Zusammenarbeit auf dem Gebiet der allgemeinen und beruflichen Bildung
(ET 2020).

Die wichtigsten finanziellen Forderinstrumente der EU in integrationspolitisch relevanten Bereichen sind der
Europaische Sozialfonds (ESF) und der Europdische Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE). Der Europaische So-
zialfonds soll die ,berufliche Verwendbarkeit” und die Mobilitat der Arbeitskrafte innerhalb der Union fordern
und die Anpassung an Veranderungen in der Arbeitswelt durch berufliche Bildung und Umschulung unterstut-
zen (Art. 162ff. AEUV). Der Europaische Fonds fir regionale Entwicklung soll dazu beitragen, die wichtigsten
regionalen Ungleichgewichte in der EU auszugleichen, indem er sich an der Entwicklung und strukturellen
Anpassung rickstandiger Gebiete beteiligt (Art. 176 AEUV). Fir die Forderperiode 2007 bis 2013 betragen die
entsprechenden Fordermittel 26,3 Milliarden Euro; hiervon entfallen ca. 15,3 Milliarden Euro auf die Neuen
Bundeslander (BMWi 2012). Die Einzelheiten der Mittelvergabe aus diesen Fonds bestimmen Durchfiihrungs-
verordnungen der EU und entsprechende Richtlinien und Programme des Bundes und der Lander.

Die Kommunen sind als vor Ort zustandige Akteure in besonderem MaR von rechtlichen Vorgaben der EU be-
troffen, haben aber gleichzeitig nur sehr beschrankte institutionelle Mdglichkeiten der Mitwirkung auf EU-Ebe-
ne (Kropp 2010: 182). Gegeniber Verpflichtungen, die aus dem EU-Recht folgen, kénnen sie sich grundsatzlich
auch nicht auf die Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs. 2 GG berufen, denn der Anwendungsvorrang des
EU-Rechts gilt auch gegeniber verfassungsrechtlichen Normen der Mitgliedstaaten zur innerstaatlichen Zu-
standigkeitsverteilung. Allerdings verpflichtet der am 1. Dezember 2009 in Kraft getretene Lissabonner Vertrag
die EU, die grundlegenden politischen und verfassungsmaRigen Strukturen der Mitgliedstaaten ,einschlieBlich
der regionalen und lokalen Selbstverwaltung” zu achten (Art. 4 Abs. 2 S. 1 EUV), und weist nun auch in den
Bestimmungen zum Subsidiaritatsprinzip ausdricklich auf die regionale und lokale Ebene in den Mitgliedstaa-
ten hin (Art. 5 Abs. 3 EUV).
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den Bereich des Hochschulwesens untersteht die Gesetz-
gebung seit der Foderalismusreform 2006 grundsatzlich
allein den Landern, allerdings hat der Bund eine konkur-
rierende Gesetzgebungskompetenz (Vorrangkompetenz)
fur die Hochschulzulassung und die Hochschulabschliisse
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 33). Die Lander konnen jedoch nach

Art. 72 Abs. 3 Nr. 6 GG in diesen Gebieten von Bundesge-
setzen abweichende Regelungen treffen.

Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen auf
Bund und Lander sowie die unklare Abgrenzung der je-
weiligen Gesetzgebungsgebiete erschweren es haufig,
integrationspolitische MaBRnahmen effektiv zu bindeln.
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Info-Box 3 Handlungsspielrdume der Lander im humanitaren
Aufenthaltsrecht

Das Aufenthaltsgesetz réaumt den Landern im Bereich des humanitaren Aufenthaltsrechts wichtige Entschei-
dungsspielraume ein (BAMF 2011b: 105). Im Unterschied zu den expliziten Landesrechtsvorbehalten z. B. im
Kinder- und Jugendhilferecht handelt es sich hierbei allerdings um Entscheidungsspielraume der Exekutive
und nicht der Legislative in den Landern. Nach § 23 Abs. 1 AufenthG konnen die obersten Landesbehdrden
im Einvernehmen mit dem Bundesministerium des Innern anordnen, dass bestimmten Auslandergruppen
aus humanitdren Grinden eine Aufenthaltserlaubnis erteilt wird. Diese Regelung diente als Grundlage fir die
Beschliisse der IMK zum Bleiberecht und zur Verlangerung der ,Aufenthaltserlaubnis auf Probe” fiir langjahrig
Geduldete in den Jahren 2006 und 2009. Nach § 23a Abs. 1 AufenthG kénnen die zustandigen Landesbehdr-
den die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis in Hartefdllen anordnen, wenn eine von der Landesregierung
durch Verordnung eingerichtete Hartefallkommission darum ersucht; die Zusammensetzung und Arbeitsweise
der Hartefallkommissionen kénnen die Landesregierungen aufgrund einer Verordnungsermachtigung in § 23a
Abs. 2 AufenthG weitgehend eigenstandig regeln. Nach § 60a Abs. 1 AufenthG kénnen die obersten Landesbe-
horden zudem Abschiebestopps fiir bestimmte Auslandergruppen fir einen Zeitraum von bis zu sechs Monaten
anordnen. Problematisch ist hierbei, dass solche Abschiebestopps nur in seltenen Fallen erlassen werden,
eine sog. Sperrklausel Flichtlinge bei einer allgemeinen Gefdhrdung bestimmter Bevolkerungsgruppen im
Herkunftsland jedoch von einem sonstigen Abschiebungsschutz grundsatzlich ausschlieft (§ 60 Abs. 7 S. 3

AufenthG).

So fallen z. B. Regelungen zur Forderung der beruflichen
Bildung sowohl in den Bereich der schulischen Bildung, fur
den die Lander die ausschlieBliche Gesetzgebungskom-
petenz haben, als auch in die Bereiche Arbeitsforderung,
offentliche Fursorge und betriebliche Berufsausbildung,
in denen der Bund konkurrierende Gesetzgebungskom-
petenzen hat. Ahnliches gilt fiir die Ubernahme der Kos-
ten fir die Schulbildung hilfebedurftiger Kinder im SGB-II-
oder Kinderzuschlagsbezug. Hierzu muss der Bund infolge
seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz fur die
entsprechenden Sozialleistungen ausreichende Regelun-
gen treffen, auch wenn eine unmittelbare Verankerung
der entsprechenden Forderung in den Schulen viel sinn-
voller wdre (Lenze 2011: 24). Zudem kann der Bund zwar
aufgrund seiner Gesetzgebungskompetenz fiir die dffent-
liche Fiursorge grundsatzlich gemeinsame Standards fur
die Betreuung und (sprachliche) Férderung von Kindern
in Tageseinrichtungen festlegen (§§ 22ff. SGB VIII), Re-
gelungen zu einer entsprechenden Qualifizierung von
Erzieherinnen und Erziehern und zur Fortfihrung der For-
derung der Kinder in den Schulen fallen jedoch in die
Gesetzgebungszustandigkeit der Lander."

Eine grol3e Herausforderung ist auch die effektive Koordi-
nierung der Gesetzgebung von Bund und Landern zur An-
erkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen.
Da die entsprechenden Gesetzgebungszustandigkeiten
auf Bund und Lander verteilt sind, umfasst das Anerken-
nungsgesetz?® des Bundes, das am 1. April 2012 in Kraft
treten wird, lediglich die auf Bundesebene geregelten
Berufe (z. B. anerkannte Ausbildungsberufe nach dem
Berufsbildungsgesetz, Gesundheitsberufe, Rechtsberufe).
Fur die weiteren Berufe (z. B. Lehrer, Erzieher, Ingenieure)
missen die Lander eigene Gesetze beschlieBen (s. Kap. 4).

Die Kommunen haben generell keine eigenen Ge-
setzgebungskompetenzen in einem formellen Sinn, da
sie Teil der Verwaltungsorganisation der Lander sind. Von
den Kommunen erlassene Rechtsnormen (z. B. Bebau-
ungsplane, Satzungen zur Regelung der Nutzung &ffent-
licher Raume) fallen daher in den Bereich der exekutiven
Rechtsetzung. Uber den Erlass solcher Rechtsnormen
entscheiden in den Kommunen aber in der Regel die im
Rahmen des Selbstverwaltungsrechts gewahlten Volks-
vertretungen (z. B. Gemeinderat, Kreistag); die Entschei-
dungsfindung ahnelt insofern dem parlamentarischen
Verfahren auf Landes- und Bundesebene (Schmidt-AR-
mann/Réhl 2008: 78ff.).

19 Bund und Lander haben im Herbst 2011 vereinbart, eine ,Gemeinsame Initiative von Bund und Landern zur Weiterentwicklung der Sprachférde-
rung, Sprachdiagnostik und Leseférderung” vorzubereiten, die eine kohdrente Sprachforderung tber Elementar-, Primar- und Sekundarbereich

hinweg ermdglichen soll (vgl. KMK 2011b und BT-Drs. 17/7776: 10).

20 Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen vom 6. Dezember 2011 (BGBI. I: 2515).



2.2 Verwaltungszustandigkeiten:
Verwaltungsvollzug durch den Bund
als Ausnahmefall

Neben der Rechtsetzung durch Verordnungen auf der
Grundlage entsprechender Ermachtigungen durch den
Gesetzgeber ist die wichtigste Aufgabe der Exekutive in
Bund und Landern, die jeweils geltenden gesetzlichen
Regelungen auszufiihren (Verwaltungsvollzug). Die Ver-
teilung der Zustandigkeiten fir den Verwaltungsvollzug
deckt sich in Deutschland nicht mit der Verteilung der
Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und Lan-
dern, sondern wird im Grundgesetz gesondert geregelt.
Nach Art. 30 u. Art. 83 GG sind die Lander nicht nur far
die Ausfiihrung der Landesgesetze zustandig, sondern re-
gelmaRig auch fur die der Bundesgesetze; dies setzt ein
Gegengewicht zu den weitreichenden Gesetzgebungs-
kompetenzen des Bundes (Oeter 1998: 405ff.).

Die Zustandigkeit der Lander fir den Verwaltungsvoll-
zug umfasst grundsatzlich alle Aspekte der Verwaltungs-
organisation. Fur die Einrichtung von Behérden und das
Verwaltungsverfahren bei der Ausfiihrung von Bundesge-
setzen gilt jedoch ein Gesetzesvorbehalt zugunsten des
Bundes (Art. 84 Abs. 1S. 1 u. 2 GG): Der Bund ist grund-
satzlich befugt, im Kontext seiner materiellrechtlichen
Gesetzgebungskompetenzen auch Regelungen zu Verwal-
tungszustandigkeiten und zum Verwaltungsverfahren zu
treffen. Um das Gesetzgebungsverfahren auf Bundesebe-
ne zu vereinfachen, wurde 2006 mit der Foderalismus-
reform die generelle Zustimmungspflicht des Bundesrats
fur bundesrechtliche Regelungen zum Verwaltungsvollzug
der Lander abgeschafft. Die Lander kénnen grundsatzlich
von entsprechenden Bundesgesetzen abweichende Rege-
lungen treffen (Art. 84 Abs. 1°S. 2 u. 3 GG). Wenn aber
ein besonderer Bedarf an bundeseinheitlicher Regelung
besteht, kann der Bund mit Zustimmung des Bundesrats
weiterhin das Verwaltungsverfahren ohne Abweichungs-
maglichkeit fur die Lander regeln.?" Ein solcher Ausschluss
des Abweichungsrechts der Lander gilt u. a. fir die Vorga-
ben zum Verwaltungsverfahren im Gesetz iber die Fest-
stellung der Gleichwertigkeit von Berufsqualifikationen
des Bundes (§ 19 BQFG) sowie fiir bundesrechtliche Ver-
fahrensregelungen im Aufenthalts- und Staatsangehoérig-
keitsrecht (§ 105a AufenthG, § 41 StAG).

Da fur den Verwaltungsvollzug generell die Lander
zustandig sind, bestehen bei der Ausfiihrung von Bun-
desgesetzen in den einzelnen Landern erhebliche Unter-
schiede (Info-Box 3). Auch wenn es sich dabei um ab-
schlieBende Regelungen handelt, die den Landern keine
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Spielraume fiir eigene Gesetzgebung einrdumen, enthal-
ten die entsprechenden Gesetze in der Regel zahlreiche
unbestimmte Rechtsbegriffe und Ermessensvorschrif-
ten, iber deren Auslegung und Anwendung die Lander
grundsatzlich selbststandig entscheiden kénnen. Damit
die bundesgesetzlichen Regelungen maglichst einheit-
lich angewendet werden, kann die Bundesregierung
allerdings mit Zustimmung des Bundesrats allgemeine
Verwaltungsvorschriften erlassen, die fur die jeweils zu-
standigen Behorden der Lander rechtlich bindend sind
(Art. 84 Abs. 2 GG). Ein wichtiges Beispiel hierfir ist die
am 31. Oktober 2009 in Kraft getretene Allgemeine Ver-
waltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz, die u. a. die
Voraussetzungen fir die Erteilung und Verlangerung von
Aufenthaltstiteln konkretisiert und daher fir den Verwal-
tungsvollzug der Auslanderbehdrden in den Landern gro-
Re praktische Bedeutung hat (Bundesregierung 2012b,
Teilliste BMI).

Eine direkte Ubertragung von Aufgaben durch den
Bund auf die Kommunen im Rahmen von bundesgesetz-
lichen Regelungen zu Verwaltungszustandigkeiten ist seit
der Foderalismusreform 2006 explizit ausgeschlossen
(Art. 84 Abs. 1S. 7 u. Art. 85 Abs. 1S. 2 GG). Daher wur-
den z. B. die Regelungen zur Zustandigkeit der Landkreise
und kreisfreien Stadte fur die offentliche Jugendhilfe im
SGB VIII durch das Kinderférderungsgesetz vom 10. De-
zember 2008 gestrichen. Das entsprechende , Durchgriffs-
verbot” fiir den Bund soll der administrativen und finan-
ziellen Uberlastung der Kommunen entgegenwirken und
einen angemessenen Ausgleich der Verantwortlichkeiten
innerhalb der Lander ermdglichen (Burgi 2010: 5ff.).2

Abweichend von der grundsatzlichen Zustandigkeit
der Lander fur den Verwaltungsvollzug sieht das Grund-
gesetz fur bestimmte Falle die Ausfihrung von Bundes-
gesetzen im Wege der bundeseigenen Verwaltung oder
durch bundesunmittelbare Kérperschaften oder Anstalten
des offentlichen Rechts vor (Art. 86 GG). U. a. werden
nach Art. 87 Abs. 2 S. 1 GG soziale Versicherungstrager,
deren Zustandigkeitsbereich sich Gber das Gebiet eines
Landes hinaus erstreckt, als bundesunmittelbare Kor-
perschaften des 6ffentlichen Rechts gefihrt. Als sozialer
Versicherungstrager in diesem Sinne wird iberwiegend
auch die Bundesagentur fir Arbeit angesehen. AuRer-
dem hat der Bund nach dem Grundgesetz generell die
Maoglichkeit, selbststandige Bundesoberbehdrden und
neue bundesunmittelbare Korperschaften und Anstal-
ten fur alle Angelegenheiten einzurichten, fir die er die
Gesetzgebungskompetenz hat (Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG).
Ein Beispiel fiir eine selbststandige Bundesoberbehdrde
ist das Bundesamt fir Migration und Flichtlinge (Info-

21 Andere Regeln gelten fur die Falle der Auftragsverwaltung . S. d. Art. 85 GG, die fur das hier behandelte Thema jedoch nur am Rande relevant sind.
22 Zur Fortgeltung der vor der Foderalismusreform 2006 geltenden Regelungen vgl. die Ubergangsbestimmung in Art. 125a Abs. 1 GG.
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Info-Box 4 Aufgaben und Behdrdenstruktur des Bundesamts fir
Migration und Flichtlinge

Das Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF) bzw. seine Vorlduferbehérde (Bundesamt fir die Aner-
kennung auslandischer Fliichtlinge — BAFI) war bis 2003 in allererster Linie fiir Entscheidungen in Asylverfah-
ren zustandig. Infolge der seit dem sog. Asylkompromiss 1993 stark gesunkenen Zahlen Asylsuchender und
im Zusammenhang mit der Verabschiedung des Zuwanderungsgesetzes wurden seine Aufgaben erheblich
erweitert (SVR 2010a: 82). Neben der Durchfihrung der Integrationskurse und der im Aufenthaltsgesetz vor-
gesehenen migrationsspezifischen Beratung gehéren hierzu nach § 75 AufenthG nun z. B. auch die fachliche
Zuarbeit fir die Bundesregierung auf dem Gebiet der Integrationsférderung, wissenschaftliche Forschung zu
Migrationsfragen und die Koordinierung von Informationsibermittlung und Auswertung der Erkenntnisse der
Sicherheitsbehdrden des Bundes in Fallen mit auslanderrechtlicher Relevanz. Das BAMF fihrt auerdem das
Auslanderzentralregister (§ 1 AZRG).

Neben der Zentrale in Nirnberg und vier dezentralen Fachreferaten hat das BAMF 22 AulRenstellen, in denen
Asylverfahren durchgefiihrt werden und sog. Regionalkoordinatoren die integrationsbezogenen Aufgaben des
BAMF wahrnehmen. Durch diese Behordenstruktur reicht die Tatigkeit des BAMF bis in die Landerebene und
die kommunale Ebene hinein. Der regionalen Tatigkeit des BAMF sind allerdings durch die Regelungen zur
Zustandigkeitsverteilung zwischen Bund und Landern im Grundgesetz Grenzen gesetzt. Insbesondere dirfen
nach Art. 87 Abs. 3 S. 2 GG bundeseigene Mittel- und Unterbehdrden nur bei einem dringenden Bedarf fir
neue Aufgaben des Bundes und nur mit Zustimmung des Bundesrats sowie der Mehrheit der Mitglieder des
Bundestags errichtet werden. Dies soll die Lander vor ibermaRigen Eingriffen des Bundes in ihre Verwaltungs-
zustandigkeit schitzen. Die Aufgabenwahrnehmung in der Zentrale und den AuRRenstellen des BAMF darf die

entsprechenden Zustandigkeitsregelungen im Grundgesetz nicht umgehen.

Box 4); es ist u. a. zustandig fur die Durchfihrung der In-
tegrationskurse, die durch das Zuwanderungsgesetz von
2005 eingefthrt wurden, und die im Aufenthaltsgesetz
vorgesehene migrationsspezifische Beratung (§ 75 Nr. 2
U. 9 u. §§ 43, 45 AufenthG).

Aus der prinzipiellen Trennung der Verwaltungszu-
standigkeiten von Bund und Landern im Grundgesetz
folgt nach der Rechtsprechung des BVerfG, dass der Bund
und die Lander ihre Aufgaben grundsatzlich durch eigene
Verwaltungseinrichtungen erfiilllen missen und ihr Zu-
sammenwirken im Bereich der Verwaltung nur in Fallen
zuldssig ist, die das Grundgesetz ausdricklich vorsieht.
Bei einem Zusammenwirken von Bund und Ldndern
mussen zudem die Verantwortlichkeiten klar zugeordnet
bleiben. Dies soll Unsicherheiten dariber vermeiden,
welches (Verfahrens-)Recht anzuwenden ist, und eine
hinreichende rechtliche und demokratische Kontrolle er-
maglichen (,Verbot der Mischverwaltung”).?

Mit dem Grundgesetz vereinbar ist aber eine Ver-
waltungszusammenarbeit der Lander auf der Grundlage
entsprechender Landerabkommen oder Staatsvertrage
oder eine Zusammenarbeit von Bund und Landern, die

lediglich koordinierenden Charakter hat und die oben ge-
nannten Grundsatze wahrt. Eine wichtige Form foderaler
Kooperation sind die Konferenz der Ministerprasidenten
(MPK) und die Fachministerkonferenzen, in denen die
Lander untereinander gemeinsame Positionen abstim-
men, sich dariber hinaus aber auch mit dem Bund ver-
standigen. Im Bereich der Integrationspolitik haben ins-
besondere die Aktivitaten und Beschlisse der Standigen
Konferenz der Kultusminister der Lander in der Bundes-
republik Deutschland (KMK) und der Standigen Konfe-
renz der Innenminister und -senatoren der Lander (IMK)
Bedeutung. Seit 2007 tritt auBerdem die Integrationsmi-
nisterkonferenz (IntMK) regelmaRig zusammen, um eine
bessere Zusammenarbeit der Lander auf dem Gebiet der
Integrationspolitik zu erreichen.?* Hinzu kommen Verein-
barungen der Regierungschefs von Bund und Landern
(z. B. die am 22. Oktober 2008 von Bund und Landern
beschlossene ,Qualifizierungsinitiative fir Deutschland”,
vgl. Bundesregierung/Regierungschefs der Lander 2008)
und zahlreiche Gremien der Ministerialverwaltungen zur
Kooperation auf Arbeitsebene. Auch bei der Zusammen-
arbeit von Bund und Landern im Rahmen des Nationalen

23 Zur Verfassungswidrigkeit des § 44b SGB Il vor Einfiigung des neuen Art. 91e in das Grundgesetz vgl. BVerfGE 119, 331/361ff.; allgemein zum Verbot

der Mischverwaltung vgl. Siekmann 2009: Art. 91a Rn. 1ff. m. w. N.

24 7ur Arbeitsweise der Fachministerkonferenzen vgl. Kropp 2010: 137ff. sowie Bundesrat 2012.



Integrationsplans (NIP) bzw. des Nationalen Aktionsplans
(NAP) fiir Integration handelt es sich um eine zuldssige
Form der koordinierenden Zusammenarbeit (s. Kap. 2.5).
Im Unterschied zu parlamentarischen Entscheidungen
setzen Beschlisse entsprechender foderaler Gremien
grundsatzlich einen Konsens aller Mitglieder voraus.?®
Veranderungen des Status quo lassen sich in diesen Gre-
mien daher haufig nur schwer durchsetzen.

Fir bestimmte Bereiche sieht das Grundgesetz zudem
ausdricklich vor, dass Bund und Lander ihre Aufgaben
gemeinschaftlich wahrnehmen und bei der Verwaltung
zusammenarbeiten (Art. 91aff. GG). Durch die entspre-
chenden Regelungen im Grundgesetz werden zum einen
Verwaltungskooperationen zwischen Bund und Landern
und zum anderen eine Ubernahme finanzieller Lasten
der Lander durch den Bund in einem begrenzten Um-
fang verfassungsrechtlich legitimiert (Siekmann 2009:
Art. 91a Rn. 2ff.). Neben der in Art. 91b Abs. 2 GG vorge-
sehenen Zusammenarbeit von Bund und Landern bei der
Erstellung von Schulleistungsstudien ist im Bereich der
Integrationspolitik insbesondere die Regelung in Art. 91e
GG zur Verwaltungszusammenarbeit bei der Grundsiche-
rung fir Arbeitsuchende nach dem SGB Il relevant, die im
Jahr 2010 (infolge des Urteils des BVerfG zur Verfassungs-
widrigkeit der Hartz-IV-Arbeitsgemeinschaften) in das
Grundgesetz eingefiigt wurde. Durch diese Anderung des
Grundgesetzes kénnen die ,Leistungen zur Eingliederung
in Arbeit” nach dem SGB Il weiterhin durch gemeinsame
Einrichtungen der BA und der Kommunen (,Job-Center”,
vgl. §§ 6d, 44b SGB Il) erbracht werden.

Ebenso wie die Verteilung der Gesetzgebungskom-
petenzen fihrt auch die Verteilung der Verwaltungszu-
standigkeiten auf unterschiedliche Akteure in Bund und
Landern zu zahlreichen Uberschneidungen bzw. paralle-
len Zustandigkeiten. Im Bereich der Integrationspolitik
spielen neben den Landesbehdrden, die generell fir den
Verwaltungsvollzug zustandig sind, die BA und das BAMF
als eigenstandige Verwaltungstrager des Bundes eine
wichtige Rolle. Im Bereich der beruflichen Bildung mis-
sen zudem die Berufskammern (insbesondere IHKs und
HWKs) einbezogen werden, die aufgrund entsprechen-
der bundesrechtlicher Regelungen fiir die betriebliche
Berufsausbildung (und die Anerkennung im Ausland er-
worbener Berufsabschlisse) zustandig sind. Die Abstim-
mung integrationspolitischer Entscheidungen auf den un-
terschiedlichen Verwaltungsebenen in Bund und Landern
ist daher mit erheblichen Herausforderungen verbunden.
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2.3 Die doppelte Funktion der
Kommunen: Selbstverwaltung und
Verwaltungsvollzug fir die Lander

Die Kommunen haben im Rahmen ihrer Verwaltungszu-
standigkeiten eine doppelte Funktion: Zum einen sind sie
(als Korperschaften des éffentlichen Rechts) Teil der Ver-
waltungsorganisation der Lander und agieren in dieser
Eigenschaft als deren untere Verwaltungsbehdrden. Zum
anderen sind sie Verwaltungstrager fir die Aufgaben der
Selbstverwaltung; in dieser Eigenschaft sind sie durch die
Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs. 2 GG und durch
entsprechende Regelungen in den Landesverfassungen
in besonderer Weise geschitzt. Entsprechend konnen die
Lander (im Rahmen ihrer Zustandigkeit fir die Ausfih-
rung von Bundes- und Landesgesetzen) &ffentliche Auf-
gaben entweder als staatliche Auftragsangelegenheit
oder als Selbstverwaltungsangelegenheit auf die Kom-
munen Ubertragen.?® Daraus resultieren fir die Kommu-
nen jeweils unterschiedliche Handlungsspielraume.

Sofern die Kommunen staatliche Auftragsangelegen-
heiten ausfihren, unterliegen sie der Rechts- und Fach-
aufsicht der jeweils zustandigen Aufsichtsbehorden der
Lander und ihr Handlungsspielraum ist sehr begrenzt. Die
Rechtsaufsicht umfasst die Kontrolle der RechtmaRigkeit
des Verwaltungshandelns anhand der jeweils einschld-
gigen gesetzlichen Vorgaben. Die Fachaufsicht umfasst
dariiber hinaus auch Vorgaben zur ZweckmaRigkeit des
Verwaltungshandelns und die Kontrolle der Einhaltung
der entsprechenden Vorgaben. Zu den staatlichen Auf-
tragsangelegenheiten der Kommunen gehéren z.B.
die Gefahrenabwehr auf der Grundlage der Polizei- und
Ordnungsgesetze der Lander, die Durchfihrung von Ein-
birgerungsverfahren auf der Grundlage des Staatsange-
horigkeitsgesetzes und die Erteilung und Verlangerung
von Aufenthaltsgenehmigungen auf der Grundlage des
Aufenthaltsgesetzes.

Sofern den Kommunen offentliche Aufgaben als
Selbstverwaltungsangelegenheiten Gbertragen sind, un-
terliegen sie lediglich der Rechtsaufsicht der zustandigen
Aufsichtsbehorden der Lander, Gber die Ausfihrung die-
ser Aufgaben konnen sie eigenverantwortlich entschei-
den. Integrationspolitisch besonders wichtige Selbst-
verwaltungsangelegenheiten der Kommunen sind die
Schultragerschaft und die Tragerschaft fur Einrichtungen
der Kinder- und Jugendhilfe. Dies bedeutet, dass die Kom-

25 In der MPK und der KMK reicht allerdings fir bestimmte Beschlisse inzwischen eine Mehrheit von 13 Landern. In der IMK und der IntMK haben
die Lander die Moglichkeit, sich zu enthalten und ihre Bedenken in einer Protokollnotiz zum Ausdruck zu bringen, ohne hierdurch entsprechende

Beschlisse zu blockieren (Kropp 2010: 136-137).

26 1u der entsprechenden Begrifflichkeit vgl. Burgi 2010: 76ff. und Schmidt-ABmann/R6hl 2008: 41ff.
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Info-Box 5 Erlduterungen zum Begriff Kommune

Der Begriff ,Kommune” wird allgemein als Oberbegriff fir Gemeinden und Gemeindeverbande (vor allem Krei-
se) verwendet. Allerdings kommt dieser Oberbegriff im Grundgesetz (und in den Verfassungen der meisten
Bundeslander) nicht vor; vielmehr beziehen sich die einschlagigen verfassungsrechtlichen Regelungen meist
auf Gemeinden oder Kreise und sonstige Gemeindeverbande. Die Bedeutung des Begriffs ,Kommune” |asst sich
daher am besten durch die Erlauterung der rechtlichen Begriffe ,Gemeinde” und ,,Gemeindeverbande” erklaren.
Gemeinden lassen sich durch mehrere institutionelle Merkmale charakterisieren: Sie sind selbststandige,
rechtsfahige Verwaltungseinheiten, die unter Beteiligung der Betroffenen eigenverantwortlich 6ffentliche
Aufgaben wahrnehmen. Gemeinden sind auerdem als Gebietskérperschaften organisiert, d. h. alle Personen
mit Wohnsitz in der Gemeinde sind Mitglieder dieser Gemeinde, und ihre Selbstverwaltungsbefugnisse be-
ziehen sich auf die Erledigung allgemeiner Verwaltungsaufgaben auf der ortlichen Ebene. Die Rechtsstellung
und Binnenorganisation der Gemeinden (z. B. Zustandigkeiten des Gemeinderats und des Biirgermeisters) ist
im Einzelnen in den Gemeindeordnungen der Bundeslander oder vergleichbaren Landesgesetzen geregelt.
Der Begriff der Gemeinde umfasst grundsatzlich sowohl Millionenstadte als auch einzelne Dorfer. Trotz ein-
heitlicher institutioneller Merkmale kdnnen sich Gemeinden also erheblich voneinander unterscheiden. Die
kommunalrechtlichen Regelungen der Bundeslander sehen dementsprechend unterschiedliche Gemeindeka-
tegorien vor (z. B. kreisfreie Stadte, groRe kreisangehdrige Stadte, kreisangehdrige Gemeinden). Hinsichtlich
der Aufgaben und Befugnisse bedeutsam ist insbesondere die Unterscheidung zwischen kreisangehdorigen Ge-
meinden, in deren Gebiet verschiedene Aufgaben auf Kreisebene erledigt werden, und kreisfreien Gemeinden
(= kreisfreie Stadte) (Burgi 2010: 36).

Gemeindeverbande sind Gebietskdrperschaften, die mehrere Gemeinden zusammenfassen und zur Wahrneh-
mung von Selbstverwaltungsaufgaben gebildet wurden. lhre wichtigste Erscheinungsform sind die Kreise oder
Landkreise, deren Rechtsstellung und Binnenorganisation in den Kreisordnungen der Lander oder in vergleich-
baren Landesgesetzen geregelt ist. Die Kreise nehmen ortliche Aufgaben wahr, die die einzelnen Gemeinden
nicht erftllen kdnnen, und unterstitzen die Gemeinden bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben. In einigen
Bundeslandern bestehen zu diesem Zweck auRerdem Gesamtgemeinden (z. B. Gemeindeverwaltungsverbande
in Baden-Wirttemberg und Hessen, Verbandsgemeinden in Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt) oder Gber
Kreisgrenzen hinausgehende hohere Kommunalverbande (die Bezirke in Bayern und die Landschaftsverbande
Rheinland und Westfalen-Lippe in Nordrhein-Westfalen) (Burgi 2010: 286). Keine Gemeindeverbande in einem
verfassungsrechtlichen Sinn sind dagegen Zweckverbande, die auf der Grundlage 6ffentlich-rechtlicher Vertrage
zwischen den beteiligten Gemeinden nur bestimmte Einzelaufgaben wahrnehmen (z. B. Zweckverbande zur
Abwasserentsorgung). Nicht eindeutig zuordnen lassen sich die verschiedenen Regionalverbande, die typischer-
weise fur Aufgaben der Verkehrs- und Raumplanung und der Wirtschaftsforderung in gréBeren Ballungsrdumen
zustandig sind (z. B. Verband Region Stuttgart, Regionalverband Ruhr) (Schmidt-ABmann/R6hl 2008: 120).
Das Grundgesetz und die Landesverfassungen enthalten Selbstverwaltungsgarantien sowohl zugunsten der Ge-
meinden als auch der Gemeindeverbande. Insbesondere muss den Gemeinden nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG das
Recht gewahrt werden, alle Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener
Verantwortung zu regeln. Eine entsprechende Selbstverwaltungsgarantie gilt auch fir die Gemeindeverbande,
allerdings ist dieser Schutz etwas schwacher (Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG). Die einzelnen Gemeinden kénnen sich
auBerdem auch gegeniiber den Gemeindeverbanden auf ihr Selbstverwaltungsrecht berufen, wenn ohne hin-
reichende Rechtfertigung oder rechtliche Grundlage Aufgaben auf die hohere Ebene der Gemeindeverbande
ubertragen werden. Nicht durch die Selbstverwaltungsgarantien im Grundgesetz und in den Landesverfassungen
geschutzt sind die Gemeinden und Gemeindeverbande, sofern sie nicht in ihrer Eigenschaft als Trager der Selbst-
verwaltung agieren, sondern in ihrer weiteren Funktion als untere Verwaltungsbehérden der Lander.
Besonderheiten hinsichtlich der Rechtsstellung von Kommunen gelten fir die Stadtstaaten Bremen, Hamburg
und Berlin. Bremen ist in die Gemeinden Bremen und Bremerhaven untergliedert; die obersten Organe der
Stadt und des Bundeslandes Bremen (Burgerschaft und Senat) sind jedoch identisch (Art. 143 der Freien
Hansestadt Bremen). Hamburg hat keine eigene kommunale Ebene, sondern ist ausschlieBlich Bundesland
(Art. 1ff. der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg). Berlin ist gleichzeitig Bundesland und Stadt
bzw. Gemeinde (Art. 1 Abs. 1 der Verfassung von Berlin). Die Berliner Bezirke erfiillen ihre Aufgaben nach den
Grundsatzen der Selbstverwaltung und nehmen regelmaRig die ortlichen Verwaltungsaufgaben wahr (Art. 66
Abs. 2 der Verfassung von Berlin). Sie sind jedoch keine eigenstandigen Gemeinden und werden daher nicht
durch die Selbstverwaltungsgarantien im Grundgesetz geschitzt.



munen fir die Errichtung, Unterhaltung und Verwaltung
von Schulen und Kindertageseinrichtungen oder sons-
tigen Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe grund-
satzlich selbst verantwortlich sind und hierbei lediglich
die allgemeinen gesetzlichen Vorgaben auf Bundes- und
Landesebene beachten miissen. Entsprechende Entschei-
dungsspielraume haben die Kommunen auch bei Aufga-
ben, zu deren Ubernahme sie nicht gesetzlich verpflichtet
sind, die sie aber aufgrund der Selbstverwaltungsgaran-
tie (Art. 28 Abs. 2 GG) nach freier politischer Einschat-
zung Gbernehmen koénnen (,,freiwillige Aufgaben”, z. B.
kommunale Wirtschaftsforderung, kulturelle Angebote,
freiwillige Bildungs- und Beratungsangebote).?”

In den Stadtstaaten Bremen, Hamburg und Berlin fal-
len die kommunale Ebene und die Landesebene in unter-
schiedlicher Weise zusammen (Info-Box 5). Zwar gibt es
auch in diesen Landern bzw. Stadtstaaten regionale Unter-
gliederungen in Form von Bezirken oder Stadt- bzw. Orts-
teilen; diese haben jedoch nicht den rechtlichen Status
der Kommunen. Die Integrations- und Bildungskonzepte,
die Bremen, Hamburg und Berlin in den vergangenen
Jahren vorgelegt haben, machen deutlich, dass die spezi-
fischen Zustandigkeitskonstellationen in den Stadtstaaten
die Bundelung integrationspolitischer MaRnahmen er-
leichtern (vgl. z. B. Stadt Hamburg 2009; Freie Hansestadt
Bremen 2011; Senatsverwaltung fir Integration 2007).

2.4 Verteilung der finanziellen Verant-
wortlichkeiten: ibermaRige Belastung
von Landern und Kommunen?

Nach Art. 104a Abs. 1 GG tragen der Bund und die Lan-
der die Kosten fir die Erfillung ihrer jeweiligen Aufga-
ben grundsatzlich selbst. Da die Lander in der Regel fur
den Verwaltungsvollzug zustandig sind, mussen sie also
grundsatzlich die Kosten fiir die Ausfihrung sowohl von
Bundesgesetzen als auch von Landesgesetzen tragen.
Um zu verhindern, dass die Lander durch bundesrecht-
liche Regelungen ibermé&Rig finanziell belastet werden,
sieht das Grundgesetz allerdings Modifizierungen dieses
Prinzips vor. Nach Art. 104a Abs. 3 GG konnen Bundes-
gesetze, die finanzielle Leistungen beinhalten und von
den Landern ausgefiihrt werden, die entsprechenden fi-
nanziellen Lasten ganz oder teilweise dem Bund tbertra-
gen. Seit der Foderalismusreform 2006 bedirfen zudem
nach Art. 104a Abs. 4 GG Bundesgesetze, die finanzielle
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oder vergleichbare Verpflichtungen der Lander gegen-
Uber Dritten begriinden (z. B. Regelungen zur Schaffung
von Betreuungsplatzen fir Kinder), der Zustimmung des
Bundesrats, wenn daraus entstehende Ausgaben von den
Landern zu tragen sind (BT-Drs. 16/813: 18).

