Stefan Luft,
Peter Schimany (Hg.)

Erfahrungen, Konzepte,
Perspektiven

[transcript] GlobalStudies




Stefan Luft, Peter Schimany (Hg.)
Integration von Zuwanderern






STEFAN LUFT, PETER ScHIMANY (HG.)

Integration von Zuwanderern

Erfahrungen, Konzepte, Perspektiven

[transcript]



Q0eo

Dieses Werk ist lizenziert unter der Creative Commons Attribution-
NonCommercial-NoDerivs 4.0 Lizenz (BY-NC-ND). Diese Lizenz er-
laubt die private Nutzung, gestattet aber keine Bearbeitung und keine
kommerzielle Nutzung. Weitere Informationen finden Sie unter
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/deed.de/.

Um Genehmigungen fiir Adaptionen, Ubersetzungen, Derivate oder
Wiederverwendung zu kommerziellen Zwecken einzuholen, wenden
Sie sich bitte an rights@transcript-verlag.de

© 2010 transcript Verlag, Bielefeld

Die Verwertung der Texte und Bilder ist ohne Zustimmung des Ver-
lages urheberrechtswidrig und strafbar. Das gilt auch fiir Vervielfil-
tigungen, Ubersetzungen, Mikroverfilmungen und fiir die Verarbei-
tung mit elektronischen Systemen.

Bibliografische Information der Deutschen Nationalbibliothek

Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in
der Deutschen Nationalbibliografie; detaillierte bibliografische Daten
sind im Internet tiber http://dnb.d-nb.de abrufbar.

Umschlagkonzept: Kordula Réckenhaus

Satz: Jérg Burkhard, Bielefeld

Druck: Majuskel Medienproduktion GmbH, Wetzlar
Print-ISBN 978-3-8376-1438-1

PDF-ISBN 978-3-8394-1438-5

Gedruckt auf alterungsbestindigem Papier mit chlorfrei gebleichtem
Zellstoff.

Besuchen Sie uns im Internet: http://www.transcript-verlag.de

Bitte fordern Sie unser Gesamtverzeichnis und andere Broschiiren an
unter: info@transcript-verlag.de



Inhalt

Vorwort
Stefan Luft/Peter Schimany | 7

Gesellschaft und Integration.
Einfithrung in die Thematik des Bandes
Stefan Luft/Peter Schimany | 9

I. UBERGREIFENDE INTEGRATIONSKONZEPTE

Die bremische Integrationspolitik
im Kontext des Nationalen Integrationsplanes
Ingelore Rosenkdtter | 51

Der Zielkonflikt von Gleichheit und Diversitat.
Integration von Immigranten, Multikulturalismus und
der Wohlfahrtsstaat im internationalen Vergleich
Ruud Koopmans | 55

Interkulturelle Offnung - Chancen und Grenzen
Tatiana Lima Curvello | 95

Integration durch Recht? Probleme rechtlicher Steuerung
infolge kultureller und sozialer Pluralitat
Matthias Kotter | 123

Il. INTEGRATION AUF KOMMUNALER EBENE

Herausforderungen kommunaler Integrationspolitik
Stephan Articus | 159

Soziale, ethnische und demografische Segregation
in Nordrhein-Westfalen
Christian Meyer | 187



I11. ARBEITSMARKTINTEGRATION

Migration und demographischer Wandel
aus okonomischer Perspektive
Hans Dietrich von Loeffelholz | 21

Zuwanderung und Arbeitsmarkt:

Integration von Migranten in Bildung, Ausbildung
und Arbeitsmarkt

Autorengemeinschaft | 243

IV. ERZIEHUNG UND SPRACHE ALS ZENTRALE FAKTOREN
DER INTEGRATION

Integration und »Multikulturalitat«
Hartmut Esser | 277

Jugendliche Gewalt und familiare Erziehung
in interkulturellen Kontexten
Haci Halil Uslucan | 299

V. EINBURGERUNG ALS INSTRUMENT
DER POLITISCHEN INTEGRATION

Staatsangehorigkeitspolitik und Integration
Stefan Luft | 325

Autoreninformation | 355



Vorwort

STEFAN LUFT/PETER SCHIMANY

Die Beitrige in diesem Band gehen zuriick auf die viel beachtete,
offentliche Ringvorlesung »Integration von Zuwanderern — Erfah-
rungen, Modelle, Perspektiven« im Wintersemester 2008/2009 am
Institut fiir Politikwissenschaft der Universitit Bremen. Die Veran-
staltung stiefs bei Studierenden, Universititsangehorigen, Mitarbei-
terinnen und Mitarbeitern von Behorden sowie in der Offentlichkeit
und in den Medien auf grofle Resonanz. Kooperationspartner war die
Senatorin flir Arbeit, Frauen, Gesundheit, Jugend und Soziales der
Freien Hansestadt Bremen.

Die damals gehaltenen Vortrige sind jetzt in dem vorliegenden
Band mit gleichnamigem Titel versammelt. Eingeleitet wird dieser
mit Ausfithrungen zur Integrationspolitik in Bremen im Rahmen
des Nationalen Integrationsplanes. Danach folgen zehn Beitrige zu
folgenden Bereichen: 1. Ubergreifende Integrationskonzepte, 2. In-
tegration auf kommunaler Ebene, 3. Arbeitsmarktintegration, 4. Er-
ziehung und Sprache als zentrale Faktoren der Integration und 5. Ein-
biirgerung als Instrument der politischen Integration.

Damit wird ein weiter Bogen der Integration gespannt, wobei
nicht nur die strukturelle, sondern auch die anderen Dimensionen
der Integration beriicksichtigt werden. Theoretische Uberlegungen,
empirische Befunde und statistische Daten finden gleichermafien
Eingang in die Analysen. Der Band verdeutlicht, dass die Vermittlung
von »Identifikation, Teilhabe und Verantwortung« ein grundlegendes
und iibergreifendes Anliegen eines demokratischen Wohlfahrtsstaats
ist, wobei alle gesellschaftlichen Gruppen in den Prozess der Integra-
tion einzubeziehen sind.
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Die Herausgeber danken den Autorinnen und Autoren fiir die Be-
reitstellung ihrer Manuskripte. Dank gilt auch dem transcript Verlag
fiir die Aufnahme des Bandes in sein Programm. Nicht zuletzt dan-
ken die Herausgeber der Universitit Bremen und der Sparkasse Bre-
men fiir ihre Unterstiitzung bei der Finanzierung der Drucklegung.
Der Band ist auch unter Beteiligung des Bundesamtes fiir Migration
und Fliichtlinge entstanden. Das Buchprojekt unterstreicht die Rolle
des Bundesamtes als Kompetenzzentrum fiir Migrations- und Integ-
rationsforschung.

Bremen/Nurnberg im Mirz 2010
Stefan Luft und Peter Schimany



Gesellschaft und Integration.
Einfiihrung in die Thematik des Bandes

STEFAN LUFT/PETER SCHIMANY

PoLITISCHER KONSENS UBER INTEGRATION

Seit Beginn der 1980er Jahre gehort es zum politischen Konsens in
der Bundesrepublik Deutschland, dass sich die dauerhaft und recht-
miRig in Deutschland lebenden Zuwanderer in die Gesellschaft in-
tegrieren sollen.! So wurden seit Jahrzehnten erhebliche 6ffentliche
Ausgaben zur Foérderung der Integration von Zuwanderern — sowohl
Auslindern als auch Aussiedlern — getitigt. Die Sprachprogramme
in der Bundesrepublik der vergangenen Jahrzehnte diirften »weltweit
zu den grofiten staatlich organisierten Sprachprogrammen gehort ha-
ben« (Bocker/Thrinhardt 2003: 6). Bund, Linder, Kommunen und
Wohlfahrtsverbinde haben hier Milliarden-Betrige investiert (Fuchs/
Wollmann 1987; Unabhingige Kommission Zuwanderung 2oot
204ft).

Nach Verabschiedung des umstrittenen neuen Staatsangehdorig-
keitsrechts 1999 stand mit dem Aufenthaltsgesetz (2004) und den

1 | Bereits 1983 formulierte der damalige Bundesinnenminister Friedrich
Zimmermann (CSU): »Wichtiges Ziel der Auslanderpolitik ist die Integration
der hier auf Dauer lebenden Auslédnder. Integration bedeutet nicht Verlust
der eigenen kulturellen Identitat. Sie setzt aber voraus, dass die Auslander
sich um die Beherrschung der deutschen Sprache bemiihen, unsere Grund-
ordnung respektieren und sich soweit an die hiesigen Verhéltnisse anpas-
sen, dass ein reibungsloses Zusammenleben moéglich ist« (Der Bundesmi-
nister des Innern 1983: 3)
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darin vorgesehenen Integrationskursen, dem »Nationalen Integra-
tionsplan« und einem zweiten »Integrationsgipfel« im Bundeskanz-
leramt im Jahr 2008 das Thema »Integration« erneut an prominenter
Stelle auf der politischen Tagesordnung (Weinmann 2008). Uber die
Bedeutung der »Integration« von Zuwanderern besteht iiber alle poli-
tischen Verlautbarungen Einigkeit.*> Der Begriff wird allerdings im
Wesentlichen ex negativo bestimmt: »mangelnde Beherrschung der
deutschen Sprache, Schwichen in Bildung und Ausbildung, héhere
Arbeitslosigkeit und die fehlende Akzeptanz von Grundregeln unse-
res Zusammenlebens bis hin zur Verletzung von Gesetzen, nicht zu-
letzt von Frauenrechten« (Bundeskanzleramt 2006: 2ft.).

Positiv gewendet bleibt die inhaltliche Bestimmung dagegen
vage. Erfolgreiche Integration wird verstanden als »Identifikation,
Teilhabe und Verantwortung«. Grundlage fiir ein zu entwickelndes
gemeinsames Verstindnis von Integration miissten »neben unseren
Wertvorstellungen und unserem kulturellen Selbstverstindnis unse-
re freiheitliche und demokratische Ordnung (sein), wie sie [...] im
Grundgesetz ihre verfassungsrechtliche Ausprigung findet« (ebd.).
Hier fangen aber bereits die definitorischen Schwierigkeiten an: Was
ist unter »unseren Wertvorstellungen« und »unserem kulturellen
Selbstverstindnis« zu verstehen? Welche Einigkeit wird man an-
gesichts der Modernisierungsschiibe in der zweiten Hilfte des 20.
Jahrhunderts und den ambivalenten Auswirkungen von Individuali-
sierung noch erzielen kénnen? Auf welches Leitbild kénnen sich in
einer funktional differenzierten, kulturell pluralistischen Gesellschaft
die Biirgerinnen und Biirger noch verstindigen?