Im Ubrigen darf der Bund den Léndern nach Art. 104b
GG Finanzhilfen nur fir ,besonders bedeutsame Investi-
tionen” auf Lander- und kommunaler Ebene gewdhren,
die im Hinblick auf die in Art. 104b GG genannten ge-
samtwirtschaftlichen Interessen erforderlich sind. Nach
der Neufassung des Art. 104b GG durch die Foderalismus-
reform 2006 sind solche Finanzhilfen zudem auf Bereiche
beschrankt, fur die der Bund auch eine Gesetzgebungs-
kompetenz hat. In Bereichen, fir die den Landern die al-
leinige Gesetzgebungskompetenz zusteht, sind Finanzhil-
fen des Bundes dagegen grundsatzlich nicht zuldssig (sog.
Kooperationsverbot).? Dies schlieRt z. B. eine Fortsetzung
oder Neuauflage des im Jahr 2009 ausgelaufenen Ganz-
tagsschul-Investitionsprogramms des Bundes grundsatz-
lich aus (BT-Drs. 16/813: 19). Die Anderung des Art. 104b
GG sollte die Moglichkeiten des Bundes beschranken, die
Lander in ihrem Zustandigkeitsbereich am goldenen Zi-
gel zu politischen Entscheidungen zu bewegen, die auf
Bundesebene gewiinscht sind (Hade 2011: 99). Dadurch
wurde jedoch die Zusammenarbeit zwischen Bund und
Landern im Bereich der Bildung wesentlich erschwert.

Im Verhdltnis zwischen Landern und Kommunen
gilt grundsatzlich, dass die Lander durch allgemeine
und zweckgebundene Finanzzuweisungen im Rahmen
des landesrechtlich geregelten kommunalen Finanzaus-
gleichs fiur eine angemessene finanzielle Ausstattung der
Kommunen sorgen missen. Darber hinaus sind die Lan-
der in der Regel verpflichtet, den Kommunen bei einer
Ubertragung neuer 6ffentlicher Aufgaben einen hierauf
bezogenen finanziellen Ausgleich zu gewahren. Ein sol-
ches sog. Konnexitatsprinzip wurde inzwischen in (fast)
allen Verfassungen der Flachenstaaten verankert (Kluth
2009: 337). Zum finanziellen Ausgleich sind die Lander
auch verpflichtet, wenn sie den Kommunen die Zustan-
digkeit fur die Ausfihrung bundesrechtlicher Regelungen
Ubertragen, z. B. fir die Schaffung von Betreuungsplat-
zen in Kindertageseinrichtungen oder fir Sozialhilfeauf-
gaben.”

Die Verteilung der Kompetenzen fir die Steuerge-
setzgebung und der Steuereinnahmen zwischen Bund,
Landern und Kommunen ist in den Art. 105 bis 107 GG
geregelt. Im Bereich der Steuergesetzgebung hat der

27 1u den Zustandigkeiten und Handlungsspielrdumen der Kommunen bei der Versorgung mit Wohnraum und der Integration in das Erwerbsleben

s. Kap. 4 und 5.

28 Ausnahmen gelten aufgrund einer Anderung des Grundgesetzes im Rahmen des Konjunkturpakets Il im Jahr 2009 in ,auRergewdhnlichen Notsitu-
ationen” (Art. 104b Abs. 1S. 2 GG); vgl. auBerdem die Ubergangsregelung in Art. 12 Abs. 2 S. 2 lit. ¢ GG.
29 Vgl. VerfGH NRW, Urteil v. 12.10.2010 - VerfGH 12/09; VfGBbg, Urteile v. 15.12.2008 - VfGBbg 66,/08 u. 68/08.
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Bund grundsatzlich eine konkurrierende Gesetzgebungs-
kompetenz (Art. 105 Abs. 2 i. V. m. Art. 72 Abs. 2 GG).
Allerdings haben die Lander das Recht, den Steuersatz bei
der Grunderwerbssteuer zu bestimmen (Art. 105 Abs. 23
S. 2 GG), und die Kommunen das Recht, die genaue Hohe
der Grund- und Gewerbesteuer festzulegen (,Hebesatz-
recht”, vgl. Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG u. Art. 28 Abs. 2 S. 3
GG). Bundesgesetze Uber Steuern, deren Aufkommen
ganz oder zum Teil den Landern oder den Kommunen zu-
flieRt, bedurfen zudem der Zustimmung des Bundesrats
(Art. 105 Abs. 3 GG).*

Obwohl schon eine Reihe von Anderungen im Grund-
gesetz und den Landesverfassungen vorgenommen
wurden, um die Kommunen vor einer finanziellen Uber-
lastung zu schitzen, ist die finanzielle Lage vieler Kommu-
nen weiterhin sehr angespannt (Anton/Diemert/Winkler
2011: 11). Dies liegt in erster Linie an stark gestiegenen
Sozialausgaben und einer hieraus resultierenden dauer-
haften Uberschuldung vieler Kommunen im vergangenen
Jahrzehnt (Holtkamp 2010: 468). Aufgrund dieser Ent-
wicklungen besteht die Gefahr, dass die Kluft zwischen ar-
men und reichen Kommunen immer gréBer wird (Anton/
Diemert/Winkler 2011: 11; Holtkamp 2011: 16). Durch
das Gesetz zur Starkung der Finanzkraft der Kommunen
vom 6. Dezember 2011 (BGBI. I: 2563) hat sich der Bund
zwar verpflichtet, die Ausgaben fir die Grundsicherung im
Alter und bei Erwerbsminderung zu ibernehmen, aller-
dings zunachst nur in einem begrenzten Umfang und nur
im Gegenzug zu erheblichen Kirzungen im Bereich der
Arbeitsforderung (vql. BT-Drs. 17/7141; BT-Drs. 17/7189
und BR-Drs. 668/11).

Infolge ihrer finanziellen Schwierigkeiten haben vie-
le Kommunen bei der Wahrnehmung ihrer Selbstverwal-
tungsaufgaben im Bereich der Integrationspolitik immer
geringere Handlungsspielrdume. Dariiber hinaus besteht
die Gefahr, dass Kommunen, besonders diejenigen in
einer schlechten finanziellen Lage, Mehrausgaben auf
Bundesebene zum Anlass nehmen, eigene Leistungen
einzusparen, sodass eine auf Bundesebene erwinschte
Besserstellung der betroffenen Personen leerlduft. So ha-
ben z. B. viele Kommunen bereits bestehende freiwillige
Angebote fiir bedurftige Kinder (insbesondere Zuschiisse
zum Mittagessen in Tageseinrichtungen fir Kinder und
Schulen) gestrichen, da die entsprechenden Leistungen
seit der Verabschiedung des sog. Bildungspakets nun aus
Bundesmitteln finanziert werden (Ochsner 2011).

2.5 Initiativen des Bundes zur
Bindelung integrationspolitischer
Mallnahmen: Beitrag zu einer
effektiveren Koordinierung?

Die Bundesregierung hat im letzten Jahrzehnt verschiede-
ne Initiativen gestartet, um Gbergreifende Konzepte oder
Aktionsplane zu erarbeiten, die integrationspolitische
MaBnahmen auf den verschiedenen féderalen Ebenen
besser bundeln sollen und auch nichtstaatliche Akteure
einbeziehen. Durch das Anfang 2005 in Kraft getretene
Zuwanderungsgesetz wurde das Bundesministerium des
Innern (BMI) bzw. eine von ihm zu bestimmende Stelle
verpflichtet, ein bundesweites Integrationsprogramm zu
entwickeln, in dem die bestehenden Integrationsange-
bote von Bund, Landern und Kommunen sowie privaten
Tragern fir auslandische Zuwanderer und Spataussiedler
festgestellt und Empfehlungen zur Weiterentwicklung der
Integrationsangebote vorgelegt werden (§ 45 AufenthG);
das BMI hat diese Aufgabe dem BAMF ibertragen. Zu-
dem veroffentlichte die Bundesregierung auf dem ers-
ten Integrationsgipfel im Juli 2006 eine Erklarung, in der
sie die Erarbeitung eines ,Nationalen Integrationsplans
mit klaren Zielen, konkreten MaRnahmen und Selbstver-
pflichtungen als Grundlage einer nachhaltigen Integra-
tionspolitik” durch sechs verschiedene von den fachlich
jeweils zustandigen Bundesministerien geleitete Arbeits-
gruppen ankiindigte (Bundesregierung 2006).>' Diese Er-
klarung thematisierte allerdings weder die Verteilung der
integrationspolitischen Zustandigkeiten zwischen Bund
und Landern noch das Verhaltnis des Nationalen Integra-
tionsplans (NIP) zu dem in § 45 AufenthG vorgesehenen
bundesweiten Integrationsprogramm (IP).

Die Abstimmungen zum NIP und zum IP verliefen in
der Folgezeit parallel zueinander: Auf dem zweiten In-
tegrationsgipfel im Juli 2007 wurde der NIP vorgestellt,
auf dem dritten Integrationsgipfel im November 2008 ein
erster Fortschrittsbericht zu seiner Umsetzung prasentiert
(SVR 2010a: 80). Der NIP beinhaltet von der Bundesregie-
rung beschlossene MaBnahmen sowie ,Selbstverpflich-
tungen” der Lander, Kommunen und nichtstaatlichen
Akteure zu einer breiten Palette integrationspolitisch re-
levanter Themen. Das unter der Federfihrung des BAMF
entwickelte Integrationsprogramm wurde im Septem-
ber 2010 vom Bundeskabinett verabschiedet. Es enthalt

30 Die Regelungen im Grundgesetz Uber die Verteilung der Steuereinnahmen zwischen Bund, Landern und Kommunen und dber den Finanzausgleich
zwischen den Landern sind sehr komplex. Die Einnahmen aus der Einkommens- und Korperschaftssteuer gehen grundsatzlich je zur Halfte an Bund
und Lander, wobei die Lander einen Teil an die Gemeinden weiterleiten missen (vgl. Art. 106 Abs. 3 bis 5 u. 7 GG). Die Verteilung der Einnahmen
aus der Umsatzsteuer zwischen Bund, Landern und Kommunen wird durch zustimmungspflichtiges Bundesgesetz geregelt (vgl. Art. 106 Abs. 3, 4 u.
5a GG). Den Kommunen stehen auBerdem die Einnahmen aus der Grund- und Gewerbesteuer zu (Art. 106 Abs. 6 GG). Der Finanzausgleich zwischen
den Landern findet auf der Grundlage der Vorgaben in Art. 107 GG und entsprechenden zustimmungspflichtigen Bundesgesetzen statt.

31 Dariber hinaus wurde im Herbst 2006 die Deutsche Islamkonferenz ins Leben gerufen, die jedoch in erster Linie als ein Dialogforum fungieren soll.



Empfehlungen zur Férderung der Sprachkenntnisse und
der Bildungschancen von Kindern und Jugendlichen und
zur Zusammenarbeit mit Migrantenorganisationen und
bezieht sich dabei teilweise auf die im NIP vorgesehe-
nen MaBnahmen (BAMF 2012). Auf dem vierten Integra-
tionsgipfel im November 2010 hat die Bundesregierung
schlieBlich die Erarbeitung eines Nationalen Aktionsplans
(NAP) fir Integration innerhalb eines Jahres angekindigt,
in dem auf der Grundlage des NIP verbindliche Zielvor-
gaben vereinbart werden sollen (Integrationsbeauftragte
2010). Der NAP wurde beim finften Integrationsgipfel
im Januar 2012 vorgestellt. Der umfangreiche Bericht
bindelt die fir elf Bereiche entwickelten Ziele, die sich
in ihrer Konkretheit deutlich unterscheiden (Integrations-
beauftragte 2012; IntMK/Integrationsbeauftragte 2012).

Die Vorbereitung des NIP und des NAP war teilweise
von Spannungen zwischen den beteiligten Akteuren aus
Bund und Landern begleitet, u. a. weil in vielen Berei-
chen, die in den entsprechenden Arbeitsgruppen und Di-
alogforen behandelt wurden, den Landern eine zentrale
Rolle zukommt, die Federfihrung und Leitung dieser Gre-
mien jedoch der Bund innehatte. Auf dem ersten Treffen
der Integrationsministerkonferenz im April 2007 verstan-
digten sich die Lander darauf, einen gemeinsamen Lan-
derbeitrag fiir den NIP zu erarbeiten und von gesonder-
ten Einzelbeitragen der Lander abzusehen (IntMK 2007).
Auch fir die Vorbereitung des NAP wurde ein gemein-
sames Vorgehen vereinbart (IntMK 2011). Vertreter der
einzelnen Lander haben jedoch auch Gber die gemeinsa-
men Landerbeitrage hinaus durch eine aktive Mitarbeit in
den Arbeitsgruppen und Dialogforen die jeweiligen Ab-
schlussberichte inhaltlich mitgestaltet. Die entsprechen-
den Initiativen des Bundes haben die Kommunikation
ber integrationspolitische MaBnahmen zwischen Bund,
Landern und Kommunen in jedem Fall intensiviert. Ob sie
dartber hinaus tatsachlich dazu beitragen kénnen, trotz
der zahlreichen parallelen oder sich Gberschneidenden
Zustandigkeiten im deutschen Mehrebenensystem inte-

AKTEURE UND ZUSTANDIGKEITEN

grationspolitische MaRRnahmen effektiv zu koordinieren,
ist noch nicht absehbar (Bade 2007).3?

2.6 Fazit: Zustandigkeitsiber-
schneidungen als integrations-
politische Herausforderung

Das im Grundgesetz festgeschriebene Mehrebenensys-
tem birgt - trotz aller Chancen einer flexiblen, subsididren
und sachnahen Regelungsstruktur - eine Reihe von Un-
zulanglichkeiten, die in integrationspolitisch relevanten
Bereichen besonders deutlich werden. Die Verteilung
der Gesetzgebungskompetenzen und Verwaltungsauf-
gaben auf unterschiedliche Akteure in Bund, Landern
und Kommunen fihrt zu zahlreichen parallelen und
sich iberschneidenden Zustandigkeiten, die eine ef-
fektive Biindelung integrationspolitischer MaBnahmen
erschweren. Infolge dieser Zustandigkeitsiiberschnei-
dungen und der unterschiedlich verteilten finanziellen
Verantwortlichkeiten besteht zudem die Gefahr, dass
die Kommunen fiir eine zielgerichtete Integrationspolitik
vor Ort keine ausreichenden Mittel zur Verfiigung haben
oder dass integrationspolitische MaBnahmen des Bundes
durch entsprechende Kiirzungen auf lokaler Ebene ledig-
lich die Kostenlast verschieben. Ob durch Initiativen des
Bundes wie den NIP bzw. den NAP fir Integration inte-
grationspolitische Mallnahmen iber einen AnstoR in die
richtige Richtung hinaus tatsachlich effektiv koordiniert
werden konnen, ist noch nicht absehbar. Bei der Ent-
wicklung integrationspolitischer Strategien missen die
entsprechenden Regelungen zur Verteilung der Zustan-
digkeiten im deutschen Mehrebenensystem in jedem
Fall angemessen beriicksichtigt werden. Gleichzeitig
missen bei weiteren Reformen des foderalen Systems
im gemeinsamen Interesse spezifische integrationspo-
litische Ziele formuliert werden.

32 Zu den unproduktiven Uberschneidungen bei der institutionellen Berichterstattung iiber Integration und Migration vgl. auBerdem SVR 2010a: 83-84.
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Kapitel 3

Frihkindliche und schulische

Seit die Schiler in Deutschland in der ersten PISA-Studie
im Jahr 2000 im internationalen Vergleich schlecht ab-
geschnitten haben, steht das deutsche Bildungssystem
unter verstarkter Beobachtung von Offentlichkeit und Po-
litik. Die Studie kritisierte vor allem, dass der schulische
Erfolg in Deutschland sehr stark von der sozialen Lage des
Elternhauses abhangt. Da Schiler mit Migrationshinter-
grund in Deutschland haufig aus sozial schwachen Eltern-
hausern stammen, schnitten sie in der PISA-Studie beson-
ders schlecht ab (SVR 2010a: 137-143).3 Als Reaktion auf
den sog. PISA-Schock wurde in den letzten Jahren eine
Reihe von Malnahmen ergriffen, um die Schulqualitdt zu
verbessern und so dazu beizutragen, dass die schulischen
Leistungen auch von Schilern mit Migrationshintergrund
besser werden (Langenfeld 2007: 358-381). Wie die neu-
este PISA-Studie fUr das Jahr 2009 zeigt, tragen diese Be-
mihungen erste Friichte. Dennoch ist zwischen Schilern
mit und ohne Migrationshintergrund nach wie vor ein
deutlicher Abstand sichtbar (OECD 2011). Beispielsweise
zeigt der zweite Integrationsindikatorenbericht der Inte-
grationsbeauftragten, dass der Anteil der auslandischen
Jugendlichen, die ohne Schulabschluss eine allgemeinbil-
dende Schule verlassen, immer noch mehr als doppelt so
hoch liegt wie bei deutschen Jugendlichen (Engels et al.
2011: 37).

Im Folgenden werden die Veranderungen im Hinblick
darauf analysiert, wie sie sich auf Bildungsbeteiligung und
-erfolg der Schiler mit und ohne Migrationshintergrund
auswirken. Dabei liegt der Fokus auf drei Punkten, die
bereits im SVR-Jahresqutachten 2010 als zentrale Stell-
schrauben identifiziert wurden, um den Bildungserfolg
in der Einwanderungsgesellschaft zu verbessern: die fla-
chendeckende Verbesserung frihkindlicher Bildung, der
Ausbau von Ganztagsschulen und der Abbau von schuli-
scher Segregation an Schulen. Jeder der drei Bereiche

Bildung

bietet eine Reihe konkreter Maglichkeiten, die Bildungs-
situation von Kindern und Jugendlichen mit (und ohne)
Migrationshintergrund deutlich zu verbessern.

3.1 Frihkindliche Bildung:
Verbesserungen notwendig

Kaum ein Bereich wirkt sich auf die spateren Schulleis-
tungen von Kindern mit und ohne Migrationshintergrund
so nachhaltig aus wie die frihkindliche Bildung** (Hisken
et al. 2008: 19-22; Bertelsmann Stiftung 2009; Stamm/
Viehhauser 2009). Diese Einsicht setzt sich in Deutschland
zunehmend durch, auch als Folge der PISA-Ergebnisse:
Frihkindliche Bildung soll nicht langer nur die Eltern in
ihrem Erziehungsauftrag unterstitzen und ihnen ermdg-
lichen, einer Erwerbstatigkeit nachzugehen, sondern der
Elementarbereich wird zunehmend als erste Stufe des
Bildungssystems begriffen. Allerdings gibt es zwischen
der frihkindlichen und der schulischen Bildung grundle-
gende Unterschiede. Besteht im schulischen Bereich die
Pflicht zur Teilnahme, ist die frihkindliche Bildung ein
Angebot des Staats, das freiwillig wahrgenommen oder
ausgeschlagen werden kann. Dies hat zuweilen schwer-
wiegende Folgen fur Kinder, deren Eltern ihnen zu Hause
nicht die Hilfestellungen geben kdnnen, die notwendig
sind, um ihre Begabungen zu starken und ihre sprachli-
chen Fertigkeiten so zu entwickeln, dass sie dem Unter-
richt in der Grundschule folgen kénnen. Es gibt derzeit
noch keine der Schulpflicht vergleichbare Kindergarten-
pflicht (Info-Box 6).

Entsprechend bietet der Staat auch keine frihkindli-
che Bildung fr alle Kinder an. Allerdings wachst die Zahl
jener Eltern, die ihr Kind in einer Kita anmelden mochten.
Diesem Wunsch kam der Staat im Jahr 1996 nach und ge-

33 Untersuchungen zeigen entsprechend, dass die Unterschiede in den Bildungsabschliissen zwischen Jugendlichen mit und ohne Migrationshinter-
grund geringer ausfallen bzw. sich sogar ins Gegenteil verkehren, wenn der soziookonomische Hintergrund oder die Generation bericksichtigt
werden. Wird der soziookonomische Hintergrund beriicksichtigt, schneiden bspw. tiirkische Jugendliche der zweiten Generation sogar besser ab als

Jugendliche ohne Migrationshintergrund (Gresch/Kristen 2011).

34 Frihkindliche Bildung” wird hier dem Begriff ,vorschulische Betreuung” vorgezogen. Er soll zum einen verdeutlichen, dass der Fokus des Kapitels
auf dem Aspekt der Bildung im Elementarbereich liegt und nicht auf der Betreuung; zum anderen grenzt er diese gegeniber der Institution der

Vorschule ab, die es in Hamburg noch gibt.
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Info-Box 6 Kompetenzverteilung im Bereich der frihkindlichen Bildung

Rechtlich gehort die frihkindliche Bildung nicht zum staatlichen Bildungsauftrag. Dies schldgt sich zum einen
darin nieder, dass der Besuch von Kindertagesstatten (Kitas) freiwillig ist. Zum anderen sind fiir die auRerschuli-
sche Betreuung von Kindern und Jugendlichen und damit auch fiir die Betreuung in Kitas nicht ausschlief3lich die
Lander, sondern auch der Bund als Gesetzgeber zustandig. Seine (konkurrierende) Gesetzgebungskompetenz
hat der Bund u. a. durch die Verabschiedung des Sozialgesetzbuchs (SGB) VIIl wahrgenommen, das allgemeine
Regelungen zur Jugendsozialarbeit, zur Férderung der Erziehung in der Familie und zur Férderung von Kindern
in Tageseinrichtungen und in der Kindertagespflege enthdlt. Die entsprechenden Regelungen legen z. B. fest,
dass die Forderung die sprachlichen Fahigkeiten und die ethnische Herkunft der Kinder bericksichtigen soll,
auBerdem sollen die Fachkrafte in den Kindertageseinrichtungen mit den Schulen zusammenarbeiten, um den
Kindern einen guten Ubergang in die Schule zu sichern. Nahere Regelungen tiber Inhalt und Umfang der ent-
sprechenden Aufgaben und Leistungen sind dem Landesrecht vorbehalten. Die Lander haben entsprechend
Ausfiihrungsgesetze zum SGB VIII erlassen, die die Vorgaben sowohl konkretisieren als auch erweitern.**

Im SGB VIII ist auBerdem festgelegt, dass fur Kinder ab dem vollendeten dritten Lebensjahr bis zum Schulein-
tritt ein Anspruch auf einen Platz in einer Tageseinrichtung besteht. Fur Kinder unter drei Jahren besteht ein
Anspruch auf einen Betreuungsplatz, wenn eine Forderung fir die ,Entwicklung zu einer eigenverantwortli-
chen und gemeinschaftsfahigen Persénlichkeit geboten ist” oder wenn die Erziehungsberechtigten erwerbs-
tatig oder in der Ausbildung sind oder Arbeit suchen. Einige Lander sehen auch einen generellen Anspruch
auf Betreuung in einer Tageseinrichtung oder in der Kindertagespflege schon vor Vollendung des dritten Le-
bensjahrs vor, z. B. Thiringen oder Berlin. Bis August 2013 sollen Kinder bundesweit bereits ab einem Jahr
Anspruch auf einen Kita-Platz haben (BR-Drs. 295/08: 3); fiir Eltern, die ihr Kind zu Hause betreuen, soll ein
Betreuungsgeld eingefiihrt werden.

Im Unterschied zur Schule liegt die Entscheidung Gber den Besuch einer Kita bei den Eltern, das Interesse des
Staats oder des Kindes ist diesem Willen nachgeordnet. Dies ist auch als eine Antwort auf den totalitaren
Zugriff des Staats auf die Kinder zur Zeit des Nationalsozialismus zu verstehen. Die Kehrseite ist aber, dass
der Staat - auBer einer Vorverlagerung der Schulpflicht um ein Jahr - kaum Mdglichkeiten hat, Eltern zu ver-
pflichten, ihre Kinder in die Kita zu schicken. Das gilt selbst dann, wenn die Eltern offensichtlich nicht selbst
imstande sind, ihre Kinder ausreichend auf die Schule vorzubereiten. In vielen Landern bestehen allerdings
verpflichtende Vorgaben zur Sprachférderung fir Vorschulkinder, die nicht iber ausreichende Deutschkenntnis-
se verfigen. Beispiele hierfir sind das Kinderbildungsgesetz und das Schulgesetz von Nordrhein-Westfalen.?¢
Der Staat verpflichtet hier jedoch nicht zum Besuch einer Kita, sondern zu entsprechenden MaBnahmen, die in
Kitas, aber auch in Schulen oder anderen Einrichtungen zur Schulvorbereitung durchgefihrt werden. Zwischen
der zunehmenden Bedeutung frihkindlicher Bildung fir ein erfolgreiches Durchlaufen des schulischen Bildungs-
systems einerseits und andererseits den rechtlichen Maglichkeiten, den Kita-Besuch bei Bedarf festzulegen,
bestehen also erhebliche Spannungen, die von gesetzgeberischer Seite noch aufgelést werden missen.

Die Ausfiihrungsgesetze der Lander und die dazugehdrigen Verordnungen oder Verwaltungsvorschriften ent-
halten meist auch Vorgaben zu Personalausstattung, Qualifikation des Personals, Qualitatssicherung sowie
Organisation und Finanzierung der frihkindlichen Betreuung.

Fur die im SGB VIl und den Ausfihrungsgesetzen der Lander vorgesehenen Aufgaben und Leistungen und
damit auch fir die frihkindliche Bildung sind nach den jeweiligen Landesgesetzen die Kreise oder kreisfreien
Stadte und teilweise auch die kreisangehorigen Gemeinden zustandig. Die Kommunen kénnen die Ermessens-
spielraume, die die jeweiligen bundes- und landesrechtlichen Regelungen einraumen, grundsatzlich eigen-
standig nutzen und unterliegen nur der Rechtsaufsicht der jeweils zustandigen Aufsichtsbehdrden (Vondung
2011: § 69 Rn. 11). Insbesondere haben sie aber dafir zu sorgen, dass geniigend Platze fir die Betreuung in
Kitas und in der Kindertagespflege angeboten werden. Bei der Planung des entsprechenden Angebots missen
sie freie Trager angemessen einbeziehen und unterstiitzen (Minder 2011).

An der Finanzierung von Kitas und Kindertagespflege sind nach den entsprechenden landesrechtlichen Re-
gelungen tblicherweise sowohl die Gemeinden und die Kreise beteiligt als auch die Lander, Letztere durch
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35 Fir eine Ubersicht tber die Ausfiihrungsgesetze der Lander vgl. Kunkel 2011, Synopse 3 im Anhang.
36 Fir weitere Regelungen zur Sprachstandsfeststellung und Sprachférderung vor der Einschulung s. Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2010: 243.
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direkte Zweckzuweisungen oder mittelbar iiber unterschiedliche Formen der Refinanzierung (Schmid-0bkirch-
ner 2011). Nach dem Grundsatz in Art. 104a des Grundgesetzes, dass die Wahrnehmung von Aufgaben und
die Verantwortung fiir die Ausgaben dafiir immer bei derselben staatlichen Ebene liegen, kommt eine unmit-
telbare finanzielle Beteiligung des Bundes prinzipiell nicht in Betracht. Allerdings kann der Bund sich an den
Investitionskosten fur den Ausbau der Kinderbetreuung beteiligen. Auf dieser Grundlage wurde z. B. 2008
das Gesetz Uber Finanzhilfen des Bundes zum Ausbau der Tagesbetreuung fir Kinder verabschiedet (BR-Drs.
295/08) und 2009 im Rahmen des Konjunkturpakets Il das Zukunftsinvestitionsgesetz, das Finanzhilfen des
Bundes u. a. fir ,Einrichtungen der vorschulischen Infrastruktur” vorsieht. Auf der Grundlage der Regelung in
§ 90 SGB VIIl und entsprechender Regelungen in den Ausfihrungsgesetzen der Lander wird die Betreuung
auBerdem durch Elternbeitrage finanziert (Schmid-0Obkirchner 2011).

stand jedem Kind ab dem vollendeten dritten Lebensjahr
bis zum Schuleintritt einen Anspruch auf Betreuung in
einer Tageseinrichtung zu. Bis zum August 2013 soll die-
ser Anspruch auch auf Kinder zwischen einem und drei
Jahren ausgeweitet werden (BR-Drs. 295/08: 3). Eine sol-
che Regelung besteht bereits in verschiedenen Bundes-
landern, z. B. Thiringen und Sachsen-Anhalt. Ob die dafir
notwendigen Kapazitaten aufgebaut werden konnen, ist
schon allein angesichts des damit steigenden Bedarfs an
qualifizierten Fachkraften fraglich. Far 2013 soll fiir unter
Dreijahrige eine Betreuungsquote von 35 Prozent erreicht
werden. Inzwischen ist aber sogar von einem Betreuungs-
wunsch von 39 Prozent der Eltern auszugehen. Derzeit
liegt die Quote deutschlandweit bei 25,2 Prozent (Stand
Mérz 2011). Im Bundeslandervergleich bildet Nordrhein-
Westfalen mit einer Betreuungsquote fir unter Dreijah-
rige von gerade einmal 15,9 Prozent das Schlusslicht
(Hisken 2011: 29; Statistisches Bundesamt 2011b: 7).
Der Deutsche Stadtetag hat Ende 2010 berechnet, dass
monatlich 8.000 bis 11.500 neue Platze geschaffen wer-
den miissten, um den kommenden Bedarf zu decken
(Deutscher Stadtetag 2011). Ob diese Ziele erreicht wer-
den, erscheint vor allem deshalb fraglich, weil sich der
Ausbau der Betreuungsplatze zwischen Marz 2010 und
Marz 2011 im Vergleich zum Vorjahreszeitraum sogar ab-
geschwacht hat (Destatis 20113). Der SVR fordert, den
Ausbau der Betreuungsplatze kurzfristig wieder zu be-
schleunigen. Dieser Verantwortung fir die Zukunft des
Landes darf der Staat sich nicht entziehen.

0b Kinder von bestehenden Angeboten frihkindlicher
Bildung profitieren, liegt bisher also grundsatzlich in der
Entscheidung der Eltern (Info-Box 6). Eine Ausnahme
hiervon sind die Sprachstandsfeststellungsverfahren, mit
denen die Deutschkompetenzen von Vier- bis Sechsjahri-
gen getestet werden. Im NIP haben sich alle Bundeslan-
der verpflichtet, die Forderung von Deutsch in der Kita-
Arbeit zu verankern. Die Umsetzung unterscheidet sich

jedoch stark: In Baden-Wirttemberg werden alle Kinder
im Rahmen der Schuleingangsuntersuchung getestet, in
Bayern nur Kinder von nicht deutschsprachigen Eltern. In
den meisten Bundeslandern sind sowohl die Diagnose-
verfahren verpflichtend als auch die FérdermaBBnahmen,
die sich bei diagnostiziertem Bedarf anschlieBen. Im
Saarland z. B. ist die Teilnahme an den Férdermafnah-
men aber freiwillig. In Mecklenburg-Vorpommern wiede-
rum werden mit Stand 2011 weder Diagnoseverfahren
noch FérdermalBnahmen durchgefihrt. Ob Sprachférde-
rung im Elementarbereich verpflichtend ist, unterschei-
det sich also je nach Bundesland. Auch Art und Umfang
der Diagnoseverfahren und der FérdermaRnahmen wei-
chen voneinander ab (Lisker 2011: 30-70).

Unter integrationspolitischen Gesichtspunkten ist ins-
besondere von Bedeutung, dass Eltern von Kindern mit
Migrationshintergrund frihkindliche Bildungsangebote
seltener nutzen als Eltern von Kindern ohne Migrations-
hintergrund. Zwar unterscheiden sich die Verhaltnisse
je nach Bundesland betrachtlich. Bundesweit liegt aber
die Betreuungsquote bei Kindern mit Migrationshinter-
grund®’ rund ein Finftel niedriger als bei Kindern ohne
Migrationshintergrund. Werden nur die unter Dreijahri-
gen betrachtet, ist die Betreuungsquote von Kindern mit
Migrationshintergrund nicht einmal halb so hoch wie bei
Kindern ohne Migrationshintergrund (Tab. 3.1).

Eine andere Erhebung, die nach einzelnen Jahrgangen
differenziert, zeigt zwar, dass die Nichtbesuchsquoten bei
Funfjahrigen (sowohl mit als auch ohne Migrationshinter-
grund) mit finf Prozent sehr viel niedriger liegen als bei
Dreijahrigen, bei denen 20 Prozent nicht in Kindertages-
statten oder zu Tagesmuttern gehen (Hisken et al. 2008:
31-32). Dennoch wird ein Teil der Kinder, die gerade
unter Aspekten der Sprachforderung von frihkindlicher
Bildung profitieren wiirden (Karakasoglu/Gruhn/Wo-
jciechowicz 2011: 60), von derartigen Angeboten nicht
erreicht. Ein Grund hierf(r ist, dass gerade soziodkono-
misch schlechtergestellte Familien ihre Kinder seltener in

37 Hier dartber definiert, dass mindestens ein Elternteil im Ausland geboren ist.
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Tab. 3.1 Kindertagesbetreuungsquote nach Altersgruppen und Bundesléndern 20103

Betreuungsquote in Prozent

Bundesland

Baden-Wirttemberg

Bayern 47 13
Hamburg?’ 46 20
Hessen 53 14
Niedersachsen 45 9
Nordrhein-Westfalen 50 10
Rheinland-Pfalz 58 19
Schleswig-Holstein 45 12
Deutschland gesamt 50 14

friheres Bundesgebiet 50 13

ohne Berlin
neue Ldnder mit Berlin 50 24

Quelle: Destatis 2011b; Stand: Mérz 2011

eine Betreuungseinrichtung schicken als sozial besser si-
tuierte Familien (Husken et al. 2008: 37). Da Zuwanderer
im Durchschnitt eine héhere Erwerbslosigkeit, ein gerin-
geres Einkommen und einen niedrigeren Bildungsstand
haben, lassen sich die geringeren Teilnahmequoten zu
einem erheblichen Teil anhand des sozio6konomischen
Hintergrunds erklaren. Dariber hinaus lassen sich aber
auch Vorbehalte von Eltern mit Migrationshintergrund
gegeniber frihkindlichen Betreuungseinrichtungen er-
kennen, besonders wenn die Einrichtungen konfessionell
gebunden sind und sich noch nicht interkulturell getffnet
haben (Neumann 2005). Wenn frihkindliche Bildung
unter integrationspolitischen Gesichtspunkten Wirkung
entfalten soll, missen Wege gefunden werden, um fiir
maglichst viele Kinder mit oder ohne Migrationshinter-
grund und ungeachtet ihres soziookonomischen Hinter-
grunds Angebote friihkindlicher Bildung erreichbar zu
machen. Insbesondere ab dem dritten Lebensjahr ist
eine maximale Betreuungsquote anzustreben.
Denkbar ware, die Schulpflicht auf jingere Alters-
gruppen auszuweiten und ein verpflichtendes Vorschul-

mit Migrationshintergrund ohne Migrationshintergrund
3 bis 5 lare 3 bis 5 Jahre
54 15 90 61 24 99

77 60 23 96
70 67 41 99
90 61 26 95
83 60 22 95
89 57 19 94
96 63 27 98
77 60 24 93
85 63 30 97
86 60 23 96
76 75 52 99

jahr fur alle Kinder einzufiihren. Eine solche Reform hatte
weitreichende Konsequenzen: Mit einem verpflichtenden
Vorschuljahr wiirde der Elementarbereich in gewisser
Weise zu einem Teil des Bildungssystems werden und fie-
le damit unter die Kompetenzhoheit der Lander. Zudem
musste die 6ffentliche Hand die Finanzierung fiir das zu-
satzliche Bildungsjahr sicherstellen. Gerade dieser Punkt
erschwert eine entsprechende Reform. Dariiber hinaus
wiirde eine solche Reform zwangslaufig auch den Alltag
in der Kita verandern: Hier wirde nicht Ianger Spielen
und spielerisches Lernen im Vordergrund stehen, sondern
auch didaktisches Lernen. Die Kita misste zur Schule wer-
den (Guckelberger 2012).

Fraglich ist indes, ob eine Kita-Pflicht ein Jahr vor der
Einschulung allein schon den gewiinschten Effekt bringen
kann: Von den Finfjéhrigen besuchen ohnehin schon die
meisten eine solche Einrichtung. GroRe bildungspoliti-
sche Effekte waren also nur durch eine weitergehende
Verpflichtung zu erzielen, z. B. fur die letzten drei Jahre
vor der Einschulung. Eine solch weitreichende Pflicht zur
Annahme von Angeboten auferhduslicher Betreuung

38 Das Statistische Bundesamt weist die Ergebnisse nur fur ausgewdhlte Bundeslander bzw. die ostdeutschen Bundeslander gesamt (mit Berlin) aus,
da in den ubrigen Bundeslandern die entsprechenden Altersgruppen bei Kindern mit Migrationshintergrund zu schwach besetzt sind, um sie einzeln
auszuweisen. Andere Berechnungen, die eine geringere Reprdsentativitdt der Aussagen in Kauf nehmen, weisen auf insgesamt hohere Betreu-
ungsquoten in den neuen Bundesléndern und groBere Abstande zwischen Kindern mit und ohne Migrationshintergrund hin (z. B. Autorengruppe

Bildungsberichterstattung 2010: 52-53).

39 Fir Hamburg ist die Vergleichbarkeit der Ergebnisse ggf. einschrankt, da hier zusatzlich die Institution einer kostenlosen Vorschule existiert (Stadt

Hamburg 2012a).
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ist jedoch angesichts des im Grundgesetz garantierten
Elternrechts auf Erziehung (Info-Box 6) schwerlich vor-
stellbar. Zudem ist bei jeder Debatte Uber eine weiter-
gehende Pflicht zum Kita-Besuch zu bedenken, dass die
Qualitat der Einrichtungen und Angebote entsprechend
steigen musste, um zu gewahrleisten, dass der Besuch
auch tatsachlich zu gréBeren schulischen Erfolgen fihrt.
Auch waren die Kita-Angebote auf die divergierenden
Anspriiche unterschiedlicher Elterngruppen ebenso ab-
zustimmen wie auf die unterschiedlichen sprachlichen
Ausgangsvoraussetzungen im Elternhaus.

Unabdingbar, um die Teilnahme von Kindern mit und
ohne Migrationshintergrund an frihkindlicher Bildung zu
verbessern, sind - neben einem ausreichenden Angebot
an Kita-Platzen - in jedem Falle der Abbau von Hemm-
schwellen und starkere Anreizstrukturen. Darauf sollten
Bund, Lander und Kommunen in ihren jeweiligen Verant-
wortungsbereichen hinwirken. Vorschlage dazu werden
in den folgenden Unterkapiteln vorgestellt.

Kostenfragen des Kita-Besuchs

Ein Faktor, der eine hohere Beteiligung von Kindern mit
Migrationshintergrund in frihkindlichen Betreuungsein-
richtungen hemmt, sind die Beitrage, die Eltern dafir
entrichten missen (Hisken et al. 2008). In vielen Bun-
deslandern ist nur das letzte Jahr vor der Einschulung
beitragsfrei; in Hamburg steht die Kita in Konkurrenz zur
Institution einer beitragsfreien Vorschule (Stadt Hamburg
2012a). Lediglich Rheinland-Pfalz sieht einen kostenlo-
sen Kita-Besuch fir Kinder ab dem zweiten Lebensjahr
vor (Bertelsmann Stiftung 2011), der vom Land finanziert
wird (MBWWK RLP 2010). Zwar sind die Elternbeitrage
nach dem Einkommen gestaffelt, und Eltern kénnen auf-
grund ihrer wirtschaftlichen Lage teilweise oder ganz
davon befreit werden. Die Gebthren variieren jedoch er-
heblich zwischen den Bundeslandern und auch zwischen
einzelnen Kommunen, die die Séatze selbst festlegen
konnen. Je nach Kommune sind fir eine Modellfamilie
Betrage von 0 bis zu 2.672 Euro pro Jahr féllig (IW Consult
GmbH 2010: 31).° Hinzu kommen in der Regel weitere
Kosten, etwa das Essensgeld.”

Die Hohe der Beitrdge hangt auch von der kommu-
nalen Haushaltslage und den politischen Prioritaten ab.
Gerade bei finanzschwachen Gemeinden konnte der
vorgesehene Ausbau der Betreuungsangebote fir unter
Dreijahrige die kommunalen Haushalte zusatzlich belas-
ten und in der Folge auch zu einer weiteren Erhéhung
der Elternbeitrdge fihren (IW Consult GmbH 2010: 10).

Fur die angestrebte Erhohung der Betreuungsquote ge-
rade bei Kindern aus sozial schwachen Milieus ware dies
kontraproduktiv. Soll die Betreuungsquote verbessert
werden, muss iiber eine Beitragsreduktion oder Bei-
tragsfreiheit fir frihkindliche Angebote fiir Eltern mit
und ohne Migrationshintergrund nachgedacht werden.
Dies konnte gerade sozial schwache Eltern motivieren,
ihr Kind frihzeitig und nicht erst im letzten Jahr vor der
Einschulung in einer Kita anzumelden. Am effektivsten
ware eine Beitragsfreiheit ab dem ersten Kita-Jahr. Aber
auch die Einfuhrung eines Gratisjahres z. B. fur Dreijah-
rige kénnte positive Effekte haben, denn dies konnte
Eltern dazu bringen, ihre Kinder auch dann nicht mehr
von der Kita abzumelden, wenn im Anschluss Beitrage
erhoben werden.

Ein Betreuungsgeld, dessen Einfiihrung die Bundes-
regierung 2011 beschlossen hat, entfaltet hingegen eine
kontraproduktive Wirkung, wie der SVR schon friihzeitig
kritisch hervorgehoben hat (SVR 2010b). Es soll an Eltern
ausgezahlt werden, die ihre Kinder zu Hause betreuen.
Wie Studien (Kleineberg/Plinnecke 2011; Tunberger/
Sigle-Rushton 2011) u. a. im Auftrag des Bundesfinanz-
ministeriums (ZEW 2009) gezeigt haben, wirken diese
Zahlungen gerade auf Familien mit niedrigem Einkom-
men (zu denen vermehrt auch Familien mit Migrations-
hintergrund zahlen) als Anreiz, ihre Kinder nicht in einer
Kita anzumelden, weil sie dann nicht in den Genuss des
Betreuungsgeldes gelangen wiirden. Durch das Betreu-
ungsgeld wird also voraussichtlich die Kita-Partizipation
ausgerechnet jener Kinder sinken, die von den Ange-
boten frihkindlicher Bildung am starksten profitieren
wirden. Der Anreiz sollte aber genau entgegengesetzt
wirken, ndmlich den Besuch friihkindlicher Betreuungs-
einrichtungen zu belohnen.

Trdger und Qualitétsstandards

Um die Beteiligungsquote von Kindern mit Migrationshin-
tergrund in frihkindlicher Bildung zu erhdhen, missen
auch Berihrungsangste von Eltern gegeniiber den betref-
fenden Einrichtungen abgebaut werden, die teils kulturell
induziert sein kdnnen. Dazu mussen die Einrichtungen sich
starker interkulturell 6ffnen, auf Zuwandererfamilien zu-
gehen und es diesen so erleichtern, sich ihrerseits fur die-
se Institutionen zu 6ffnen, die ihnen aus ihrem Herkunfts-
land maglicherweise wenig vertraut sind (Karakasoglu/
Gruhn/Wojciechowicz 2011: 109-118; Neumann 2005).%?
Eine solche Offnung, die durch Léndergesetze bzw. zuge-
horige Bestimmungen zu regeln wére, beginnt bei der

40 Die hier genannten Beitrdge beziehen sich auf eine Modellfamilie mit folgenden Merkmalen: Ehepaar mit zwei Kindern im Alter von dreieinhalb
und fiinfeinhalb Jahren im Kindergarten; das Jahresbruttoeinkommen der Eltern betrdgt 45.000 Euro.
41 Das Essensgeld wird z. B. in Berlin fur Kinder, deren Eltern von Leistungen nach Asylbewerberleistungsgesetz leben missen, nicht ibernommen

(Abgeordnetenhaus von Berlin Drs. 16/14975).

42 Beim Programm frihstart” Rheinland-Pfalz der Gemeinnitzigen Hertie-Stiftung werden z. B. die Erzieher darin geschult, die Kompetenzen von

Eltern einzubinden und Mehrsprachigkeit als Bereicherung anzusehen.
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Abb. 3.1 Tragerstruktur von Kindertageseinrichtungen 2011
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Anmerkung: Gezahlt wurden alle Tageseinrichtungen mit Ausnahme derer fir 5- bis 14-Jéhrige, die nur von Schulkindern besucht werden.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2011a: 10

Ausbildung der Erzieher und reicht bis zur verstarkten An-
stellung von Erzieherinnen und Erziehern mit Migrations-
hintergrund. Dazu gehért aber auch, dass fir Institutionen
wie z. B. Migrantenorganisationen oder -verbande besse-
re Moglichkeiten geschaffen werden, entsprechend den
gesetzlichen Vorgaben in § 45 SGB VIII Trager von Kitas zu
werden. Derzeit ist die Landschaft der Kindertageseinrich-
tungen von offentlichen, katholischen und evangelischen
Tragern dominiert (Abb. 3.1). Grundséatzlich kommen auch
muslimische Vereine als Trager einer Kita in Betracht, so-
fern sie ber die entsprechenden organisatorischen, per-
sonellen und finanziellen Ressourcen verfiigen. Nicht nur
unter Subsidiaritdtsgesichtspunkten ware diese starkere
Diversifizierung der Tragerstruktur zu befirworten; aus
staatlicher Sicht gilt es auch, die durch die Vereine bzw.
Verbande vorhandenen Potenziale zu nutzen.
Gleichzeitig missen fir die Trager verbindliche Qua-
litatsstandards etabliert werden, um die Qualitdt von
Erziehungs- und Bildungsangeboten in der Kita unabhan-
gig von der sie tragenden Organisation zu gewahrleis-
ten. Denn nicht allein der Kita-Besuch entscheidet ber
die zukiinftigen Bildungschancen, sondern vor allem die

Qualitat der Einrichtung und der darin geleisteten Arbeit
(Schlotter/Wo6mann 2010; Vallen/van Steensel /Kurvers
2011). Notwendig ware also eine Art landeriibergrei-
fender ,Kita-TUV”. Eine Vorreiterrolle konnten und soll-
ten dabei einheitliche Sprachstandsmessungen einneh-
men. Die derzeitige Vielfalt an Diagnoseverfahren und
sich anschlieBenden Férdermallnahmen (s. 0.) erschwert
jedoch eine iibersichtliche und einheitliche Uberpriifung
der sprachlichen Féhigkeiten von Kindern. Uber eine Ver-
einheitlichung der Kriterien zur Sprachstandserhebung
wird zwar auf Initiative der Bremer Bildungssenatorin
auf der Ebene der Kultusministerkonferenz derzeit be-
raten (Karakasoglu/Gruhn/Wojciechowicz 2011: 64); bis
zu einer einheitlichen Regelung ist der Weg jedoch noch
weit. Dabei ware es sehr wichtig, mdoglichst schnell Einig-
keit zu erreichen. Die Erfahrungen mit der Einfiihrung ein-
heitlicher Standards in diesem Bereich konnten anschlie-
Bend genutzt werden, um weitere bundeseinheitliche
Standards auch zur Sprachférderung festzulegen. Beglei-
tend dazu missten die Fachkrafte in den frihkindlichen
Einrichtungen entsprechend qualifiziert werden, um die
Sprachentwicklung der Kinder beobachten und fordern
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zu konnen; dies wird in der Erzieherausbildung bislang
noch vernachlassigt. So konnte auch durch gemeinsame
Bildungsplane die durchgangige Sprachférderung von der
Kita bis zur Grundschule sichergestellt werden. Ebenso
konnten Standards zur interkulturellen Offnung von Kitas
festgelegt werden.

Zusammenarbeit mit Eltern
Von Bedeutung ist weiterhin der Aufbau sog. Geh-Struk-
turen bzw. aufsuchender Elternarbeit. Dabei geht es dar-
um, gerade zu jenen drei Prozent der Familien ohne und
15 Prozent der Familien mit Migrationshintergrund Kontakt
aufzubauen, die die Angebote fir eine frihkindliche Bil-
dung der Kinder im Alter zwischen drei und sechs Jahren
von sich aus nicht in Anspruch nehmen. Ein Beispiel fir
ein niedrigschwelliges Angebot ist das von den RAA NRW
(Regionale Arbeitsstellen zur Férderung von Kindern und
Jugendlichen aus Zuwandererfamilien, Info-Box 9) bereit-
gestellte Forderprogramm ,Rucksack KiTa”, das neben
interkultureller Qualifizierung der Erzieher auf Elterninfor-
mation, -beratung und -bildung sowie die Qualifizierung
einzelner Mutter zu Elternbegleiterinnen setzt. Es stellt
ebenso wie die ,Griffbereit”-Programme darauf ab, die
Kompetenz in der Muttersprache und in Deutsch zu star-
ken. Andere Beispiele fir niedrigschwellige Angebote sind
z. B. ,Family Literacy” oder das kommerziell angebote-
ne Programm ,Hippy” (,Home Instruction for Parents of
Preschool Youngsters”). Eine gemeinsame Zielsetzung die-
ser Programme ist, die vorhandenen Erziehungsressourcen
der Eltern zu starken und dadurch die Bildung der Kinder
zu verbessern. Ziel von ,Hippy” ist bspw., Eltern mit Migra-
tionshintergrund in ihrer Erziehungsarbeit zu unterstitzen
und dabei ihr Selbstvertrauen zu starken. Hierzu werden
sie zu Hause von professionell geschulten Kréften in Erzie-
hungsfragen und im Hinblick auf die Spracherziehung ihrer
Kinder beraten und mit entsprechenden Materialien ver-
sorgt. Die zweite wichtige Komponente des Programms
neben Hausbesuchen bilden Gruppentreffen. Hier konnen
die Teilnehmer Erziehungsfragen besprechen oder sich
Uber Themen wie den Aufbau des deutschen Bildungs-
systems informieren. Bei den Treffen wird Gber aktuelle
Angebote im Stadtteil informiert, etwa zur friihkindlichen
Betreuung. Diese Angebote suchen den Kontakt zu den El-
tern gezielt auch auBerhalb der Betreuungseinrichtungen.
Eine Mutter-Kind-Gruppe des Projekts ,Griffbereit” trifft
sich z. B. in einer Moschee im baden-wirttembergischen
Weinheim und erreicht so insbesondere zugewander-
te Mitter muslimischer Herkunft (Schwaiger/Neumann
2010).

Solche niedrigschwelligen Angebote kénnen auch
durch die Einrichtung von Krabbelgruppen im Stadtteil

geschaffen werden - nach Maglichkeit bereits in vorhan-
denen Kitas bzw. Kita-nahen Raumlichkeiten der Trager -,
damit moglichst frih Kontakt zu den Eltern aufgebaut
wird und Hemmschwellen gar nicht erst entstehen. Dies
konnte gerade bildungsferne Eltern mit und ohne Migra-
tionshintergrund zusétzlich motivieren, ihr Kind spater in
einer Kita anzumelden.

Eine weitere erfolgversprechende Form niedrig-
schwelliger Angebote frihkindlicher Bildung sind sog.
Eltern-Kind-Zentren. Diese vereinen verschiedene Ange-
bote unter einem Dach, neben der frihkindlichen Bildung
z. B. auch Familienbildung oder -hilfe. Sie haben den
Vorteil, dass einerseits Eltern, wenn sie hier andere Kur-
se oder Beratungsangebote wahrnehmen, auf die Mog-
lichkeiten frihkindlicher Bildung aufmerksam gemacht
werden kénnen und ggf. dazu angeregt werden, ihre Kin-
der spater in der Kita anzumelden. Andererseits kdnnen
Eltern, deren Kinder die Kita besuchen, auf andere An-
gebote des Zentrums wie z. B. Weiterbildungsangebote
im Bereich Erziehung oder Sprache aufmerksam gemacht
werden. Die Zentren arbeiten als Lotsen, sie begleiten
und beraten Eltern und Kinder tber einen langeren Zeit-
raum; so konnen die Eltern Vertrauen zu Institutionen
der Aufnahmegesellschaft aufbauen (Diller 2006). Der-
artige Zentren werden seit einiger Zeit z. B. in Nordrhein-
Westfalen betrieben (sog. Familienzentren). Die Nachfra-
ge Ubersteigt hier oft das Angebot (Hisken et al. 2008:
80-83). Erste Erfahrungen aus Nordrhein-Westfalen oder
der Stadt Nirnberg zeigen, dass insbesondere Alleiner-
ziehende, Familien mit geringer Bildung oder Familien
mit Migrationshintergrund von den Angeboten profitie-
ren kdnnen (MGFFI NRW 2009: 46; Konig/Maiwald 2011).

Das Modell der Familienzentren kann daher eine
Maéglichkeit sein, die Beteiligung von Kindern mit Mi-
grationshintergrund an der friihkindlichen Bildung in
Deutschland zu erhohen.”* Allerdings ist es in der Praxis
schwierig, die verschiedenen Trager und Vereine im Be-
reich der frihkindlichen Bildung bzw. der Familienbil-
dung und Familienhilfe an einen Tisch zu bekommen.
Sie stehen nicht selten in Konkurrenz zueinander und
verfolgen unterschiedliche Ziele bzw. haben verschie-
dene Zielgruppen. Deswegen sollten Kommunen die
verschiedenen Partner fiir die Gestaltung eines solchen
Zentrums zusammenbringen bzw. Initiativen, die ein sol-
ches Projekt in Angriff nehmen wollen, administrativ und
finanziell unterstitzen und auf gemeinsame Ziele hin
motivieren. Besonders wichtig ist dabei, insbesondere
Migrantenorganisationen und Moscheegemeinden in die
Kooperationen einzubeziehen.

Nach der Grindung bendtigen die Zentren eine
verlassliche Finanzierung. Wegen der breiter gefdcher-

43 Dies wird auch von Kita-Erziehern selbst so gesehen, wie eine Untersuchung des Niedersachsischen Instituts fur frihkindliche Bildung und Entwick-

lung zeigt (Schneewind 2011).



ten Aufgaben und des groBeren Abstimmungsbedarfs
braucht ein solches Zentrum mehr Ressourcen als z. B.
eine standardmalig ausgestattete Kita. Bislang gibt es
aber keine etablierten Finanzierungswege und damit kei-
ne Planungssicherheit. Teils hangt die Finanzierung von
einzelnen Tragern ab, teils verfiigen die Trager nur iber
eine Anschubfinanzierung (Diller 2006: 57-58). Daher
sollte fir eine groBere Planungssicherheit bei der Griin-
dung und Finanzierung von Familienzentren gesorgt
werden, um von der kurzatmigen Projektférderung zu
einer langfristigen Strukturférderung zu kommen. Dies
fuhrt kurzfristig zu Mehrausgaben, langfristig konnte das
Gemeinwesen aber durch die Verbesserung der frihkind-
lichen Bildung Kosten einsparen. Die Zentren kénnten
sich durch eine starkere Beteiligung der Kommunen auch
besser am Bedarf der jeweiligen Quartiere ausrichten.
Dies gilt insbesondere dann, wenn die unterschiedlichen
Lebenslagen der Familien in dem Quartier im Vorfeld
durch eine sozialraumlich orientierte Analyse der Kom-
munen erfasst werden. Erst dadurch lasst sich erkennen,
welche Angebote diese Zentren unterbreiten sollten und
wie viele Kita-Platze notwendig sind. So kdnnten sich die
Eltern-Kind-Zentren zu echten Pfeilern der frihkindlichen
Bildung in der deutschen Einwanderungsgesellschaft ent-
wickeln. Beispiele dafir aus anderen Landern sind die
Early Excellence Centres in GroBbritannien oder die Brede
Schools in den Niederlanden.

3.2 Schulische Bildung:
offene Baustellen bleiben

Die Gestaltung schulischer Bildung ist in Deutschland eine
staatliche Aufgabe, die innerhalb des vom Grundgesetz
vorgegebenen Rahmens von den Bundesldndern erfillt
wird (Info-Box 7). Durch den sog. PISA-Schock erfuhr nicht
nur die frahkindliche Bildung verstarkte Beachtung. Auch
in das Schulsystem kam Bewegung; es wurde eine Reihe
von MaBnahmen realisiert, die das Verhaltnis zwischen
der Schule und der staatlichen Schulaufsicht im Grundsatz
verdndern bzw. Fragen nach dem Zusammenwirken der
foderalen Ebenen im Schulbereich aufwerfen (Langenfeld
2007: 358-381):

Selbststdndigere Schulen: Zwar wurde die Selbststan-
digkeit der Schule seit jeher betont, doch erst in jingster
Vergangenheit wurden den Schulen groBere padagogi-
sche, organisatorische und finanzielle Freiheiten zuge-
standen. Konkret schlagt sich diese neue Freiheit etwa in
einer verstarkten Autonomie bei der Auswahl der Lehr-
krafte nieder oder im Instrument der Schulprogramme,
das den Schulen eine starkere Profilbildung ermdglicht.

Ergebnisorientierung: Anstatt auf die Steuerung Uber
Lehrpléne oder Schulbuchzulassungen zu setzen, setzt
der Staat nun einen starkeren Akzent auf das Ergebnis.
Die Kompetenzen, die die Schiler tatsachlich erworben
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haben, sind wichtiger als die Frage, wie sie sie erlangt
haben. Wesentliches Mittel zur Kontrolle sind die von der
KMK erarbeiteten Bildungsstandards, die festlegen, wel-
che Kompetenzen Schiler bis zu welcher Jahrgangsstufe
erworben haben sollen.

Verstdrkte Evaluation und Beratung: Eine Begleiter-
scheinung der beiden erstgenannten Punkte ist eine ver-
starkte Qualitatskontrolle der Schulen. Die Schulaufsicht
soll die Ergebnisse von Schulen analysieren, schuliber-
greifend bewerten und in der Folge Schulen hinsichtlich
erkannter Defizite beraten. Damit soll sichergestellt wer-
den, dass Schulen ihre Aufgaben effektiv und in gleicher
Qualitat erfillen. Schulische Vielfalt soll nicht zu Qualitats-
vielfalt fiihren (KMK/1QB 2006). Uber die explizite Einbin-
dung in Schulentwicklungsplane und Schulprogramme
bietet sich dabei auch die Maglichkeit, Kriterien fir die
interkulturelle Offnung festzulegen und ebenso die Ver-
pflichtung, diese in den Schulen umzusetzen. Auch der
Bund hat im Bereich der Evaluation neue Kompetenzen
erhalten. Er ist seit der Foderalismusreform von 2006 dafir
zustandig, die Leistungsfahigkeit des deutschen Bildungs-
systems im internationalen Vergleich zu untersuchen. Die
Uber die Teilnahme an internationalen Schulleistungs-
vergleichen regelmaRig erhobenen Daten dienen neben
diesem Vergleich auch dem Monitoring des Erfolgs von
Reformmafnahmen im Schul- und Unterrichtsgeschehen.

Mehr schulisches Lernen: Neben den bisher genann-
ten Anderungen, die vorrangig auf die Organisation und
die Inhalte von Schulpolitik abzielen, zeigt sich in der Fol-
ge von PISA auch ein Trend, die Zeiten fir schulisches
Lernen auszuweiten. Insbesondere der Bund hat erhebli-
che Anstrengungen unternommen, um den Ausbau von
Ganztagsschulen voranzutreiben.

Mehr Forderung: Nicht nur mit dem Ausbau der Ganz-
tagsschulen soll die gezielte Férderung leistungsschwa-
cherer Schiler verbessert werden. Eine weitere Initiative
ist das Bildungspaket des Bundes, mit dem rickwirkend
zum 1. Januar 2011 2,5 Millionen bedirftige Kinder un-
terstitzt werden sollen. Neben Schilerbeférderung,
Schulmaterialien oder Mittagessen in Schule und Kita
soll damit auch Lernférderung finanziert werden, wenn
die Versetzung in die nachste Klasse gefdhrdet ist. In der
Umsetzung zeigen sich allerdings Probleme: Nur bedingt
rufen bedurftige Familien das ihnen zustehende Geld ab.
Zudem ersetzen offenbar manche Kommunen lediglich
ihre bislang freiwillig erbrachten Leistungen durch Leis-
tungen des Bildungspakets; es werden also lediglich die
Mittel umgeschichtet, zusatzliche Unterstiitzung oder For-
derung findet nicht statt (Staeubert 2011; Caritasverband
der Diozese Rottenburg-Stuttgart 2011).

Lokale Vernetzung: Vor dem Hintergrund eines erwei-
terten Begriffs von Bildung - als Verbindung schulischen,
sozialen und emotionalen Lernens (Mack 2009) - setzt
sich zunehmend die Erkenntnis durch, dass bessere Bil-
dungsergebnisse nur erzielt werden koénnen, wenn sich
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Info-Box 7 Kompetenzverteilung im Bereich der schulischen Bildung

Die inhaltliche und infrastrukturelle Ausgestaltung schulischer Bildung ist in Deutschland eine staatliche Aufgabe.
Die umfassende staatliche Bestimmungsmacht drickt sich vor allem in der Schulpflicht aus, die verfassungs- und
europarechtlich abgesichert ist. Wichtige Regelungen wie die staatliche Schulaufsicht, Religion als ordentliches
Lehrfach oder die Beachtung des Elternrechts sind Bestandteil des Grundgesetzes. Innerhalb dieses bundesrecht-
lichen Rahmens bestimmen allerdings die Lander iber die spezifische Ausgestaltung des jeweiligen Schulsys-
tems. Im Jahr 1957 hat das Bundesverfassungsgericht klargestellt, dass die Kulturhoheit und damit die Hoheit
auf dem Gebiet des Schulwesens ein Kernstiick der Eigenstandigkeit der Lander ist (Avenarius 2010: 19f.). Diese
Landerhoheit hat historische Wurzeln, die sich nicht zuletzt durch die konfessionelle Gliederung des Alten Reiches
erklaren. Die Weimarer Reichsverfassung schuf die Grundlagen fir ein gemeindeutsches Schulrecht und gab
dem Reich das Recht, Grundsatze fir das Schulwesen aufzustellen. Dazu ist es freilich nicht gekommen. Selbst
in der Zeit des Nationalsozialismus blieben trotz der Errichtung eines Reichserziehungsministeriums 1934 die
Unterrichtsverwaltungen der Lander weithin bestehen. Das Grundgesetz hat die Kulturhoheit der Lander wieder
vollends hergestellt; der Bund hat auf entsprechende Gesetzgebungsbefugnisse verzichtet.

Ebenso alt wie die bildungspolitische Landerhoheit ist die Kritik daran. Mit Verweis auf die Forderung nach gleich-
wertigen Lebensverhaltnissen und die Mobilitat der Birger innerhalb des Staatsgebiets wurde die Zersplitterung
des Bildungswesens immer wieder bemangelt. Das Bedirfnis nach Angleichung sorgte schon friih fir horizontale
und vertikale Verflechtungen zwischen den einzelnen Landern sowie zwischen den Landern und der Bundes-
ebene. Die wichtigste Institution fiir die Zusammenarbeit ist die seit 1948 existierende Standige Konferenz der
Kultusminister der Lander der Bundesrepublik Deutschland (KMK), die iiber eine bundesweite Koordinierung fur
das notwendige MaR an Gemeinsamkeit der Bildungspolitik sorgen soll.

Die Hoheit der Lander hat fiir das Schulrecht Bestand. Die Lander sind verantwortlich fir innere Schulangele-
genheiten, etwa die Festlequng von Schularten, Lehr- und Erziehungszielen, Unterrichtsinhalten sowie Leis-
tungs- und Prifungsanforderungen fir die Schiler oder die Lehrer- und Klasseneinteilung. Alle Lander haben
Schulgesetze und erganzende Gesetze verabschiedet, die die wichtigsten Regelungen zur Organisation und
Struktur des Schulwesens und zu den Unterrichtsinhalten etc. enthalten. Hierzu gehdren auch Regelungen zur
sog. Sprengelpflicht (d. h. zur Pflicht der Schiiler, die Schule zu besuchen, in deren Schulbezirk sie wohnen)
sowie Rechtsgrundlagen fir die Einrichtung von Ganztagsschulen, erganzende Forder- und Betreuungsange-
bote und Angebote zur Sprachférderung. Die Ausbildung der Lehrer ist in den meisten Landern in gesonderten
Lehrerbildungsgesetzen geregelt (Hepp 2011: 108-114).

Die Kommunen zeichnen in der Regel als Schultrdger fir die dulleren Schulangelegenheiten verantwortlich, also
fur die Errichtung, Unterhaltung, Anderung und Aufhebung von Schulen sowie deren sachliche Ausstattung z. B.
mit Lehrmitteln (Avenarius 2010: 7). Die Errichtung, Anderung oder Aufhebung von Schulen erfolgt meist im
Rahmen kommunaler Schulentwicklungsplane, die von den obersten Schulaufsichtsbehorden der Lander geneh-
migt werden mussen. Zu den Aufgaben der Kommunen in ihrer Eigenschaft als Schultrager gehort auch die Ein-
stellung des Verwaltungspersonals der Schulen, wahrend Lehrkrafte Gblicherweise Landesbeamte oder -ange-
stellte sind. Als Schultrager kénnen die Kommunen in den meisten Landern durch Verordnung oder Satzung auch
die Schulbezirke festlegen, sofern die Schulgesetze eine Sprengelpflicht fir bestimmte Schularten vorsehen. Die
Kommunen konnen aulerdem - im Rahmen der Vorgaben durch Schulgesetze und Schulentwicklungsplanung
- Uber die Einrichtung von Ganztagsschulen entscheiden. Teilweise liegt die Entscheidung Gber die Einrichtung
erganzender oder offener Ganztagsangebote auch bei den einzelnen Schulen selbst. Aufgrund der Regelungen
zur ,0ffnung der Schule” sind die einzelnen Schulen auBerdem verpflichtet, mit den kommunalen Trégern der
Jugendhilfe sowie mit anderen auBerschulischen Einrichtungen auf kommunaler Ebene zusammenzuarbeiten.
Die Schulgesetze ordnen die Personalkosten fir Lehrkrafte und sonstiges padagogisches Personal der Schulen
meist den Landern zu. Die Gbrigen Kosten der Schulbildung miissen grundsatzlich die Kommunen im Rahmen
ihrer Selbstverwaltungsaufgaben tragen. Fir die Betreuung von Kindern in offenen Angeboten der Ganztagsschu-
le oder auch fir den Bau von Schulen sehen die Schulgesetze allerdings in vielen Fallen Landeszuschiisse vor.
Finanzielle Hilfen des Bundes fir allgemeine Investitionen im Bereich des Schulwesens (z. B. Fortsetzung oder
Neuauflage des 2009 ausgelaufenen Ganztagsschul-Investitionsprogramms des Bundes) sind infolge des sog.
Kooperationsverbots (s. Kap. 2) in Art. 104b GG seit der Foderalismusreform 2006 grundsatzlich ausgeschlossen.
Die Kompetenzverteilung in der Bildungspolitik spiegelt sich somit auch in deren Finanzierungsstruktur wider:
2007 trugen die Lander 71,5 Prozent der gesamten Bildungsausgaben in Hohe von 92,4 Milliarden Euro und die
Gemeinden 20,7 Prozent, wahrend der Bund lediglich 7,8 Prozent beisteuerte (Statistisches Bundesamt 2010: 16).
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Info-Box 8 ,Lernen vor Ort”

Das Programm ,Lernen vor Ort” (LvO), das der Bund und der Europdische Sozialfonds mit 60 Millionen Euro for-
dern, soll Anreize fir Kommunen setzen, ein kommunales Bildungsmanagement zu erstellen. Die vier grundle-
genden Aktionsfelder des Programms sind die Vernetzung und Planung fiir das kommunale Bildungsmanage-
ment, das kommunale Bildungsmonitoring, die Bildungsberatung und die Bildungsiibergange. Dabei soll den
Kommunen auch das technische Handwerkszeug fir die Aktionsfelder vermittelt werden, damit sie diese nach
Programmende eigenverantwortlich weiterfihren und -entwickeln konnen.

Als grote Besonderheit des Programms gilt die Bindelung staatlicher und zivilgesellschaftlicher Krafte (Kahl/
Kaehlbrandt 2012). Zum einen wurde in einer Allianz zwischen dem Bundesministerium fir Bildung und For-
schung, verschiedenen Stiftungen und Kommunen mehr als zwei Jahre an der Programmidee gearbeitet. Zum
anderen ist der Staat seit dem Programmstart 2009 verpflichtet, in der Umsetzung des Programms die syste-
matische Kooperation mit zivilgesellschaftlichen Akteuren weiterzuentwickeln. Er kann also Verantwortungen
nicht einfach Gbertragen (Bleckmann 2012).

Insgesamt 40 Kreise und kreisfreie Stadte nehmen an dem Programm teil; jeder Kommune steht mindestens
eine der zurzeit 46 teilnehmenden Stiftungen zur Seite. AuBerdem gibt es sog. Themenpatenschaften iber
Kommunen hinweg, die das gegenseitige Lernen fordern sollen. Bei den bislang teilnehmenden Kommunen
stehen nicht einzelne Projekte im Mittelpunkt, sondern es geht darum, alle vor Ort bestehenden Programme,

Projekte, Ressourcen oder Netzwerke in Planungs- und Umsetzungsprozesse einzubeziehen.

schulische Bildung starker mit auBerschulischen Bildungs-
angeboten vernetzt. Insbesondere auf der lokalen Ebene
sollen entsprechende Verbindungen zwischen den Akteu-
ren gekniipft werden, was mit den Begriffen lokaler bzw.
kommunaler Bildungslandschaften erfasst wird. Solche
,offenen Schulen” sind weniger Monopolisten von Bil-
dungsangeboten als Zentren eines aus vielen Akteuren
bestehenden Netzwerks. Entsprechend ist Politik bestrebt,
ein lokales Bildungsmanagement in der Verantwortung
der Kommunen oder Kreise zu etablieren, das Partner
wie Angebote der Jugendhilfe oder der Arbeitsagenturen
in die Bildungsarbeit einbezieht. So sollen knappe Res-
sourcen gebiindelt, auBerschulisches Fachwissen einbe-
zogen und die lokale Verantwortung fir das Gelingen von
Bildungsprozessen gesteigert werden (vgl. Weinheimer
Initiative 2007; BMFSFJ 2005; Deutscher Stadtetag 2007;
Deutscher Verein fur o6ffentliche und private Firsorge
2007). In den Niederlanden findet das Modell seinen
praktischen Niederschlag in den sog. Fensterschulen; die-
se bilden ein Netzwerk von mindestens einer Grundschule
mit anderen Institutionen, die in Kinderbetreuung oder
Freizeit- und Beratungsangeboten engagiert sind. Diese
Institutionen sind teils unter einem Dach untergebracht,
teils aber auch Gber mehrere Geb3ude im Stadtteil verteilt
(Baumheier 2006). Ein Beispiel praktischer Umsetzung
in Deutschland sind Integrationskurse, die das BAMF an
Schulen ausrichtet, um auch die Eltern der dort lernenden
Kinder zu erreichen. Die Bestrebungen der Kommunen in
Richtung einer stérkeren lokalen Vernetzung werden z. B.
von dem Projekt ,Lernen vor Ort” gestiitzt, das vom Bil-
dungsministerium initiiert wurde und an dem sich bislang
46 deutsche Stiftungen beteiligen (Info-Box 8).

Vertikale Vernetzung: Neben die horizontale Vernet-
zung der verschiedenen mit Bildung beschaftigten Akteu-
re tritt die Forderung nach einer starkeren vertikalen Ver-
netzung: Die Ubergange zwischen den Schulen und den
verschiedenen Schulstufen sollen besser aufeinander ab-
gestimmt werden. Mit Hilfe einer durchgangigen Bildungs-
kette soll verhindert werden, dass an den Ubergéngen
Wissen Gber die Bildungsbiografie und die Bedirfnisse der
einzelnen Schiler verloren geht und dass padagogische
Konzepte unkoordiniert nebeneinanderstehen. Gerade
hier ergeben sich Schwierigkeiten durch das Mehrebenen-
system, das die Zustandigkeiten fir die einzelnen Bil-
dungsinstitutionen unterschiedlich verteilt. Beispielsweise
hat das Projekt F6rMig gezeigt, wie wichtig eine von der
Kita bis zur Oberstufe durchgangige Sprachférderung ist
(Gogolin et al. 2011); im Schulalltag ist sie jedoch bislang
kaum verbreitet, weil Zustandigkeiten und Tragerschaf-
ten fur die verschiedenen Stufen und Schulformen meist
unterschiedlich sind. Dass andere Organisationsprinzipien
maglich sind, zeigt das Beispiel Hamburg, wo die Schul-
aufsicht nach Regionen und nicht nach Schulformen oder
-stufen wahrgenommen wird (Stadt Hamburg 2012c¢). Ver-
netzung ist somit nicht nur mit auBerschulischen Partnern
notwendig, sondern ebenso zwischen den verschiedenen
Schulstufen und Betreuungseinrichtungen. Im Bereich
der sprachlichen Bildung hat Hamburg hier bereits gro-
Be Schritte getan und zielt mit dem ,Hamburger Sprach-
forderkonzept” (HB-Drs. 20/441) auf eine durchgangige,
die verschiedenen Schulformen Gbergreifende sprachliche
Bildung ab. Aber auch kleinere Gemeinden oder Kreise
kénnen mit regionalen Sprachbildungsnetzwerken die
Kooperation verbessern. Oft gelingt eine durchgangige
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Info-Box 9 Regionale Arbeitsstellen (RAA)

RAA steht fir ,Regionale Arbeitsstelle” bzw. in Nordrhein-Westfalen fiir ,Regionale Arbeitsstellen zur Férderung
von Kindern und Jugendlichen aus Zuwandererfamilien”. Das bundesweite Netzwerk umfasst heute insgesamt
47 RAA bzw. assoziierte Projekte. Dazu gehdren einerseits 27 lokale RAA in Nordrhein-Westfalen sowie die
Hauptstelle RAA NRW, die ihren Sitz in Essen hat, andererseits rund 20 Einrichtungen bzw. assoziierte Projekte
in sechs weiteren Bundeslandern (Baden-Wirttemberg, Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Nie-
dersachen, Sachsen).* Die Bundesarbeitsgemeinschaft der RAA wurde 1995 als landeribergreifendes Forum
aller lokalen RAA gegriindet. Der Prototyp der RAA wurde 1979 von Freudenberg in Weinheim entwickelt. Bis
heute ist die Arbeit der RAA eng mit der Freudenberg Stiftung verbunden, die z. B. die Arbeit der Bundesar-
beitsgemeinschaft finanziert (Schwaiger/Neumann 2010: 156-159).