BESTIMMUNG VON INTEGRATION

Der Begriff »Integration« wird sowohl im politischen Raum als auch
in den Sozialwissenschaften kontrovers diskutiert (Lange/Schimank
2004; Mammey 2005; Imbusch/Rucht 2005; Imbusch/Heitmeyer
2008). Auf gesellschaftlicher Ebene kann es sowohl ein Ubermaf als
auch einen Mangel an Integration geben. »Uberintegration« bedeu-
tet, dass die Teilsysteme durch das Ganze blockiert werden, was zur

2 | Integration ist »eine politische Schliisselaufgabe« (Bundeskanzleramt
2006: 1) und eine »Aufgabe von nationaler Bedeutung (Nationaler Integrations-
plan 2007: 12).
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Lihmung des Gesamtsystems fithrt — wie in den fritheren sozialis-
tischen Staaten (Lange/Schimank 2004:14). »Desintegration« wiirde
im Extremfall sogar zum Zerfall einer Einheit fithren. Sowohl Uber-
integration als auch Desintegration gehen mit einem Verlust an Frei-
heitsgraden einher. Insofern kann eine Politik der »Deregulierung«
auch als Reduktion von Integration verstanden werden.

Gesellschaftliche Integration kann nur annidherungsweise be-
stimmt werden. Sie stellt nach Schimank (2008: 554)

»eine Balance zwischen Des- und Uberintegration dar, einen mittleren
Ordnungszustand, der durch ein Zuviel oder Zuwenig an Ordnung gestort
werden kann. Gesellschaftliche Integration ist damit auch ein Zeitpunkt-
relativer Mafistab. Aussagen darlber sind nur sinnvoll, wenn der Gesell-
schaftszustand zum Zeitpunkt t1 integrierter bzw. weniger integriert als
zum Zeitpunkt t0 ist. Man verfiigt iiber keinen absoluten, aufierhistorischen
Mafistab fiir das angemessene Niveau gesellschaftlicher Integration.«

Dies erklirt, warum Integration meist nur in Fillen erheblicher Ab-
weichungen thematisiert wird, denn: »Gelungene Integration fillt
in den Routinen des Alltags nicht weiter auf« (Lange/Schimank
2004:13).

Im Aufenthaltsgesetz (§ 43, Abs. 2 AufenthG) postuliert der Ge-
setzgeber als Zweck der »Integrationskurse«, dass Auslinder an
die Sprache, die Rechtsordnung, die Kultur und die Geschichte in
Deutschland herangefithrt werden. Sie sollen dadurch mit den Le-
bensverhiltnissen im Bundesgebiet so weit vertraut werden, dass sie
ohne die Hilfe oder Vermittlung Dritter in allen Angelegenheiten des
taglichen Lebens selbstindig handeln kdnnen. Integrationsleistun-
gen auf individueller Ebene wie der Erwerb der Sprache des Aufnah-
melandes sind Voraussetzungen selbst bestimmten Handelns. Das
gilt fiir den Alltag, der ohne fremde Hilfe bewiltigt werden soll. Und
es gilt dariiber hinaus fiir die Entscheidungsfreiheit, sich den mit-
gebrachten kulturellen Zusammenhingen gegeniiber in spezifischer
Weise eher bewahrend oder eher distanzierend zu verhalten.

In einer modernen Gesellschaft kann nicht von einer einheitli-
chen und statischen Kultur gesprochen werden. Eine Integration in

3 | Der Konflikt um die Sinnhaftigkeit einer solchen Politik, um die Frage,
wer ihre Profiteure sind und welche gesellschaftlichen Folgen sie hat, ge-
hért zu den zentralen Kontroversen der vergangenen Jahre.

I



12

STEFAN LUFT/PETER SCHIMANY

die Kultur des Aufnahmelandes kann daher — so bereits Hoffmann-
Nowotny 1973 in seiner Arbeit zur Lage von Arbeitsmigranten in der
Schweiz — nur heifden,

»dass die Einwanderer an die ihrer jeweiligen Schichtlage entsprechende
Subkultur assimiliert sind. Angesichts der marginalen strukturellen Position
der Einwanderer in der Schweiz muss der von ihnen realistischerweise zu er-
wartende Assimilationsgrad immer mit Bezug auf die Subkultur der unteren
Unterschicht des Einwanderungslandes betrachtet werden und kann nicht
an den Idealen der dominierenden Mittelschichtkultur gemessen werden«
(Hoffmann-Nowotny 1973: 176).

Die Integration einer Zuwanderergruppe wire dann erreicht, »wenn
sie ihren Minorititscharakter verloren hitte, mit anderen Worten
Unterprivilegierung und Uberprivilegierung nicht mehr mit zuge-
schriebenen Merkmalen zusammenfielen« (ebd.: 194). Das Ziel von
Integrationspolitik muss darin bestehen, allen dauerhaft und recht-
mifRig in Deutschland lebenden Personen unabhingig von ihrer
Herkunft gleiche Teilhabechancen zu ermdéglichen. Ungeachtet von
Herkunft und Religion sollen sie die Moglichkeit haben, sich ein-
zugliedern. Einerseits miissen die staatlichen Institutionen Integra-
tionsbedingungen bieten (Makroebene), andererseits miissen sich
Zuwanderer selbst um Eingliederung aktiv bemithen (Mikroebene).
Demnach konnten als Hinweise auf eine sich vollziehende Integra-
tion dhnliche Ergebnisse fiir Einheimische wie fiir Zuwanderer in
den verschiedenen Bereichen vor allem der strukturellen Integration
sein, Bereiche also, die einem »Integrationsmonitoring« methodisch
relativ unproblematisch zuginglich sind (Statistisches Bundesamt
2005; Siegert 2000).

INTEGRATION UND ARBEITSMARKT

Wenn Integrationspolitik die Schaffung moglichst grofer Chancen-
gleichheit und die »Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnis-
se im Bundesgebiet« (Art. 72, Abs. 2 GG)* bedeutet, dann sind die

4 | Hierzu auch Art. 106, Abs. 3, 2, der die Verteilung des Steueraufkom-
mens zwischen Bund und Landern an dem Ziel orientiert, die »Einheitlich-
keit der Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet« zu wahren.



EINFUHRUNG IN DIE THEMATIK DES BANDES

Rahmenbedingungen dafiir eher schwieriger geworden. So wird seit
der Wiedervereinigung ein immer groferer Teil der arbeitsfihigen
Bevolkerung weitgehend vom Arbeitsmarkt ausgeschlossen. Der
Ubergang vom Fordismus zum Postfordismus, Rationalisierung, De-
industrialisierung, der Wandel hin zur Wissens- und Dienstleistungs-
gesellschaft, die Auslagerung von Arbeitsplitzen in die Peripherie,
die Flexibilisierung der Arbeitsverhiltnisse — all dies sind Stichworte
eines Strukturwandels, der zu einer abnehmenden Arbeitsmarktin-
tegration gefiihrt hat und vorwiegend Geringqualifizierte in prekire
Arbeitsverhiltnisse dringt. Das gilt prinzipiell fiir alle entwickelten
Staaten, wie z.B. Frankreich (Estebe 2005: 94fT.).

Seit Mitte der 19yoer Jahre hat sich die Zuwanderung in die
Bundesrepublik Deutschland vom Bedarf des Arbeitsmarktes weit-
gehend abgekoppelt. Zuwanderer weisen seitdem tiberdurchschnitt-
lich hohe Arbeitslosenquoten auf, wobei die Arbeitslosenquote tiirki-
scher Staatsangehoriger seit Ende der 19770er Jahre an der Spitze der
grofleren Zuwanderergruppen liegt (Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales 2007: 244f.). Die Bundesrepublik verzeichnete in den
vergangenen Jahren mehr als eine halbe Million arbeitsloser auslin-
discher Arbeitnehmer, zuziiglich noch einmal rund 300.000 Perso-
nen aus der »stillen Reserve«. Dies geht vor allem auf den Abbau von
industriellen Arbeitsplitzen zuriick, die in erster Linie von un- und
gering qualifizierten Arbeitnehmern besetzt wurden. Die Struktur-
verinderungen auf dem Arbeitsmarkt wirken sich insbesondere fiir
Zuwanderer nachteilig aus:

»Fallen Arbeitsplatze im produzierenden Gewerbe weg, so verlieren mehr
Auslénder ihr Beschéftigungsverhaltnis als Deutsche. Gelingt [...] hingegen
eine wirtschaftliche Revitalisierung zugunsten neuer Industrien und einem
Ausbau des Dienstleistungssektors, so haben sie wiederum aufgrund ihrer
minderen Qualifikation geringe Chancen, eine neue Anstellung zu finden«
(Friedrichs 1998: 253).

Schulische und berufliche Qualifikation sind fiir die Integration in
den Arbeitsmarkt von zentraler Bedeutung. Die Einbindung von Zu-
wanderern aus Staaten auflerhalb der Europiischen Union (EU) in
den Arbeitsmarkt geht seit Jahren zuriick (Boltken/Gatzweiler/Mey-
er 2002: 405; OECD 2004: 100). Aufgrund der spezifischen Alters-
struktur werden in den kommenden Jahren aber mehr Auslinder
(vor allem turkische Staatsangehorige) in den Arbeitsmarkt eintreten

3
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als aus Altersgriinden ausscheiden. Als ein seit Jahrzehnten giiltiger
Erfahrungssatz des deutschen Arbeitsmarktes gilt: »Niedrige Qualifi-
kation — hohes Arbeitsmarktrisiko« (Reinberg/Hummel 2005: 1). Seit
Jahren liegt die Arbeitslosenquote bei den Geringqualifizierten mit
26 % fast drei Mal so hoch wie bei Personen mit abgeschlossener
Berufsausbildung (9,7 %) und iiber sechsmal héher als bei Akademi-
kern. »Weder ein Niedriglohnsektor noch ein Wirtschaftswachstum
in realistischen Groflenordnungen allein werden die Probleme der
Geringqualifizierten auf dem Arbeitsmarkt 16sen konnen« (Reinberg/
Hummel 2005: 3). Fiir immer gréfiere Gruppen der Gesellschatft,
hiufig unzureichend qualifizierte Zuwanderer und ihre Nachkom-
men, stehen aufgrund des wirtschaftlichen Strukturwandels immer
weniger Arbeitsplitze zur Verfiigung. Gleichzeitig sinkt bei den vor-
handenen Arbeitsplitzen der Anteil an unbefristeten Vollzeitstellen,
wihrend der Anteil an Teilzeit- und geringfiigigen Beschiftigungen
steigt (Grabka/Frick 2008: 104).

Die Nettoeinkommen der privaten Haushalte sind seit Anfang der
199o0er Jahre gesunken (Datenreport 2008: 149). Gleichzeitig hat die
Einkommensungleichheit in den vergangenen Jahren in Deutsch-
land zugenommen. Die Diskrepanz zwischen hohen und niedrigen
Einkommen ist gewachsen — starker sogar als in den USA. Ein realer
Anstieg ist nur bei hohen und héchsten Einkommen zu verzeichnen
(DIW 2007). Die Einkommensmittelschicht schrumpft kontinuier-
lich, die untersten Schichten wachsen (Grabka/Frick 2008: 103). Die
Gruppen, die dauerhaft an den Rand gedringt und von wichtigen
Teilhabechancen ausgeschlossen werden, werden grofRer, so dass sich
die Gesellschaft zunehmend spaltet.