Die RAA in Nordrhein-Westfalen verstehen sich als Dienstleistungs- und Beratungseinrichtungen, die vor allem
die Bildungschancen von Kindern und Jugendlichen mit Migrationshintergrund verbessern wollen und sich fir
eine gleichberechtigte Teilhabe von Zuwanderern einsetzen. In Nordrhein-Westfalen sind sie inzwischen in vielen
groBeren Stadten verankert und in die vorhandenen Strukturen kommunaler Verwaltungen integriert. In den
einzelnen RAA bedeutet dies z. B., dass Lehrkrafte (Landesbedienstete, die aber der Schulaufsicht unterstehen)
und Sozialpadagogen mit Honorarkraften (z. B. Eltern) unmittelbar zusammenarbeiten. Auf diese Weise werden
direkte Kontakte, inhaltliche und organisatorische Abstimmungen zwischen den eigentlich separaten Verwal-
tungsebenen erleichtert und auch der Zugang zu politischen Handlungstragern (z. B. Gemeinderat) vereinfacht.
So wirken die RAA auf die frihkindliche und schulische bzw. Schulformen Gbergreifende durchgdangige Bildungs-
kette hin. Sie zeichnen zudem fir Produkte wie die oben erwahnten Forderprogramme ,Rucksack” oder ,Griffbe-
reit” verantwortlich und agieren in diesem Sinne als externe Dienstleister fir das Bildungssystem. Die Hauptstelle
RAA NRW sichert als zentrale Koordinierungs- und Servicestelle den Erfahrungsaustausch und gibt Impulse fir die
Weiterentwicklung der Arbeit der lokalen RAA. Die RAA in Nordrhein-Westfalen werden sowohl vom Integrations-
und Schulministerium Nordrhein-Westfalen als auch von den jeweiligen Kommunen bzw. Kreisen geférdert. Ein
im Februar 2012 verabschiedetes Gesetz des Landes sieht vor, die RAA in Nordrhein-Westfalen kinftig zu sog.
Kommunalen Integrationszentren fortzuentwickeln und sie mit den Strukturen des Programms ,Innovationen in
der kommunalen Integrationsarbeit - KOMM-IN NRW” zu verbinden. Die vorrangig bildungspolitische Arbeit der
RAA soll durch integrationspolitische Vernetzungs- und Koordinierungsaufgaben erganzt werden. Die Planungen
gehen davon aus, dass insgesamt 54 dieser Integrationszentren entstehen werden (s. auch Info-Box 21).

Eine strukturelle Verankerung der RAA wie in Nordrhein-Westfalen war in den neuen Bundeslandern nicht
maglich; dort wurde 1991 ein eingetragener Verein unter dem Namen ,Regionale Arbeitsstellen fir Auslan-
derfragen” als Dach fiir alle Regionalstellen der neuen Bundeslander gegriindet. In den RAA der alten Bundes-
lander richtete sich der Blick vor allem auf die Integration von Kindern und Jugendlichen mit Migrationshin-
tergrund in den Erziehungs- und Bildungseinrichtungen. In den neuen Bundeslandern erwies es sich aufgrund
der Entwicklung von Rechtsextremismus zudem als wichtige Aufgabe, die Schulen und Jugendeinrichtungen
zu diesem Thema zu beraten und zu begleiten sowie Informationen, methodisches Werkzeug und Ressourcen
zur Verfiigung zu stellen.

sprachliche Bildung allerdings nur iber die Einschaltung
externer Akteure wie z. B. der RAA (,Regionale Arbeits-
stellen” bzw. ,Regionale Arbeitsstellen zur Forderung
von Kindern und Jugendlichen aus Zuwandererfamilien”;
Info-Box 9).

Fur den Bildungserfolg von Zuwanderern ist zum ei-
nen entscheidend, wie das Schulsystem mit sozialer und
ethnischer Segregation umgeht; zum anderen missen die
Angebote ganztdgiger Bildung ausgebaut werden (SVR
2010a: 137-157). Welche Verbesserungen anzustreben

sind und welche Bedingungen des Mehrebenensystems
dabei zu beachten sind, wird im Folgenden dargeleqgt.

Ausbau von Ganztagsschulen

Eine Malnahme, um die schulische Situation gerade von
sozial schwachen Schilern mit und ohne Migrationshin-
tergrund zu verbessern, ist der Ausbau von Ganztags-
schulen. Eine ganztagige Betreuung soll vor allem jene
Schiler fordern, die in ihren Familien nicht durch Haus-
aufgabenbetreuung oder auBerschulische Aktivitaten am

44 Diese haben teils andere Bezeichnungen, z. B. ,Regionale Arbeitsstellen fur Bildung, Demokratie und Lebensperspektiven” in Sachsen oder
,Regionale Arbeitsstelle fir Bildung, Integration und Demokratie” in Mecklenburg-Vorpommern.



Nachmittag gefordert werden. Obwohl Ganztagsschulen
seit den bildungs- und reformpolitischen Debatten in
den 1960er Jahren eine wichtige Rolle im Bildungsdis-
kurs spielen (Radisch et al. 2008), begann ein Ausbau
der Ganztagsschulangebote in groBem Stil erst mit dem
Programm ,,Zukunft Bildung und Betreuung”, das die da-
malige rot-grine Bundesregierung 2003 initiierte. Das
Programm forderte den Auf- und Ausbau von Ganztags-
schulen mit vier Milliarden Euro und war damit eines der
gréBBten vom Bund geforderten Schulentwicklungspro-
jekte in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland.
Bis zum Laufzeitende 2009 wurden in diesem Rahmen
ber 15.000 MalBnahmen an 7.000 Schulen durchgefihrt
(Stand 2009). Uber die inhaltliche Verwendung der Gel-
der und dariiber, welche Schulformen gefordert werden
sollten, entschieden die Lander (KMK 2011a).

Dass Ganztagsangebote vor allem die Bildungsergeb-
nisse von Schilern mit Migrationshintergrund verbessern,
lasst sich bislang nur vereinzelt belegen. Schiler mit
tirkischem Migrationshintergrund an weiterfihrenden
Schulen in Bayern, die eine Ganztagsschule besuchen,
weisen z. B. bessere Fahigkeiten im Deutschen auf als
Schiiler von Schulen ohne Ganztagsangebot (Reinders et
al. 2011: 94). Und wenn Ganztagsschulen am Nachmittag
eine qualitativ hochwertige und qut strukturierte Haus-
aufgabenhilfe anbieten, fordert dies Schiler mit Migra-
tionshintergrund nachweislich (StEG-Konsortium 2010;
Stanat/Rauch/Segeritz 2010).

Unter integrationspolitischen Gesichtspunkten er-
scheint der bisherige Ausbau von Schulen zu Ganztags-
schulen allerdings in einigen Punkten bedenklich. So
wurden in allen Schulformen vor allem offene Ganztags-
angebote entwickelt, d. h. die Teilnahme am Nachmit-
tagsunterricht ist freiwillig. Voll gebundene Ganztagsschu-
len, bei denen der Ganztagsunterricht verpflichtend ist,
stellen unter den Ganztagsschulen eine Minderheit dar
(Abb. 3.2). Kinder und Jugendliche aus sozio6konomisch
schlechtergestellten Familien - und damit jene, bei denen
unter bildungspolitischen Gesichtspunkten die groBten Ef-
fekte zu erwarten sind - tendieren jedoch dazu, die Ganz-
tagsangebote in geringerem Umfang wahrzunehmen als
Schiiler aus soziookonomisch starkeren Familien.

Voll gebundene Ganztagsschulen kommen daher
der relevanten Zielgruppe aufgrund des verpflichten-
den Charakters viel starker zugute als offene Formen.
Zudem erdffnen nur die gebundenen Ganztagsschulen
die Maglichkeit, den Schulalltag zu rhythmisieren und
neue Unterrichtsformen zu etablieren, um den Lerner-
folg der Schiler zu steigern, wahrend offene Formen
eher auf eine Betreuung abzielen (Karakasoglu 2012).%
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Ein anderer Kritikpunkt ist, dass in einigen Landern die
Ganztagsangebote vorrangig an Gymnasien ausgeweitet
bzw. die ohnehin hohen gymnasialen Anteile noch wei-
ter erhoht wurden, etwa in Hamburg oder Hessen (vgl.
KMK 2011a). Wenn Ganztagsangebote aber vorrangig an
Gymnasien und nicht auch an anderen Schulformen der
Sekundarstufe | eingerichtet werden, dann kommen sie
gerade den schwacheren Schilern nicht zugute, die vom
Ausbau der Lernzeit und den neuen Mdglichkeiten des
Lernens profitieren sollten.

SchlieRlich sollten beim Ausbau der Ganztagsschu-
len schulische mit auerschulischen Bildungsangeboten
verzahnt werden, besonders mit denen der Kinder- und
Jugendhilfe (Bundesjugendkuratorium 2003). Dasselbe
gilt fur bestehende Hortangebote (Deutscher Stadtetag
2003). Den Befirchtungen der privaten Anbieter von
Sport- und Freizeitangeboten und der Vereine, dass ih-
nen dann die Klientel wegbleiben wiirde, kann durch
eine Kooperation mit der Schule begegnet werden. Ins-
besondere die Kommunen sollten daher beim Ausbau
von Ganztagsangeboten auf Kooperations- und Vernet-
zungsmaglichkeiten vor Ort achten.

Ein weiterer Ausbau von Ganztagsschulen kann zu-
dem den Auswirkungen schulischer Segregation (s. u.)
entgegenwirken. Einerseits kann mit einem hochwerti-
gen pdadagogischen Angebot die segregationsbedingte
Benachteiligung verringert werden, sodass Schulen mit
besonderen Herausforderungen auch fir lernstarkere
Schiler wieder attraktiv werden. Andererseits macht
allein die Moglichkeit ldngerer Betreuungszeiten eine
Schule fir erwerbstatige Eltern attraktiver und wertet sie
gegeniiber anderen Schulen auf.

Das Sonderinvestitionsprogramm, mit dem der Bund
den Ausbau von Ganztagsschulen massiv geférdert hat,
ist im Jahr 2009 ausgelaufen; damit schrumpft der finan-
zielle Spielraum, um weitere Ganztagsschulen einzufiih-
ren. Das seit 2006 geltende Kooperationsverbot (Info-
Box 7) unterbindet Bundeszuschisse fiir Landesaufgaben
wie die Bildung. Die Finanzierung des Ganztagsausbaus
wird daher kinftig stark von der Haushaltslage der Lan-
der abhdngen (Deutscher Stadtetag 2003) - dabei ware
fur die Entwicklung von Ganztagsschulen eine langfristi-
ge Perspektive notwendig. Die integrationspolitischen
Herausforderungen im Bildungsbereich sind nur durch
gemeinsame Anstrengungen von Bund, Ldndern und
Kommunen zu bewaltigen. Darum sollte das Kooperati-
onsverbot in diesen Bereichen abgeschafft werden. Das
fordern auch Bildungsministerin Annette Schavan und
der Deutsche Stadtetag (Braun/Schultz 2010; Deutscher
Stadtetag 2010). Offen ist dariiber hinaus die Frage, wer

45 Die Einfihrung von gebundenen Ganztagsangeboten wird unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten (Art. 6 Abs. 2 GG) im Hinblick auf das
Elternrecht auf Erziehung kritisiert. Dem ist entgegenzuhalten, dass die verpflichtende Ganztagsschule nirgends flachendeckend eingefiihrt wird
und auch der Unterricht in der Sekundarstufe ohnehin haufig bis in den Nachmittag reicht.
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Abb. 3.2 Schultypen und Ganztagsangebote 2009
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Quelle: KMK 2011: 10

das zusatzliche schulische Personal wie Sozialpddagogen
oder Betreuungsfachkréfte finanzieren wird. Bislang leis-
ten dies vor allem kommunale Schultrager bzw. Lander
und Kommunen schieben sich gegenseitig die Zustandig-
keit dafir zu (Hebborn 2003).

Aufwertung von Schulen

Eine weitere wichtige MaBnahme zur Verbesserung der
Bildungssituation besteht darin zu vermeiden, dass sozial
schwache und damit oft auch leistungsschwache Schi-
ler mit wie ohne Migrationshintergrund an bestimmten
Schulen Gberreprdsentiert sind. In einer Einwanderungs-
gesellschaft wie in der Bundesrepublik Deutschland, wo
in vielen GroRstadten mittlerweile fast die Halfte der
Kinder einen Migrationshintergrund hat (Destatis 2011d),
gehort ein hoher Anteil von Schilern mit Migrationshin-
tergrund ohnehin zum alltaglichen Erscheinungsbild. An
manchen Schulen liegt dieser Anteil allerdings deutlich

3.000 4.000 5.000 6.000 7.000

B teilweise gebundene Form B offene Form

hoher als in der entsprechenden Wohnbevélkerung im
Viertel. Diese Schieflage entsteht haufig durch das Wahl-
verhalten von soziodkonomisch bessergestellten Eltern
ohne Migrationshintergrund, aber auch von Aufsteiger-
haushalten mit Migrationshintergrund, die ihre Kinder
an Schulen auBerhalb ihres Stadtteils anmelden (SVR
2010a: 152). Eine Studie vom Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung (BBR 2008) bestatigt fiir die insge-
samt 38 untersuchten Stadte, dass dort die sog. schuli-
sche Segregation in Grundschulen immer deutlich dber
der wohnraumlichen liegt. Allerdings ist die Datenlage
zur Uberreprasentation von Schilern mit Migrationshin-
tergrund bisher noch unbefriedigend (Info-Box 10).

Eine Uberreprasentation von Schiilern mit Migrati-
onshintergrund kann, wenn sie mit deren schlechterer
soziookonomischer Positionierung verbunden ist, das
Lernklima an Schulen beeintrachtigen.® An solchen
Schulen sind z. B. in der Regel seltener positive soziale

46 Hier setzt z. B. die von der Vodafone Stiftung geforderte Initiative ,Teach First” an, bei der herausragende Hochschulabsolventen als zusatzliche
Lehrkrafte in Schulen in sozial schwachen Gebieten eingesetzt werden.

Jahresgutachten 2012

8.000
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Info-Box 10 Probleme der Schulstatistik

0bwohl empirische Erkenntnisse darauf hinweisen, dass zwischen ethnischer schulischer Segregation und
Bildungserfolg ein enger Zusammenhang besteht, findet schulische Segregation in der Schulpolitik kaum Be-
achtung. Wie Recherchen des SVR gezeigt haben, gehen die Schulgesetze auf dieses Thema kaum ein, und in
den Bildungsberichten werden nur selten MaBnahmen zur Abhilfe vorgeschlagen. Eine Debatte iber schuli-
sche Segregation und ihre Reduzierung sollte sich auf verlassliche Informationen Gber das tatsachliche Aus-
mal stitzen. Mit der Schulstatistik verfigen die Lander Gber eines der wichtigsten Instrumente, die dariiber
Aufschluss geben konnten.

Obwohl die Kultusministerkonferenz bereits 2003 beschlossen hat, dass das Merkmal Migrationshintergrund
Teil der Schulstatistiken werden soll, wurde dies noch nicht von allen Bundeslandern umgesetzt (KMK 2011c:
15ff.). Wirde dieses Merkmal erhoben, kénnten Kommunen z. B. mittels einer Geodatenanalyse ein detail-
liertes Bild der schulischen gegentber der wohnraumlichen Segregation zeichnen (Schrapler 2011). Anwen-
dungsbeispiele finden sich bereits in Nordrhein-Westfalen, Bremen oder Hamburg in Form einer an einem
Sozialindex orientierten Ausstattung der Schulen (ifbm Hamburg 2011). Solange aber das Merkmal Migra-
tionshintergrund nicht Teil der Schulstatistiken ist, kénnen viele Kommunen kein genaues Lagebild zeichnen.
Dabei ist zu Giberlegen, ob die Daten 6ffentlich gemacht werden oder lediglich als Entscheidungsgrundlage fiir
Verwaltung und Politik dienen sollen. Denn unter Umstanden tragt die Veroffentlichung derartiger Daten zur

Stigmatisierung von Schulen bei.

Vorbilder anzutreffen, die schwachere Schiler motivie-
ren und unterstitzen konnen. Auch die Lernbedingun-
gen sind erschwert, wenn nur wenige Schiler iber gute
Deutschkenntnisse verfiigen. Dariber hinaus werden
diese Schulen z. T. in der Offentlichkeit stigmatisiert (SVR
2010a: 151-153).%7

Iwar missen Schulen sich generell auf die Erfor-
dernisse einer multikulturellen Schiilerschaft und vor
allem in westdeutschen GroBstadten auf einen gro-
Ben Anteil an Schilern mit Deutsch als Zweitsprache
einstellen.®* Dennoch kénnen bestimmte Mechanismen
verandert werden, die zu einer Uberreprasentation von
Schilern mit Migrationshintergrund und/oder schlechter
soziotkonomischer Position an bestimmten Schulen fih-
ren, bzw. MaBnahmen ergriffen werden, um die aus der
Uberreprasentation resultierenden Herausforderungen zu
bewaltigen.

Ein Mechanismus, in den eingegriffen werden kann,
ist der Zusammenhang zwischen der wohnraumlichen
Segregation und dem Schulwahlverhalten der Eltern. Im
Moment ist die schulische Segregation - vor allem an den
Grundschulen - zumeist ein Spiegelbild der wohnréum-
lichen Segregation: In einem sozial schwachen Wohn-
gebiet mit hohem Zuwandereranteil finden sich wahr-
scheinlich auch Schulen mit Schilern aus mehrheitlich

sozial schwachen Familien. Zementiert wird dieser Zu-
sammenhang durch die (in den meisten Bundeslandern
geltende) gesetzliche Regelung, dass Eltern ihre Kinder
auf die nachstgelegene Grundschule schicken missen
(sog. Schulsprengel-Regel). Da diese Sprengel in den
Landerschulgesetzen lediglich nach quantitativen und
nicht nach sozioékonomischen Merkmalen festgelegt
werden, bleiben die Folgen dieser Segregation unbe-
ricksichtigt und die wohnraumliche Struktur wird auf die
Schulen dbertragen.

Dieser Prozess wird durch Ausnahmen wahrschein-
lich noch verstarkt. So kénnen Eltern bei Vorliegen ,,zwin-
gender personlicher Griinde” beantragen, dass ihr Kind
bei einer anderen Grundschule angemeldet wird, bspw.
wenn beide Elternteile berufstatig sind und in unmittel-
barer Umgebung der Ausweichschule eine Nachmittags-
betreuung verfigbar ist. Verldssliche Statistiken iber das
Ausmall sachfremder Versetzungsantrage liegen nicht
vor. Jedoch scheinen gerade Eltern mit hohem Bildungs-
niveau hiervon Gebrauch zu machen. So ergab z. B. eine
Untersuchung in der Stadt Wuppertal, dass sich gut si-
tuierte Eltern bei ihrem Wahlverhalten deutlich starker
an der Qualitat der Schule und der soziookonomischen
Zusammensetzung der Schilerschaft orientieren als El-
tern aus sozial schwacheren Milieus, die sich in der Regel

47 Ahnliche Effekte sind fur die Kindertagesstatten zu erwarten. Denn auch an diesen fallt die Segregation hoher aus als in den sie umgebenden

Wohnquartieren (Hisken 2011: 42-43).

48 Voraussetzung hierfir waren auch entsprechend ausgebildete Lehrkrafte. Wie eine Untersuchung in Zusammenarbeit mit der Stiftung Mercator
zeigte, ist Deutsch als Zweitsprache aber selten in der Lehrerausbildung obligatorisch (Baur/Scholten-Akoun/Stiftung Mercator 2010: 19). Daher
hat die Stiftung Mercator ,pro Daz”, ein Modellprojekt an der Universitat Duisburg-Essen, ins Leben gerufen, bei dem alle Lehramtsstudenten fir

die Forderung in Deutsch als Zweitsprache ausgebildet werden.
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an die durch die Schulbezirke vorgesehene Grundschule
halten (Riedel et al. 2009: 23). Zudem ist die Wahrschein-
lichkeit groRRer, dass hoher gebildete Eltern einen Antrag
auf einen Schulwechsel auch tatsachlich durchsetzen;
bspw. ist davon auszugehen, dass sie Uber die rechtli-
chen Moglichkeiten eines solchen Schulwechsels besser
informiert sind. Zudem verfiigen sie wahrscheinlich auch
uber die notwendigen Ressourcen, um den Transport in
eine weiter entfernte Schule zu finanzieren.

Andere Eltern umgehen die Schulsprengel-Regel da-
durch, dass sie in einen anderen Stadtteil umziehen. Auch
Bekenntnisschulen in 6ffentlicher Tragerschaft, die es in
Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen gibt, oder die im-
mer starker verbreiteten Privatschulen bieten bestimmten
Eltern Ausweichmdglichkeiten an. Denn nicht alle Eltern
verfiigen Uber die finanziellen Mittel zur Anmeldung an
einer Privatschule und nicht immer sind entsprechende
Stipendien maglich. Die Institution der offentlichen Be-
kenntnisschule eroffnet Eltern katholischen oder evange-
lischen Glaubens Wahlmaglichkeiten, die andersglaubige
Eltern nur bedingt haben. Offentliche Bekenntnisschulen
konnen bei Nachfrageiiberhang ihre Schiler nach konfes-
sionellen Kriterien auswahlen. In Nordrhein-Westfalen gibt
es rund 1.100 Bekenntnis-Grundschulen, das entspricht
einem Anteil von 34 Prozent an allen Grundschulen.

Uberreprésentation ist also nicht nur eine Folge wohn-
raumlicher Segregation, sondern sie wird wahrscheinlich
durch das Schulwahlverhalten der Eltern verstarkt, da gut
situierte Familien Schulen mit hohem Zuwandereranteil
und der damit assoziierten geringeren Leistungsfahigkeit
eher meiden konnen. Dies zeigen auch die Ergebnisse des
SVR-Integrationsbarometers 2010: Vor allem Personen mit
einem hohen Bildungsniveau sind oft nicht bereit, ihr Kind
an eine Schule mit hohem Zuwandereranteil zu schicken,
unabhdngig davon, ob die Eltern selbst einen Migrations-
hintergrund haben oder nicht (SVR 2010a: 152).

Die Wirkung des Schulsprengels ist daher umstrit-
ten. Einerseits verfestigt er, wie oben gezeigt wurde, die
wohnrdaumliche Segregation in den meisten Stadten. An-
dererseits konnte sich durch eine Freigabe der Schulwahl
der beschriebene Effekt sozialer Selektion und Segregra-
tion deutlich verstarken, wenn immer mehr gut situierte
Eltern ihre Kinder in Schulen in soziokonomisch besser
ausgestatteten Wohngegenden schicken, wahrend sozial
schwache Familien nicht von dieser Wahlfreiheit Gebrauch
machen und in ihren Stadtteilen bleiben (Burgess/Briggs
2006). Nordrhein-Westfalen hat im Jahr 2008 die Schul-

bezirke abgeschafft und den Eltern dadurch die freie Wahl
der Grundschule erméglicht.* Aktuellen Studien zufolge
ist die schulische Segregation dadurch bisher weder sig-
nifikant gestiegen noch hat sie sich reduziert. Ein Grund
hierfiir kénnte sein, dass es bereits vor der Reform zahl-
reiche Moglichkeiten gab, Kinder an einer anderen als
der zugewiesenen Grundschule anzumelden (Makles/
Schneider 2011: 2, 20; Schneider et al. 2011). Die Ab-
schaffung der Schulbezirke kdnnte also in gewisser Wei-
se lediglich eine schon langer etablierte Praxis rechtlich
legitimiert haben. Nach dem Regierungswechsel 2010
hat die neue Landesregierung wieder die Mdglichkeit
geschaffen, Schulbezirke einzufihren.> Hiervon machten
bisher aber nur wenige Kommunen Gebrauch.

Da die Uberreprasentation von Schiilern mit Migra-
tionshintergrund an einigen Schulen wesentlich von der
Schulwahl der Eltern abhangt, kann sie gesetzgeberisch
nur bedingt beeinflusst werden. Effektiver sind Anreize
fur Eltern, die Schulen in ihrem Stadtteil in Anspruch zu
nehmen und damit zur Mischung beizutragen. Vorausset-
zung dazu ist eine gezielte Aufwertung von Schulen, die
einen hohen Anteil von Schilern aus sozial schwachen
Umfeldern bzw. - was oft zusammenfallt - von Schilern
mit Migrationshintergrund aufweisen.

Dieser Ansatz wird im Ausland schon verfolgt. In
den USA hat man z. B. in sozial schwachen Wohngegen-
den sog. Magnet Schools gegriindet, die sich teilweise
durch besondere padagogische Konzepte oder fachliche
Schwerpunkte auszeichnen. Dadurch soll die Schule auch
fur Kinder aus sozial hoheren Schichten attraktiv werden
(WeiR 1989: 4).

Auch fir Deutschland finden sich in den Medien immer
haufiger Beispiele dafiir, wie Schulen in sozial schwachen
Stadtvierteln es durch gezielte Profilbildung schaffen, ins-
besondere Eltern der bildungsorientierten Mittelschicht
anzusprechen und dadurch die Abwanderung bestimmter
Schilergruppen aufzuhalten (Info-Box 11). Standardisierte
Konzepte lassen sich hieraus allerdings - auch weil breit
angelegte Evaluationen fehlen - bislang nicht ableiten.

Die gezielte Aufwertung einzelner Schulen scheint
eine geeignete Moglichkeit zu sein, selektive Abwan-
derung zu verhindern und den negativen Wirkungen
ethnischer schulischer Segregation entgegenzuwirken,
sie im besten Fall sogar abzubauen. Sie stellt keine
Iwangsmalnahme dar, sondern setzt auf Anreize fir die
Elternschaft. Mit der Schulentwicklungsplanung verfiigen
insbesondere die Kommunen wber ein wirkungsmach-

49 Dies geschah zum einen auf Druck der Elternschaft. Zum anderen sollte durch die groRere Wahlfreiheit der Eltern der Wettbewerb zwischen den
Schulen gestarkt werden. Wéhrend die Abschaffung der Schulbezirke also von Elternverbanden begriiRt wurde, sahen Kritiker in erster Linie die

Gefahr einer verstarkten Segregation an Schulen.

50 Darum hatten einige Kommunen gebeten, die die Festlegung von Schuleinzugsbezirken als ein Instrument fir mehr Planungssicherheit sahen. Mit
der jetzigen Regelung erhalten sie mehr Flexibilitat, dieses Instrument zu nutzen (personliche Auskunft des Ministeriums fir Schule und Weiterbil-

dung des Landes Nordrhein-Westfalen).
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Info-Box 11 Beispiele fur Profilbildung von Schulen

Gerade fir Schulen in Stadtteilen mit iberwiegend sozial schwachen Bewohnern kann eine gezielte Aufwer-
tung und Profilbildung, verbunden mit Angeboten fir leistungsstarke Schiler, wichtig sein. Damit kann verhin-
dert werden, dass bildungsorientierte Eltern mit und ohne Migrationshintergrund sich von diesen Schulen bzw.
Stadtteilen abwenden und ihre Kinder an einer Schule auBerhalb anmelden bzw. umziehen. Tritt dies ein, kann
es den Schulen an positiven Vorbildern innerhalb der Schilerschaft mangeln, die andere motivieren und un-
terstitzen konnen. Verschiedene Medienberichte zeigen, wie es Schulen in Deutschland gelang, durch solche
Malnahmen trotz ungtnstiger Rashmenbedingungen ein attraktives Angebot zu erstellen und so bildungsori-
entierte Eltern gezielt anzusprechen. Ein Beispiel ist die Grundschule Kleine Kielstral3e in Dortmund, die durch
MaBnahmen wie professionelle Elternarbeit, ganztagige Betreuung oder die Vernetzung mit dem Stadtteil ihre
Schiler auch unter schwierigen duBeren Bedingungen zu hoher Leistungsbereitschaft und -fahigkeit fihrte.
Eine offentlich-private Zusammenarbeit ist in Bremen zu finden: Die Deutsche Kammerphilharmonie Bremen
kooperiert eng mit der Gesamtschule Bremen-0st, die iiber diese enge Zusammenarbeit (der Probekonzert-
saal der Kammerphilharmonie befindet sich auf dem Schulgelande) ein musisch-kinstlerisches Profil entwi-
ckelt hat. Schiler und Lehrer arbeiten mit den Kinstlern und Beteiligten aus dem Stadtteil im ,Zukunftslabor”

an musikalisch-theatralischen Auffihrungen wie ,Melodie des Lebens” oder ,Faust II”.

tiges Instrument, um die Ausstattung von und das Bil-
dungsangebot an Schulen in ihrem Wirkungsbereich zu
beeinflussen. Den Schulen eroffnet ihre in der jiingsten
Vergangenheit gestarkte Selbststandigkeit neue Hand-
lungsoptionen zur Profilbildung. Auch die interkulturelle
Offnung konnte als ein wichtiges Merkmal zur Profilie-
rung genutzt werden, ebenso die immer starker prak-
tizierte Kooperation mit auferschulischen Partnern. Die
Schulaufsicht wiederum sollte darauf achten, ihre neu
erworbenen Maglichkeiten zur Beratung von Schulen
auch dafir einzusetzen, schulischer Segregation entge-
genzuwirken. Wichtig ist, ein Auge darauf zu haben, dass
derartige MalBnahmen nicht zu zusétzlicher Ausgrenzung
fihren.

Die gezielte Aufwertung von Schulen ist jedoch in den
meisten Fallen ressourcenaufwandig. Angesichts der Be-
deutung erfolgreicher Bildung erscheint es somit ange-
bracht, die demografische Rendite zu investieren, also die
aufgrund der sinkenden Schiilerzahlen in den nachsten
Jahren und Jahrzehnten frei werdenden Mittel verstarkt
fur die Forderung benachteiligter Schulen und Schiiler
einzusetzen (Klemm 2009: 7). Geschieht dies nicht, droht
gerade in Ballungsraumen ein sich selbst verstarkender
Effekt: Durch die zunehmend ungleiche Verteilung leis-
tungsstarker und -schwacher Schiler wird die Unterrichts-
qualitdt immer schlechter, dies wirkt wiederum auf die
Wohnortwahl von Eltern zuriick; so wird ein ,segregativer
Teufelskreis” in Gang gesetzt, in dem sich schulische und

wohnraumliche Segregation wechselseitig verstarken
(Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2010: 190; SVR
2010a: 196). Sinnvoll ware es, die finanziellen Zuwen-
dungen oder MaBBnahmen wie z. B. zusétzliche Lehrer-
stellen fiir die Schulen an sozialstrukturelle Kriterien
zu koppeln.>' Diesen Weg geht man bspw. in Nordrhein-
Westfalen. Hier wurde im Jahr 2006 ein sog. Sozialindex
eingefthrt, mit dem die Mittelzuweisung fir einzelne
Schulaufsichtsbezirke gesteuert wird: Bezirke, die z. B.
eine hohe Arbeitslosen-, Sozialhilfe- oder Zuwanderungs-
quote aufweisen, bekommen hohere Zuwendungen (MSW
NRW 2009: 21; Bonsen et al. 2010). In Hamburg und Bre-
men wird bei der Mittelzuweisung ebenfalls ein solcher
Sozialindex eingesetzt. In Hamburg bestimmt die soziale
Zusammensetzung der Schulen u. a. die KlassengroBe, die
Anzahl der Erzieherstellen (an Ganztagsschulen) sowie
die Zuteilung von Mitteln zur Sprachférderung (HB-Drs.
19/4432; Pietsch/Bonsen/Bos 2006).

3.3 Fazit: weitere Schritte notwendig

In vielen Feldern besteht noch ein erheblicher Handlungs-
bzw. Nachholbedarf, um die Bildungssituation von benach-
teiligten Kindern und Jugendlichen mit, aber auch ohne
Migrationshintergrund in der Bundesrepublik Deutschland
zu verbessern. Wichtige Schritte in diese Richtung sind
insbesondere der quantitative und qualitative Ausbau

51 Das Gegenteil einer Orientierung an objektiven Kriterien beschreibt der sog. Rutli-Effekt: Erst bei einem gezielten Hinweis auf die Zustdnde an einer

Schule werden zusatzliche Mittel bewilligt und Manahmen eingeleitet.

52 Dieser Ansatz wird auch in Kanada erfolgreich verfolgt. So wurde die Schulbehérde von Toronto im Jahr 2008 fir ihr Engagement in diesem Bereich
mit dem Carl Bertelsmann-Preis fir erfolgreiche Integration ausgezeichnet.
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von Kindertagesstatten, der Ausbau von Ganztags-
schulen und die Verringerung schulischer Segregation.
Die infolge der PISA-Ergebnisse angestof3enen Reformen
haben zu Kompetenzverschiebungen gefihrt; vor allem
die Rolle der Kommunen fir das Gelingen erfolgreicher
Bildung wurde gestarkt. Dieser Trend ist zu begriiRen, da
man auf der kommunalen Ebene am besten weil}, wie
die verschiedenen am Bildungsprozess beteiligten Akteu-
re miteinander zu vernetzen sind und wie ihre Koopera-
tion vorangetrieben werden kann. Mit den Schulentwick-
lungsplénen verfigen die Gemeinden ber ein wichtiges
Instrument, um Schulpolitik auch unter den Bedingungen
einer Einwanderungsgesellschaft erfolgreich zu gestalten.
Die Schulen haben heute gré3ere padagogische, organi-
satorische und finanzielle Freiheiten und kdnnen diese
gezielt dazu nutzen, ein eigenes Profil zu entwickeln.

Die entscheidende Verantwortung liegt allerdings nach
wie vor bei den Bundeslandern. Diese setzen nicht nur die
Rahmenbedingungen, unter denen Kommunen und Schu-
len handeln, z. B. mit den Standards fir die Lehrer- oder Er-
zieherausbildung. Sie missen auch dafir sorgen, dass die
neuen Freiheiten von Schulen und Kommunen nicht zur
Erosion von schon erreichten oder noch zu erreichenden
Qualitatsstandards fihren. Deswegen miissen Schulen
regelmaBig nach einheitlichen Standards evaluiert
werden. Gleiches sollte auch fir Kitas gelten. Ein rich-
tiger Schritt sind die von der KMK erarbeiteten Bildungs-
standards, die festlegen, welche Kompetenzen Schiler bis

zu welcher Jahrgangsstufe erworben haben sollen. Aller-
dings mussten diese unter Bezug auf (mehr-)sprachliche
und interkulturelle Kompetenzen von Schilern noch star-
ker an den Bedirfnissen und Kompetenzen einer hetero-
genen Schilerschaft ausgerichtet werden.

Auch der Bund hat in den letzten Jahren Akzente in
der Bildungspolitik gesetzt, vor allem als Financier inno-
vativer Entwicklungen wie des Ausbaus von Ganztags-
schulen und Kindertagesstatten oder des Programms
,Lernen vor Ort”. Dies ist einerseits zu begriiBen; das
Interesse an einem wettbewerbsfahigen Bildungssystem
besteht bundesweit und darf nicht von der finanziellen
Leistungsfahigkeit einzelner Bundeslander abhdngig sein.
Andererseits zeigt sich z. B. am Ausbau der Ganztags-
schulen auch ein Dilemma (abgesehen davon, dass das
Ganztagsschul-Investitionsprogramm des Bundes heute
wegen Art. 104b GG unzuldssig ware): Die finanziellen
Zuwendungen des Bundes sind immer nur temporar. Sie
konnen zwar Entwicklungen anstoRen und ggf. auch die
Einsicht wecken, dass diese weiter voranzutreiben sind.
Laufen die Sonderférderungen aus, kommen jedoch wie-
der die finanziellen Ungleichgewichte zwischen den Lan-
dern zum Tragen. Die Abschaffung des Kooperationsver-
bots konnte gerade im Bildungsbereich einen Beitrag
zum Ausgleich leisten. Ein Instrument zur nachhaltigen
Beseitigung der stark unterschiedlichen Finanzkraft der
Lander, die sich eben auch im Bildungsbereich auswirkt,
ware sie freilich nicht.



Kapitel q

Ubergdnge in Erwerbstatigkeit

Im Jahr 2008 waren in Deutschland Auslander doppelt
so haufig erwerbslos wie Deutsche (Destatis 2011c), und
35,7 Prozent der Auslander in der Altersgruppe von 20
bis 34 Jahren hatten keine abgeschlossene Berufsaus-
bildung (BIBB 2011a: 247). Dies zeigt, dass von einer
chancengleichen Teilhabe an Arbeit als einem zentra-
len Integrationsbereich immer noch nicht die Rede sein
kann, trotz mancher Verbesserungen in den letzten Jah-
ren. Bei der Forderung von Ausbildungsbeteiligung und
Erwerbstatigkeit Gberschneiden sich integrationspoliti-
sche Zustandigkeiten im Mehrebenensystem besonders
stark (Info-Box 12). Entsprechende Regelungen beriihren
sowohl die Schulbildung, fur die iberwiegend die Lan-
der zustandig sind, als auch die Arbeitsférderung, bei
der der Bund weitreichende Gesetzgebungs- und Ver-
waltungskompetenzen hat. Daneben spielen bei der For-
derung von Ausbildungsbeteiligung und Erwerbstatigkeit
noch die Berufskammern und die Bundesagentur fir Ar-
beit als eigenstandige Verwaltungstrager eine wichtige
Rolle. Die Kommunen verfigen im Vergleich dazu iber
einen eingeschrankten Kompetenzbereich. Sie sind zwar
Trager berufsbildender Schulen und haben gesetzliche
Aufgaben im Bereich der Jugendhilfe, der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende und bei der lokalen Wirtschaftsforde-
rung zu erfillen. Dabei haben sie aber eine eher ausfih-
rende als eine konzeptionell gestaltende Funktion.

Im Folgenden werden vier zentrale Bereiche beleuch-
tet, die fur eine erfolgreiche Integration in den Arbeits-
markt besonders wichtig sind:

(1) der Ubergang von der Schule in die Berufsausbildung,

(2) die Maglichkeiten der Nachqualifizierung fir unge-
lernte Arbeitnehmer,

(3) die nachtragliche Anerkennung von im Ausland er-
worbenen Abschlissen und

(4) die Wiedereingliederung von Langzeitarbeitslosen
in den Arbeitsmarkt.