Von der wirtschaftlichen und sozialen Auseinanderentwicklung
in Deutschland sind Zuwanderer am stirksten betroffen. Eine Studie
von Miegel/Wahl/Schulte (2008: 31) zur Einkommensentwicklung in
Deutschland kommt zu dem Ergebnis, dass sich seit Mitte der 198oer
Jahre die Einkommensposition von Migranten spiirbar verschlechtert
hat. Hierbei zeigen sich grofle Unterschiede zwischen den einzelnen
Zuwanderergruppen. So gehéren mehr als die Hilfte der Zuwande-
rer aus Drittstaaten und {iber 40 % der Migranten aus der Tiirkei
und dem ehemaligen Jugoslawien der untersten Einkommensgruppe
(DIW 2005: 83f.).
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INTEGRATION UND RAUM

Integration — so das Bundesamt fir Bauwesen und Raumordnung —
besteht in der Chancengleichheit fiir Deutsche und Zuwanderer in
allen Teilriumen des Bundesgebietes. Das Ziel sind gleichwertige
regionale Lebensbedingungen fiir Deutsche und Zuwanderer. Am
Ende des Integrationsprozesses sollten keine Unterschiede in den
Lebenschancen und -bedingungen bestehen, die nur auf den Status
sdeutsch« oder »>nicht deutsch< bzw. eine entsprechende ethnische
Herkunft zuriickzuftihren sind (Boltken/Gatzweiler/Meyer 2002:
397)-

Was die soziale Struktur der stidtischen Bevolkerung anbelangt,
so sind seit tiber 30 Jahren gegenliufige Tendenzen festzustellen:
Die sozialriumliche Polarisierung und die soziale »Entmischung«
der Wohnbevélkerung nehmen zu (Hiuflermann 2001a: 63ff.; Fried-
richs/Triemer 2008: 34fF.; Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung 2009). Soziale und ethnische Segregation stehen
in einem engen Zusammenhang. »Die ethnische Segregation ist
umso hoher, je hoher der Anteil der Migranten in einer Stadt ist und
je hoher der Anteil der Sozialwohnungen ist« (Friedrichs 2008: 402).
Dies ist zum einen auf sozial-selektive Stadt-Umland-Wanderungen
(»Suburbanisierung«) zuriickzufithren. Vor allem Familien der Mit-
telschicht haben die Stidte verlassen, so dass das Umland der Grof-
stidte zur »Familienzone der mobilen Mittelschichten« geworden ist
(Kersting 2005: 253). Zum anderen spielen Strukturverinderungen
auf dem Arbeitsmarkt eine Rolle, die — wie bereits ausgefithrt — vor
allem gering qualifizierte Zuwanderer benachteiligen.

Hinzu kommt die Zuwanderung, die mit einem Niederlassungs-
prozess in den sozial schwachen Stadtvierteln verbunden war. Die
»Gastarbeiter« und ihre Familien wurden iiber den Wohnungsmarkt
und andere Mechanismen in Stadtviertel abgedringt, in denen be-
reits die einheimischen sozial Schwachen lebten. In der Konsequenz
ist ethnische Konzentration in Stadtvierteln heute haufig gleichbe-
deutend mit Armut und Kinderreichtum (ILS 2000). Statistisch be-
trachtet ist »Familie« heute in den Stidten die Lebensform von sozial
Benachteiligten und Migranten. Allgemein gilt: Je niedriger Einkom-
men und Bildungsniveau sind, desto gréfer ist die Wahrscheinlich-
keit, in ethnisch segregierten Gebieten zu leben (Janflen/Schroedter
2007: 468).

15
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Im zurtickliegenden Jahrzehnt ist es zu einer »sozioSkonomi-
schen Verfestigung« gekommen, was in den einschligigen Vierteln in
steigenden Sozialhilfedichten zum Ausdruck kommt (Schénwilder/
S6hn 2007: 24f.). Immer mehr Stadtteile sind von Armutssegregation
geprigt und drohen zu »kippen«. Zudem ist eine Auseinanderent-
wicklung von armen und wohlhabenden Stadtteilen zu beobachten
(ILS 2006). Die Entmischung nimmt vor allem in kleinrdumlichen
Einheiten (unterhalb der Ebene von Stadtteilen) zu. Die Verbindung
von sozialer und raumlicher Ungleichheit kommt nicht nur in der
zunehmenden Verbreitung von Armutsvierteln, sondern auch in der
Bildung von »Reichenvierteln«, zum Ausdruck. Sie schliefen sich
teilweise von der stidtischen Umgebung als »gated communities« ab
(Wehrheim 2006: 175ff.). Im Gegensatz dazu haben die sozial schwa-
chen Stadtteile, denen auch die allermeisten ethnischen Kolonien
zuzurechnen sind, benachteiligende Wirkungen fiir jhre Bewohner.
Zahlreiche Mechanismen wirken dort zusammen, so dass eine Ku-
mulation von Benachteiligungen vorliegt, die sich kausal kaum ent-
wirren lisst (Friedrichs 2008: 392; Dangschat 2007: 341%.).

Die grof3en Stidte werden in Zukuntft ihre geschichtliche Rolle als
»gigantische Integrationsmaschinen« (HiuRermann/Oswald 1997:
11) nur mehr sehr eingeschrankt iitbernehmen kénnen. Gleichzeitig
wird die Zahl marginalisierter einheimischer wie auslidndischer Be-
wohner erheblich zunehmen. Bei sinkender Aufnahmekapazitit des
Arbeitsmarktes und wachsenden sozialen Problemen spricht vieles
dafiir, dass sich die Konflikte in den Stidten weiter verschirfen wer-
den. Gleichzeitig verlieren die Stidte zunehmend die politische und
Skonomische Kraft, die Konflikte einzugrenzen oder gar zuriickzu-
dringen.

Zusammenfassend stellen Strohmeier/Kersting (2003: 238f.)
fest:

»Der groBere Teil der nachwachsenden Generation wachst in den grofen
Stadten unter Lebensbedingungen auf, die die alltdgliche Erfahrung der
Normalitat von Armut, Arbeitslosigkeit, sozialer Ausgrenzung und Apathie,
gesundheitlichen Beeintréchtigungen, gescheiterten Familien, moglicher-
weise auch Gewalt und Vernachldssigung beinhalten. Kinder in den Armuts-
stadtteilen erfahren eine abweichende gesellschaftliche Normalitat. [...]
Die Mehrheit der Kinder in den grofen Stadten wird kiinftig unter solchen
Voraussetzungen aufwachsen. Sie werden, wenn es gut geht, vielleicht F&-
higkeiten erwerben, die ihnen das Uberleben in dieser abweichenden Nor-
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malitat ermdglichen, sie haben jedoch kaum eine Chance, die Nitzlichkeit
jener Kompetenzen, die das »Humanvermdgen« ausmachen, Solidaritat,
Empathie, Vertrauensfahigkeit und Vertrauenswiirdigkeit, zu erfahren [...] In
der Verfligung iiber dieses »kulturelle« Kapital und in der Verfiigung tiber das
»soziale Kapital« bei Bedarf hilfreicher sozialer Beziehungen - und weniger
im Mehrbesitz an 6konomischem Kapital - liegt der entscheidende Start-
vorteil von Kindern aus birgerlichen Mittelschichten.«

Der wirtschaftlich starke Teil der Bevolkerung kann zwar immer
wieder (bei der Wahl der Wohnung oder der Schule) seine Abwande-
rungsoptionen nutzen, mittel- und langfristig kann er aber den ge-
sellschaftlichen Folgen — auch seiner Entscheidungen — nicht auswei-
chen. In Zeiten zunehmender Polarisierungen wird es entscheidend
darauf ankommen, ob die Politik iiber die Kraft verfiigt, diese Einsicht
zu vermitteln und die gesellschaftlichen Fliehkrifte zu bindigen.

INTEGRATION IN DER WIRTSCHAFTSKRISE

Durch die gegenwirtige globale Finanz- und Wirtschaftskrise werden
massenhaft Arbeitsplitze wegfallen (Projektgruppe Gemeinschafts-
diagnose 2009: 39ff.). Gleichzeitig werden die Steuereinnahmen
drastisch zuriickgehen. Wegbrechenden staatlichen Einnahmen ste-
hen hingegen steigende Ausgaben gegentiiber: Konjunkturprogram-
me, Mehrausgaben fiir Transferleistungen. Dies wird sich in einer
rapide steigenden Neuverschuldung auswirken. Zeitgleich haben
sich Bund und Linder als Ergebnis der Foderalismus-Kommission 11
massive Ausgabenrestriktionen (»Schuldenbremse«) auferlegt (Deut-
scher Bundestag, Drucksache 16/12410). Das dort formulierte Konso-
lidierungsziel wird »die Gebietskorperschaften und die Sozialversi-
cherungen vor harte Entscheidungenc stellen (ebd.: 79). Damit wird
sich die Schere zwischen Handlungserfordernissen und Handlungs-
moglichkeiten weiter 6ffnen. So ist es duflerst unwahrscheinlich ge-
worden, dass die Beschliisse des »Bildungsgipfels« 2008 umgesetzt
werden, wonach die Bildungsausgaben bis 2015 auf zehn Prozent des
Bruttoinlandsproduktes gesteigert werden sollen (Ulbricht 2009).
Die Chancen, der Desintegration und daraus resultierenden Vertei-
lungskonflikten entgegenzuwirken, stehen zumindest aus dieser Per-
spektive schlecht. Umso wichtiger ist es zu verdeutlichen, dass die
Vermittlung von »Identifikation, Teilhabe und Verantwortung« ein
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grundlegendes und iibergreifendes Anliegen eines demokratischen
Wohlfahrtsstaates ist, wobei alle gesellschaftlichen Gruppen in den
Prozess der Integration einzubeziehen sind.

Zum AUFBAU DES BANDES

Eingeleitet wird der Band mit Ausfithrungen zur Integrationspolitik
in Bremen im Rahmen des Nationalen Integrationsplanes. Die weite-
ren zehn Beitridge lassen sich folgenden Bereichen zuordnen:

I. Ubergreifende Integrationskonzepte,

II. Integration auf kommunaler Ebene,

I11. Arbeitsmarktintegration,

IV. Erziehung und Sprache als zentrale Faktoren der Integration und
V. Einbiirgerung als Instrument der politischen Integration.

Damit wird ein weiter Bogen der Integration gespannt, wobei nicht
nur die strukturelle, sondern auch die anderen Dimensionen der In-
tegration beriicksichtigt werden. Theoretische Uberlegungen, empi-
rische Befunde und statistische Daten finden gleichermaflen Eingang
in die Analysen.

Zu den einzelnen Beitragen

Den fiinf Bereichen vorangestellt wird der Beitrag von Ingelore Rosen-
kotter. In ihren Ausfithrungen stellt die Senatorin fiir Arbeit, Frauen,
Gesundbheit, Jugend und Soziales des Landes Bremen kurz die Integ-
rationspolitik in Bremen vor.

Wie sie darlegt, sind 13 % der Bevolkerung Auslinder und 27 %
haben einen Migrationshintergrund — womit Bremen tiiber dem
bundesdeutschen Gesamtdurchschnitt von rund 19 % liegt. Ange-
sichts dieser Zahlen sei es offensichtlich, dass Deutschland ein Ein-
wanderungsland ist, auch wenn diese Zuschreibung jahrzehntelang
politisch nicht gewollt war. Heute aber ist sich die Politik dessen
bewusst, dass Integration nicht dem Zufall tiberlassen bleiben darf.
Integrationspolitik ist daher Ausdruck von politischem Willen und
Verantwortungsbereitschaft im Handeln. Dies schligt sich nieder in
gesetzlichen Grundlagen, umsetzungsorientierten Zielen, der Uber-
prifbarkeit der Ergebnisse sowie verbindlichen Konzeptionen und
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Selbstbindungen durch Selbstverpflichtungen, wie sie im Nationalen
Integrationsplan (NIP) festgelegt sind.

Wie die Senatorin weiter ausfiihrt, will das Land Bremen die
Handlungsspielriume anhand von Leitbildern optimieren. Hier-
zu zihlen »Integration durch Sprache und Bildung«, »Integration
durch Ausbildung, Beschiftigung und Selbstindigkeit«, »Integration
durch soziale Stadtentwicklung und Férderung des sozialen Zusam-
menlebens«, »Integration durch Interkulturelle Offnung« und »In-
tegration durch Partizipation und biirgerschaftliches Engagement«.
Integrationspolitik in Bremen konzentriert sich somit nicht nur auf
die strukturelle und soziale Integration von Migranten, sondern sie
nimmt {iber das Konzept der Interkulturellen Offnung auch Einfluss
auf die Institutionen der sozialen Dienste. Damit wird der Integration
als zweiseitigem Prozess Rechnung getragen.

I. Ubergreifende Integrationskonzepte

Der Bereich »Ubergreifende Integrationskonzepte« versammelt drei
Beitrige, die sich mit den Konzepten »Multikulturalismus« und
»Interkulturelle Offnung« sowie mit der Frage nach der »Steuerungs-
fahigkeit von Integration durch Recht« beschiftigen.

In seinem Beitrag »Integration von Immigranten, Multikultura-
lismus und der Wohlfahrtsstaat im internationalen Vergleich« be-
schiftigt sich Ruud Koopmans mit dem Zielkonflikt von Gleichheit
und Diversitit. Seit etwa 2000 haben multikulturelle Konzepte fiir
die Integration viel von ihrer Ausstrahlung verloren. Hierbei spielen
die Niederlande eine zentrale Rolle, da sie lange als Inbegriff gelun-
gener Integration galten, inzwischen aber als Musterbeispiel fiir das
Scheitern der Multikulturalismuspolitik angesehen werden. Vor die-
sem Hintergrund fragt der Autor, was falsch gelaufen ist und welche
Lehren daraus fiir die Integrationspolitik gezogen werden kénnen.
Hierbei werden die Niederlande mit sieben anderen europiischen
Einwanderungsldndern verglichen.

Koopmans zufolge hatte der Zugang zu gleichen Rechten — ein-
schlieRlich des Zugangs zu Leistungen des Wohlfahrtsstaates in Ver-
bindung mit der Férderung kultureller Diversitit — nicht intendierte
Folgen fiir die sozidkonomische Integration von Immigranten. Damit
wird die zentrale Primisse tiber kulturelle Rechte in Frage gestellt,
wonach die Anerkennung kultureller Unterschiede, die Gewdhrung
kultureller Rechte und der Schutz gegen kulturelle Diskriminierung
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wirksame Gegengewichte gegen kulturelle Vorurteile und die soziale
Ausgrenzung darstellen.

Dieser Primisse widersprechen Fakten, so der Autor weiter, wo-
nach in den Niederlanden keineswegs die soziale Ungleichheit zwi-
schen Einheimischen und Zuwanderern verringert wurde. Vielmehr
sind die Migranten in sozio6konomischer Hinsicht weit hinter der
einheimischen Bevélkerung zuriickgeblieben — trotz weit reichender
kultureller Anerkennung und der Rechte, die sie genieRen. Zudem
zeigen andere europiische Einwanderungslinder, die der niederlin-
dischen Kombination von multikultureller Einwanderungspolitik und
groflziigigem Wohlfahrtsstaat am nichsten kommen, wie Schweden
und Belgien, dhnlich ungiinstige Integrationsergebnisse im Vergleich
mit Lindern, die entweder eine weniger inklusive Einwanderungs-
politik haben, wie Deutschland und Osterreich, oder wohlfahrtsstaat-
liche Leistungen stark begrenzen, wie Grofsbritannien.

Der Begrift »Multikulturalismus« wird verwendet, um entweder
die politische Vorgehensweise von Integration oder um den Anstieg
von gesellschaftlicher Heterogenitit als Folge von Zuwanderung zu
beschreiben. Auf der Grundlage des ersten Begriffsverstindnisses
zeigt der Autor auf, inwieweit sich integrationspolitische Ansitze in
europdischen Haupteinwanderungslindern unterscheiden. Anschlie-
Rend werden Unterschiede zwischen den Staaten hinsichtlich Inklu-
sivitit und Versorgungsniveau des Wohlfahrtsstaates sowie der Art,
wie Wohlfahrtsstaatsregime mit der Einwanderungspolitik interagie-
ren, erortert. Danach werden die Integrationsergebnisse hinsichtlich
Erwerbstitigkeit und raumlicher Segregation (sowie Kriminalitit)
uberpriift. Die Ergebnisse deuten darauf hin, dass eine multikulturel-
le Politik, die keine starken Anreize fir das Erlernen der Sprache des
Gastlandes und fiir interethnische Kontakte bietet, gleichzeitig aber
iiber einen inklusiven und grofsziigigen Wohlfahrtsstaat verfligt, eine
geringe Beschiftigungsquote und einen hohen Grad an rdumlicher
Segregation (sowie eine Uberreprisentation von Migranten unter den
Straftitern) zur Folge haben.

Mit Blick auf die Arbeitsmarktintegration kommt der Verfasser
zu folgendem Befund: Linder, die entweder einen eingeschrinkten
Wohlfahrtsstaat oder eine restriktive resp. assimilierende Integra-
tionspolitik haben, weisen die hochsten Beschiftigungsquoten von
Migranten auf. Dagegen zeigen Linder, die einen grof3ziigigen Wohl-
fahrtsstaat mit leichtem Zugang zu gleichen Biirgerrechten und be-
grenztem Assimilierungsdruck verbinden, niedrige Beschiftigungs-
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quoten von Migranten. Hinsichtlich der Segregation im Wohnbereich
kommt der Autor zu dem Schluss, dass es einen Zusammenhang
zwischen multikultureller Integrationspolitik und sozialer Segrega-
tion zu geben scheint. Im Gegensatz dazu zeigen Linder, die mehr
Nachdruck auf die Assimilation legen, eher gemifigte Niveaus der
rdumlichen Segregation.

Abschlieflend betont Koopmans, dass sich die Schlussfolgerungen
nur auf den Zusammenhang von sozioSkonomischer Partizipation
und Gleichheit beziehen. Staatliche Unterstiitzung und Anerken-
nung von kulturellen Differenzen sind gleichwohl von Relevanz. Die
referierten Befunde, die nicht durchgingig von empirischer Evidenz
sind, machen aber deutlich, dass es in der Multikulturalismus-Dis-
kussion nicht geniigt, sich hauptsichlich nur mit abstrakten gesell-
schaftlichen Rechten und deren Anerkennung zu beschiftigen. Es
ist gleichermafen wichtig, Integrationspolitik unter dem Aspekt von
struktureller und sozialer Integration zu betrachten.

Auch Tatiana Lima Curvello greift den Zusammenhang von Inte-
gration und Multikulturalismus auf. In ihrem Beitrag befasst sie sich
mit »Chancen und Grenzen der Interkulturellen Offnung«. Bereits
im Jahr 1994 wurden »Empfehlungen zur interkulturellen Offnung
sozialer Dienste« formuliert. Heute wird Interkulturelle Offnung
(IKO) als ein wichtiges Konzept der integrationspolitischen Praxis
betrachtet. Im Nationalen Integrationsplan (NIP) wird IKO als ein
zentrales integrationspolitisches Instrument angesehen. Der »Ers-
te Fortschrittsbericht« zum NIP zeigt, dass sich Bundeslinder und
Kommunen verstirkt um MaRnahmen zur IKO bemiihen. Der An-
satz der IKO ist Bestandteil einer systematischen Steuerung, die auf
einen Paradigmenwechsel in der deutschen Einwanderungs- und In-
tegrationspolitik zuriickzufiihren ist. Bis heute liegt aber weder eine
prizise Begriffsdefinition vor, noch ist klar, welche integrativen Wir-
kungen von dem Ansatz zu erwarten sind.

Seit Mitte der 1970er Jahre passen Qualifikationen und Kompe-
tenzen der Mehrheit der Einwanderer in die europidischen Wohl-
fahrtsstaaten nicht mehr zu den Arbeitsmarktanforderungen. Durch
Rationalisierung und Modernisierung der Arbeitsprozesse und die
Entwicklung zur Wissensgesellschaft besteht nur noch eine begrenzte
Nachfrage nach gering qualifizierten Arbeitskriften. Gleichwohl setzt
sich die Einwanderung Niedrigqualifizierter iiber die Familienzu-
sammenfiihrung fort. Aufgrund der unzureichenden Arbeitsmarkt-
integration vollzieht sich Integration nicht »naturwiichsig«, weil eine
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Selbststeuerung der Integration iiber den Arbeitsmarkt nicht funk-
tioniert.

Vor diesem Hintergrund wird IKO als Steuerungsinstrument dis-
kutiert. Mit dem Integrationsgipfel und der Islamkonferenz bekommt
der politische Wille, Integration zu gestalten, eine neue Qualitit. Mit
dem NIP wird versucht, Integrationsprozesse iiber Programme, Mo-
bilisierung und Sanktionen zu steuern. Dabei gibt es zwei Adressa-
ten: die Migranten, die mit Sprach- und Orientierungskursen an die
Aufnahmegesellschaft heranzufiihren sind, und die Institutionen der
Aufnahmegesellschaft, die sich interkulturell 6ffnen sollen. Erstens
soll der Anteil an Mitarbeitern mit Migrationshintergrund erhoht
werden; zweitens sollen die Zugangsbarrieren zu den offentlichen
Dienstleistungen gesenkt werden; drittens sollen die Wohlfahrts-
verbinde stirker mit Migrantenorganisationen zusammen arbeiten;
viertens schlieflich sollen die Mitarbeiter in den Institutionen durch
Fortbildung interkulturelle Kompetenz erwerben.