4.1 Wege in die Berufsausbildung:
ungleiche Hirden

Fur etwa zwei Finftel aller Schulabganger ohne Studi-
enberechtigung ist die erste Stufe des Eintritts in den
Arbeitsmarkt eine duale Berufsausbildung (BIBB 2011a:
89). Jugendliche mit Migrationshintergrund minden sel-
tener in eine duale Ausbildung ein als Jugendliche ohne
Migrationshintergrund und bleiben haufiger ohne Aus-
bildung in einem anerkannten Beruf, trotz aller Bemii-
hungen auf unterschiedlichen staatlichen Ebenen, den
Ubergang von ehemaligen Schiilern in eine Berufsausbil-
dung zu moderieren. Bereits in den allgemeinbildenden
Schulen ist ein geringerer Schulerfolg von Jugendlichen
mit Migrationshintergrund zu beobachten: Sie gehen im
Vergleich zu Jugendlichen ohne Migrationshintergrund
haufiger ohne Abschluss von der Schule ab oder haben
Abschlisse mit schlechteren Noten. Dieser geringere
Schulerfolg setzt sich auf dem Ausbildungsmarkt nicht
nur fort, er verstarkt sich sogar noch, und das, obwohl
die zweite Generation héher qualifiziert ist als ihre Eltern.

Viele Jugendliche, die die Schule ohne Abschluss oder
mit einem schlechten Hauptschulabschluss verlassen,
gehen bei der Suche nach einem Ausbildungsplatz leer
aus. Jugendliche mit Migrationshintergrund finden aber
auch mit einem relativ guten Abschluss deutlich seltener
einen Ausbildungsplatz als Schulabganger ohne Migrati-
onshintergrund. Trotz gleicher Abschlisse und Zensuren
muinden sie um etwa 20 Prozentpunkte seltener in eine
duale Ausbildung ein (BIBB 2010: 189f.).>> Darum sind
sie in MaBnahmen der Berufsorientierung und -vorberei-
tung Uberreprasentiert, und dies mit steigender Tendenz
(Christe 2011: 21), trotz einer Entspannung auf dem ost-
deutschen Ausbildungsmarkt.>

55 Vor allem Jugendliche mit einem turkischen oder arabischen Migrationshintergrund minden signifikant seltener in eine duale Ausbildung ein. Fir
sie zahlt sich das Erreichen eines mittleren Schulabschlusses nicht im gleichen MaRe aus wie fir Jugendliche ohne oder mit einem anderen Migra-

tionshintergrund (Beicht 2011: 16).

56 Beim Ubergang ins Schulberufssystem, in dem die Ausbildung nicht zur Halfte in einem Ausbildungsbetrieb erfolgt, sondern vollstandig in Berufs-

fachschulen, sind die Unterschiede hingegen gering (Christe 2011: 18).
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Info-Box 12 Kompetenzverteilung im Bereich der beruflichen Bildung

Zustandigkeiten des Bundes fiir die berufliche Bildung ergeben sich zum einen aus seiner (konkurrierenden)
Gesetzgebungskompetenz fir das Recht der Wirtschaft (Bedarfskompetenz, vgl. Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 u. Art. 72
Abs. 2 GG) und fir bestimmte Berufsgruppen (z. B. arztliche und andere Heilberufe, val. Art. 74 Abs. 1 Nr. 19
GG). Insbesondere wird aus der Gesetzgebungskompetenz fiir das Recht der Wirtschaft hergeleitet, dass der
Bund in den gewerblichen und handwerklichen Berufen generell fir den betrieblichen Teil der Berufsbil-
dung zustandig ist. Der Bund hat diese Gesetzgebungskompetenz u. a. dadurch wahrgenommen, dass er
im Berufsbildungsgesetz (BBiG) und in der Handwerksordnung (HwO) Regelungen zu berufsvorbereitenden
MaBnahmen und zur Berufsausbildung in Betrieben getroffen hat.>* Die Ausbildung fir die wichtigsten Heil-
und Pflegeberufe ist in eigenen Gesetzen und dazugehdérigen Verordnungen auf Bundesebene geregelt (z. B.
Bundesarzteordnung, Krankenpflegegesetz, Altenpflegegesetz); hier sind u. a. Ausbildungsinhalte, Prifungen
und Voraussetzungen fir die Zulassung zur Berufsausiibung festgeschrieben.

Zum anderen ist der Bund aufgrund seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz fir den Bereich der
Arbeitsforderung auch fir die berufsvorbereitenden Mallnahmen und die Férderung der beruflichen Bildung
zustandig, was er insbesondere durch die im SGB Ill getroffenen Regelungen wahrgenommen hat.>* Das SGB Il
sieht als Leistungen der ,aktiven Arbeitsforderung” u. a. Berufsausbildungsbeihilfen fir Ausbildungs- und
Arbeitsuchende vor, auBerdem Zuschiisse an Arbeitgeber fir berufsvorbereitende MaRnahmen (§ 3 Abs. 2
Nr. 4 u. § 235b SGB IIl) und fir WeiterbildungsmalBnahmen. Ein Beispiel fir aktive Arbeitsférderung ist die
Einstiegsqualifizierung fir Jugendliche (EQJ), die mittlerweile als Regelforderung existiert. Sie férdert Betriebe,
die Jugendliche fir ein 6- bis 12-monatiges Praktikum vor einer Berufsausbildung anstellen, mit einem Ver-
glitungs- und Sozialversicherungszuschuss. AuBerdem konnen anerkannte Trager von ArbeitsférderungsmaR-
nahmen Zuschiisse und MaBBnahmekosten erhalten, um forderungsbediirftige Jugendliche in der beruflichen
Bildung zu unterstiitzen (§ 3 Abs. 3 Nr. 1 u. 2 u. §§ 240ff. SGB Ill). Dariiber werden insbesondere in den neuen
Bundeslandern auRerbetriebliche Ausbildungsplatze bei Bildungstragern finanziert.

Abweichend von der regelmaBigen Zustandigkeit der Lander fir den Verwaltungsvollzug sind fir die Durch-
fuhrung der Regelungen zur betrieblichen Berufsbildung in erster Linie die ortlichen Berufskammern verant-
wortlich (§ 71 BBiG). Fir die Berufsbildung im Handwerk sind die Handwerkskammern zustandig, fur die
Berufsbildung in den nichthandwerklichen Gewerbeberufen die Industrie- und Handelskammern (IHK), fir
landwirtschaftliche Berufe die Landwirtschaftskammern usw. Die Berufskammern unterliegen bei der Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben der Rechtsaufsicht der jeweils zustandigen obersten Landesbehérden (vgl. z. B.
§ 115 Abs. 1 HwO, § 11 Abs. 1 IHKG) - in der Regel die Wirtschaftsministerien der Lander -, im Ubrigen neh-
men sie ihre Aufgaben aber als Korperschaften des 6ffentlichen Rechts eigenstandig wahr. Zu ihren Aufgaben
gehort unter anderem, Priifungsordnungen zu erlassen und Prifungsausschisse zu berufen, die Zwischen- und
Abschlussprifungen abnehmen.

Die Lander sind zustandig fiir die Regelung des schulischen Teils der dualen Berufsbildung, der fachschulischen
Berufsausbildungen wie Assistenten- und Helferberufe, die nicht auf Bundesebene geregelt sind, und der lan-
desrechtlich geregelten Berufe wie Erzieher oder Sozialarbeiter. Die entsprechenden gesetzlichen Vorschriften
finden sich in den Schulgesetzen und Berufsgesetzen auf Landesebene und in den dazugehérigen Verordnun-
gen. AuBerdem gibt es zu den Ausbildungsinhalten detaillierte Rahmenvereinbarungen der KMK (KMK 2012).
Im Bereich der beruflichen Bildung und berufsvorbereitender Manahmen hat zudem die finanzielle For-
derung durch die EU nach den Regelungen zum Europdischen Sozialfonds (ESF) eine grof8e Bedeutung. Im
Rahmen sog. operationeller Programme und spezifischer Forderprogramme des Bundes und der einzelnen
Bundeslander werden MalRnahmen der Berufsvorbereitung und beruflichen Bildung anteilig bundesweit bis zu
50 Prozent und in strukturschwachen Regionen wie den neuen Bundeslandern sogar bis zu 75 Prozent gefor-
dert (Bundesregierung 2012a). Ein Beispiel dafir ist das BMBF-Programm ,Perspektive Berufsabschluss”, das
den Anteil der Jugendlichen und jungen Erwachsenen ohne beruflichen Abschluss senken soll (BMBF 2012a).
Im Rahmen der ESF-Programme konnen auch Kommunen eine finanzielle Férderung beantragen.

53 Zur Ausnahme des berufsschulischen Teils der Ausbildung aus dem Anwendungsbereich des BBiG vgl. § 3 Abs. 1 BBIG.

54 Die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fiir den Bereich der Arbeitsforderung wird aus der Gesetzgebungskompetenz fur die 6ffentliche
Fursorge (Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG) und fir die Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG) hergeleitet, vgl. z. B. die
Gesetzesbegriindung zum Arbeitsférderungs-Reformgesetz (BT-Drs. 13/4941: 140).



Menschen ohne abgeschlossene Berufsausbildung
laufen ein deutlich héheres Risiko, wenig zu verdienen,
arbeitslos zu werden und von Sozialtransfers leben zu
missen (BIBB 2011a: 245). Gegenmallnahmen setzen
zum einen in der Schule selbst an, um dort Berufsori-
entierung und Ausbildungsféhigkeit zu verbessern. Zum
anderen konnen Betriebe Gber finanzielle Anreize und
Angebote begleitender Unterstitzung motiviert werden,
auch Jugendliche mit schwacheren Schulleistungen aus-
zubilden, unter denen Jugendliche mit Migrationshinter-
grund haufiger vertreten sind (vgl. Kap. 3). Und schliel3-
lich muss die Ausbildungsverantwortung kommunaler
Betriebe und offentlicher Verwaltungen eingefordert
werden, die in einer sich stets weiter pluralisierenden
Gesellschaft eine Vorbildfunktion haben.

Reformbedarf in der Schule

Um die Ausbildungschancen von Jugendlichen mit Migra-
tionshintergrund zu erhohen, miissen die Zahl der Schul-
abbrecher deutlich verringert und die erreichten Schul-
abschlisse langfristig verbessert werden. Der Bund hat
mit dem Bundesprogramm ,Schulverweigerung - Die
2. Chance” ein spezielles MaRnahmenpaket mit dem Ziel
verabschiedet, Schulabbriichen durch ein gezieltes und
bereits friihzeitig ansetzendes Case-Management ent-
gegenzuwirken und Schulabbrecher wieder zur Schule
zurickzufuhren. Ahnliche Bemuhungen unternehmen die
Bundeslander im Rahmen ihres Bildungsauftrags und die
Kommunen im Rahmen der Jugendhilfe. Durch die vielen
Akteure mit dhnlichen Zustandigkeiten ergeben sich in der
Praxis komplizierte Auftrags- und Finanzierungskonstruk-
tionen (vgl. Kap. 2).

Neben der Vermeidung von Schulabbriichen sind Bun-
deslander und Bund bestrebt, Schiler zu hoheren Schul-
abschlissen zu fihren, die sie zudem mit besseren No-
ten erreichen sollen. Dies wird erganzt durch eine frihe
praktische Berufsorientierung, die in allen Bundeslandern
ab Jahrgangsstufe 8 umgesetzt werden soll (KMK 2010:
104). Ein Instrument hierfdr ist der sog. Berufswahlpass,
der bereits in zwélf Bundeslandern eingefihrt wurde.*
Ihn kontinuierlich im Unterricht und auBerhalb einzuset-
zen, individuell zu ergdnzen und mit Lehrern und Eltern
zu diskutieren ist fiir die Jugendlichen eine anspruchsvolle
Aufgabe. Einigen Jugendlichen mit Migrationshintergrund
erschwert auch die Besonderheit des dualen Systems die
Orientierung. In den wichtigsten Herkunftslandern gibt es

UBERGANGE IN ERWERBSTATIGKEIT

entweder gar keine Berufsausbildung oder aber eine ent-
weder rein schulische oder rein betriebliche Ausbildung,
wobei letztere nicht annahernd einen so hohen Stellen-
wert hat wie die duale Ausbildung in Deutschland. Hier
ist gezielte Informationsarbeit von grofer Bedeutung,
die auch die Eltern der Jugendlichen einbeziehen muss.
Um den Berufswahlpass zu vervollstandigen, werden
besonders leistungsschwéachere Schiiler, darunter viele
Jugendliche mit Migrationshintergrund, und ihre Eltern
intensive Unterstiitzung durch konstante Ansprechpart-
ner bendtigen. Diese Unterstiitzung sollte aus Sicht des
SVR durch sog. Berufswahllehrer an den Schulen sicher-
gestellt werden. Wird er gut begleitet, kann der Be-
rufswahlpass die Jugendlichen auf ihre zukiinftigen, oft
nicht einfachen Wege vorbereiten und ihre Ressourcen
fir sie selbst und fiir ausbildende Betriebe transparent
machen.

Die Bundeslander erlassen gegenwartig Schulgesetze
oder Durchfihrungsverordnungen zur Berufsorientierung.
So sind z. B. die Schulen in Bremen, Berlin oder Thiringen
aufgefordert, Konzepte fiir die Berufsorientierung ihrer
Schiiler zu entwickeln. Diese Aufgabe erfordert zusatzli-
che Zeitressourcen sowie Expertise. Insbesondere sind da-
fur Kenntnisse des regionalen Arbeits- und Ausbildungs-
marktes dringend notwendig, die aber in Schulen nicht
notwendigerweise vorhanden sind. Deshalb sollten sich
die Bundeslander bemiihen, fiir die Erarbeitung tragfa-
higer schulischer Konzepte zur Berufsorientierung aus-
reichende Personalmittel zur Verfiigung zu stellen. Auf
kommunaler Ebene sollte darauf hingewirkt werden,
dass insbesondere Schulen, die zu einem Haupt- oder
Realschulabschluss fiihren, in regionale Ausbildungs-
netzwerke eingebunden und in der Berufsorientierung
von allen Sozialpartnern aktiv unterstiitzt werden.

Fur die Bereitstellung finanzieller Mittel sind die Lan-
der zustandig; der Bund erganzt jedoch die Mallnahmen
der Berufsorientierung mit dem ,Berufsorientierungspro-
gramm in Uberbetrieblichen und vergleichbaren Ausbil-
dungsstatten (BOP)” (Info-Box 13).

Im Hinblick auf die Vernetzung kommt den Kommu-
nen eine Schlisselrolle zu. Sie kennen die lokalen bzw.
regionalen Gegebenheiten, Entwicklungspotenziale und
-bedarfe am besten. AuBerdem ist davon auszugehen,
dass sie bereits mit allen relevanten Akteuren vernetzt
sind, die an der Schnittstelle von Schule und Beruf tdtig
sind. Somit sind sie die ideale Instanz, um ein frithzeitig

57 Der Berufswahlpass besteht aus einem Ordner, der verschiedene thematische Abschnitte zur Berufsorientierung und -wahl enthalt, darunter
Ansprechpartner, Hinweise auf Angebote im Internet, Einschatzungsbégen u. A. Alle Schiiler fiillen ihren Berufswahlpass ab Klasse 7 individuell
aus, d. h. sie vermerken Schilerpraktika und Schilerjobs und ihre Erfahrungen in diesen Tétigkeiten, sammeln ihre Arbeitszeugnisse und andere
Nachweise Uber ihre Vorerfahrungen und Interessen. In Bremen wurden im Rahmen des Bundesprogramms ForMig spezielle Erganzungen fir
Seiteneinsteiger bzw. Schiler mit Migrationshintergrund entwickelt, die auch deren sprachliche Kompetenzen berticksichtigen (vgl. Gogolin et al.

2011: 33).
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Info-Box 13 Uberbetriebliche Berufsbildungsstatten (UBS)

Nach § 5 Abs. 2 Nr. 6 BBiG und § 26 Abs. 2 Nr. 6 HwO kénnen Ausbildungsordnungen vorsehen, dass Teile der
Berufsausbildung in Gberbetrieblichen Berufsbildungsstatten (UBS) durchgefiuhrt werden, soweit es die Be-
rufsausbildung erfordert. Diese Maglichkeit tragt dem Umstand Rechnung, dass viele Betriebe aufgrund ihrer
GroRe oder Spezialisierung nicht in der Lage sind, alle in der jeweiligen Ausbildungsordnung vorgesehenen
Ausbildungsinhalte selbst zu vermitteln.s® Im Rahmen des dualen Systems ist die Ausbildung in den UBS der
betrieblichen Berufsausbildung zugeordnet;*® entsprechend liegt die Gesetzgebungskompetenz dafir beim
Bund. Die finanzielle Forderung der UBS durch den Bund ist in gemeinsamen Férderrichtlinien des BMBF und
des BMWi geregelt.® Fir die Forderung von UBS mit dem Schwerpunkt Ausbildung ist das Bundesinstitut fiir
Berufsbildung (BiBB) zustandig (§ 90 Abs. 2 Nr. 3 BBiG; BMBF 2009: Ziff. B 3.1).

ansetzendes Management des Ubergangs von der Schule
in die Arbeitswelt zu koordinieren.¢' Sie kénnen die not-
wendigen Moderationsaufgaben wahrnehmen und z. B.
daftr sorgen, dass Arbeitgeber mehr Gber die Schulab-
ganger wissen und iber Schilerpraktika auch schon ein-
zelne personlich kennenlernen konnten. Gleichzeitig sind
aber auch groRere Kommunikationsforen notwendig, um
iber regionale Grenzen hinweg die Ausbildungslage im
Auge zu behalten und Ausbildungsmobilitdt zu fordern
oder ggf. zu senken.® Hier ist eine enge Kooperation der
Bundesagentur fur Arbeit mit der Kommunalverwaltung,
den Kammern, ansassigen Schulen, Sozialpartnern und
Migrantenverbanden anzustreben, in die auch schon be-
stehende Netzwerke wie die der ehemaligen RAA einge-
bunden werden. Bundesweit gibt es bereits erfolgreiche
Modellprojekte und Beispielkommunen, doch es gilt,
ein regionales Ubergangsmanagement fldchendeckend
zu etablieren. Gegebenenfalls sollten finanzielle Mittel,
die fur Strukturentwicklung, Wirtschaftsforderung und
Jugendarbeit zur Verfiigung stehen, anteilig hierfiir ge-
biindelt werden.

Den meisten Schilern werden eine frihere Orientie-
rung und Wissen iiber mogliche Berufswege den Uber-
gang erleichtern. Einige brauchen mehr Unterstiitzung.
Hier sind Praxisklassen erfolgreich, die es in Bayern schon

langer gibt: Hauptschiler mit mangelhaften Schulleis-
tungen werden auf freiwilliger Basis in separaten, be-
rufspraktisch orientierten Klassen unterrichtet. In Bayern
begannen fast 38 Prozent der Abganger von Praxisklas-
sen eine Lehre (BayLT-Drs.16/3116). In Niedersachsen
schafften im Jahr 2008 laut einer Evaluation 55 Prozent
der Schler, die in Praxisklassen gingen, nach der 9. Klas-
se den Ubergang in eine Ausbildung. Von den Schilern
der Parallelklasse, die ebenfalls nach der 9. Klasse die
Schule verlieRen, gelang es hingegen nur 34 Prozent,
eine Ausbildung aufzunehmen (Solga/Baas/Kohlrausch
2011: 67). Das Modell der Praxisklassen war Vorbild fir
weitere Bundeslander neben Niedersachsen wie Berlin,
Thiringen, Hamburg und Hessen.

Seit dem Schuljahr 2009/10 kombiniert die an Be-
rufsschulen angesiedelte Bremer Werkschule ebenfalls
eine frihzeitige Berufsvorbereitung mit dem (spateren)
Erwerb eines Hauptschulabschlusses. Schleswig-Holstein
beschreitet mit seinem ,Handlungskonzept Schule &
Arbeitswelt”s3 einen anderen Weg: Es fokussiert darauf,
dass die Schuler berufliche Orientierung gewinnen und
gleichzeitig an Haupt- und Forderschulen oder in Ein-
gangsklassen an Berufsschulen einen Abschluss errei-
chen bzw. nachholen.

58 Die Ausbildung in UBS ist zu unterscheiden von der auBerbetrieblichen Berufsbildung in sonstigen Berufsbildungseinrichtungen i. S. d. § 2 Abs. 1

Nr. 3 BBIG.
59 Vgl. z. B. Wohlgemuth in Wohlgemuth 2011: § 5 Rn. 32.

60 Vgl. Gemeinsame Richtlinien fiir die Férderung tiberbetrieblicher Berufsbildungsstatten (UBS) und ihrer Weiterentwicklung zu Kompetenzzentren

von BMBF und BMWi (BMBF 2009).

61 Das BMBF fordert in einem Projekt die Einrichtung kommunaler Koordinierungsstellen, deren Tragerschaft bei den Kommunen selbst oder bei kom-

62

63

munalen Einrichtungen liegen muss. Das regionale Ubergangsmanagement soll verwaltungsnah angesiedelt sein, damit es als Netzwerkinitiator
anerkannt wird. Nach Projektende sollen die Kommunen das Netzwerk eigenstandig weiterfihren. Gleichzeitig sollen keine Parallelstrukturen zu
bereits existierenden Gremien wie Jugendhilfeausschissen und Jugendhilfekonferenzen entstehen, sondern diese vielmehr einbezogen werden
(vgl. Bundesprogramm ,Perspektive Berufsabschluss”).

Hier sind ggf. auch Kooperationen Gber Landesgrenzen hinweg notwendig, denn regionale Verflechtungen enden nicht an den Grenzen administ-
rativer Verwaltungseinheiten. Insbesondere fiir die Stadtstaaten ist fir die Moderation ihres Ausbildungsmarktes bedeutsam, dass sie mit angren-
zenden und zur Metropolregion gehorenden Bundeslandern kooperieren.

Vgl. MJAE Schleswig-Holstein 2009.
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Info-Box 14 Berufsvorbereitende Mallnahmen und Férderung beruflicher
Bildung nach SGB Il und SGB Vil

Neben dem SGB Ill enthalten auch das SGB Il (Grundsicherung fiir Arbeitsuchende) und das SGB VIII (Kinder-
und Jugendhilfe) Regelungen, auf deren Grundlage berufsvorbereitende MalBnahmen und berufliche Bildung
gefordert werden konnen. Das SGB Il verweist in § 16 (Leistungen zur Eingliederung) auf einen Teil der im
SGB Ill vorgesehenen Leistungen der aktiven Arbeitsforderung, z. B. Zuschiisse an Arbeitgeber fur berufsvor-
bereitende MaRnahmen und Leistungen an Trager von Mallnahmen zur Unterstitzung der Berufsausbildung
forderungsbedrftiger Jugendlicher (Thie 2011: § 16 Rn. 1ff.). Das SGB VIl sieht in § 13 (Jugendsozialarbeit)
die Maglichkeit vor, fiir benachteiligte junge Menschen berufsvorbereitende MaBnahmen und Ausbildungs-
mafBnahmen zu fordern, soweit die Ausbildung nicht durch MaBnahmen und Programme anderer Trager und
Organisationen sichergestellt wird.®*

Die Lander haben im Rahmen ihrer Gesetzgebungskompetenz fiir das Schulwesen Berufsvorbereitungs- und
Berufsgrundbildungsjahre sowie teilqualifizierende Bildungsgange an Berufsfachschulen und weitere Angebo-
te fur Schiler ohne Ausbildungsvertrag eingefihrt (Beicht 2009). Hier haben die Lander also Handlungsspiel-
raum, um sich um diese integrationspolitisch besonders relevante Gruppe zu kimmern.

Fur die Leistungen im Bereich der Arbeitsférderung nach dem SGB Il ist - ebenfalls abweichend von der re-
gelmaBigen Verwaltungszustandigkeit der Lander - die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) als bundesunmittelbare
Korperschaft oder Anstalt des offentlichen Rechts zustandig (§ 368 Abs. 1 SGB IIl). Die BA gliedert sich in eine
Zentrale auf der obersten Verwaltungsebene, Regionaldirektionen auf der mittleren Verwaltungsebene und
Agenturen fur Arbeit auf der ortlichen Verwaltungsebene; sie unterliegt der Rechtsaufsicht des Bundesmi-
nisteriums fir Arbeit und Soziales (BMAS) (§ 367 Abs. 2 u. § 393 SGB II). Die Bundesregierung kann der BA
durch Verwaltungsvereinbarung die Durchfiihrung befristeter Arbeitsmarktprogramme Gbertragen. Ein Beispiel
hierfir ist das Sonderprogramm ,Berufseinstiegsbegleitung” im Rahmen der BMBF-Initiative ,Bildungsketten”
vom Juli 2010 (BMBF 2012b). Bewahrte Programme konnen durch Aufnahme in das SGB Il oder IIl zu einem
Instrument der Regelférderung werden, sodass sich Innovationen auch verstetigen.

Wahrend fir Leistungen nach dem SGB Ill die Arbeitsagenturen zustandig sind, liegt die Zustandigkeit fur
Leistungen auf der Grundlage des SGB Il grundsétzlich bei den Jobcentern der Arbeitsagenturen und/oder
Kommunen (vgl. § 6d SGB I1) und fir Leistungen nach dem SGB VIII bei den Jugendamtern der Kommunen.®
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Berufsvorbereitung und Berufsausbildung
Nicht alle Schuler profitieren von einem Unterricht mit ei-
nem hohen Praxisanteil. Auch kénnen derartige Klassen
die strukturellen Probleme des Ausbildungsmarkts nicht
ausgleichen. Jahrelang gab es eine Diskrepanz zwischen
einem schrumpfenden Ausbildungsplatzangebot und ei-
ner steigenden Nachfrage von Jugendlichen nach Lehr-
stellen. Dies hat dazu gefihrt, dass sich der Bund und
die Lander in der beruflichen Erstausbildung und der Be-
rufsvorbereitung starker engagieren. Die Grundlage dafir
bilden die Bildungs- und Integrationsauftrage, die sich aus
den Sozialgesetzbichern I, Il und VIII und aus den Lan-
desschulgesetzen ergeben (vgl. Kap. 2). Innerhalb dieses
rechtlichen Rahmens entstand ein sog. Ubergangssystem,
in dem sowohl der Bund (BA) als auch die Lander (Berufs-
schulen) Berufsvorbereitung anbieten (Info-Box 14).
Neben den schulischen Ausbildungsberufen im Ge-
sundheits- und Erziehungswesen wird auch in gewerbli-
chen und handwerklichen Berufen auBerbetrieblich aus-

gebildet. Dies wird iberwiegend durch die Bundesagentur
fur Arbeit finanziert. In den neuen Bundeslandern und den
alten Landern Hamburg, Hessen und Nordrhein-Westfalen
wurden eigene Ausbildungsprogramme eingerichtet, in
denen auRerbetriebliche Ausbildungspldtze finanziert
werden, um Jugendlichen das Erreichen eines Berufsab-
schlusses zu ermoglichen (BIBB 2011a: 123).

Zusatzlich haben sich in den neuen Bundeslandern
Bund und Lander zum Ausbildungsprogramm Ost zu-
sammengeschlossen, um neben den auBerbetrieblichen
Ausbildungsplatzen, die aus Bundes- und Landesmitteln
finanziert werden, zusatzlich betriebliche Ausbildungs-
platze iber die Kammern einwerben zu lassen. Durch die
demografisch bedingt sinkenden Schulabgdngerzahlen in
den neuen Bundeslandern hat sich der Ausbildungsmarkt
hier jedoch entspannt, dadurch ist die Zahl 6ffentlich ge-
forderter Ausbildungsplatze zurickgegangen. In den alten
Bundeslandern, in denen die meisten jugendlichen mit
Migrationshintergrund leben, sind die Schulabgdngerzah-

64 Zum Verhdltnis dieser Leistungen zu denen nach dem SGB Il vgl. Struck 2011: § 13 Rn. 12ff.
65 1Zu der Maglichkeit, die Aufgabe der Ausbildungsvermittlung auf die Arbeitsagenturen zu tbertragen, vgl. § 16 Abs. 4 SGB II.
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len hingegen nur moderat gesunken. Hier ist der Anteil
offentlich geférderter Ausbildungsverhaltnisse seit 2007
von Jahr zu Jahr leicht gestiegen (BIBB 2009: 125; BIBB
2010: 126; BIBB 2011a: 124). Besonders hoch ist dieser
Anteil in Bundesldndern mit eigenem Ausbildungspro-
gramm wie Hamburg, Hessen und Nordrhein-Westfalen,
in denen der Anteil auerbetrieblicher Ausbildungen im
Jahr 2009 zwischen 7,9 und 9,9 Prozent lag. In Bayern
hingegen waren nur 5,0 Prozent der Ausbildungsverhalt-
nisse o6ffentlich finanziert (BIBB 2011a: 124).

Wie die bisherigen Ausfiihrungen verdeutlichen, sind
im Bereich der Forderung der beruflichen Bildung be-
nachteiligter Jugendlicher die Zustandigkeiten auf viele
unterschiedliche Akteure verteilt. Dadurch iberschneiden
sich entsprechende Forderprogramme haufig und die
Verteilung der Verantwortlichkeiten ist nicht nur fur die
betroffenen Jugendlichen, sondern auch fir die zustan-
digen Entscheidungstrdger oft schwer zu durchschauen
(Kretschmer et al. 2009: 9). Zwar haben die Trager der
Jugendhilfe nach SGB VIII sowie die Trager der Grund-
sicherung und Arbeitsforderung nach SGB Ill und Il den
Auftrag, mit anderen Akteuren an der Schnittstelle Schu-
le/Beruf zu kooperieren, doch gibt es keine Verpflichtung
dazu, deren Nichteinhaltung sanktioniert werden konnte
(Kretschmer et al. 2009: 82ff.). Weil ein erfolgreicher
Ubergang in die Berufsausbildung wichtige Weichen
fir das zukinftige Erwerbsleben stellt, sollte hier Gber
eine starkere Verbindlichkeit der Kooperationsvorga-
ben in den Sozialgesetzbiichern nachgedacht werden.

Staatliche Interventionen konnen aber nur beglei-
tend wirksam sein. Und kommunale Betriebe leisten
zwar einen wichtigen Beitrag bei der Ausbildung von Ju-
gendlichen mit Migrationshintergrund, sie kénnen deren
schlechtere Ubergangschancen jedoch nicht vollstandig
abbauen. Vielmehr missen maégliche Vorurteile von Un-
ternehmen der freien Wirtschaft gegentiber Auszubilden-
den und Beschaftigten mit Migrationshintergrund (Imdorf
2007: 416f.,; Kaas/Manger 2010) abgebaut werden. Hier
kann die 6ffentliche Hand z. B. mit Imagekampagnen wie
JVielfalt als Chance” tatig werden (Boos-Ninning 2010:
279; Granato 2009: 20f.). Gleichzeitig konnen aber auch
Wirtschaftsverbande und Kammern selbst gegen Diskri-
minierung und Benachteiligung durch Arbeitgeber vor-
gehen, indem sie unter ihren Mitgliedern Aufklarungs-
arbeit leisten und Betroffene unterstiitzen. Beobachtbar
ist jedenfalls, dass die Unternehmen langsam umdenken:
Jugendliche mit Migrationshintergrund werden in der

Werbung um Auszubildende zunehmend gezielt ange-
sprochen. Nach den Zielvorgaben des Nationalen Inte-
grationsplans sollte insbesondere im 6ffentlichen Dienst
die Ausbildungsbeteiligung von Jugendlichen mit Migra-
tionshintergrund erhoht werden. Eine Uberpriifung dieses
Ziels steht aber noch aus. Der Anteil der im 6ffentlichen
Dienst Beschaftigten mit Migrationshintergrund ist zwar
leicht gestiegen (Engels et al. 2011: 133), doch gibt es
derzeit keine Erkenntnisse dariiber, ob dies darauf zuriick-
zufiihren ist, dass bei der Auswahl von Auszubildenden
ein Migrationshintergrund verstarkt bericksichtigt wird.

Wichtig sind auBerdem MaRnahmen, die Betriebe
bei der Ausbildung von Jugendlichen mit schlechteren
Ausgangschancen unterstitzen. Der Bund gewahrt des-
halb Betrieben Hilfen, die wahrend der Ausbildung eine
sozialpadagogische Begleitung fir ihre Auszubildenden
benétigen. Im Jahr 2009 wurden im Jahresdurchschnitt
2,7 Prozent aller Ausbildungsverhaltnisse in dieser Form
zusatzlich begleitet (BIBB 2011a: 113, 222). Mit solchen
Hilfen allein konnen aber nicht geniigend Betriebe moti-
viert werden, auch erzieherische Aufgaben wahrzuneh-
men. Darum werden Arbeitgebern zusatzlich finanzielle
Anreize geboten, damit sie benachteiligte Gruppen wie
Altbewerber und Schulabgénger ohne Schulabschluss
ausbilden, zu denen sehr haufig auch Jugendliche mit
Migrationshintergrund gehoren. ¢

Insgesamt gibt es also verschiedene Ansdtze, von
denen auch Jugendliche mit Migrationshintergrund pro-
fitieren kénnen. Allerdings werden diese Ansdtze nicht
flachendeckend verfolgt. Bei den entsprechenden Lan-
desinitiativen handelt es sich zunachst nur um punktuel-
le MalBnahmen bzw. Projekte, die im Idealfall bei Erfolg
von anderen Landern dbernommen werden. Bei der Re-
alisierung von MaBBnahmen ist eine lokale Rickbindung
sinnvoll. Kommunale Akteure kénnen auch aufgrund ih-
rer sehr viel besseren Kenntnislage Wirtschaftsverbande
vor Ort effizienter und zielgerichteter dazu bewegen,
sich bei der Ausbildung von Jugendlichen ohne und mit
Hauptschulabschluss starker zu engagieren. Kommunen
sind als Moderatoren gefragt, die die vielfaltigen Ak-
teure an einem Tisch versammeln und zwischen ihren
Partikularinteressen vermitteln,®” letzten Endes im Sinne
der Jugendlichen, aber auch in ihrem eigenen Interesse.
Ein starkes Netzwerk im Ubergang von der Schule in
die Berufsausbildung darf jedoch nicht vom individuel-
len Engagement einzelner Kommunen oder Regionen
abhdngen, sondern muss flachendeckend etabliert

66 Den sog. Ausbildungsbonus zahlt die BA bundesweit an Betriebe, die Altbewerber ausbilden. Bayern setzt auch mit Mitteln des ESF ein Landespro-
gramm zur ,Individualférderung von Schulabgangern aus Praxisklassen und Schulabgangern ohne Schulabschluss” um und unterstitzt Unterneh-
men finanziell, die Jugendliche mit schlechteren Ausgangsvoraussetzungen ausbilden.

67 Bonn nimmt in einer Kooperation mit dem Rhein-Sieg-Kreis eine solche Aufgabe wahr und verwirklicht seit 2008 ein Regionales Ubergangsma-
nagement in Eigenregie und ohne Initiativforderung des Bundes. In der Metropolregion Rhein-Neckar wird ein kooperatives Ubergangsmanage-
ment umgesetzt, an dem sich die BA und die angrenzenden Bundeslander Baden-Wirttemberg, Hessen und Rheinland-Pfalz beteiligen (Metropol-

region Rhein-Neckar 2012).
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Info-Box 15 Nachqualifizierung

Die Zustandigkeiten fir NachqualifizierungsmaRnahmen sind im Mehrebenensystem auf verschiedene Ebenen
verteilt. Regelungen zu Einrichtungen des zweiten Bildungswegs, an denen Erwachsene einen Schulabschluss
nachholen konnen, finden sich z. B. meistens in den Schulgesetzen der Lander und dazugehérigen Verordnun-
gen (vgl. z. B. § 7 SchulG LSA, § 40 SchulG Berlin). Die Zulassung zur sog. Externenprifung ist in § 45 BBiG und
§ 37 HwO geregelt und fallt in den Zustandigkeitsbereich der Berufskammern; dariber kénnen Erwerbstatige
mit Berufserfahrung in einem bundesrechtlich geregelten Ausbildungsberuf einen Berufsabschluss ohne vor-
herige formale Ausbildung erlangen. Entsprechende Méglichkeiten bestehen teilweise auch fir landesrechtlich
geregelte Ausbildungsberufe. Unter bestimmten Voraussetzungen, die in den jeweiligen Ausbildungsvorschrif-
ten der Lander geregelt sind, kann z. B. auch der Abschluss als staatlich anerkannte/r Erzieher/in durch eine
Externen- bzw. Nichtschilerprifung erlangt werden (vgl. z. B. §§ 30ff. ThirFSO; § 27 FHSchulSozWV RP).

Fur die (finanzielle) Forderung der Nachqualifizierung von Arbeitsuchenden, die auf den bundesrechtlichen
Regelungen zur Arbeitsforderung oder zur Grundsicherung fur Arbeitsuchende basiert, sind dagegen die Ar-
beitsagenturen oder die Jobcenter zustandig (vgl. insbesondere § 77 SGB Ill, § 16 SGB Il). Abgesehen von der
Finanzierung einzelner kommunaler Projekte werden fir die Nachqualifizierung von Zugewanderten keine

zusétzlichen finanziellen Mittel bereitgestellt.

werden. Darum muss der Bund, der ebenfalls fir die
Berufsausbildung zustandig ist, die Kommunen unter-
stitzen, z. B. mit Informationen iber erfolgreiche An-
satze und Moglichkeiten zur Umsetzung eines effizien-
ten Ubergangsmanagements.