Definiert man IKO als Anpassungsprozess von Institutionen an
eine durch Migration verinderte Gesellschaft, dann bedeutet IKO,
dass diese Institutionen die Arbeit so gestalten miissen, dass sie ihre
Aufgaben auch unter den Bedingungen einer Zuwanderungsgesell-
schaft erfiillen. IKO ist demnach nicht eine Integrationsmafnahme
unter anderen, sondern eine iibergeordnete Aufgabe im Rahmen
einer systematischen Integrationspolitik. Die entscheidende Frage
ist, ob Zuginge und Effekte von Institutionen auf Migranten so ge-
staltet werden kénnen, dass sie die negativen Wirkungen unzurei-
chender Arbeitsmarktintegration aufgrund mangelnder Erziehung,
Bildung und Ausbildung kompensieren kénnen. Aber auch andere
offentliche Institutionen stehen vor neuen Herausforderungen, in-
dem verschiedene Arbeitsfelder, Berufsgruppen und Organisations-
ebenen mit der Zuwanderungsgesellschaft konfrontiert sind. Hierbei
sind die Institutionen auf ein besonderes Fachwissen im Sinne eines
Innovationsmanagements angewiesen.

Trotz der Unbestimmtheit von IKO sind viele Institutionen da-
bei, sich interkulturell zu 6ftnen. Es werden Aktivititen wie Inter-
kulturelles Lernen oder Diversity Management durchgefiihrt — die
aber moglichst keine Kosten und Aufwand erfordern sollen. Vielfach
bleibt unklar, was durch die IKO mit welchen MaRnahmen erreicht
werden soll. Es ist nicht nachvollziehbar, wie durch interkulturelles
Kompetenztraining oder die Einstellung von Mitarbeitern mit Migra-
tionshintergrund etwa der Abbau von Zugangsbarrieren erreicht wer-
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den kann. Damit stellt sich die Frage, warum der Ansatz der IKO, der
im integrationspolitischen Diskurs so erfolgreich ist, konzeptionell
so wenig bietet.

IKO, so die Autorin, wird vor allem als Anpassung an die Ideen
des Multikulturalismus praktiziert, was eine innovative Integrations-
politik erschwert. Die Probleme weiter Teile der Migranten, vor allem
in den Bereichen Bildung, Ausbildung und Arbeitsmarkt, werden
nach wie vor auf mangelnde Kompetenz im Umgang mit kulturellen
Unterschieden und auf Diskriminierung in diesen Bereichen zurtick-
gefithrt. Dementsprechend wird die Losung der Probleme in inter-
kulturellen Weiterbildungen und Sensibilisierungstrainings gesucht.
Fur die Interaktionen mit langjdhrig hier lebenden oder mit hier ge-
borenen und aufgewachsen Migranten, ist vor allem aber nicht die
unterschiedliche kulturelle Herkunft relevant, sondern eine durch
Marginalisierung geprigte Lebenslage.

Matthias Kotter geht der Frage nach, inwieweit Recht Integration
befordert und welche Steuerungsfihigkeit das Recht fuir Integrations-
prozesse hat. In einer Demokratie ist die gesellschaftliche Integration
permanenter Prozess, der die Bevolkerung insgesamt betrifft. Integ-
ration bedeutet Eingliederung einzelner Teile in ein groferes Gan-
zes. Sie erfolgt durch die Herstellung »struktureller Einheit«. Vollige
soziale Inklusion und Homogenitit bleiben in einer demokratischen
und offenen Gesellschaft aber unerreichbare Ziele.

Unter Integrationsaspekten ist zu kliren, ob soziale Exklusion aus
der Sicht von Minderheiten oder der Mehrheitsgesellschaft vorliegt.
Demzufolge zielen Integrationsanforderungen entweder auf Partizi-
pation oder auf Anpassungsleistungen. In beiden Fillen kommt dem
Recht eine besondere Bedeutung zu. Denn es ist das zentrale Steue-
rungsmittel zur Bewiltigung von Ordnungskonflikten in modernen
Gesellschaften. Dies gilt auch fiir den Sachbereich der gesellschaftli-
chen Integration. Die Rechtsordnung enthilt diesbeziiglich explizites
Integrationsrecht wie die Regelungen der {§ 43-45 des Aufenthaltsge-
setzes. Daneben bestehen implizite Integrationsregelungen, die auf
bestimmte Integrationsanforderungen etwa bei der Einbiirgerung
verweisen. Insgesamt bildet das Integrationsrecht eine komplexe Re-
gelungsstruktur aus, die Statusrecht (Aufenthalts- und Staatsangeho-
rigkeitsrecht), Sozial- und Bildungsrecht sowie Verfahrensrecht be-
inhaltet. Es erstreckt sich iiber alle Verbands- und Rechtsebenen von
der kommunalen Satzung bis hin zu europa- und volkerrechtlichen
Regelungen des Auslinder- und Fliichtlingsrechts.
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In seinen weiteren Ausfithrungen wirft der Autor die Fragen auf,
in welchen Situationen Recht im Sachbereich der gesellschaftlichen
Integration zur Anwendung kommt, und welche strukturellen Vor-
aussetzungen bestehen miissen, um Integration durch Recht zu steu-
ern. Diskutiert werden Aspekte wie »Rechtskultur statt Leitkultur«,
»Normative Sozialisation« und »das Recht als Ordnungs- und Hand-
lungsstruktur«.

Die Homogenitit der liberalen Gesellschaft erschépft sich in
einem Konsens {iber Grundwerte. Das Recht ist aber immer eingebet-
tet in die anderen Kulturen der Gesellschaft: die Moral, die politische
Kultur, Religionen und sonstige historisch gewachsene Pfadabhingig-
keiten. Das Recht ist von der Kultur geprigt und prigt seinerseits die
Kultur. In diesem Sinne verweist die Rechtskultur auf die politische
Kultur und den Wertkonsens einer Gesellschaft und bietet ihrerseits
einen normativen Rahmen fiir diese. Forderungen nach einer tiber
die Orientierung an den rechtlichen Normen der Gemeinschaft hin-
ausgehende Homogenitit der Gesellschaft zielen dagegen ins Leere.
Werteordnungsmodelle wie die »Leitkultur« werden dem Ordnungs-
zweck liberaler Gesellschaften nicht gerecht. Allein die Befolgung des
Rechts und die Anerkennung der Verfassung muss das Ziel kulturel-
ler Integration in einer offenen und heterogenen Gesellschaft sein.

Aus rechtlicher Perspektive ist das Ziel aller Integrationsan-
strengungen, den Einzelnen in die Lage zu versetzen, sich jederzeit
rechtskonform zu verhalten und dies auch zu wollen. Integration zur
Rechtsbefolgung muss daher auch das Ziel haben, Personen aus an-
deren Kulturkreisen das in Deutschland geltende Recht zu vermit-
teln.

Wenn die Kompetenz zur Rechtsbefolgung das Produkt des Pro-
zesses normativer Sozialisation ist, das Erlernen und die Verinnerli-
chung der in der Gesellschaft geltenden Regeln, dann erfordert auch
Integration einen solchen Prozess. Das Zuwanderungsgesetz greift
diese Erkenntnis mittels Integrationskurse auf. Das Gesetz verfolgt
u.a. das Ziel, die »Integration von rechtmifig auf Dauer im Bundes-
gebiet lebenden Auslindern in das wirtschaftliche, kulturelle und ge-
sellschaftliche Leben der Bundesrepublik Deutschland« zu foérdern.
Mit dem in § 43 des Aufenthaltsgesetzes vorgesehenen »Integrations-
kurs« sollen Migranten an »die Sprache, die Rechtsordnung, die Kul-
tur und die Geschichte in Deutschland« herangefiihrt werden. Die im
Rahmen des Integrationskurses zu vermittelnden Inhalte sind Teil
des entsprechenden Sozialisierungsprozesses, mit deren Hilfe Mig-
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ranten die Anerkennung der deutschen Rechtsordnung erméglicht
werden soll. Trotz der intensiven Einwirkung auf die Identitit von
Migranten erscheinen Integrationsmafinahmen ohne Alternative.
Noch weiter gehende Anpassungsanforderungen finden jedoch keine
Rechtfertigung in der Verfassung.

Gesellschaftliche Integration wirft die Frage auf: Wie ordnet und
organisiert sich eine moderne Gesellschaft, die sich ihrer kulturellen
Heterogenitit und sozialen Differenzierungen bewusst ist? Als maf3-
gebliche Steuerungsinstanz kommt das Recht auch im Sachbereich
sozialer Integration zur Anwendung, wobei es zwei Leistungen zu er-
bringen hat: Es muss die jeweils in Teilen der Gesellschaft geltenden
sozialen Normen integrieren und Normenkollisionen vermeiden;
und es muss die erforderlichen Voraussetzungen dafiir schaffen, dass
das Recht auch befolgt wird. Dementsprechend liegt der Fokus auf
Prozessen normativer Sozialisation, auf der Gestaltung von Bildungs-
und Sozialisationsprozessen, in deren Rahmen die Biirger in die Ge-
sellschaft hineinwachsen bzw. an diese herangefiihrt werden.

Il. Integrationskonzepte auf kommunaler Ebene

Der Bereich »Integrationskonzepte auf kommunaler Ebene« enthilt
zwei Beitrdge. Stephan Articus beschiftigt sich mit den »Herausfor-
derungen kommunaler Integrationspolitik« und Christian Mayer dis-
kutiert Aspekte der »Segregation in Nordrhein-Westfalen«.

In seinem Beitrag betont Stephan Articus, dass in vielen Grof3-
stidten der Anteil von Personen mit Migrationshintergrund weit
itberdurchschnittlich hoch ist. Fiir Stidte ist das Zusammenleben
von Menschen verschiedener Kulturen hiufig charakteristisch. Viele
Stidte beschiftigen sich traditionell und gegenwirtig besonders mit
den Anforderungen der Integration. Inwieweit gesellschaftliche Inte-
gration gelingt, entscheidet sich vor allem in den Stidten. In seinen
weiteren Uberlegungen geht der Autor der Frage nach, was Integra-
tion heifdt und wie diese funktioniert. Schlecht integriert zu sein ist
nur selten das Ergebnis monokausaler Defizite oder der Addition sin-
gulirer Verhaltensfehler. Integration entsteht aus vielfiltigen Kombi-
nationsmoglichkeiten von Zusammenleben, Zusammenarbeiten und
Zusammengehoren. Alles ist Gestalten, ist zueinander Verhalten von
Menschen und daher auch veranderbar.

Anschliefend geht der Autor auf »Integrationsdefizite« ein.
Hierzu zihlen neben Sprachproblemen vor allem Defizite auf der
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strukturellen Ebene, die sich auch statistisch abbilden lassen wie Bil-
dungs- und Berufsabschliisse, Erwerbstitigkeit und Arbeitslosigkeit
sowie Einkommen und Transferzahlungen. Erwihnung findet auch
die sozialriumliche Segregation, wobei ein deutlicher Indikator fiir
das weitere Voranschreiten der Konzentration von Menschen mit Mi-
grationshintergrund in den stidtischen Ballungsriumen die Tatsache
ist, dass einzelne Schulen nur noch Kinder nichtdeutscher Herkunft
verzeichnen.

Vor dem Hintergrund der Integrationsdefizite werden die »Hand-
lungsfelder stidtischer Integrationspolitik« aufgezeigt. Hierzu zihlt
insbesondere der Bereich »Bildung«, wobei die Kommunen vor al-
lem im Bereich der frithkindlichen Bildung originire Kompetenzen
haben. Der Ausbau an Betreuungsangeboten fiir Kinder unter drei
Jahren hat in den vergangenen Jahren eine gewaltige Dynamik er-
fahren, wihrend der Ausbau der Ganztagsschulen noch am Anfang
steht. Strukturell geht es um die Entwicklung einer kommunalen Bil-
dungslandschaft und inhaltlich um einen ausgewogenen Dreiklang
von Bildung, Erziehung und Betreuung im Bildungswesen. Die kom-
plexen und erweiterten kommunalen Verantwortlichkeiten bediirfen
daher auch eines erweiterten Verstindnisses von der »Schule in der
Stadt«. Parallel hierzu wurden Konzepte entwickelt, um Eltern aus
Migrantenfamilien die Bedeutung eines frithzeitigen Spracherwerbs
zu verdeutlichen und um die Sprachkompetenz der Eltern zu stirken.
Niedrigschwellige Kurse wie »Mama lernt Deutsch« bilden eine wich-
tige Erginzung zu den Integrationskursen des Bundes.

Breiten Raum nimmt der Bereich »Sozialrdumliche Segregation«
und der »Umgang mit ethnischer Segregation«ein. Der Autor verweist
darauf, dass abweichend vom Idealbild sozial und ethnisch gemisch-
ter Quartiere, sich in vielen Stidten Wohnquartiere mit sehr hohem
Migrantenanteil entwickelt haben, wobei die ethnische Segregation
mit hoher sozialer Segregation einhergeht. Ethnische Konzentration
wird somit begleitet von der Ballung sozialer Probleme in bestimm-
ten Stadtvierteln. Vieles spricht dafiir, dass diese Entwicklung sich
weiter fortsetzt. Die Zahl der Haushalte mit Migrationshintergrund
nimmt weiter zu, wihrend die Steuerungspotenziale der Stidte auf-
grund riickliufiger Sozialwohnungsbestinde mit Belegungsrechten
abnehmen. Hinzu kommt, dass den Stidten mit dem Verkauf kom-
munaler, staatlicher und industriell verbundener Wohnungsunter-
nehmen traditionelle Partner fiir ihre Stadtentwicklungspolitik und
damit Moglichkeiten zur sozialriumlichen Streuung verloren gehen.
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Ein weiterer Abschnitt betrifft die interkulturelle Offnung (IKO)
der Verwaltung als wesentlicher Bestandteil einer Integrationsstrate-
gie. Die Kommune, so der Autor, ist nicht nur zentrales Steuerungs-
organ kommunaler Integrationsarbeit, sondern auch bedeutendes
Praxisfeld und wichtiger Arbeitgeber. IKO bezieht sich daher auf Kun-
denfreundlichkeit, Offnung der Angebote fiir Zuwanderer, Aus- und
Fortbildung des Personals sowie Qualifikation und Beschiftigung
von Migranten gleichermaflen. Angesprochen wird auch der Bei-
trag der Stidte zum Nationalen Integrationsplan (NIP). Stidte setzen
sich seit Jahrzehnten mit den Folgen von Zuwanderung auseinander
und bemtihen sich um eine gelingende Integration vor Ort. Dagegen
wurde auf Landes- und Bundesebene lange an der Nicht-Einwande-
rungsland-Doktrin festgehalten, was einen pragmatischen Umgang
mit den Herausforderungen der Zuwanderung verhinderte. Der NIP
trigt nun aber dazu bei, dass die Integration von Zuwanderern kiinf-
tig auf allen Ebenen die angemessene Bedeutung erfihrt.

Abschliefend werden vom Autor Probleme angesprochen, die
einer Integration auf kommunaler Ebene entgegenstehen. Erstens
wirken die fritheren Verweigerungen noch immer nach. Zweitens
gibt es massive Finanzierungs- und Effizienzprobleme in den féderal
organisierten Systemen offentlicher Dienstleistungen. Und drittens
ist politischer und gesellschaftlicher Grundkonsens tiber die Sozial-
politik, tiber den Umgang mit sozialen Problemen und {iber eine
gerechte Gesellschaftsordnung derzeit nicht gegeben. Immer mehr
Aufwendungen fiir soziale Unterstiitzung stehen wachsende Proble-
me der sozialen Exklusion gegeniiber. Der Autor lisst aber keinen
Zweifel daran, dass Integration keineswegs nur als ein Problemthe-
ma anzusehen ist; vielmehr handelt es sich um ein »grofRartiges de-
mokratisches Entwicklungsprojekt«.

Christian Meyer beschiftigt sich in seinem Beitrag mit der »so-
zialen, ethnischen und demographischen Segregation in Stidten
Nordrhein-Westfalens«. Seine Ausgangsiiberlegung lautet, dass der
demographische und soziotkonomische Wandel die Entwicklung
der Stidte gravierend beeinflusst. Segregierte Armut kénnte dazu
fithren, dass bestimmte Stadtteile von positiven Entwicklungen abge-
hingt und einzelne Bevilkerungsgruppen durch eine verstetigte Se-
gregation dauerhaft von der gesellschaftlichen Teilhabe ausgegrenzt
werden.

Das Merkmal »Segregation« meint eine auf den Raum bezoge-
ne ungleichmifliige Verteilung von Bevélkerungsgruppen. »Segrega-
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tion« als Prozess beschreibt den Vorgang der Entmischung von Be-
volkerungsgruppen und das Entstehen homogener Nachbarschaften
in stidtischen Teilriumen. Segregationsprozesse lassen sich danach
unterscheiden, ob es sich um eine freiwillig angestrebte (aktive) oder
um eine durch Diskriminierung oder andere Restriktionen erzwun-
gene (passive) Segregation handelt. Hinsichtlich der Formen residen-
tieller Segregation kann zwischen der sozialen, der ethnisch(-religio-
sen) und der demographischen differenziert werden.

Die raumliche Betrachtung des demographischen Wandels lisst
fiir die Stddte in Nordrhein-Westfalen — entsprechend ihrer Attraktivi-
tit — eine Gleichzeitigkeit von Wachstum und Schrumpfung erken-
nen. Eine gesellschaftliche Internationalisierung findet sich vor allem
im grofistidtischen Raum, und dort wiederum in Stadtteilen von
geringerer Wohnqualitit. In schrumpfenden Stidten lisst sich eine
zunehmende Polarisierung der Bevolkerung nach der sozialen Lage
feststellen, wobei die riumliche Segregation durch selektive Wande-
rungen verstirkt wird. Benachteiligte Quartiere miissen aber nicht
eo ipso schrumpfende Stadtbereiche sein, da negative Binnenwande-
rungssalden durch eine positive natiirliche Bevolkerungsentwicklung
bzw. durch relativ hohe Geburtenraten kompensiert werden kénnen.

Wie der Autor zeigt, lagen bis Ende der 198cer Jahre im Wesent-
lichen nur zweidimensionale Muster der Verteilung der Wohnbevol-
kerung in den Stidten vor. In erster Linie war die demographische
und soziale Segregation feststellbar. Die ethnische Segregation war
kein eigenstindiger Faktor, sondern war Teil der Armutssegregation.
Im weiteren Zeitverlauf ist jedoch der Zusammenhang dieser drei
Dimensionen stirker geworden. Das bedeutet, dass die meisten Mig-
ranten heute in Stadtteilen leben, in denen auch die meisten margi-
nalisierten Deutschen leben. In den groferen Stidten leben in diesen
Stadtteilen auch die meisten Familien mit Kindern. Mittlerweile ist
der Auslinderanteil das statistisch bedeutendste Unterscheidungs-
merkmal der Stadtteile geworden, denn er ist zugleich ein Armuts-
indikator und ein Indikator fir die demographische Struktur eines
Stadtteils. In den untersuchten Stidten gibt es deutliche Zusammen-
hinge zwischen ethnischer und sozialer Segregation. In Gebieten
mit bestehenden sozialen Problemlagen ist es im letzten Jahrzehnt
zu einer Verfestigung der Situation gekommen, worauf zunehmen-
de Sozialhilfedichten hinweisen. Eine Verfestigung von Armut lisst
sich vor allem in jenen Stadtteilen erkennen, die bereits benachteiligt
waren.
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Die Frage, welchen Einfluss Segregation auf die gesellschaftliche
Integration von Personen mit Migrationshintergrund hat, ist, wie der
Autor betont, differenziert zu beurteilen. Segregation kann als Vor-
aussetzung fiir Integration angesehen werden, da Integration wesent-
lich iiber die Binnenintegration befordert wird. Sozialrdumliche Pola-
risierung kann bis zu einem gewissen Grad positive Effekte haben.
Bei einem hohen Ausmafl von Segregation iiberwiegen allerdings
die negativen Effekte. Ethnische Segregation fiir sich allein stellt zu-
mindest in Deutschland kein Problem fiir die Stadtgesellschaft dar.
Erst die Uberlagerung mit sozialer Segregation l4sst problematische
Strukturen entstehen, die zur Verfestigung tendieren.

Angesichts des Ausmafles von Segregation, so das Fazit des Au-
tors, sind die Fordermittel des ressortiibergreifenden Handlungs-
ansatzes »Soziale Stadt« und der Stidtebauforderung weiterhin auf
hohem Niveau erforderlich. Die Umsetzung integrierter und stadt-
teilbezogener Erneuerungsansitze setzt voraus, dass die Kommunen
konzeptionell und finanziell handlungsfihig bleiben.

I1l. Arbeitsmarktintegration

Der Bereich »Arbeitsmarktintegration« beinhaltet zwei Beitrige. Im
ersten Artikel werden der Zusammenhang von Migration und demo-
graphischem Wandel aus 6konomischer Perspektive sowie Elemente
einer unter wirtschaftlichen Aspekten gesteuerten Migration disku-
tiert. Der zweite Artikel stellt die Situation von Migranten auf dem
Arbeitsmarkt dar, wobei auch auf Bildung und Ausbildung als Vor-
aussetzungen von Arbeitsmarktintegration eingegangen wird.