4.2 Nachqualifizierung: die spatere
Chance

Berufliche Weiterbildung ist eine wichtige Voraussetzung,
um die Beschaftigungsfahigkeit von Arbeitnehmern zu er-
halten und ihnen Aufstiegschancen zu eréffnen. Fir Neu-
zuwanderer spielt neben der Mdglichkeit, ihre formellen
und beruflichen Qualifikationen anerkennen zu lassen,
insbesondere die abschlussorientierte Nachqualifizierung
eine grol3e Rolle (Info-Box 15). Sie ist darauf angeleqgt, ei-
nen anerkannten Berufsabschluss nachtraglich zu erwer-
ben. Die dafiir erforderlichen Fahigkeiten und Fertigkeiten
missen in einer sog. Externenprifung bei den zustandi-
gen Kammern nachgewiesen werden. Voraussetzung ist
eine einschlagige Berufspraxis von drei bis viereinhalb
Jahren, die in jedem Einzelfall Gberprift wird. Weiterhin
gibt es die Méglichkeit einer Umschulung, die von der
BA mit Bildungsgutscheinen geférdert wird und ebenfalls
zu einer Externenprifung der Kammern fiihrt (BA 2012).

Theoretisch haben alle Personen ohne formalen Be-
rufsabschluss einen Bedarf an Nachqualifizierung. Dies
trifft auf Zuwanderer der ersten Generation haufiger zu,
da die meisten von ihnen nicht das deutsche Bildungs-
system durchlaufen haben. Aber auch Zuwanderer der
zweiten Generation haben oft keinen Berufsabschluss.
Ermittelt man den Bedarf an Nachqualifizierung fir die
Bevoélkerung mit und ohne Migrationshintergrund im Ver-

gleich Gber die Differenz der Personen ohne beruflichen
Abschluss innerhalb verschiedener Altersgruppen, ergibt
sich das Bild in Tab. 4.1.

Diese Berechnung ist nur eine grobe Annaherung an
den tatsachlichen Bedarf. So werden zum einen in der
Altersgruppe der 55- bis 64-Jahrigen nur noch wenige
Personen einen Berufsabschluss erwerben. Zum anderen
haben auch Personen ohne Migrationshintergrund einen
nicht ndher sperzifizierten Nachqualifizierungsbedarf,
denn auch von ihnen haben - alle vier Altersgruppen
zusammen betrachtet - 9,7 Prozent keinen Berufsab-
schluss. Darber hinaus kdnnen Personen mit und ohne
Migrationshintergrund unterschiedliche Praferenzen hin-
sichtlich der Bedingungen haben, unter denen sie am
Arbeitsmarkt partizipieren. SchlieB3lich fehlen Informatio-
nen dazu, welche qualifikatorischen Voraussetzungen die
Betroffenen jeweils mitbringen und ob sie Interesse an
einer weiteren Qualifizierung haben.

Aufschluss iiber die Trends der realisierten Nachqualifi-
zierung gibt die Statistik der Externenpriifungen, die eine
konstante Zunahme dieser Priifungen in den 2000er Jah-
ren widerspiegelt (Abb. 4.1). Sie unterscheidet jedoch
nicht nach Migrationshintergrund oder Staatsangehorigkeit.
Auch ist nicht ersichtlich, wie viele Personen durch eine von
der BA geférderte MaBBnahme zur Prifung gefiihrt wurden
und wie viele sie aus einem bestehenden Arbeitsverhaltnis
heraus abgelegt haben. Des Weiteren sind nur Prifungen
in Berufen registriert, die nach BBiG geordnet sind. Nicht
aufgefthrt sind durch die HwO geordnete Berufe, und auch
Schulberufe, die durch Landesgesetze geregelt sind, sind in
der Statistik nicht enthalten. Darunter fallen aber wichtige
Berufsgruppen wie Pflegeberufe und erzieherische Berufe.

Uber die Nachqualifikation von Personen mit Migra-
tionshintergrund gibt die Statistik keinen Aufschluss. Aus
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Tab. 4.1 Personen ohne Berufsabschluss nach Migrationshintergrund und Generation 2010

Personen ohne Personen mit Differenz | Angehdrige der ersten | Angehorige der zweiten
Migrationshintergrund | Migrationshintergrund | Spalte 1 Generation Generation

und 2
in : :

Anteil an Anteil
Altersgruppe Altersgruppe | punkten | in 1.000 AUEES in1.000 | 2nAlers

in % in % gruppe gruppe

in % in %

Anteil an . Anteil an Prozent-

35-44 772 8,2 922 36,6 28,4 851 37,9 71 25,9
Jahre
55-64 1008 11,9 636 11,4 29,5 626 1,7 11 26,8
Jahre

Quelle: Destatis 2011c; eigene Berechnung

Studien zur beruflichen Weiterbildung ist jedoch bekannt,  terschiedliches Weiterbildungsverhalten von Personen mit
dass die erste Zuwanderergeneration seltener an beruf-  und ohne Migrationshintergrund eine Folge unterschiedli-
lichen Weiterbildungen teilnimmt. Allerdings ist die Teil-  cher qualifikatorischer Ausgangsbedingungen ist.

nahme stark vom Bildungsniveau abhangig. Personen mit Zieht man als weitere Quelle die Geschaftsstatistik der
einem hoheren Bildungsniveau besuchen haufiger Wei-  BA heran, so wird deutlich, dass nur ein kleiner Teil der
ter- und Fortbildungen, um zusatzliche Qualifikationen zu  beruflichen WeiterbildungsmaBBnahmen auf den Erwerb
erwerben. Wird in einer Analyse das Bildungsniveau kons-  eines Abschlusses in einem anerkannten Ausbildungsbe-
tant gehalten, sinkt der Einfluss des Migrationshintergrunds  ruf entfallt. Hier liegt die Beteiligungsrate von auslandi-
deutlich und die zweite Generation unterscheidet sich nicht ~ schen Staatsangehérigen konstant bei etwa vier Prozent
mehr signifikant von Personen ohne Migrationshintergrund ~ und damit unter ihrem Anteil an den Leistungsempfan-
(Oztiirk 2011: 162). Dies ist ein Hinweis darauf, dass un-  gern nach SGB Il oder Il (Abb. 4.2).

Abb. 4.1 Entwicklung der Teilnehmer an beruflichen Externenpriifungen 1993-2010
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Anmerkung: Fir das Berichtsjahr 2007 sind die Daten zu den Externenpriiffungen nicht veroffentlicht worden.
Quelle: BIBB 2011b
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Abb. 4.2 WeiterbildungsmaBnahmen der
Bundesagentur fir Arbeit 2006-2009
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Quelle: Statistisches Bundesamt 2008: 9; Statistisches
Bundesamt 2011c: 9

Einen staatlichen Qualifizierungsauftrag jenseits der
Schulpflicht gibt es nicht.® Personen, die Leistungen nach
SGB Il und SGB Il erhalten, konnen aber dabei unterstitzt
werden, einen fehlenden beruflichen Abschluss nachzu-
holen. Damit wird praventiv versucht, die sozialen Kosten
fehlender Qualifikationen zu verringern und den Betrof-
fenen eine gleichberechtigte Teilhabe am Arbeitsmarkt
zu ermoglichen.

4.3 Anerkennung im Ausland
erworbener Abschlisse: entscheidende
Starthilfe

In welchem Umfang Nachqualifizierung erforderlich ist,
hangt nicht zuletzt davon ab, inwieweit es maglich ist,

im Ausland erworbene Berufsabschliisse in Deutschland
anerkennen zu lassen (Info-Box 16). Viele der hier als
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unqualifiziert eingestuften Zuwanderer haben mdglicher-
weise einen Ausbildungsabschluss, der nicht anerkannt
wurde. Das BMBF geht in einer Bedarfsabschatzung da-
von aus, dass etwa 285.000 Personen einen auslandi-
schen Abschluss vorweisen kénnen, dessen Anerkennung
ihren Zugang zum Arbeitsmarkt verbessern konnte.

Bisher hatten nur Spat-/Aussiedler einen rechtlich
verbirgten Anspruch auf eine Priifung ihrer auslandi-
schen Qualifikationen sowohl in den reglementierten als
auch in den nicht reglementierten Berufen. Fir Staats-
angehérige von EU-Mitgliedstaaten, Norwegen, Liech-
tenstein, Island und der Schweiz bestand ein solcher
Anspruch nur, wenn sie in einem reglementierten Be-
ruf zugelassen werden wollten. Auslander mit anderen
Staatsangehdrigkeiten hatten zwar die Mdglichkeit, eine
Anerkennung zu beantragen, doch sie hatten darauf kei-
nen generellen Rechtsanspruch. Zwar priifen bundesweit
die Kammern teilweise auch ausldndische Abschliisse
von Drittstaatsangehorigen fir bundesrechtlich geregelte
Ausbildungsberufe, doch sie sind dazu nicht verpflichtet.
Zudem ist nicht sichergestellt, dass das Prifungsverfah-
ren eines Bundeslandes auch in einem anderen gilt und
die Prifung dort zum gleichen Ergebnis fuhrt.

Die Bundesregierung hatte sich bereits im Koaliti-
onsvertrag vom Dezember 2009 zum Ziel gesetzt, ein
Anerkennungsgesetz zu verabschieden.®® In den vergan-
genen zwei Jahren wurde ein Gesetzentwurf erarbeitet
und mit den Bundesldndern, den Kammern und den
Spitzenverbanden der Wirtschaft intensiv beraten. Auch
die Gewerkschaften und Wohlfahrtsverbande beteiligten
sich an der Diskussion um die Ausgestaltung dieses neu-
en Gesetzes. Seit dem 28. September 2011 liegt die Be-
schlussfassung des Gesetzes vor, dessen erster Artikel das
Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (BQFG) ist und
mit dem insgesamt 63 Gesetze und Rechtsverordnungen
gedndert werden (vgl. BGBI. I, 2011, Nr. 63). In ihnen
werden formale Hindernisse beseitigt, z. B. dass Men-
schen eine deutsche oder eine EU-Staatsangehdrigkeit
besitzen missen, um einen Beruf ausiiben zu dirfen. Die
Bezeichnung ,Gesetz zur Verbesserung der Feststellung
und Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifi-
kationen” unterstreicht den Charakter des umfassenden
Rahmengesetzes: Es geht nicht darum, im Ausland er-
worbene Abschlisse pauschal anzuerkennen, sondern
darum, ihre Gleichwertigkeit zu prifen. Referenz bleiben
weiterhin die deutschen Berufsabschlisse. Da nur gleich-

68 Trotzdem fordern drei Bundesprogramme abschlussorientierte Nachqualifizierung (,Weiterbildung Geringqualifizierter und beschaftigter Alterer in
Unternehmen” (WeGebAU), ,Perspektive Berufsabschluss” und ,JOBSTARTER CONNECT”). Aber auch einzelne Bundesldnder wie z. B. Sachsen oder
Bayern legen mit ESF-Mitteln und Mitteln der BA eigene Nachqualifizierungsprogramme auf.

69 Das Gesetz soll allen Zuwanderergruppen eine Anerkennung ermaéglichen. Bisher hatten Drittstaatsangehorige keinen Anspruch auf eine Prifung
der Gleichwertigkeit ihrer Abschliisse. Hiervon waren besonders aus der Russischen Foderation zuwandernde Juden betroffen. Ihre hohen akademi-
schen und beruflichen Qualifikationen wurden nicht anerkannt, und berufsbezogene Sprachkurse wurden nicht angeboten, sodass ihre Integration
in den Arbeitsmarkt nur teilweise gelang. Dies fiihrte dazu, dass die Integrationsprognose fir spatere jidische Zuwanderer verhaltener ausfiel und

die Zuwanderung deutlich gedrosselt wurde.
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Info-Box 16 Anerkennung im Ausland erworbener Qualifikationen

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir die betriebliche Berufsbildung und fir bestimmte Berufsgruppen
(Info-Box 12) umfasst auch die Anerkennung von Qualifikationen fiir die entsprechenden Berufe, die im Aus-
land erworben wurden. In diesem Rahmen haben Bundestag und Bundesrat im Herbst 2011 das ,Gesetz zur
Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen” beschlossen
(BGBI. I, 2011, Nr. 63), das zum 1. April 2012 in Kraft tritt (BMBF 2011). Dieses Gesetz sieht fiir alle auf Bun-
desebene geregelten Berufe einen Anspruch auf ein Anerkennungsverfahren vor und soll bereits bestehende
Anerkennungsregelungen verbessern und vereinheitlichen. Wenn geprift wird, ob ein im Ausland erworbener
Berufsabschluss einem inléndischen gleichwertig ist, missen in der Regel auch die Berufserfahrung sowie im
Rahmen von Weiterbildungs- oder NachqualifizierungsmaBnahmen erworbene Kenntnisse der Antragsteller
bertcksichtigt werden. Ein individueller Anspruch auf Forderung einer Nachqualifizierung ist jedoch nicht vor-
gesehen. Neben inhaltlichen Vorgaben dazu, nach welchen Kriterien die Gleichwertigkeit geprift wird, enthalt
das Gesetz auch Vorgaben zum Verwaltungsverfahren, z. B. zur Frist fir die Entscheidung Gber entsprechende
Antrage und zur Form der Bescheide (BR-Drs. 211/11; Maier/Rupprecht 2011).

Fur die Durchfihrung der Anerkennungsverfahren sind generell die Lander zustandig. Im Bereich der bundes-
rechtlich geregelten Ausbildungsberufe legt das Anerkennungsgesetz des Bundes die Durchfiihrung der Aner-
kennungsverfahren allerdings in die Zustandigkeit der jeweiligen Berufskammern. Die Lander kénnen jedoch
gem. Art. 84 Abs. 1S. 2 GG andere Regelungen zu den Zustandigkeiten treffen. Bei landesrechtlich geregelten
Berufen (z. B. Erzieher, Lehrer, Ingenieure, Assistentenberufe im kaufmannischen oder technischen Bereich)
sind die Lander auch dafir zustandig, die Voraussetzungen fir die Anerkennung im Ausland erworbener Qua-

lifikationen zu regeln.

wertige auslandische Abschliisse anerkannt werden sol-
len, ist absehbar, dass viele Abschliisse nur teilanerkannt
werden; die betreffenden Personen benétigen also wei-
tere Qualifikationen, um ein einem deutschen Berufsab-
schluss gleichwertiges Zertifikat vorweisen zu kénnen.

In diesem Zusammenhang werden Anpassungsqualifi-
zierungen bedeutsam. Deren Finanzierung ist fir erwerbs-
lose Personen im ALG-Bezug durch MaBnahmen der SGB I
und Il gewahrleistet. Alle anderen missen die Kosten fur
weitere Qualifikationen selbst tragen. Das Gleiche gilt fur
die Kosten des Feststellungsverfahrens selbst. Dieses soll
maglichst kostendeckend durch Gebihren finanziert wer-
den, aber auch nicht durch zu hohe Kosten abschrecken.

Eine wichtige Neuerung des Gesetzes ist, dass auf
eine Prifung der Gleichwertigkeit auslandischer Ab-
schlisse bei bundesrechtlich geregelten Berufen nun in
der Regel ein Anspruch besteht. Fir die reglementierten
Berufe, deren Ausiibung eine Zulassung erfordert, ist das
Ergebnis der Prifung auch rechtlich bindend. Wenn also
fehlende Ausbildungsteile nachweislich nachgeholt wur-
den, muss die Gleichwertigkeit zu einem spateren Zeit-
punkt anerkannt werden, es konnen dann keine weiteren
Qualifikationsnachweise gefordert werden. Sowohl fir
reglementierte als auch fir nicht reglementierte Berufe
soll innerhalb eines Monats der Eingang der Unterlagen
bestatigt werden und nach spatestens drei weiteren Mo-
naten eine Entscheidung fallen. In Sonderféllen kann die
Frist einmalig angemessen verlangert werden. Im ersten
Jahr nach Inkrafttreten des Gesetzes sind diese Fristen
jedoch noch nicht verbindlich.

Das BQFG ist ein Bundesgesetz, es kann sich also auch
nur auf die durch Bundesgesetze geregelten Berufe bezie-
hen. Die in Landesberufsgesetzen geregelten Berufe (z. B.
landwirtschaftliche Berufe) und an Fachschulen erworbe-
ne Abschlisse (Assistenten- und Helferberufe) liegen in
der Zustandigkeit der Lander. Um ein einheitliches Vorge-
hen zu gewdhrleisten, wollen die Lander die Regelungen
des BQFG in die betreffenden Landesgesetze ibernehmen.
Zudem sollen méglichst viele Zustandigkeiten gebindelt
werden. Dies erfordert einen enormen Abstimmungsauf-
wand, um festzulegen, welche Stellen bundesweit oder in
Regionalverbiinden fir welche Berufe und ggf. sogar fir
welche Herkunftslander zustandig sind und wer in wel-
cher Hohe die Kosten tragt. Eine erste Biindelung wurde
dem ,Netzwerk 1Q” Ubertragen, das auf einem Projekt
des BMAS basiert und regionale Akteure im Bereich der
Qualifikation von Zuwanderern vernetzt und Zuwanderer
in Anerkennungs- und Qualifizierungsfragen berat. Damit
liegt die Beratung bei einem kompetenten spezialisierten
Akteur, der aber durch seine Projektfinanzierung nicht die
notwendige Kontinuitat sicherstellen kann. Dariber hin-
aus ist die Ansprache von Personen in Ersatzkarrieren bis-
her unzureichend eingeplant.

Dennoch ist das BQFG ein wichtiger und richtiger
Schritt. Wenn es gelingt, innerhalb der foderalen Struk-
turen und der berufsstandischen Aufgabenteilungen ein
transparentes und verbindliches Verfahren zu etablieren,
beweist dies, dass zersplitterte Zustandigkeiten in in-
tegrationsrelevanten Fragen vielleicht teuer, aber nicht
zwangslaufig problematisch sind.



4.4 Hartz-1IV-Reformen: Zuwanderer
benachteiligt?

2005 hat die von SPD und Bindnis 90/Die Griinen getra-
gene Bundesregierung im Kontext der ,Agenda 2010” die
sozialen Sicherungssysteme in Deutschland umgestellt.
In diesem Rahmen wurden zahlreiche arbeitsmarktpoli-
tische - und damit, wie in Kapitel 1 erldutert, eben auch
integrationspolitisch relevante - Neuregelungen verab-
schiedet. Im Zentrum der o6ffentlichen Debatten stand
die Grundsicherungsleistung in Héhe von damals 345
Euro (heute 361 €), die nach Ablauf des Anspruchs auf
Arbeitslosengeld | zusatzlich zu den Miet- und Heizkosten
gewahrt wird.”® Daneben enthalten die SGB-II-Reformen
aber auch eine institutionell bedeutende Komponente,
namlich eine umfangreiche Neuorganisation der deut-
schen Arbeits- und Sozialverwaltung. Beide Komponen-
ten der Reform haben fiir die Gruppe der Transferemp-
fanger mit Migrationshintergrund die Bedingungen der
Arbeitsmarktintegration verandert.

Materielle Auswirkungen

Uber viele Jahre wurde als Defizit der deutschen Arbeits-
und Sozialpolitik beschrieben, dass hier zwei rechtlich
voneinander unabhangige und eigenstandig verwaltete
Hilfssysteme nebeneinander bestanden, die sich hinsicht-
lich ihrer Steuerungslogik deutlich unterschieden: die am
vormaligen Erwerbseinkommen orientierte Arbeitslosen-
hilfe und die tber Pauschalbetrdge und bedarfsabhangig
gewahrte Sozialhilfe.” Die Zusammenlegung der beiden
Systeme zum Jahr 2005 und die Schaffung eines ein-
heitlichen Grundsicherungssystems fir Arbeitsuchende
(Arbeitslosengeld I) sollten einerseits burokratische, in-
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effiziente und unnotige Doppelstrukturen in der Arbeits-
und Sozialverwaltung vermeiden (Berthold/von Berchem
2005), andererseits negative Leistungsanreize im beste-
henden System eliminieren und damit im Sinne des Prin-
zips ,Fordern und Fordern” die Anreize zur Aufnahme von
Arbeit steigern (Blum 2008: 153). Personen, die vorher
Sozialhilfe bezogen hatten, wurden durch die Zusammen-
legung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zu Arbeitslosen-
geld Il finanziell bessergestellt (Wohlers 2004). Damit
gehorten Transferempfanger mit Migrationshintergrund
zu den heimlichen Gewinnern der Agenda 2010, denn
sie bezogen im Vergleich zu Transferempfangern ohne
Migrationshintergrund vor der Reform weitaus haufiger
Sozialhilfe (37 % gegeniber 21 %), waren aber in der
héheren, da einkommensabhangig gewahrten Arbeitslo-
senhilfe unterreprasentiert (34 % gegeniiber 54 %) (IAB-
Querschnittsbefragung).

Vergleicht man das Haushaltsnettoeinkommen vor
der Reform mit dem ein knappes Jahr danach, zeigt sich,
dass fast die Halfte (49 %) der Transferempfanger mit
Migrationshintergrund nach der Reform ber ein héheres
Transfereinkommen verfigte, lediglich ein knappes Drittel
(30 %) von ihnen hatte durch die Reform Einkommens-
einbuBBen erlitten (Tab. 4.2). Immerhin fast jeder funfte
Transferempfanger mit Migrationshintergrund hatte nach
der Reform ein um mindestens 250 Euro hoheres Haus-
haltseinkommen, konnte also finanziell deutlich von der
Reform profitieren.

Im Durchschnitt erhohte sich durch die Umstellung das
Transfereinkommen fir alle Transferempfanger mit Mig-
rationshintergrund immerhin um etwa 50 Euro monatlich,
wahrend Transferempfanger ohne Migrationshintergrund
im Durchschnitt mit 14 Euro weniger auskommen muss-

Tab. 4.2 Veréanderung des Haushaltsnettoeinkommens von Transferempfangern zwischen 2004 und 2005 nach

Migrationshintergrund

Transferempfanger mit

Migrationshintergrund

Transferempfénger ohne
Migrationshintergrund

mehr als 250 € mtl. zusatzlich 18 % 12 %
1 bis 249 € mtl. zusatzlich 31 % 31 %
keine Veranderung 22 % 19 %
1 bis 249 € mtl. weniger 19 % 26 %
mehr als 250 € mtl. weniger 11 % 13 %

Quelle: IAQ et al. 2009

70 Franz (2008: 157) verweist darauf, dass das Label Arbeitslosengeld II politisch ungeschickt gewéhlt sei, denn es suggeriere falschlicherweise eine
Versicherungsleistung, faktisch handle es sich aber um eine reine Firsorgeleistung der Gesellschaft.

71 Wahrend die Arbeitslosenhilfe zuletzt zwischen 57 % des pauschaliert ermittelten Nettoeinkommens bei Arbeitslosen mit unterhaltspflichtigen
Kindern und 53 % bei Arbeitslosen ohne Kinder schwankte, wurde die Hohe der Sozialhilfe von den Landesregierungen durch Rechtsverordnung
bestimmt. In Berlin betrug der Sozialhilfesatz zur Jahrtausendwende 550 DM.
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ten. Diese relative Besserstellung auf niedrigem Niveau ist
keine ,migrantenspezifische Auswirkung der Leistungsre-
form” (1AQ et al. 2009: 94), sondern eher ein nicht inten-
dierter Effekt der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe. Im Gegensatz zu Leistungsberechtigten, die
Kinder erziehen oder pflegebediirftige Angehdrige be-
treuen, bilden Personen mit Migrationshintergrund auch
keine besondere Zielgruppe des SGB II. Die im Vorfeld der
Reform von einschldgigen Interessengruppen gedulerte
Befirchtung, die Agenda-Reformen wiirden Zuwanderer
finanziell besonders nachteilig treffen,”? sind jedenfalls
nicht eingetroffen.

Eine dhnliche Entwicklung lieR sich zeitweise auch
hinsichtlich der spateren Alterssicherung ablesen: Durch
die Reform hatten ehemalige Sozialhilfeempfanger und
damit Uberproportional viele Auslander” auch geringfi-
gig hohere Rentenanspriche erworben. Allerdings wurde
die Zahlung von Rentenversicherungsbeitragen fir Trans-
ferempfanger vor Kurzem im Rahmen der Haushaltskon-
solidierung wieder eingestellt.”*

Im Gesamtergebnis haben also Personen mit Mig-
rationshintergrund im Leistungsbezug durch die SGB-
II-Reform finanziell profitieren kdnnen, auch wenn die
Leistungen insgesamt gesenkt wurden. Die finanziellen
Folgen sagen allerdings noch nichts Gber ein anderes
zentrales Reformziel aus: eine effektivere Vermittlung in
den ersten Arbeitsmarkt.

Die materiellen Auswirkungen der Hartz-Reformen haben
das durchschnittliche sozialstaatliche Sicherungsniveau
zwar insgesamt reduziert; gleichzeitig konnte davon aber
mit den ehemaligen Sozialhilfeempfangern eine Gruppe
profitieren, in der Transferempfanger mit Migrationshin-
tergrund erheblich Uberreprasentiert waren. Da Fragen
von Leistungshohe und Anspruchsbedingungen zentral
auf Bundesebene entschieden werden, besteht hier - bis
auf lokal unterschiedliche Definitionen der Angemessen-
heit der Wohnung?> - nur ein sehr geringer foderaler oder
gar kommunaler Handlungsspielraum. Damit rickt ein
zweiter, in der Offentlichkeit weniger prominenter Re-

formaspekt in den Mittelpunkt: die damit verbundenen
institutionellen Veranderungen.

Arbeitsgemeinschaften (ARGEn) und Optionskommunen
im Leistungsvergleich

Die Zustandigkeit der Kommunen fir integrationsrele-
vante Fragen wachst (Bommes 2008), insbesondere im
Bereich der Arbeitsmarktintegration. Die Hartz-Reformen
haben zu diesem Gewinn kommunaler Zustandigkeit
maligeblich beigetragen: Zum Trager der Grundsiche-
rungsstellen, die durch die Zusammenlegung der Grund-
sicherungsleistungen entstanden sind, wurde zwar die
Bundesagentur fir Arbeit (BA) bestimmt, zusammen mit
den kreisfreien Stadten und Kreisen (kommunale Trager),
fur die die Einrichtung von Arbeitsgemeinschaften (AR-
GEn) vorgesehen war.’s Allerdings wurde alternativ eine
rein kommunale Tragerschaft ermdglicht (sog. Options-
kommunen oder zugelassene kommunale Trager (zkT)),
d. h. kommunale Trager konnen anstelle der Agenturen
fur Arbeit die Aufgaben der Grundsicherung ibernehmen
und damit zu deren alleinigem Trager werden.

Mit dieser sog. Experimentierklausel, die fir die Wahr-
nehmung der Aufgaben aus dem SGB Il unterschiedliche
Modelle ermdglichte, betrat der Gesetzgeber arbeits-
markt- und sozialpolitisches Neuland. Er erhoffte sich ex-
plizit, dass durch den (zunachst) zeitlich befristeten Wett-
bewerb von unterschiedlichen Modellen der Eingliederung
von Arbeitsuchenden die Grundsicherung weiterentwickelt
und optimiert wirde. Am 14. Juli 2008 traf die Arbeits-
und Sozialministerkonferenz (ASMK) eine Richtungsent-
scheidung mit dem einstimmigen Beschluss, auch kinf-
tig mit den ARGEn/gemeinsamen Einrichtungen und den
zkTs zumindest zwei Modelle der Aufgabenwahrnehmung
und damit einen arbeitsmarktpolitisch foderalen System-
wettbewerb zuzulassen. Die urspringlich nur fir einen
bestimmten Zeitraum vorgesehenen Optionskommunen
wurden schlieflich Anfang 2011 nicht nur entfristet, ab
dem 1. Januar 2012 werden zu den 69 bislang zugelasse-
nen kommunalen Tragern noch 41 weitere Landkreise und
kreisfreie Stadte die Grundsicherung fir Arbeitsuchende in

72 Vgl. etwa die 2003 - also nach der Ankiindigung, aber vor der Umsetzung der Reformen - im Auftrag des Paritatischen Wohlfahrtsverbands erstellte
Kurzexpertise ,Der mogliche EinfluB der Agenda 2010 auf die Bevélkerung mit Migrationshintergrund in Deutschland” (Kriechhammer-Yagmur/

Martens 2003).

73 Die vorliegenden Daten erlauben keine Unterscheidung nach Migrationshintergrund.

74 Die deutschen Transferempfanger, die vor der Reform im Arbeitslosenhilfebezug iberreprasentiert waren, mussten hingegen nach der Zusammen-
legung der Hilfesysteme im Durchschnitt Einbuen bei der Alterssicherung hinnehmen, denn die 2005 vereinheitlichten Rentenbeitrage lagen in
der Regel niedriger als die vorherigen; diese waren an das Referenzeinkommen gekoppelt, nach dem sich die Hohe der Arbeitslosenhilfe richtete.

75 Fur das Kriterium der Angemessenheit gibt es keine festen Regeln. Als angemessen gilt in der Regel bei Alleinstehenden eine Wohnraumflache
zwischen 45 und 50 m?. Bedarfsgemeinschaften mit 2 Personen steht eine Wohnflache von 60 m? bzw. zwei Rdume zu, ein Drei-Personen-Haushalt
kann Gber 75 m? oder drei Rdume verfigen, weitere Personen in der Bedarfsgemeinschaft erhohen die angemessene Wohnfldche um jeweils 10
bis 15 m2. Bei der Beurteilung der Angemessenheit der Wohnung sind zudem die lokalen Verhéltnisse zu beriicksichtigen (z. B. Mietpreisniveau
oder Lage). Hinsichtlich des Mietpreisniveaus gelten Mietkosten in der Hohe des ortsiblichen unteren Drittels als angemessen.

76 Seit 2011 heiRen die ARGEn ,gemeinsame Einrichtungen”. Die empirische Uberpriifung des Systemwettbewerbs fand allerdings vor dieser Umstel-

lung statt, insofern wird im Text weiterhin von ARGEn gesprochen.



Alleinverantwortung und damit ohne Beteiligung der BA
Gbernehmen. Damit ist absehbar, dass es den zunachst als
Experiment bzw. Pilotversuch angelegten institutionellen
Systemwettbewerb zwischen einer Kooperationslosung
(BA und Kommunen)”” und einer kommunalpolitischen
Alleinverantwortung auch in Zukunft geben wird.

Eine unerklarte Nebenabsicht des vom Gesetzgeber
initiierten Systemwettbewerbs war, durch parallele Mo-
delle der Aufgabenwahrnehmung Maglichkeiten des in-
stitutionellen Lernens zu schaffen. Entsprechend war fir
die gesamte SGB-ll-Reform eine Evaluierung gesetzlich
vorgeschrieben. Diese sollte gemaR dem in § 1 SGB Il
festgeschriebenen Globalziel messen, inwieweit tatsach-
lich durch Vermittlung in Erwerbstatigkeit die Hilfebedurf-
tigkeit vermieden oder reduziert wird und welche Leis-
tungsfahigkeit die einzelnen Tragerstrukturen aufweisen.
Als ErgebnisgroBen wurden Integration in bedarfsde-
ckende Beschaftigung und Abgang aus Hilfebedurftigkeit
definiert. Der zweite Punkt hangt nicht zwangslaufig mit
Arbeitsmarktintegration i. e. S. zusammen; so kénnen
sich Personen auch aus dem Leistungsbezug abmelden,
weil sie auf andere Einkommensquellen zurickgreifen.
Empirisch relevant ist diese ErgebnisgroRe vor allem des-
halb, weil fiir die Frage der Leistungsgewahrung nicht
Individuen, sondern Bedarfsgemeinschaften’ betrach-
tet werden. Der Abgang aus der Hilfebedurftigkeit kann
also auch ohne eigene Arbeitsmarktintegration erfolgen,
z. B. vermittelt dariiber, dass ein anderes Mitglied der
Bedarfsgemeinschaft erfolgreich in Erwerbstatigkeit in-
tegriert wurde oder dass sich die Zusammensetzung der
Bedarfsgemeinschaft verandert hat.

Uber die jeweilige Leistungsfahigkeit der einzelnen
Tragerstrukturen fur die Gruppe der Transferempfanger
mit Migrationshintergrund geben die Ergebnisse der ge-
setzlich vorgeschriebenen Evaluierung allerdings keinen
Aufschluss, da sie andere Zielsetzungen haben (allge-
meine Wirkungsforschung nach § 55 SGB Il bzw. zeitlich
befristete Wirkungsforschung zur Experimentierklausel
nach § 6¢ SGB Il). Daher hat der SVR beim Institut fur
Sozialforschung und Gesellschaftspolitik (1SG), das in die
Gesamtevaluation der Hartz-Reform maRgeblich invol-
viert ist, ein Gutachten in Auftrag gegeben, das erstmals
empirisch analysiert, welche Institution fir Transferemp-
fanger mit Migrationshintergrund besser geeignet ist.

UBERGANGE IN ERWERBSTATIGKEIT

Methodisch erfolgte die Untersuchung im Zeitraum
2006,/07 Gber ein dreifaches Matching-Verfahren; dieses
soll gewahrleisten, dass nur dhnliche Individuen in Regi-
onen mit dhnlichen Arbeitsmarktbedingungen miteinan-
der verglichen werden, um schlielich den Effekt der Tra-
gerschaft isoliert bestimmen zu konnen: Im ersten Schritt
(Regionalmatching) wird jeder Region mit zugelassenem
kommunalem Trager eine soziostrukturell und arbeits-
marktpolitisch moglichst dhnliche Region mit einer ARGE
zugeordnet, um Verzerrungen der empirischen Resultate
durch unterschiedliche regionale Kontextbedingungen zu
vermeiden. In einem zweiten Schritt wird mit Hilfe der
Prozessdaten der Bundesagentur fir Arbeit die Kunden-
struktur so ausbalanciert, dass es fir jedes Individuum
in der Stichprobe einer Region einen sog. statistischen
Zwilling in der Stichprobe der anderen Region gibt, bei
dem die personlichen und die fir eine Eingliederung in
Erwerbstatigkeit zentralen Eigenschaften identisch sind.
Damit ist methodisch sichergestellt, dass hinsichtlich sog.
beobachtbarer Kriterien wie Bildung, Geschlecht, Alter
und Berufserfahrung die statistischen Zwillinge tatsach-
lich ,eineiig” sind und nur vergleichbare Leistungsemp-
fanger miteinander verglichen werden.

Diese beiden Schritte reichten jedoch nicht aus, um
auf der Individualebene die institutionelle Uberlegenheit
einer Tragerstruktur eindeutig zu identifizieren. Beispiels-
weise sollte vermieden werden, dass unterschiedlich
motivierte Kunden verglichen und sich daraus erge-
bende Unterschiede im Arbeitsmarktintegrationserfolg
falschlicherweise dem spezifischen Modell der Aufgaben-
wahrnehmung zugerechnet werden. Um Verzerrungen
aufgrund solcher nicht beobachtbarer Eigenschaften
weitgehend ausschlieBen zu konnen, erfolgte im dritten
Schritt ein Matching auf der Basis der Erwerbsbiogra-
fie.” Die zentrale und gut begrindbare Annahme dabei
ist, dass Personen mit ahnlicher Erwerbsbiografie auch
Uber eine ahnliche Grundmotivation und Integrationsbe-
reitschaft verfigen und damit ahnliche unbeobachtbare
Eigenschaften aufweisen.

Mit dem geschilderten Verfahren ist also weitgehend
gewdhrleistet, dass sich bestehende Restunterschiede
im Vermittlungserfolg nicht durch unterschiedliche sozio-
strukturelle Ausgangslagen der Kommunen oder aber
unterschiedliche Humankapitalausstattungen oder Moti-

77 Die Kooperationslosung musste zuvor allerdings verfassungsrechtlich abgesichert werden. Das Bundesverfassungsgericht hatte am 20. Dezember
2007 einer Verfassungsbeschwerde von elf Landkreisen stattgegeben, die ARGEn als Mischverwaltungen von Bund und Kommunen fir mit dem
Grundgesetz nicht vereinbar erklart und dem Gesetzgeber eine Frist bis Ende 2010 fir eine verfassungskonforme Neuregelung eingerdumt. Dar-
aufhin beschloss der Deutsche Bundestag am 17. Juni 2010 eine Neuregelung, die aus einer Grundgesetzanderung (neuer Art. 91e GG) und einem
Begleitgesetz (vgl. BT-Drs. 17/1940) bestand und eine verfassungskonforme gemeinsame Betreuung von Leistungsbeziehern nach SGB Il durch BA

und Kommune ermaéglichte.

78 Siehe zur Definition und genauen Bestimmung einer Bedarfsgemeinschaft § 7 Abs. 3 SGB II.
79 Bei ehemaligen Sozialhilfeempfangern, die nicht in den Prozessdaten enthalten waren, wurden die entsprechenden Informationen wber eine Be-

fragung nacherhoben.
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Abb. 4.3 Effekte der Aufgabenwahrnehmung durch Optionskommunen im Vergleich mit ARGEn
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vationskonstellationen der Transferempfanger erkldren
lassen, sondern nur durch das Wirken der unterschied-
lichen Tragerstrukturen.