Hans-Dietrich von Loeffelholz erdrtert in seinem Beitrag Einfliisse
von Migration und Demographie auf die Wirtschaftstitigkeit eines
Landes. Zunichst wird dargestellt, dass beide Faktoren Megatrends
sind. Anschliefend wird skizziert, welche Herausforderungen mit
dem demographischen Wandel in ckonomischer Hinsicht einher-
gehen. Danach werden anhand von Daten wichtige Ursachen und
Wirkungen der Zuwanderung auf zentrale wirtschaftliche Indika-
toren dargestellt. Ein weiterer Abschnitt befasst sich mit 6konomi-
schen Auswirkungen im Kontext der Erweiterung der Europiischen
Union.

AbschlieRend wird diskutiert, inwieweit die Migrationspolitik zu
einer modernen demo-skonomischen Handlungsoption umgestaltet
wurde. Im globalen Wettbewerb richtet die moderne Migrationspoli-
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tik ihre Steuerung der Zuwanderung nach 6konomischen Kriterien
und demographischen Erfordernissen aus. Das »Managing Migra-
tion« zur Gewinnung von hoch qualifizierten Zuwanderern soll nicht
nur unter ckonomischen Aspekten vorteilhaft sein, sondern auch die
demographische Situation verbessern und die Belastungen durch die
Integration der Zuwanderer verringern. »Managed Migration« als
Anwerbung qualifizierter Arbeitskrifte kennzeichnet die Diskussion
itber moderne Migrationsregime und den Umbau nationaler Migra-
tionspolitik.

In Deutschland setzte nach allgemeiner Auffassung eine mo-
derne Migrationspolitik erstmals mit der Greencard-Initiative der
Bundesregierung im Mirz 2000 ein. Ein weiterer Schritt erfolgte
mit dem Zuwanderungsgesetz. Dieses steuert und begrenzt per Auf-
enthaltsgesetz seit Januar 2005 — unter Aufrechterhaltung des seit
1973 geltenden Anwerbestopps fir auslindische Arbeitskrifte aus
Drittstaaten — die Arbeitsmigration insbesondere nach den jeweiligen
wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Interessen des Landes.

Mit dem »Richtlinienumsetzungsgesetz« vom August 2007, mit
dem elf asyl- und aufenthaltsrechtlich relevante EU-Richtlinien in
nationales Recht umgesetzt wurden, wurde neben der Erleichterung
des Zuzugs von Selbstindigen auch eine Vereinfachung des Zulas-
sungsverfahren fiir Forscher aus Drittstaaten eingefiihrt. Gleichzeitig
wurde mit Blick auf die hohen Integrationsbedarfe fiir Familienan-
gehdrige im Rahmen des allgemeinen Ehegattennachzugs, der seit
langem den weit iiberwiegenden Anteil aller Zuwanderer aus Dritt-
staaten darstellt, das Erfordernis einfacher Sprachkenntnisse vor der
Einreise nach Deutschland eingefiihrt.

Im August 2007 beschloss das Bundeskabinett Erleichterungen
beim Zuzug von Bewerbern aus den neuen EU-Staaten mit Inge-
nieurberufen in den Fachrichtungen Maschinen-, Fahrzeugbau und
Elektrotechnik sowie beim Zugang auslindischer Absolventen deut-
scher Hochschulen durch Verzicht auf individuelle Vorrangpriifung.
Im Juli 2008 beschloss das Bundeskabinett zudem das Aktionspro-
gramm »Beitrag der Arbeitsmigration zur Sicherung der Fachkrifte-
basis in Deutschland«. Dieses sieht eine weitere Offnung des Arbeits-
marktes fiir Hochqualifizierte vor. Die rechtliche Umsetzung erfolgte
im Arbeitsmigrationssteuerungsgesetz und in entsprechenden Ver-
ordnungen, die Anfang 2009 in Kraft getreten sind. Danach wird
auf die Vorrangpriifung fiir Akademiker aus den neuen EU-Staaten
generell verzichtet. Ferner wird u.a. die Mindesteinkommensgrenze
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fiir die Erteilung einer Niederlassungserlaubnis an Hochqualifizierte
abgesenkt.

Im Juni 2009 wurde die Richtlinie des Europiischen Rates iiber
die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaats-
angehorigen zur Ausiibung einer hoch qualifizierten Beschiftigung
verkiindet. Die Richtlinie setzt gemeinsame Mindeststandards fiir die
Aufnahme von Fachkriften fest, die eine »Blue Card« erhalten kén-
nen. Das Ziel ist, die Zulassung hochqualifizierter Arbeitskrifte und
ihrer Familien zu erleichtern, um die Gemeinschaft als dynamischen,
wissensbasierten Wirtschaftsraum weiter zu entwickeln.

SchlieRlich gehort, wie der Autor ausfiithrt, zu einem modernen
Migrationsregime auch ein Punktesystem, das die bisher praktizier-
ten nachfrageorientierten Systeme erginzt. Ein Punktesystem als
angebotsorientiertes Regime zielt darauf ab, jene Zuwanderer zu
identifizieren, die aufgrund des sektoralen Strukturwandels benétigt
werden. Insofern ist ein Punktesystem nicht als zusitzliches Einwan-
derungsangebot, sondern in erster Linie als Lenkungsinstrument der
Zuwanderung nach Arbeitsmarkterfordernissen und wirtschaftlichen
Interessen zu verstehen.

Wie der Verfasser abschliefend betont, kann die Zuwanderung
aber nur einen sehr begrenzten Beitrag zur Bewiltigung des wirt-
schaftlichen und demographischen Wandels leisten. Insofern kommt
den internen Handlungsoptionen, wie der Erhhung der Erwerbsbe-
teiligung von Jiingeren, Frauen und Alteren sowie von hier lebenden
Migranten vorrangige Bedeutung zu. Eine Erhchung der Erwerbsbe-
teiligung von Migranten setzt Bemithungen um deren Arbeitsmarkt-
integration voraus.

Der Beitrag der Autorengemeinschaft beleuchtet die Arbeitsmarkt-
integration von Migranten. Wie die Autorinnen und Autoren ein-
leitend ausfithren, hingt die Akzeptanz von Migranten von ihrer
erfolgreichen Integration in Gesellschaft und Arbeitsmarkt ab. Die
Arbeitslosigkeit von Auslindern ist in Deutschland jedoch rund dop-
pelt so hoch wie die der Inlinder — bei gleichzeitig deutlich gerin-
gerer Erwerbsbeteiligung. Die Arbeitsmarktprobleme von Migranten
und ijhren Nachkommen hingen stark vom Grad der Bildung und
der Ausbildung ab. Auslinder sind in Deutschland im Durchschnitt
deutlich geringer qualifiziert als Inlinder. Eine Erhohung der Qua-
lifikation von Migranten und ihrer Nachkommen ist deshalb eine
Schliisselfrage fur die Integration in den Arbeitsmarkt.
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Wie Bildung und Ausbildung die Arbeitsmarktchancen von Mi-
granten beeinflussen, zeigt sich an folgenden Daten. Auslinder ver-
fiigen in Deutschland im Durchschnitt iiber einen deutlich geringe-
ren Bildungsabschluss als Inlidnder. Sie sind vor allem in der Gruppe
ohne Hauptschul- und ohne beruflichen Bildungsabschluss tiberpro-
portional reprisentiert. Die niedrigen Schulabschliisse schlagen sich
insbesondere bei auslindischen Minnern in einer niedrigen und sin-
kenden Ausbildungsbeteiligung nieder. Insgesamt weisen Migranten
eine deutlich geringere Erwerbstitigenquote und eine deutlich hohe-
re Erwerbslosigkeit auf. Das hohe Arbeitslosigkeitsrisiko spiegelt sich
auch in einer hoheren Langzeitarbeitslosigkeit wider.

Die statistischen Analysen der Autoren belegen, dass alle Migran-
tengruppen am Arbeitsmarkt schlechter positioniert sind als Inlin-
der. Unter allen Migranten weisen vor allem Auslinder eine geringere
Erwerbsquote auf; zudem sind sie hiufiger erwerbslos. Ferner zeigt
sich, dass zwar das Arbeitslosigkeitsrisiko mit steigenden Bildungs-
abschliissen deutlich abnimmt, dieser Befund jedoch nicht im selben
Ausmaf fiir Spitaussiedler gilt.

Trotz der beschriebenen Integrationsdefizite ldsst sich anhand der
Analysen ein sichtbarer Integrationsfortschritt dokumentieren. So be-
sitzen Personen mit Migrationshintergrund der zweiten und dritten
Generation bessere Arbeitsmarktchancen als die Elterngeneration.
Fir Spitaussiedler lisst sich zudem ein zunehmender Integrations-
fortschritt mit der Dauer des Aufenthalts in Deutschland beobachten.
Im Kontext von Diversity Management — als Teil der Interkulturellen
Offnung einer Strategie von Integrationspolitik — zeigt sich zudem,
dass die Chancen eines erfolgreichen Uberganges von der Ausbil-
dung in den Beruf mit der kulturellen Vielfalt in einer Region steigen.
Offenbar erleichtert ein kulturell offenes Klima in der Region sowohl
Arbeitgebern als auch Arbeitnehmern die erfolgreiche Integration
von auslindischen Jugendlichen in den Arbeitsmarkt.

Fur die Autoren ergeben sich fuir die Integrationspolitik folgende
Schlussfolgerungen: Anhand der Migrationspolitik kann die Quali-
fikationsstruktur von Migranten — und damit zu einem gewissen
Grad auch die Qualifikationen ihrer Nachkommen - beeinflusst
werden. Die Integrationspolitik kann die Kosten fiir die Integration
in den Arbeitsmarkt senken. Eine erfolgreiche Integration von Mig-
ranten in den Arbeitsmarkt bildet die Grundlage einer dauerhaften
gesellschaftlichen Integration. Gleichzeitig erhoht eine erfolgreiche
Arbeitsmarktintegration die Akzeptanz von Migranten bei der einhei-
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mischen Bevélkerung. Die Probleme der Arbeitsmarktintegration von
Auslindern und ihren Nachkommen sind eng mit der Integration in
das Bildungssystem verkniipft. Eine erfolgreiche Arbeitsmarktinteg-
ration erfordert deshalb erhebliche bildungspolitische Anstrengun-
gen. Gerade vor dem Hintergrund des demographischen Wandels
gewinnt eine bessere Bildung und Ausbildung von Migranten und
ihrer Nachkommen an Bedeutung. Der Anteil dieser Gruppe an den
Erwerbspersonen wird weiter steigen, da in den nichsten Jahren we-
sentlich mehr Migranten in den Arbeitsmarkt eintreten, als altersbe-
dingt austreten. Eine Vergroflerung des Humankapitals setzt somit
eine bessere Arbeitsmarktintegration voraus.