Was hat die Untersuchung ergeben? Bei beiden Ergeb-
nisgroBen, der Uberwindung der Hilfebedurftigkeit und
der Integration in bedarfsdeckende Beschaftigung®, sind
die Unterschiede zwischen ARGEn und Optionskommunen
auf der Individualebene statistisch hochsignifikant, ge-
gentber Veranderungen der empirischen Methodik robust
und hinsichtlich der quantitativen Dimension substanziell
(Abb. 4.3). Sie zeigen ein Gberraschendes Resultat: In Op-
tionskommunen lassen sich bei beiden ErgebnisgréBen fir
Personen mit Migrationshintergrund insgesamt schlechte-
re Resultate feststellen als bei den Arbeitsgemeinschaften.

Die Ergebnisse belegen, dass sich die Aufgabenwahr-
nehmung durch die Optionskommunen im Untersuchungs-
zeitraum sowohl bei der Gesamtheit aller erwerbstatigen
Transferempfanger als auch bei den Transferempfangern
mit Migrationshintergrund in beiden ErgebnisgroRen
negativ auswirkte. Sie fuhrte im Vergleich zur Aufga-
benwahrnehmung durch die ARGEn zu einer signifikant

geringeren Abgangsrate aus dem Leistungsbezug und
seltener zur Aufnahme einer bedarfsdeckenden Beschaf-
tigung. Besonders hinsichtlich der Beschaftigungsauf-
nahme, der arbeitsmarktpolitischen Wunschoption, sind
Optionskommunen fir die Gruppe der Transferempfanger
mit Migrationshintergrund erheblich leistungsschwacher
als die ARGEN: Hier ist der negative Effekt der Aufgaben-
wahrnehmung durch zugelassene kommunale Trager
beinahe doppelt so gro wie in der Grundgesamtheit.
Das AusmaR der Uberlegenheit der ARGEN ist betracht-
lich. Vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse erscheint
insbesondere fiir Transferempfanger mit Migrations-
hintergrund eine vollstandige Kommunalisierung nicht
empfehlenswert.

Die Stdrke der ARGEn

Die Grande fir die Uberlegenheit der ARGEN zu identifi-
zieren, war schon in der allgemeinen (d. h. nicht auf Per-
sonen mit Migrationshintergrund ausgerichteten) Evalu-
ation schwierig. Zwar lieRen sich dabei einige Merkmale
der organisatorischen und strategischen Umsetzung der

80 Eine bedarfsdeckende Beschaftigung ist eine Anstellung, mit der ein Einkommen erzielt wird, das iber den Bedarfssétzen des ALG Il liegt und bei
dem ein sog. Aufstocken nicht notwendig ist, um den Lebensunterhalt zu bestreiten.
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Grundsicherung identifizieren, die sich auf die Beschafti-
gungsaufnahme bzw. die Uberwindung der Hilfebedurf-
tigkeit generell positiv oder negativ auswirken (BT-Drs.
16/11488: 95-161). Diese Faktoren allein kdnnen jedoch
die Erfolgsunterschiede der beiden Modelle nicht eindeu-
tig erklaren. Das liegt daran, dass sie keines der beiden
Modelle der Aufgabenwahrnehmung vollstandig charak-
terisieren. Sowohl in der Gruppe der ARGEn als auch bei
den Optionskommunen finden sich typischerweise Um-
setzungsmerkmale, die auf die Ergebnisgroen positiv
wirken. Bei den ARGEn sind dies z. B. das frihe Erstge-
sprach oder die haufigere Anwendung von Sanktionen,
bei den kommunalen Tragern dagegen der weitverbrei-
tete Ansatz des generalisierten Fallmanagements oder
die langeren Erstgesprache.

In Bezug auf die Leistungsempfanger mit Migrations-
hintergrund ist es ebenso schwierig, die spezifischen Griin-
de fur die Leistungsunterschiede zu identifizieren. Hier ist
wiederum zu unterscheiden zwischen institutionellen
Charakteristika, die sich auf die Arbeitsmarktintegration
von Transferempfangern trageribergreifend positiv oder
negativ auswirken, und der Frage, ob diese Merkmale den
unterschiedlichen Erfolg hinsichtlich der Uberwindung von
Transferabhangigkeit vollstandig erklaren kénnen.

Fur die Spezialgruppe der Transferempfanger mit Mi-
grationshintergrund lassen sich vor allem drei Merkmale
herausarbeiten, die generell positiv und damit integrati-
onsfordernd wirken:

(1) die Anzahl der Beratungsgesprache, die beide Er-
gebnisgroRen positiv beeinflusst und sich zudem
bei Zuwanderern starker auswirkt als bei Personen
der Mehrheitsbevélkerung,

(2) der Einsatz von Trainingsmalnahmen, die die AR-
GEn haufiger nutzen als die Optionskommunen
und von denen (kaum Gberraschend) Zuwanderer
ebenfalls starker profitieren als Nichtzuwanderer,
und schlieBlich

(3) Sanktionen bei Pflichtverletzungen, die die generell
starker am Fordern ausgerichteten ARGEn/gemein-
samen Einrichtungen ebenfalls haufiger nutzen.

Diese Herausarbeitung spezifischer Merkmale, die einer

schnellen Uberwindung der Transferabhéngigkeit zutrag-

lich sind, gibt erste Hinweise fir eine Optimierung der

Vermittlungsinstitutionen. Die festgestellten Unterschie-

de zwischen ARGEn und kommunalen Tragern im Einsatz

der drei Instrumente, die sich als integrationsforderlich
erwiesen haben (Beratungsgesprache, TrainingsmafBnah-
men, Sanktionen), sind allerdings zu gering, um die un-
terschiedliche arbeitsmarktpolitische Leistungsfahigkeit

UBERGANGE IN ERWERBSTATIGKEIT

der beiden Institutionen fir Kunden mit Migrationshin-
tergrund vollstandig und verlasslich erklaren zu konnen.

Auch eine vergleichende Untersuchung der institutio-
nellen und strukturellen Verankerung der einzelnen Tra-
gerstrukturen bzw. ihrer interkulturellen Offnung half bei
der Suche nach den Grinden fiir die deutliche Uberlegen-
heit der ARGEn kaum weiter. In einer E-Mail-Befragung
gab die Mehrheit der Grundsicherungsstellen im Jahr 2007
an, sie hatten keinen Mitarbeiter damit betraut, speziel-
le Angebote fir Personen mit Migrationshintergrund zu
konzipieren. Lediglich 49 Prozent der kommunalen Trager
bzw. 41 Prozent der ARGEn verfiigten zum Zeitpunkt der
Untersuchung ber einen Migrationsbeauftragten; der
war dann allerdings zumeist auch in die Ausgestaltung
arbeitsmarktpolitischer MalBnahmen eingebunden. Ab-
gesehen von der Zuweisung in Sprachkurse bzw. in Inte-
grationskurse des Bundesamts fir Migration und Flucht-
linge sind die Grundsicherungsstellen trageriibergreifend
grundsatzlich skeptisch gegentber der Vorstellung, dem
besonderen Kundenkreis der Transferempfanger mit Mi-
grationshintergrund strategisch anders zu begegnen als
Transferempfangern aus der Mehrheitsbevélkerung. Zu
grof ist die Angst vor Stigmatisierungs- oder Diskriminie-
rungsvorwirfen in die eine oder andere Richtung.

Vor diesem Hintergrund konnte ggf. ein anderer Fak-
tor fur den arbeitsmarktpolitischen Erfolg der ARGEN rele-
vanter sein, namlich ihre zentrale und Gberregionale Ziel-
steuerung zusammen mit dem dazugehdérigen Monitoring
und Controlling, die den Optionskommunen zumindest
zum Zeitpunkt der Untersuchung oftmals fehlte. Opti-
onskommunen hatten keinen zentralen Steuerungs- und
Ruckkopplungsmechanismus, sie konnten weitgehend
unabhdngig von anderen Kommunen und auch der BA
agieren.®' Diese groRere Handlungsautonomie der kom-
munalen Trager erscheint auf den ersten Blick als Vorteil.
Sie hat allerdings auch einen erheblichen Nachteil, denn
ohne ein zentrales System fir Monitoring und Riickkopp-
lung der Zielerreichung fehlen den handelnden Akteuren
vor Ort die entscheidenden Informationen, um die kom-
munalen arbeitsmarktpolitischen Strategien zielbezogen
und damit effektiv auszurichten. Wahrend die ARGEN einer
zentralen bzw. (berregionalen Zielsteuerung durch BMAS
und BA unterliegen und von diesen feste Zielvorgaben
erhalten, missen sich die kommunalen Trager nur ein-
geschrankt und weniger direkt gegentber den Landraten
bzw. Kreistagen rechtfertigen. Als zusétzliche Erklarung fur
die Vermittlungsintensitat ist damit die starkere ,politische
Kandare’ in Betracht zu ziehen, die eine dem Grundsiche-
rungstrager ibergeordnete politische Einheit bewirkt.

81 Dies geht so weit, dass die einzelnen zugelassenen kommunalen Trager (zkT) ihre Vermittlungssoftware frei wahlen konnten; damit profitierten sie
nicht von einer allgemeinen Datenverfiigbarkeit wie die ARGEN, die eine bundesweit einheitliche EDV-Struktur haben.
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Dieser ,Kandareneffekt’ 1asst sich auch bei den Steu-
erungsmodi feststellen, die bei den beiden Tragerstruk-
turen unterschiedlich sind. Wahrend etwa bei den ARGEn
Strukturen, Strategien und Verfahren von der BA zentral
vorgegeben werden, verfigen die in die Analyse ein-
bezogenen kommunalen Trager nach eigenen Angaben
deutlich haufiger als die entsprechenden ARGEN Gber aus-
reichende bzw. groRRe Handlungsspielraume, die sie auch
eigenstandig nutzen, um arbeitsmarktpolitisch kommu-
nale Akzente zu setzen. Auch wenn die Untersuchungser-
gebnisse die Unterschiede in der Leistungsfahigkeit nicht
eindeutig klaren, geben sie doch einen weiteren Hinweis
darauf, dass der den kommunalen Tragern zugestandene
Freiraum einer effektiven Arbeitsmarktvermittlung mog-
licherweise eher abtraglich ist. Gerade vor dem Hin-
tergrund des entfristeten Wettbewerbs zwischen den
unterschiedlichen Tragerstrukturen sollte also darauf
geachtet werden, tber die bislang weitgehend fakul-
tativ gestalteten Austausch- und Riickkopplungsprozes-
se hinaus feste Abstimmungsstrukturen zwischen den
einzelnen Tragern zu etablieren.

Um die Auswirkungen des Wettbewerbs unter-
schiedlicher Tragerstrukturen gerade fiir Transferemp-
fanger mit Migrationshintergrund besser evaluieren zu
konnen, ist der Gesetzgeber zudem aufgefordert, das
fir Evaluationen notwendige anspruchsvolle Datenma-
terial besser als bislang zu erheben und zur Verfiigung
zu stellen. So sollte zum einen die in § 55 Abs. 2 SGB Il
festgelegte vergleichende Untersuchung der ,Wirkung
der ortlichen Aufgabenwahrnehmung durch die Trager
der Leistungen” als echte vergleichende Wirkungsbe-
wertung durchgefiihrt werden. Zum anderen sollte die
BA, wenn sie wie in § 281 Abs. 2 SGB Il vorgesehen
»Zusdtzlich den Migrationshintergrund [erhebt] und in
ihren Statistiken [bericksichtigt]”, dabei auch die In-
teressen der Arbeitsmarktforschung beriicksichtigen.
Die im Gesetz explizit festgeschriebene Regelung, dass
,[d]ie erhobenen Daten [...] ausschlieBlich fir statistische
Iwecke verwendet werden” dirfen, kann strenggenom-
men eine Nutzung des Merkmals Migrationshintergrund
fur Forschungszwecke ausschlieBen. Das aber ware im
Blick auf eine kritische Evaluation von Zielorientierung
und Effizienz der entsprechenden MalBnahmen schlicht
kontraproduktiv. Es muss also dafiir gesorgt werden,
dass die Informationen zum Migrationshintergrund der
in den Daten der BA enthaltenen Personen zumindest

fir die wissenschaftliche Evaluation der verschiede-
nen MaBBnahmen zur Verfiigung gestellt werden, auch
wenn dies unter Umstdnden eine Gesetzesanderung
notwendig macht.

4.5 Fazit: Kooperationsldsungen statt
foderaler Alleingange

Im Bereich der Arbeitsmarktpolitik zeigen sich die Folgen
eines Uberdrehens der ,féderalen Schraube’. Besonders
deutlich Iasst sich dies anhand des im Bereich der Ar-
beitsmarktintegration und damit einem sozial dulerst
folgenreichen Integrationsbereich vollzogenen ,kommu-
nalen Solos” im Bereich der Arbeitsverwaltung darstellen.
Dieser Alleingang stellt sich nicht nur, aber besonders fir
Personen mit Migrationshintergrund als nachteilig ge-
geniiber den ebenfalls praktizierten Kooperationsmodel-
len zwischen Bund und Kommunen dar. Aber auch beim
Ubergangsmanagement von der Schule in eine Berufs-
ausbildung ist eine Kooperation foderaler Strukturen eine
notwendige, wenn auch noch nicht hinreichende grund-
legende Voraussetzung fir effiziente Vermittlung und da-
mit einen friktionslosen Ubergang von der Schule in den
ersten Arbeitsmarkt. Erforderlich ist dariiber hinaus auch
eine Einbindung nichtstaatlicher Akteure aus Wirtschaft
und Gesellschaft. SchlieBlich wird auch das im Herbst
2011 verabschiedete Anerkennungsgesetz einen Prif-
stein fr die Kooperationsbereitschaft und -fahigkeit der
einzelnen foderalen Ebenen darstellen. Unter Rickgriff
auf das Prinzip der Subsidiaritat wird zwar oftmals vor-
schnell eine Kommunalisierung von Entscheidungen pro-
pagiert. Der Grundsatz der Subsidiaritat ist aber freilich
kein Selbstzweck, sondern es ist darauf zu achten, dass
Entscheidungen weiterhin in der erforderlichen Qualitat
getroffen werden kénnen. Die einzelnen hier analysierten
Fragestellungen aus dem Bereich der Arbeitsmarktinteg-
ration verdeutlichen, dass hierfur féderale Alleingange
im Allgemeinen und eine Kommunalisierung von Aufga-
ben im Besonderen nicht ohne Weiteres eine Garantie
bieten, sondern vielmehr foderale Kooperationslésungen
- wie sie exemplarisch im Bereich der Arbeitsverwaltung
in Form der ARGEn bzw. den gemeinsamen Einrichtungen
zwischen Arbeitsagenturen und Kommunen bestehen -
bessere Ergebnisse versprechen.



Kapitel 5

Wohnen und offentlicher Raum

Im Sinne von Integration als Forderung einer maglichst
chancengleichen Teilhabe hat die Versorgung der zuge-
wanderten Bevdlkerung mit angemessenem und bezahl-
barem Wohnraum einen hohen Stellenwert. Die Wohn-
versorgung ist nicht nur fir die physische Unterbringung
relevant, sie ist auch ein Symbol fir die erworbene Sta-
tusposition in der Gesellschaft. Hinzu kommen Aspekte
wie die sozialraumliche Verteilung von Menschen mit
und ohne Migrationshintergrund sowie die Qualitat des
offentlichen Raums, also z. B. der Platze und StralRen in
den Wohngebieten, in denen die zugewanderte Bevdl-
kerung lebt. Die Fragen, wer fir die Wohnversorgung der
Bevoélkerung die Verantwortung zu Gbernehmen hat und
inwiefern der Staat regulierend in den Wohnungsmarkt
eingreifen soll, sind Gegenstand politischer Diskussionen.

5.1 Wohnen, sozialraumliche
Verteilung und offentlicher Raum:
bedeutsam fir Integration

In Bezug auf Wohnraum unterscheidet sich in Deutsch-
land die Ausstattung zwischen Personen mit und ohne
Migrationshintergrund iberraschend wenig. Bad, WC,
Warmwasser, Balkon oder Terrasse sind in gleichem
MaBe vorhanden. GréBere Unterschiede zeigen sich in
Bezug auf einen eigenen Garten. Einen solchen haben
58,4 Prozent der Personen ohne Migrationshintergrund,
aber nur 41,2 Prozent der Zuwanderer (Friedrich 2008:
33). Ein wesentlicher Grund hierftr sind Unterschiede in
der Siedlungsstruktur: Zuwanderer wohnen haufiger als
Personen ohne Migrationshintergrund in mehrgeschossi-
gen Wohngebduden, auch da sie hdufiger in Grol3stadten
wohnen. Zuwandererhaushalte leben zudem hinsichtlich
der Wohnfldche und der Wohnrgume deutlich beengter.
Dies ist vor allem darauf zurickzufihren, dass Personen
mit Migrationshintergrund im Vergleich zur Bevélkerung
ohne Migrationshintergrund im Durchschnitt groRere
Haushalte aufweisen und die Haushaltsmitglieder jinger
sind. Bemerkenswert ist, dass sich der Anteil der Brut-
tokaltmiete am Haushaltsnettoeinkommen zwischen
Personen mit und ohne Migrationshintergrund kaum un-
terscheidet. Auch bei der Bruttoquadratmeterkaltmiete

bestehen nur geringe Unterschiede. Zuwanderer wohnen
jedoch seltener im Eigentum (Sinning 2010) (Tab. 5.1).

Die Wohnversorgung der zugewanderten Bevélkerung
steht daher sehr viel seltener im Mittelpunkt der medi-
alen Aufmerksamkeit als ein anderes Phdanomen: Die
Bevolkerung mit Migrationshintergrund wohnt oft raum-
lich konzentriert und verdndert traditionelle stadtische
Strukturen. Wissenschaftlich wird diese Situation mit dem
Begriff Segregation umschrieben (Info-Box 17). Medien
und Offentlichkeit belegen solche durch Zuwanderung ge-
pragten Stadtviertel oft mit denunziativen Begriffen wie
,Ghetto’ oder ,Parallelgesellschaft’ und betonen den an-
geblich pauschal negativen Einfluss der hohen Konzentra-
tion. Zu Unrecht, wie einschlagige Studien zeigen: Viertel
mit einem hohen Zuwandereranteil sind in Deutschland
hinsichtlich der Herkunftsgruppen meist bunt gemischt
und eben nicht ethnisch homogen. Dariber hinaus kann
gezeigt werden, dass ethnische Segregation in Deutsch-
land im europaischen und internationalen Vergleich eher
gering ist und sich in der Regel auf wenige Stadtteile kon-
zentriert, die dann jedoch medial Gberzeichnet werden
(SVR 2010a: 193-195).

Ursachen von Segregation sind auf der einen Seite
die standortbezogenen Entscheidungen der Haushalte,
auf der anderen Seite die unterschiedlichen Miet- und Bo-
denpreise. Da Wohnungen ein handelbares Gut darstellen,
filtern die unterschiedlichen Preise die wohnungsuchen-
den Haushalte nach ihrer 6konomischen Leistungskraft.
Haushalte mit hohem Einkommen kénnen sich hochprei-
sige Standorte leisten, wahrend Haushalte mit begrenzten
finanziellen Ressourcen Standorte akzeptieren missen, die
weniger nachgefragt und daher billiger sind. Entsprechend
ist zu beobachten, dass sowohl Haushalte ohne als auch
Haushalte mit Migrationshintergrund, die sich aufgrund ei-
nes hoheren Einkommens Wohnraum in teureren Vierteln
leisten konnen, oft gemischtethnische bzw. sozial schwa-
che Wohnquartiere meiden. Hinzu treten aber auch verhal-
tensbezogene Komponenten. So bevorzugen wohnungsu-
chende Haushalte haufig Nachbarschaften mit dhnlichen
sozialen oder ethnischen Merkmalen sowie die N3he zu
Verwandten. Eine wichtige Rolle spielen auch die Bil-
dungseinrichtungen in den Quartieren. Werden sie fir we-
niger leistungsfahig gehalten, ist dies fir bessergestellte
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Tab. 5.1 Wohnversorgung nach Migrationshintergrund 2006

durchschnittliche Anzahl Personen pro Haushalt 2,7 2,0
Anteil der Wohneigentimer (in %) 28,6 51,6
Anteil der Personen in Ein- oder Zweifamilienhdusern (in %) 28,8 57,5
Anteil der Personen in Hdusern mit 13 oder mehr Wohnungen (in %) 15,1 6,4
durchschnittliche in Mietwohnungen 28,8 414
Quadratmeterzahl
pro Person bei selbst genutztem Eigentum 37,7 50,1
Anteil Haushalte in Sozialwohnungen (in %) 9,5 2,9

Kennziffern durchschnittliche Bruttoquadratmeter-

o " . . 6,20 5,90
spezifisch fiir kaltmiete (in Euro)
Mietwohnungen Anteil Bruttokaltmiete am Haushalts- .y -

nettoeinkommen (in %)

Quelle: Friedrich 2008

Eltern vielfach ein starkes Motiv, aus den betreffenden
Stadtteilen wegzuziehen (Miinch 2010: 35-39; s. Kap. 3).
Zum Teil ist Segregation auch politisch hausgemacht, etwa
durch sozialen Wohnungsbau oder die kommunale Praxis
der Wohnraumvergabe (Strohmeier 2010: 68-69).
Integration bezeichnet nach dem Verstandnis des SVR
die maglichst chancengleiche Teilhabe an sozialen Mdg-
lichkeiten und gesellschaftlichen Ressourcen. Diese kon-

nen mit dem Wohnstandort gekoppelt sein: Dem Wohnen
in stadtischer Peripherie ohne nennenswerte Infrastruk-
tur und mit groBen Entfernungen zu den Arbeits- oder
Freizeitorten steht ein innerstadtisches Wohnen mit einer
vielfaltigen Infrastruktur, Arbeits- und Freizeitmaoglich-
keiten gegeniiber. Mit dem Wohnstandort kdnnen also
ungleiche Teilhabechancen verbunden und damit unter-
schiedliche Integrationserfolge zu erwarten sein.

Info-Box 17 Datenbasis zur Segregation

Uber das tatsachliche AusmaR ethnischer Segregation in Deutschland gibt es kaum gesicherte Informationen.
Studien ermdglichen meist nur Aussagen fiir das gesamte Bundesgebiet (JanBen/Schroedter 2007) oder uber
einzelne Stadte. Eine Auswertung des Bundesamts fiir Bauwesen und Raumordnung fir 45 Stadte zeigt, dass
es zwischen den Stadten erhebliche Unterschiede gibt (BBR 2008). Eindeutige Zusammenhange ergeben sich
allerdings nicht. Segregation hangt weder vom Anteil der Auslander oder Zuwanderer an der Wohnbevélke-
rung der Stadt ab, noch ist sie vorrangig in Stadten einer bestimmten GréBenordnung vorzufinden.

Will eine Kommune sich ein Bild von Form und Ausmal3 der Segregation in ihrem Verantwortungsbereich
verschaffen, muss sie die ihr zur Verfigung stehenden Daten selbst auswerten. Doch hier besteht noch erheb-
licher Entwicklungsbedarf: Zwar erheben die meisten Gemeinden Daten, die dazu Auskunft geben kénnten,
z. B. die ortlichen Melderegister (Bommes et al. 2010), doch werden diese von den entsprechenden Stellen
nur selten unter der Fragestellung von Segregation ausgewertet. Problematisch ist auch, dass manche Daten
nur fur die Gruppe der Auslander vorliegen, Gber die (sehr viel groere) Gruppe der Personen mit Migrations-

hintergrund lassen sich damit keine Aussagen treffen.

SchlieRlich ware wiinschenswert, dass die Daten der Kommunen hinsichtlich des raumlichen Zuschnitts der
stadtischen Teilgebiete, aber auch beziiglich der Definition von zugewanderter Bevélkerung sowie der Eintei-
lung der Herkunftsgruppen vergleichbar waren, was ebenfalls nur bedingt zutrifft. Entsprechende Kriterien
lassen sich nur im Austausch zwischen den Kommunen entwickeln (etwa gesteuert Giber die Kommunale
Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsmanagement), oder sie missten von der Bundes- oder Landesebene vor-

gegeben werden (Schonwalder/Sohn 2007: 3-10).



Ebenso wichtig ist, dass Segregation auf weitere In-
tegrationsdimensionen negative Wirkungen haben kann.
Diese Wirkungen werden als Nachbarschaftseffekte be-
zeichnet. So kann das wohnraumliche Umfeld z. B. durch
eine erhohte schulische Segregation die Chancen auf
eine erfolgreiche schulische Bildung verringern. Auch ist
die individuelle Chance, einer Erwerbstatigkeit nachzu-
gehen, umso geringer, je hoher die Arbeitslosenquote
in der Wohnumgebung ist (Bauer/Fertig/Vorell 2011).
Letzteres kann bspw. auf das Fehlen positiver Rollenvor-
bilder zurickgefihrt werden. Hinzu tritt, dass segregierte
Quartiere oftmals stigmatisiert sind. Dies kann zur Folge
haben, dass die Bewohner schon aufgrund ihrer Adresse
z. B. bei der Ausbildungs- oder Arbeitsplatzsuche Nach-
teile in Kauf nehmen missen (Minch 2010: 254-284).

Die empirische und theoretische Beweisfihrung zu
den Nachbarschaftseffekten kann allerdings keineswegs
als abgeschlossen angesehen werden. Als gesichert qilt,
dass die Konzentration von friher Zugewanderten in be-
stimmten Stadtvierteln neu zuwandernden Menschen die
Erstaufnahme erleichtert, denn diese Viertel bieten Neu-
ankommlingen Anlaufstellen wie verwandtschaftliche
Netzwerke und Religionsgemeinden oder auch Beschaf-
tigungsmoglichkeiten. Wahrscheinlich ist auch, dass sich
Haushalte mit Migrationshintergrund mit zunehmendem
Einkommen aus dem angestammten Stadtviertel entfer-
nen und sich andere Standorte suchen. Ein erfolgreicher
Integrationsprozess fihrt demnach zur Abnahme der Se-
gregation. Schwierig ist allerdings die Frage des kausalen
Zusammenhangs zu beantworten: Benoétigt erfolgreiche
Integration eine geringe Segregation als Voraussetzung
oder ist niedrige Segregation auf erfolgreiche Integration
zurickzufihren? Eine lang andauernde hohe Segregation
kann demnach maglicherweise auf rudimentare Einglie-
derungsprozesse hinweisen.

5.2 Mietwohnungsmarkt:
Dialog sinnvoller als Quote

Die folgenden Abschnitte bewerten die Instrumente, die
den unterschiedlichen politischen Akteuren im Mehrebe-
nensystem in den Bereichen Segregation und Wohnen
zur Verfigung stehen, und zeigen Handlungsoptionen
auf. Vor allem die Kommunen verfigen in diesem Bereich
unter integrationspolitischen Gesichtspunkten iber Ge-
staltungsspielrdume, die sie eigenstandig wahrnehmen
konnen (Info-Box 18).

Offentlich geférderter Wohnraum

Mit der sozialen Wohnraumférderung verfiigen die staat-
lichen Akteure Gber ein wesentliches und direkt wirksa-
mes Instrument, um auf die Wohnsituation auch der zu-
gewanderten Bevolkerung einzuwirken. Durch offentlich
geforderte Wohnungen sollen jene Menschen angemes-
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senen Wohnraum erhalten, denen ein solcher aufgrund
ihres geringen Einkommens sonst nicht zuganglich ware
(HauBermann/Lapple/Siebel 2008: 285-287). Durch die
soziale Wohnraumforderung konnen entweder private
Investoren oder kommunale Wohnungsunternehmen
preisgiinstigen Wohnraum zur Verfligung stellen. Die
Forderung erfolgt objekt- und nicht unternehmensbezo-
gen, sie wird insbesondere gewahrt fir den (Neu-)Bau
oder die Modernisierung von Mietwohnungen und den
Kauf von Belegungsrechten an bestehendem Wohnraum.
Wenn eine Wohnung mit 6ffentlichen Mitteln geférdert
wurde, kbnnen Kommunen von verschiedenen Rechten
Gebrauch machen. Das Benennungsrecht etwa ermdg-
licht ihnen, dem Eigentimer einer solchen Wohnung drei
Bewerber vorzuschlagen; nach dem Besetzungsrecht
konnten sie eine Person als Bewohner bestimmen. Die
Zielgruppe wird im Wesentlichen Gber Einkommensgren-
zen definiert (IUT 2009).

Im Zusammenhang mit diesem wichtigen politischen
Instrument sind drei Entwicklungen relevant:
(1) Bund, Lander und Gemeinden haben in den letzten
Jahren in erheblichem AusmaR 6ffentliche Wohnun-
gen an private Investoren verkauft, um die 6ffentli-
chen Haushalte zu entschulden (Tab. 5.2); die Stadt
Dresden etwa wurde durch den Verkauf ihrer 6f-
fentlichen Wohnungen vollstandig schuldenfrei (FAZ
2006). Mehr als die Halfte der Wohnungen wurde
an auslandische Investoren verkauft, vorrangig an
Finanzinvestoren. Im Jahr 2006 befanden sich zehn
Prozent der Wohneinheiten auf dem deutschen
Mietwohnungsmarkt in der Hand von kommunalen
oder sonstigen offentlichen Wohnungsunterneh-
men (BMVBS 2009: 48-50).
Diese Entwicklung muss insofern kritisch gesehen
werden, als Kommunen damit politische Steuerungs-
moglichkeiten der Stadtentwicklung aus der Hand
geben. Wahrend kommunale Wohnungsunterneh-
men sich oft auch in der Quartiersentwicklung en-
gagieren, dominieren bei den neuen Investoren
haufig Gewinninteressen (SVR 2010a: 199-200;
BMVBS 2009: 49-52; 93).
Seit dem Inkrafttreten des Wohnraumférderungs-
gesetzes 2002 ist oft vorgesehen, dass die Kom-
munen Wohnraumversorgungskonzepte vorlegen.
Diese Konzepte sollen sicherstellen, dass die fir die
soziale Wohnraumférderung gewahrten Mittel vor
Ort mdglichst effizient und zielgerichtet eingesetzt
werden. Integrations- oder segregationspolitische
Fragen werden in diesen Konzepten offenbar nicht
oder kaum bericksichtigt (BBR 2006).
Im Zuge der Foderalismusreform 2006 wurden die
Rechte im Bereich der sozialen Wohnraumférderung
vom Bund auf die Lander wbertragen. Damit sollte
insbesondere auf die regional sehr unterschiedli-
chen Entwicklungen der Wohnungsmarkte reagiert
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Info-Box 18 Kompetenzverteilung im Bereich Mietwohnungen und
Wohneigentum

Uber das Integrations- und Migrationsrecht kénnen - von bestimmten Féllen (etwa wahrend des Asylver-
fahrens) abgesehen - Siedlungsmuster und Siedlungsverhalten von Zuwanderern nicht beeinflusst werden,
ebenso wenig ihre Versorgung mit Wohnraum (Thym 2010: 277). Dennoch kann die Politik in diesem so be-
deutsamen Bereich nicht einfach aus der integrationspolitischen Verantwortung entlassen werden. Sie muss
hier aber auf allgemeine, nicht auf Zuwanderer begrenzbare politische MaRnahmen wie soziale Wohnraumfér-
derung und Stadtebaurecht oder die Regelungen zur Vermeidung von Diskriminierung ausweichen. Im Bereich
Wohnen und Quartiere haben dabei besonders die Kommunen im Rahmen ihres Selbstverwaltungsrechts
weitreichende Handlungsspielraume, die in jingster Vergangenheit noch gestarkt wurden. Allerdings werden
auch in diesem Bereich einige grundlegende Entscheidungen auf Bundes- oder Landesebene getroffen.
GroBen Einfluss hat Politik im Bereich der sozialen Wohnraumfdrderung. Hier hatte der Bund bis zur Féderalis-
musreform I von seinem Recht der konkurrierenden Gesetzgebung Gebrauch gemacht: 1956 verabschiedete er
das Zweite Wohnungsbaugesetz, im Jahr 2001 dann das Gesetz Gber die soziale Wohnraumférderung (Wohn-
raumforderungsgesetz (WoFG)), das die Handlungsspielraume der Lander und Kommunen im Bereich der
sozialen Wohnraumférderung bereits erweiterte. Seit der Reform sind die Lander grundsatzlich verpflichtet,
die wohnungswirtschaftlichen Belange der Kommunen zu beriicksichtigen. Dabei kdnnen sie die Gewdhrung
von Fordermitteln davon abhangig machen, dass die Kommunen Wohnraumversorgungskonzepte erarbei-
ten. Nach der Foderalismusreform ging ab September 2006 die Gesetzgebungskompetenz fir die soziale
Wohnraumférderung vollstandig auf die Lander iber. Allerdings bleibt das Wohnraumférderungsgesetz des
Bundes weiterhin gltig, sofern es nicht durch Landesrecht ersetzt wird. Einige Lander haben inzwischen ei-
gene Wohnraumférderungsgesetze verabschiedet. Die meisten davon sehen eine Starkung der kommunalen
Verantwortung fir die soziale Wohnraumférderung vor. Infolge der Foderalismusreform 2006 sind Finanzhilfen
des Bundes an die Lander auch im Bereich der sozialen Wohnraumforderung grundsatzlich ausgeschlossen.
Der Bund zahlt jedoch zunachst bis einschlieBlich 2013 ca. 500 Millionen Euro jéhrlich an die Lander, um deren
Mehrbelastung auszugleichen.

Ein weiteres Instrument im Bereich sozialer Wohnungspolitik ist das Wohngeld. Fiir dieses verfiigt der Bund
nach wie vor iber die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz. Diese hat er zuletzt 2008 wahrgenommen,
indem er das Wohngeldgesetz novellierte. Das Wohngeldgesetz sieht Miet- und Lastenzuschiisse fiir einkom-
mensschwache Personen vor und soll so dazu beitragen, angemessenes und familiengerechtes Wohnen wirt-
schaftlich zu sichern. Seit dem 1. Januar 2005 haben Empfanger von Transferleistungen (z. B. ALG I1) allerdings
keinen Anspruch mehr auf Wohngeld, da die Kosten fir Unterkunft und Heizen nun im Rahmen der entspre-
chenden Transferleistungen berticksichtigt werden. Fir die Ausfiihrung des Wohngeldgesetzes sind die Lander
zustandig. Das gezahlte Wohngeld wird ihnen jedoch zur Halfte vom Bund erstattet.

SchlieBlich kann der Staat auch den privaten Wohnungsmarkt erheblich beeinflussen, insbesondere Gber das
Stadtebau- oder Bauplanungsrecht. Fiir dieses hat der Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz, die
er vor allem durch die im Baugesetzbuch (BauGB) getroffenen Regelungen wahrgenommen hat. Das BauGB
regelt, wie die Grundstiicke in den Gemeinden genutzt werden sollen (Bauleitplanung), welche Gesichtspunk-
te dabei zu beriicksichtigen sind und wie das Planungsverfahren abzulaufen hat. Die konkrete Bauleitplanung,
d. h. die Aufstellung entsprechender Flachennutzungs- und Bebauungsplane, ist jedoch als zentraler Bestand-
teil des Selbstverwaltungsrechts den Kommunen vorbehalten. In den Flachennutzungs- und Bebauungsplanen
konnen z. B. Flachen fur Einrichtungen des Gemeinbedarfs (z. B. Schulen), soziale Wohnraumférderung, éffent-
liche Griinflachen oder Kinderspielplatze festgelegt werden.

werden, die eine zentrale Lésung im Sinne einer
bundesweit einheitlichen Zustandigkeit nicht mehr
sinnvoll erscheinen lieBen. Diese Absicht ist zu be-
griBen. Insbesondere angesichts der vielerorts
angespannten Lage der offentlichen Haushalte
in Kombination mit der im Grundgesetz veran-

kerten Schuldenbremse bleibt aber zu fragen, ob
die Lander und Kommunen kiinftig auch Mittel in
entsprechender Hohe aufbringen konnen. Denn
die Kompensationszahlungen des Bundes in Hohe
von ca. 500 Millionen Euro jéhrlich laufen mit dem
Jahr 2013 aus.



Tab. 5.2 Wohnungsverkaufe und -kaufe 1999-2008

Offentliche Hand 901.000
Kommune 369.000
Bund/Land 532.000

privat 880.000

sonstige 98.000

gesamt 1.879.000

Anmerkung: Summenabweichungen ergeben sich durch Rundungen.
Quelle: BMVBS 2009: 49

Quotenprobleme

Die Bedeutung des offentlich geforderten Wohnraums
fur Wohnraumversorgung und als Instrument zur Ver-
hinderung von Segregation wird kinftig voraussichtlich
eher abnehmen. Dies wirft die Frage nach politischen
Handlungsalternativen im Mietwohnungsmarkt auf. Ein
Instrument, auf das Kommunen in Bezug auf Segrega-
tion schon verschiedentlich zuriickgegriffen haben, ist
die Quotenregelung. Prominent ist z. B. die (mittlerweile
wieder abgeschaffte) Berliner Zuzugssperre von 1974 fir
drei Bezirke, in denen der Auslanderanteil als Gberpro-
portional gewertet wurde. Andere Kommunen wiederum
nutzen die Vergabe von Sozialwohnungen zur Requlie-
rung und legen entweder Hochstgrenzen fest, ab denen
Auslander®? in einem Stadtteil keine Sozialwohnungen
mehr erhalten, oder Mindestgrenzen fiir Wohnraum,
der an Auslander vermietet werden sollte (Minch 2010:
336-356). Die Erfahrung zeigt jedoch, dass Quoten als
Instrument relativ starr, vergleichsweise teuer und we-
nig effektiv sind, um in Stadtteilen oder Wohnhaus-
anlagen Mischung zu erzeugen; daher erscheinen sie
wenig sinnvoll. Wenn etwa festgelegt wird, dass in einer
Wohnhausanlage nicht mehr als 30 Prozent der Wohnun-
gen an Haushalte mit einem auslandischen Haushaltsvor-
stand vergeben werden sollen und 70 Prozent an Haus-
halte mit einem inlandischen Haushaltsvorstand, dann
kann dies bei entsprechend ungiinstiger Bewerberlage
zu Leerstanden und somit Mietausfallen fihren.

Neben den offiziellen Quoten lassen sich haufig inof-
fizielle oder informelle Quotierungen beobachten. Um die
Vermietbarkeit ihrer Bestande zu garantieren, versuchen
private Vermieter, aber auch kommunale Wohnungsge-
sellschaften haufig, die Erwartungen ihrer kiinftigen und
ggf. zahlungskraftigeren Mieter zu antizipieren, und ver-
suchen deshalb zum Teil, den Auslanderanteil zu begren-
zen. Solches Verhalten ist aus betriebswirtschaftlichen
Grinden nur bedingt sinnvoll. Unter integrationspoliti-
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348.000 -553.000
145.000 -223.000
202.000 -330.000
1.508.000 627.000
24.000 -74.000
1.879.000 0

schen Gesichtspunkten ist es erst recht wiinschenswert,
dass die Wohnungsunternehmen auch bei ihren Bele-
gungsstrategien Fragen von Integration und Segregati-
on beachten. Die kommunalen Wohnungsunternehmen
haben, da sie meist grole Immobilienbestande vor Ort
besitzen, wesentlichen Einfluss auf den Wohnungsmarkt
einer Kommune. Untersuchungen zeigen aber, dass Woh-
nungsunternehmen in Fragen der Integration oft wenig
konzeptionell agieren und es beziiglich dieser Fragen
zwischen den verschiedenen Wohnungsgesellschaften
groBe Unterschiede gibt (Minch 2010: 377-379, 409-
410). Kommunen sollten daher den Dialog mit kom-
munalen Wohnungsunternehmen suchen und starker
Einfluss auf diese nehmen, um deren Strategien unter
integrationspolitischen Gesichtspunkten zu Gberpriifen
und gegebenenfalls zu dndern.

AntidiskriminierungsmalBnahmen und Segregation

SchlieBlich sollten private Akteure oder auch Wohnungs-
unternehmen davon iberzeugt werden, bei der Zuteilung
von Wohnraum Diskriminierung und damit indirekt eine
weitere Segregation zu vermeiden. Verschiedene Unter-
suchungen sowie Aussagen von Experten, die mit den
Prozessen auf Wohnungsmarkten vertraut sind (vgl. etwa
Planerladen 2004; Firat/Laux 2003), deuten darauf hin,
dass Diskriminierung in diesem Bereich ein gesellschaft-
lich bedeutsames und kein singuldres bzw. individuelles
Phanomen ist. Diskriminierungen auf dem Wohnungs-
markt lassen sich aber nur schwer nachweisen und ver-
hindern. Das 2006 verabschiedete Allgemeine Gleichbe-
handlungsgesetz (AGG) verspricht nur wenig Abhilfe. Zwar
verbietet es eine Benachteiligung etwa aufgrund der eth-
nischen Herkunft. Wohnungsuchenden und -bewerbern
erscheint es aber zum einen oft zu schwierig, dem Ver-
mieter nachzuweisen, dass sie die Wohnung aufgrund
von Diskriminierung nicht erhalten haben. Zum anderen
erlaubt § 19 Abs. 3 AGG eine unterschiedliche Behand-

82 Im sog. Frankfurter Vertrag von 1974 wurde neben einer Quote fur Auslander auch eine fir Aussiedler vorgesehen (Minch 2010: 342-344).
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lung bei der Vermietung von Wohnraum, wenn dadurch
sozial stabile Wohnstrukturen, ausgewogene Siedlungs-
strukturen oder ausgeglichene wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Verhdltnisse geschaffen bzw. erhalten werden
konnen. Immerhin kann dem Gesetz eine gewisse Droh-
wirkung zugesprochen werden (Planerladen 2004: 38).
Kommunen kénnen daher zumindest dafir sorgen, dass
Zugewanderte iber ihre Rechte als Mieter informiert
sind, um dieses Drohpotenzial zu verstarken. Ebenso
kann es hilfreich sein, neu Zugezogene iiber den Woh-
nungsmarkt zu informieren. Unzureichende Vertrautheit
mit kommunalen Gegebenheiten, aber auch mangelnde
Deutschkenntnisse konnen den Zugang zu Wohnraum er-
schweren (Bosswick/Liken-KlaBen/Heckmann 2008: 25).
Ein Beispiel fir eine derartige Form von Unterstiitzung bie-
tet etwa die von der Stadt Minster 2005 verabschiedete
»Munsteraner Erklarung”. Darin wurde verabredet, Spat-
aussiedler bei der Wohnungsvermittlung zu begleiten und
ihre individuellen Bedurfnisse zu bericksichtigen (Stadt
Mdinster 2005).

Als eine weitere wohnungspolitische Mallnahme
haben sich in verschiedenen Kommunen sog. interkul-
turelle Wohnprojekte bewahrt. Sie zielen auf eine eth-
nisch diversifizierte Bewohnerschaft ab und schaffen Be-
gegnungsorte sowie Infrastruktur fiir eine gemeinsame
Freizeitgestaltung (Schwimmbad, Spielplatz, Sauna). Bei-
spiele hierfir finden sich in den Amsterdamer Stadttei-
len Zuidoost und Nieuw-West oder im 21. Wiener Bezirk.
Diese Modellvorhaben sollen nicht nur die Integration
und die Aufnahme von Beziehungen zwischen hier
wohnenden Zuwanderern und Personen ohne Migrati-
onshintergrund fordern. Sie konnen auch als positives
Beispiel fungieren und helfen, Vorurteile gegeniiber
ethnisch gemischtem Wohnen abzubauen (Bosswick/
Liken-KlaBen/Heckmann 2008: 50).

5.3 Schaffung von Wohneigentum:
Information notig

Der Erwerb von Wohneigentum stabilisiert den raumli-
chen Lebensmittelpunkt und kann als Ausdruck einer

fortgeschrittenen Integration interpretiert werden. Man
lasst sich auf seine Stadt, seine Region oder auf das Ein-
wanderungsland ein, investiert Kapital in Eigentum und
symbolisiert damit die Identifikation mit der neuen Hei-
mat. Wohnungseigentum ist also Ausdruck einer gelun-
genen Integration, aber auch ihr Vehikel, da es auch als
Kapitalanlage und Altersvorsorge dient.

Wie Tab. 5.1 gezeigt hat, liegt bei Personen mit Mi-
grationshintergrund der Anteil der Wohneigentimer
deutlich niedriger als bei Personen ohne Migrationshin-
tergrund. Daten des Sozio-oekonomischen Panels zeigen
zwair, dass die Eigentiimerquote zwischen 1997 und 2006
in beiden Gruppen zugenommen hat. Auch war der Zu-
wachs bei den Personen mit Migrationshintergrund (von
20,3 % auf 30,4 %) groler als bei Haushalten ohne Mi-
grationshintergrund (von 39,8 % auf 44,4 %) (Friedrich
2008: 38-39).2* Dennoch zeigen die Zahlen, dass hier
noch Potenzial besteht, die Eigentimerquote von Men-
schen mit Migrationshintergrund der von Menschen ohne
Migrationshintergrund anzunahern.

Die niedrigere Eigentimerquote von Zuwanderern
[asst sich zum Teil damit erklaren, dass diese nicht im sel-
ben MaRe wie Personen ohne Migrationshintergrund von
Erbschaften profitieren bzw. dass sie Vermdgenswerte im
Herkunftsland erben, die nicht immer einfach zu trans-
ferieren sind. Uber den Erbweg gelangt immerhin rund
ein Viertel der Menschen ohne Migrationshintergrund zu
Wohneigentum (Tab. 5.3). Gemessen hieran erscheint
die Zahl der Immobilienbesitzer mit Migrationshinter-
grund sogar recht hoch. Steigerungsféahig ist jedenfalls
die Zahl der Zuwanderer, die Wohneigentum neu kaufen
oder selbst bauen.

Bislang gibt es kaum Erkenntnisse dariber, wie sich
die Eigentumsbildung auch bei Haushalten mit Migra-
tionshintergrund steigern lieRe. Eine Untersuchung fur die
Stadt Koln (Firat/Laux 2003) zeigt, dass sich die Motive
fir Eigentumserwerb zwischen Personen mit und ohne
Migrationshintergrund nicht grundsatzlich unterscheiden:
Ausschlaggebend waren fir beide Seiten hohe Mieten und
der Wunsch, die Wohnflache zu vergroRRern. Die Faktoren,
die zur unterschiedlichen Eigentumsbildung beitragen,
scheinen somit vorrangig aullerhalb des wohnungspoli-

Tab. 5.3 Art des Eigentumserwerbs nach Migrationshintergrund 2006

ohne Migrationshintergrund

mit Migrationshintergrund

vom Vorbesitzer gekauft 36,0 % 64,6 %
Erbschaft, Schenkung 24,7 % 5,7 %
neu gekauft oder gebaut 39,3 % 29,7 %

Quelle: Friedrich 2008: 41

83 Da die Daten in Tab. 5.1 aus einer anderen Quelle stammen, sind sie mit denen des Sozio-oekonomischen Panels nicht vergleichbar.
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tischen Instrumentariums zu liegen. Neben der finanzi-
ellen Situation und der beruflichen Etablierung bildet die
Bleibeabsicht eine wichtige Komponente bei der Eigen-
tumsbildung. Aufenthaltsrechtliche Fragen kénnen somit
zu einem Faktor fur die Frage werden, ob Zuwanderer
Wohneigentum in Deutschland erwerben (SVR 2010a:
200). Moglich ist auch, dass Zuwanderer bereits Eigentum
im Herkunftsland erworben haben und ihnen daher fir
einen Immobilienkauf in Deutschland weniger Mittel zur
Verfiigung stehen.

Wenngleich sich Kauf und Verkauf und der Preis von
Wohneigentum weitgehend der Steuerung der Kommu-
nen entziehen, kann auch Kommunalpolitik zur Eigen-
tumsbildung beitragen: Kommunale Férderprogramme
sind insbesondere fir finanziell schwachere Haushalte
und damit Gberproportional fir solche mit Migrations-
hintergrund relevant. Wichtig dabei ist, iber kommunale
Programme zur Eigentumsbildung zu beraten und dafir
zu werben (Echter 2003), damit sie von der Bevolkerung
wahrgenommen werden. Kommunen sollten daher da-
rauf achten, dass die relevanten Informationen mehr-
sprachig erhaltlich sind, und im besten Fall auch mehr-
sprachige Beratungen anbieten.

5.4 Stadtteile und offentlicher Raum:
integrationspolitisch ausbaufahig

Die bisher behandelten Handlungsspielrdume und MaR-
nahmen bezogen sich auf den Mietwohnungsmarkt oder
auf im Eigentum befindliche Wohnobjekte. Weitere in-
tegrationspolitisch bedeutsame Optionen bestehen im
Bereich der Gestaltung des o6ffentlichen Raums und der
Stadtteil- bzw. Quartiersentwicklung. Wie die Ausfihrun-
gen zur Kompetenzverteilung zeigen, haben hier insbe-
sondere die Kommunen erhebliche Gestaltungsspielrdu-
me (Info-Box 19).

Aufwertung von Stadtteilen

Segregation entsteht zu groRen Teilen durch die Standort-
oder Umzugsentscheidungen der Haushalte ohne, aber
auch mit Migrationshintergrund. Ein Faktor fir solche Ent-
scheidungen ist der Boden- und Wohnungsmarkt, der un-
terschiedliche Standortqualitaten und Preise aufweist. Ein
anderer ist moglicherweise, dass Haushalte der Stigmati-
sierung eines Stadtteils entgehen maéchten oder die Leis-
tungsfahigkeit der Schulen in segregierten Stadtteilen als
nicht ausreichend ansehen. Um Segregation zu reduzieren,
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sind die unterschiedlichen Standortqualitdten durch stad-
tebauliche oder andere Mainahmen zu kompensieren.

Stadtteilbezogene MaBBnahmen setzen daher nicht bei
den zugewanderten Wohnungsuchenden selbst an, son-
dern versuchen Stadtteile aufzuwerten, um die Abwande-
rung der bereits dort ansassigen Haushalte zu verhindern
und langfristig den sozialen und ethnischen Mix zu erhal-
ten. Hierzu zahlen alle MaBnahmen, die die Attraktivitat
des offentlichen Raums steigern, etwa bei der Gestaltung
von StraBen oder Platzen. Ein Ansatz ist aber auch, das Si-
cherheitsgefiihl in den Stadtteilen zu erhohen. Segregierte
Stadtteile konnen, missen aber nicht von einer gefiihlten
groBeren Bedrohung oder hoherer Kriminalitat betroffen
sein. In jedem Fall kdnnte es sinnvoll sein, in Zusammen-
arbeit mit den Sicherheitsbehérden gezielt Gber das wirk-
liche und oft iiberschatzte AusmaR von Kriminalitdt in den
entsprechenden Quartieren aufzuklaren.

Auch durch Entscheidungen bei der Ansiedlung oder
Erweiterung von Universitaten, Bibliotheken, Kranken-
hausern oder &ffentlichen Verwaltungen kénnen Kom-
munen unterschiedliche Standortqualitdten ausgleichen.
In Hamburg bspw. soll der Stadtteil Wilhelmsburg auf-
gewertet werden, indem die Umweltbehérde dorthin
umzieht (Gipp 2011). Es ist maglich, dass mit derartigen
Standort- und Infrastrukturentscheidungen Aufwertungs-
prozesse in Gang gesetzt werden, die iber das Ziel hin-
ausschieBen und wiederum die zugewanderte Bevdlke-
rung verdrangen konnen (Gentrifizierung). Das erscheint
aber plan- und gestaltbar; solche Prozesse hangen auch
von der Dosierung der o6ffentlichen Investition ab. Eine
gemaBigte Gentrifizierung kann eine Antwort auf
Segregation sein, wenn sie klug gesteuert wird.

Eine weitere indirekte MaBnahme, Segregation abzu-
bauen oder zu vermeiden, ist die gebietsbezogene Stadt-
erneuerung. Bei der sog. sanften Stadterneuerung wird
Uber RenovierungsmaBnahmen hinaus sozialen, wirt-
schaftlichen und kulturellen Gesichtspunkten Rechnung
getragen. Bei der Planung und Durchfiihrung werden die
Anwohner beteiligt. Bei Stadterneuerung in dieser Form
wird der bestehende Wohnungsbestand eher umgebaut
und modernisiert als abgerissen.

Stadtteilbezogene AufwertungsmaBnahmen sollten
dabei bewusst die vor Ort ansassige Bevolkerung einbe-
ziehen und vorhandene Potenziale abrufen und bindeln.
Die im Zuge des Programms ,Soziale Stadt” etablierten
Quartiersmanager oder Stadtteilbiros haben sich diese
Potenziale vielfach zunutze gemacht.®* Denn in Deutsch-
land ist die Bevolkerung, insbesondere die mit Migrati-

84 Das Programm ,Soziale Stadt” beinhaltete zahlreiche begriRenswerte MaBnahmen und hat wesentlich dazu beigetragen, das Quartiersmanage-
ment als Instrument der Aufwertung von Stadtteilen zu etablieren. Welche Manahmen besonders empfehlenswert sind, kann aufgrund der vielen,
oft stark divergierenden Ansatze und Ziele in diesem Rahmen nicht pauschal beurteilt werden. Wichtig ist, dass die auf kommunaler Ebene fir gut
befundenen MaRBnahmen verstetigt und nicht mit dem Zuriickfahren der Mittel um ihre eigenen Erfolge gebracht werden (HCU/HAW /steg 2011).
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Info-Box 19 Kompetenzverteilung in Bezug auf Stadtteile und den
offentlichen Raum

Neben den allgemeinen Regelungen zur Bauleitplanung enthalt das BauGB im Kapitel ,Besonderes Stadtebau-
recht” auch Regelungen zu stadtebaulichen SanierungsmaRnahmen. Auf dieser Grundlage konnen Gemein-
den ,zur Behebung stadtebaulicher Missstande” Sanierungsgebiete festlegen und bestimmte Verfahren und
MalRnahmen zur Entwicklung der baulichen Struktur in diesen Gebieten anwenden. Bei der Vorbereitung und
Durchfiihrung entsprechender SanierungsmafRnahmen missen neben baulichen Gesichtspunkten auch soziale
Aspekte bericksichtigt werden, z. B. die wirtschaftliche Situation eines Gebiets und seine Ausstattung mit
Anlagen des Gemeinbedarfs.

Seit 2004 enthalt das BauGB auRerdem eine Rechtsgrundlage fiir das Bund-Lander-Programm ,Soziale Stadt”.
Im Rahmen dieses Programms konnen in sozial benachteiligten oder besonders entwicklungsbedirftigen
Stadtteilen MaBnahmen zur Quartiersentwicklung durchgefiihrt werden. Kommunen kénnen fiir entspre-
chende Stadtgebiete unter Beteiligung der Betroffenen (wie Eigentimer oder Mieter) und der 6ffentlichen
Aufgabentrager Entwicklungskonzepte erstellen und auf dieser Grundlage MalBnahmen durchfihren, um die
Wohn- und Arbeitsverhaltnisse zu verbessern und sozial stabile Bewohnerstrukturen zu schaffen und zu erhal-
ten. Fir die Umsetzung solcher MaBnahmen konnen Koordinierungsstellen der Kommunen und der weiteren
Beteiligten eingerichtet werden (sog. Quartiersmanagement). Bei Bedarf sollen die Kommunen auRerdem
mit den MaRnahmentrdgern und Eigentimern stadtebauliche Vertrage abschlieBen. Fir Mallnahmen des Pro-
gramms ,Soziale Stadt”, das bereits im Jahr 1999 gestartet wurde, und fir weitere stadtebauliche MaBnahmen
stellt der Bund den Landern finanzielle Mittel zur Verfigung. Ab 2006 wurden im Rahmen des Programms
,Soziale Stadt” auch Modellvorhaben im nichtbaulichen Bereich aus Bundesmitteln geférdert, z. B. Projekte zur
Verbesserung von Schul- und Bildungsabschliissen oder Grinderzentren zur Starkung der lokalen Okonomie.
Fur das Haushaltsjahr 2011 wurde die Forderung des Bundes fir MaBnahmen dieses Programms insgesamt
stark reduziert. Standen im Jahr 2009 noch 95 Millionen Euro Bundesfinanzhilfen zur Verfigung, waren es
2011 nur noch 28,5 Millionen Euro (BT-Drs. 17/5972: 1). Ferner wird das Programm weitgehend auf bauliche
MaBnahmen beschrankt, nicht investive MaBnahmen sind nicht mehr forderfahig. Einen Ausgleich soll das
ESF-Bundesprogramm ,Soziale Stadt - Bildung, Wirtschaft, Arbeit im Quartier” (BIWAQ) schaffen. Die jahrli-
chen acht Millionen Euro dieses Programms umfassen allerdings nur einen Bruchteil der Finanzmittel fur nicht
investive MaBnahmen des Programms ,Soziale Stadt”, die bis zu 45 Millionen Euro jahrlich betrugen (BT-Drs.
17/6178: 1-2).

Fur die Gestaltung von Stadten und Quartieren sind auch die Regelungen zum Stadtumbau im BauGB und die
Programme ,Stadtumbau Ost” und ,Stadtumbau West” relevant. Sie zielen darauf ab, durch stadtischen Riickbau
die Strukturen in den Stadten den riicklaufigen Bevolkerungszahlen anzupassen. Fiir Stadtumbau Ost stellten
Bund, Lander und Gemeinden zwischen 2002 und 2009 rund 2,5 Milliarden Euro bereit (BMVBS 2009: 91-93).
Kommunen konnen aber nicht nur mit den Mitteln von ,Soziale Stadt” oder den sonstigen Programmen der
Stadtebauférderung Einfluss auf die Qualitat des 6ffentlichen Raums nehmen. Fir die Gestaltung und Unterhal-
tung 6ffentlicher Rdume wie StraRen, Platze, Grinanlagen und Gebdude sowie fir die Regelung ihrer Nutzung
sind sie in erster Linie selbst zustandig. Landesrechtliche Vorgaben bestehen hierzu nur insoweit, als eine iber
den Gemeingebrauch hinausgehende Nutzung offentlicher StraBen nach den StraBengesetzen der Lander ge-
nehmigungspflichtig ist und die Bauordnungen der Lander auch Vorgaben zur Sicherheit baulicher Anlagen auf
offentlichen Flachen enthalten. Die Nutzung offentlicher Raume ist meist in entsprechenden Satzungen der
Kommunen geregelt, teilweise auch durch Verordnungen im Rahmen des Ordnungsrechts. Die entsprechen-
den Satzungen oder Verordnungen verbieten oder beschranken iblicherweise bestimmte Nutzungsarten (wie
Grillen, bestimmte Sportarten oder kommerzielle Nutzung), sie definieren Voraussetzungen fiir Ausnahmege-
nehmigungen und Tatbestande von Ordnungswidrigkeiten.

Im Rahmen ihrer allgemeinen ordnungsrechtlichen Aufgaben sind die Kommunen grundsatzlich auch dafir zu-
standig, die Einhaltung der Regelungen zur Nutzung 6ffentlicher Raume zu Gberwachen. Allerdings fungieren
sie hierbei als ortliche Ordnungsbehorden der Lander und unterliegen bei der Wahrnehmung der entsprechen-
den Aufgaben generell sowohl der Rechtsaufsicht als auch der Fachaufsicht der zustandigen Aufsichtsbehdr-
den der Lander.



onshintergrund, offenbar starker geneigt als etwa in den
USA oder GroRbritannien, die vor Ort herrschenden Be-
dingungen zu verbessern, als sie durch Wegzug zu um-
gehen (Schiffauer 2008: 106).

Alternativ kénnen sog. Eigentimerstandortgemein-
schaften angestrebt werden, d. h. ein Zusammenschluss
von Eigentimern benachbarter Immobilien. Solche Ge-
meinschaften zielen ebenfalls darauf ab, Giber gemeinsam
geplante Aktivitaten, durch bauliche und soziale Manah-
men oder durch Imagekampagnen die Attraktivitat des
Quartiers und damit letztlich auch den Wert der eigenen
Immobilie zu erhéhen. Derartige Prozesse konnen durch
die Kommunen vor Ort angestoBen und begleitet werden.

Als eine besondere Form der Zusammenarbeit konnen
seit 2007 sog. Housing Improvement Districts (HID) gebil-
det werden. Hier werden privat organisierte stadtteilbezo-
gene Aktivitdten von staatlicher Seite flankiert. Hamburg
hat fir die Errichtung von HIDs als bislang einziges Bun-
desland ein Gesetz erlassen. Danach kdnnen in bestimm-
ten Quartieren ansassige private Akteure beantragen,
dass bestimmte Gebiete als sog. Innovationsquartiere
festgelegt werden. Ist der Antrag erfolgreich, kénnen die
Akteure dhnliche MaBnahmen durchfihren, wie sie etwa
von Eigentiimerstandortgemeinschaften bekannt sind.
Mit dem Gesetz soll das Problem umgangen werden, dass
jeder Eigentiimer darauf wartet, dass andere die Initiative
zur Aufwertung ergreifen, um sich selbst nicht finanziell
beteiligen zu mussen (Schuppert 2007: 19). Daher kon-
nen alle Grundstiickseigentimer im Quartier zu Abgaben
an den verantwortlichen Akteur verpflichtet werden. Er-
folgreiche Beispiele solcher HIDs konnten allerdings noch
nicht initiiert werden (Kreutz 2010).

Eine andere MaRnahme, um Segregation entgegen-
zuwirken oder sie gar zu verringern, ist die gezielte Auf-
wertung von Schulen in benachteiligten Stadtteilen (s.
Kap. 3 und 8: Vignette zu Stuttgart). Denn eine hohe Qua-
litat der Bildungseinrichtungen wird sich positiv auf die
Standortentscheidung bessergestellter Haushalte auswir-
ken. Tritt eine Aufwertung der Schulen flankierend neben
bauliche Aufwertungsprozesse oder Imagekampagnen,
kann sie diese in ihrer Wirkung verstdrken. Fehlt sie aber,
werden bildungsorientierte Eltern trotz eines verbesser-
ten Images oder baulicher Aufwertung des Stadtteils an-
dere Quartiere mit besseren Schulen bevorzugen.

Qualitdt des éffentlichen Raums

Aus integrationspolitischer Sicht ist nicht nur die Wohnsi-
tuation relevant, sondern ebenso der 6ffentliche Raum.
Dieser ist nicht nur ein Ort der Begegnung, der Ausein-
andersetzung, des wechselseitigen Lernens und der In-
teraktionen und damit etwas, was als der ,Humus der
Einwanderungsgesellschaft’ bezeichnet werden kann. In
offentlichen Rdumen wird auch die erfolgreiche oder er-
folglose Integration unmittelbar erkennbar. In einer sich
zunehmend diversifizierenden Gesellschaft (Vertovec
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2007) wird offentlicher Raum von immer unterschied-
licheren Gruppen in Anspruch genommen. Es stellt sich
also die Frage, wie 6ffentliche Rdume so geplant und ge-
staltet werden konnen, dass sie Prozesse der Integration
positiv beeinflussen und den Bedirfnissen der verschie-
denen Gruppen gerecht werden.

Eine Studie fur die Stadt Wien (Stadtentwicklung
Wien 2006) kommt zu dem Ergebnis, dass der dffentliche
Raum den divergierenden Anforderungen einer pluralisti-
schen Gesellschaft oft nicht ausreichend gerecht wird. Die
Gestaltung offentlicher Platze etwa musste sehr viel star-
ker auf die unterschiedlichen Lebensstile und Bedrfnisse
verschiedener Nutzergruppen abstellen. Der dffentliche
Raum sollte Rickzugsraume fir Ruhebedirftige bieten,
aber auch Prasentierrdume, die starker auf einzelne
Gruppen (z. B. Jugendliche) zugeschnitten sein konnen.
Aus diesen Beweggriinden hat z. B. die Stadt Madrid im
Jahr 2009 eine Initiative gestartet, um Begegnungen zwi-
schen ansassiger und neu zugezogener Bevolkerung und
zwischen verschiedenen Kulturen auf o6ffentlichen Plat-
zen zu fordern (Cities of Migration 2012). Wichtig ist auch
hier, die Burger in die Planungen einzubeziehen, um zu
gewabhrleisten, dass sich die Gestaltung des offentlichen
Raums an ihren Bedurfnissen orientiert. Ebenso sollten
wichtige gesellschaftliche Gruppen an den Prozessen be-
teiligt werden. Die Untersuchung fir die Stadt Wien hat
gezeigt, dass gerade die dicht besiedelten innerstadti-
schen Rdume im Verhdltnis zur ansdssigen Bevélkerung
mit offentlichen Platzen unterversorgt sind. Vermutlich
kdme eine Untersuchung deutscher (GroB-)Stadte zu
dhnlichen Ergebnissen.

Zudem gilt es, den o6ffentlichen Raum sicher zu gestal-
ten und ihn damit den unterschiedlichen Bevolkerungs-
gruppen zugdnglich zu machen. Antwerpen hat einen
Neighbourhood Action Service eingerichtet; dieser be-
schaftigt auch sog. Neighbourhood Supervisors, die tag-
lich prasent sind und fir eine gewisse Aufsicht im 6ffent-
lichen Raum sorgen. In Amsterdam wurde das Projekt
der Neighbourhood Fathers ins Leben gerufen. Marok-
kanische Manner patrouillieren in der Nachbarschaft und
suchen jene Platze auf, die von marokkanischen Jugend-
lichen frequentiert werden. Sie sprechen dort mit den
Jugendlichen, versuchen auf diese Weise erzieherisch
auf sie einzuwirken und so Kleinkriminalitat im Ansatz
zu verhindern. In Berlin-Kreuzberg hat sich die private
Initiative ,Mutter ohne Grenzen” gebildet, die sich zum
Ziel gesetzt hat, den Drogenverkauf im Stadtteil zu er-
schweren.

Kommunen haben somit Handlungsspielraume, die
sie nutzen konnen, um den offentlichen Raum integra-
tionsférdernd zu gestalten. Bislang wird dieses Potenzial
noch zu selten ausgeschopft und der &ffentliche Raum
zu weniq als integrationsrelevanter Faktor in den Blick
genommen.
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5.5 Fazit: Handlungsspielraume noch
nicht ausreichend genutzt

Kommunen verfigen iber verschiedene Instrumente,
um in Fragen der Wohnraumversorgung oder der sozi-
alrdumlichen Verteilung von Personen mit wie ohne
Migrationshintergrund korrigierend einzugreifen. Diese
gehoéren aber nur selten zum harten kommunalpoliti-
schen Instrumentarium wie Verordnungen oder Satzun-
gen, sondern haben eher appellativen oder informa-
tiven Charakter. Beispielsweise kénnte der Dialog mit
Wohnungsunternehmen und Migrantenorganisationen
erfolgversprechender sein als die Anordnung einer Quo-
te. Auch gezielte Informationen erscheinen notwendig,
fur potenzielle Mieter z. B. Gber den Wohnungsmarkt, fir
mdgliche Wohneigentimer Gber Férderprogramme. Um
diese zu erreichen, sind aber Kontakte notwendig, die
z. B. im Zuge des Quartiersmanagements oder beim oder
vor dem Zuzug aufzubauen sind. Noch groRere Spielrau-

me bestehen auf kommunaler Ebene bei der Gestaltung
des offentlichen Raums.

Bislang werden solche Méglichkeiten nicht in voller
Breite genutzt. Dies beginnt bereits bei der Datenlage:
Viele Kommunen nutzen weder die ihnen zur Verfiigung
stehenden Daten, um sich ein Bild von der sozialrdum-
lichen Verteilung der Bevdlkerung mit und ohne Migra-
tionshintergrund zu machen, noch beziehen sie bei der
Entwicklung ihrer Wohnraumversorgungskonzepte Fra-
gen der Segregation ein. Wohnraumversorgung und sozi-
alrdumliche Verteilung von Zuwanderern sind aber nicht
nur im Hinblick auf moglichst chancengleiche Teilhabe
relevant, sondern beeinflussen auch unmittelbar Aspekte
wie schulische Bildung oder Erwerbstatigkeit. Kommunen
sollten daher die ihnen zur Verfigung stehenden Mog-
lichkeiten nutzen, um Segregation zu begrenzen und in
Bezug auf Wohn- und dffentlichen Raum eine gleichbe-
rechtigte Teilhabe auch der zugewanderten Bevdlkerung
sicherzustellen.



Kapitel 6

Licht- und Schattenseiten von Integrationspolitik im

foderalen System

Integrationspolitisch hat der foderale Staat, wie auch in
vielen anderen Bezligen, eine Licht- und eine Schatten-
seite: Auf der Lichtseite eroffnet er als institutionali-
siertes Freiheitsprogramm gegentber dem Zentralstaat
vergleichsweise offene Handlungsperspektiven, auf der
Schattenseite fihrt das unkoordinierte Miteinander oder
auch nur Nebeneinander der verschiedenen politischen
Akteure zu einer enormen Vielfalt bzw. einem Durchei-
nander integrationspolitischer EinzelmaBnahmen, bei
denen nicht selten das Rad immer wieder aufs Neue
erfunden wird.

6.1 Foderale Strukturen: Labore fir
Gestaltung oder Verschiebebahnhofe
fur Zustandigkeiten

Die Probleme, die mit der spezifisch deutschen Auspra-
gung einer foderalen Staatsstruktur (s. Kap. 1, 2) verbun-
den sind, wurden bereits vor ber einem Vierteljahrhun-
dert in dem Begriff ,Politikverflechtungsfalle” (Scharpf
1985) auf den Punkt gebracht. Danach kann die horizon-
tale und vertikale Verschrankung staatlicher Kompetenz-
felder und Arbeitsbeziehungen, die in Verbundsystemen
im Gegensatz zu trennfoderalen Systemen typisch ist,
zunehmende Reformunfahigkeit, Lahmung und sogar
Stillstand bewirken. Diese Probleme gelten Gbergreifend
und damit auch fir den Bereich der Migrations- und Inte-
grationspolitik.® Beispiele finden sich leicht: In deutlicher
Erinnerung sind die Probleme bei der Verabschiedung des
Zuwanderungsgesetzes. Hier zeigte der Bikameralismus,
eine spezifische Auspragung foderaler Systeme (Swen-
den 2004: 25), seine Ticken, denn trotz erfolgreicher Ab-
stimmung im Bundestag scheiterte das Zuwanderungs-
gesetz schlieBlich an den Mehrheitsverhdltnissen im
Bundesrat. Nach einer turbulenten und fast bihnenreifen
Sitzung wurde das Gesetz nach schwierigen parlamen-
tarischen Entscheidungsprozessen zwar verabschiedet,
der Abstimmungsprozess aber wenig spater vom Bun-

desverfassungsgericht als verfassungswidrig eingestuft;
das machte eine Neuverhandlung zwischen den zerstrit-
tenen politischen Lagern notwendig, die schlieRlich zu
einem deutlich abgeschwachten Kompromiss fihrte. Ein
weiterer Nachteil einer streng verbundféderalen Kon-
zeption von vertikalen Aufgaben- und Arbeitsteilungen
ist die Komplexitat politischer Arrangements, die nur
noch Fachleute befahigt, entsprechende Zustandigkei-
ten in einzelnen Politikfeldern konkret zu benennen.
Entsprechend kann ,jeder fur alles oder niemand fir
nichts verantwortlich gemacht werden” (Kramer 2005:
21, Ubersetzung SVR; vgl. auch Schmidt-Jortzig 2005).
Die Kritik an verbundféderalen Systemen umfasst damit
mehrere Argumente: Zentral ist die Ansicht, verbundfo-
derale Strukturen unterstitzten die Fragmentierung des
politischen Systems, und das beeintrachtige sowohl die
politische Steuerungseffizienz wie auch die Transparenz
politischer Entscheidungsprozesse. Die Vielzahl relevanter
politischer Akteure bewirke multiple Vetopositionen und
-konstellationen (Katzenstein 1987, vgl. auch Detterbeck/
Renzsch/Schieren 2010) und damit letztlich politische
Tragheit. Ebenso gut dokumentiert und nachgewiesen
wie die Risiken einer verbundféderalen Staatsform sind
aber deren Potenziale und Chancen. Ein zentraler Vorteil
ist ihre ,Labor’-Funktion. Gerade in der Integrationspolitik
werden generalstabsmaBige Masterplane zunehmend
kritisch gesehen: Umfassende ,Integrationsphilosophien”
(Favell 2001) wie im Republikanismus in Frankreich oder
gesamtstaatliche Integrationskonzepte wie der frihere
Multikulturalismus in den Niederlanden gelten als tber-
holt (Michalowski 2012). Es gab und gibt immer nationa-
le Migrationsregime, in Europa werden diese von einem
zunehmend europaischen Migrationsregime uberlagert
- ohne davon ersetzt zu werden. Neue Konzepte missen
deshalb in die Traditionen und Strukturen der bisherigen
Migrationsregime passen und gleichzeitig umwelt- und
lernoffen sein - hier kann Foderalismus dynamisch und
innovativ wirken. Verbundfoderale Systeme geben ver-
schiedenen kollektiven und korporativen Akteursgruppen

85 Dass dies bei Weitem kein deutsches Spezifikum ist, zeigt der jingst zum Thema ,Gestaltungsspielrdaume im Foderalismus: Die Migrationspolitik in
den Kantonen” erschienene Bericht der Eidgendssischen Kommission zu Migrationsfragen (Wichmann et al. 2011).
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Handlungsmaglichkeiten auf mehreren Ebenen. Beste-
hen zwischen den einzelnen Regionen zumindest ver-
gleichbare soziotkonomische und politische Strukturen,
konnen diese im typischen Trial-and-Error-Verfahren auch
vergleichsweise schnell in anderen Regionen umgesetzt
bzw. in die Flache getragen werden.

Wahrend die Skeptiker die Vielzahl der politischen
Akteure in foderalen Systemen als Einfallstor fiir Blo-
ckadeoptionen und politischen Stillstand sehen, kann
sie ebenso als eine Erleichterung und ein Potenzial zur
Forderung politischer Ideen und Innovationen betrachtet
werden. Wo zentralistisch ausgerichtete Systeme von der
Innovationsfahigkeit eines einzigen Akteurs - der Zent-
ralregierung - abhangen, konnen sich in foderalen Syste-
men alle Einzelakteure als Entwicklungszentren fir inno-
vative politische Problemlésungen betdtigen und somit
die Optionen politischer Problemlésungen multiplizieren.
Damit ist naturlich noch keine hinreichende, sondern le-
diglich eine notwendige Bedingung fir das Funktionieren
entsprechender ,politischer Labore” formuliert. Dass bes-
te Ideen, die jeweils vor Ort getestet wurden, sich in ge-
eignete und hinsichtlich der Gelegenheitsstrukturen und
Rahmenbedingungen vergleichbare andere Regionen
ausbreiten, ist damit keineswegs garantiert, aber doch
zumindest moglich. Die nationalstaatliche Ebene verliert
in foderalen Systemen ihr Monopol als politischer Pionier
oder Agenda-Setter. Stattdessen konnen einzelne fode-
rale Akteure vorangehen und eigene politische Akzente
und Impulse s