Migranten werden nach Ansicht der Autoren aber verschiedent-
lich auch nicht entsprechend ihrem Qualifikationsniveau eingesetzt.
Im Ausland erworbene Qualifikationen werden nicht vollstindig oder
zeitverzogert anerkannt. Hinzu kommt, dass vorhandene Fahigkei-
ten der Migranten, wie etwa Mehrsprachigkeit besser genutzt werden
sollten. »Bilingualitit« ist u.a. auch Thema des folgenden Bereichs.

IV. Erziehung und Sprache als zentrale Faktoren
der Integration

Der Bereich »Erziehung und Sprache als Faktoren der sozialen und
kulturellen Integration« beinhaltet zwei Beitrige. Hartmut Esser dis-
kutiert den Zusammenhang von »Integration und Multikulturalitit «
und Haci Halil Uslucan behandelt »Jugendliche Gewalt und familiire
Erziehung in interkulturellen Kontexten«.

»Assimilation« als zwangslaufige Form der Integration wird zu-
gunsten von »Multikulturalitit« — im Sinne einer Zugehorigkeit einer
Person zu mehreren Kulturen — immer wieder neu in Frage gestellt.
Hartmut Esser geht der Relevanz von »Multikulturalitit« anhand der
»Bilingualitit« nach und fragt, welche Vorteile damit fiir die Integra-
tion in Bildung und Arbeitsmarkt verbunden sind.

»Multikulturalitdt« kann Verschiedenes bedeuten. Erstens kann
sie als Spezialfall der sozialen Integration gelten. Die multiple Inklu-
sion ist eine von vier Konstellationen. Die drei anderen Typen sind
die Marginalitit, die Segmentation und die Assimilation. Diese Zu-
gehorigkeiten koénnen sich auf unterschiedliche Eigenschaften be-
ziehen. Die wichtigsten Eigenschaften fiir die Sozialintegration von
Migranten sind die Sprache, soziale Netzwerke und Identifikationen.
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Entsprechend sind Bilingualitit, gemischte Netzwerke und Mehr-
fach-Identititen Fille der multiplen Inklusion.

Zweitens kann man unter Multikulturalitit die ethnische Viel-
falt eines gleichrangigen Nebeneinanders verschiedener ethnischer
Gruppen mit unterschiedlichen kulturellen Eigenschaften verstehen.
Die Multikulturalitit als ethnische Vielfalt unterscheidet sich damit
von der kulturellen Homogenitit und der ethnischen Schichtung.
Die ethnische Vielfalt meint somit Heterogenitit in den kulturellen
Eigenschaften und Gleichrangigkeit in den Lebenschancen. Drittens
kann man unter Multikulturalitit die institutionelle, politische und
soziale Unterstiitzung von multipler Inklusion und ethnischer Viel-
falt durch die Aufnahmegesellschaft verstehen.

Vor diesem Hintergrund geht es in dem Beitrag um die Bezie-
hungen dieser unterschiedlichen Bedeutungen der Multikulturalitit
untereinander und zur Integration von Migranten generell. Insbe-
sondere wird der Frage nachgegangen, wie bedeutsam die multiple
Inklusion von Migranten und die kulturelle Offenheit der Aufnahme-
gesellschaft fur die Entstehung von ethnischer Vielfalt bzw. fir die
Verhinderung von ethnischer Schichtung sind.

Geht man davon aus, dass ethnische Vielfalt ein von vielen Men-
schen geteilter normativer und politischer Bezugsrahmen ist, dann
stellt sich die Frage, wie diese Konstellation ermdglicht und aufrecht
erhalten werden kann. Ethnische Vielfalt ist aber nicht ohne struk-
turelle Assimilation, ohne Angleichung in den Lebenschancen und
in der gesellschaftlichen Positionierung zu erreichen. Assimilation
bedeutet dabei Angleichung im Mittelwert zwischen den Gruppen.
Strukturelle Assimilation wire demnach dann gegeben, wenn die ver-
schiedenen ethnischen Gruppen im Durchschnitt die gleiche Bildung
und gleiche Arbeitsmarktchancen hitten.

Hier kommen nun die beiden anderen Verstindnisse von Multi-
kulturalitit, die multiple Inklusion und die kulturelle Offenheit der
Gesellschaft, ins Spiel. Damit stellen sich zwei Fragen: Ist die multip-
le Inklusion etwa in Form der Bilingualitit von Vorteil fur die struktu-
relle Assimilation in Form des Bildungs- und Arbeitsmarkterfolges?
Und hilft die kulturelle Offenheit der Gesellschaft eine ethnische
Schichtung im Bildungs- und Arbeitsmarktbereich zu vermeiden?
Hinter beiden Fragen stehen unterschiedliche Perspektiven der Erfas-
sung des Integrationsgeschehens und der anzuratenden praktischen
Integrationsmafinahmen.
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Wie der Autor ausfiihrt, zeigen empirische Befunde, dass die eth-
nischen Ressourcen wie Bilingualitit und multikulturelle Beziehun-
gen wie intraethnische Kontakte nicht die erhofften Wirkungen fiir
den Bildungs- und Arbeitsmarkterfolg haben. Vielmehr gelte es, den
Zweitsprachenerwerb und mdéglichst frith interethnische Kontakte zu
fordern. Vermutete Effekte der Bilingualitit auf die schulischen Leis-
tungen liegen so gut wie nicht vor. Effekte der Zweisprachigkeit sind
letztlich Effekte der Zweitsprachenkompetenz. Auch fiir den Arbeits-
markt zeigt sich, dass »kulturiibergreifende Kompetenzen« wie die
Mehrsprachigkeit kaum von Vorteil sind. Die vorliegenden Ergebnis-
se bestdtigen, dass fur den Arbeitsmarkterfolg neben der Bildung und
der Betriebserfahrung vor allem die Zweitsprachenkenntisse relevant
sind.

Die im Zuge der Kritik an den traditionellen Assimilationsmo-
dellen entwickelten Hypothesen, dass die ethnischen Ressourcen
— speziell die multiple Inklusion — die Integration von Migranten
mehr unterstiitze als die »Assimilation«, haben sich nicht erhirten
lassen: Die multiple Inklusion — in Sprache, Netzwerken und Identi-
titen — wirkt sich weder auf die schulischen Leistungen, noch auf den
Arbeitsmarkterfolg merklich aus. Auch die kulturelle Offnung der
Bildungssysteme und eine Abkehr vom gegliederten Schulsystem in-
dert daran nicht viel. Wie der Autor abschlieffend betont, stellen sich
Effekte noch am ehesten durch Beeinflussung der familidren Umwelt
und durch die Eréffnung von méglichst frithzeitigen interethnischen
Kontakten ein.

Der Beitrag von Haci Halil Usculan thematisiert »Jugendliche Ge-
walt und familiire Erziehung in interkulturellen Kontexten«. Aggres-
sion und Gewalt Jugendlicher stehen im Mittelpunkt des 6ffentlichen
und politischen Interesses. Sind zudem jugendliche Migranten in die
Vorfille involviert, wird rasch die Frage nach einer gelungenen bzw.
misslungenen Integration gestellt.

Eine Auseinandersetzung mit den Ursachen jugendlicher Gewalt
muss auch die Institution Familie mit einbeziehen. Von der Fami-
lie gehen die bedeutendsten Impulse fiir die Sozialisation junger
Menschen aus. Sowohl fiir die Entstehung als auch fiir die Verfes-
tigung von Verhaltensauffilligkeiten haben sich folgende Aspekte
als relevant herausgestellt: erstens ein hohes Ausmafl an elterlicher
Uneinigkeit und fehlender Gemeinsambkeit in der Ausiibung der Er-
zieherrolle, zweitens ein wenig kontrollierendes und inkonsistentes
Disziplinierungsverhalten der Eltern, schlieflich drittens ein elter-
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licher Erziehungsstil, der sich durch geringe emotionale Nihe und
Unterstiitzung sowie durch harte elterliche Erziehungsgewalt aus-
zeichnet.

Mehrere Studien weisen auf eine stirkere Gewaltbelastung von
Jugendlichen nichtdeutscher Herkunft hin, vor allem von tiirkisch-
und arabischstimmigen im Vergleich zu deutschen Jugendlichen.
Die Befunde lassen sich jedoch nur schwer verallgemeinern, da nicht
geklirt wird, ob die unterschiedlich starken Gewaltbelastungen auf
einer Erziehung beruhen, die kulturell bedingte Gewalt begiinstigt,
oder auf den Minderheitenstatus und eventuell damit einhergehende
soziale Faktoren zuriickzufiihren ist.

Vor diesem Hintergrund ist der Autor der Frage nachgegangen,
wie elterliche Erziehung mit hiuslicher Gewalterfahrung im interkul-
turellen Kontext verschrinkt ist. Hierbei wurden sowohl die Jugendli-
chen befragt als auch die Elternperspektive einbezogen. In der Studie
wird berichtet, wie deutsche und tiirkische Jugendliche ihre familiale
Erziehung einschitzen, welche hiuslichen Gewalterfahrungen vor-
liegen und welcher Zusammenhang zwischen elterlicher Erziehung
und jugendlicher Gewalt besteht.

Im Hinblick auf die sozialpolitisch relevante Frage der Integration
der Eltern von Migrantenjugendlichen zeigt sich, dass sich besonders
die Integration der Miitter als ein entscheidender Moderator fiir die
Gewalterfahrung von Jugendlichen erweist. Zudem diirfte die hohere
Gewaltbelastung von tiirkischen Familien und Jugendlichen wesent-
lich mit dem Einfluss des Migrations- und Minderheitenstatus zu-
sammenhingen. Migrantenfamilien stehen generell vor der Heraus-
forderung, zusitzlich zur alltiglichen Gestaltung des Familienlebens,
auch ihr Verhaltensrepertoire zu erweitern. Der Widerspruch, sich
einerseits in die Mehrheitsgesellschaft zu integrieren, andererseits
kulturelle Wurzeln nicht véllig aufzugeben, gestaltet sich in der Er-
ziehung als schwierig. Belastungen und Spannungen ergeben sich
fiir Eltern und Kinder gleichermafRen.

V. Einbiirgerung als Instrument der politischen Integration

Der letzte Bereich hat das Thema »Einbiirgerung als Instrument der
politischen Integration« zum Inhalt. Der Beitrag von Stefan Luft be-
schiftigt sich mit der Staatsangehoérigkeitspolitik und wirft die Frage
auf, in welchem Zusammenhang die Einbiirgerung und der Prozess
der Integration stehen.
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Das Staatsangehorigkeitsrecht regelt, wer einem Staatsvolk ange-
hort, wer dessen Mitgliedschaft erwerben kann und unter welchen
Bedingungen dieser Erwerb moglich ist. Das Thema Staatsangehorig-
keit ist daher im Kontext von Integration in der politischen Debatte
und in der wissenschaftlichen Diskussion ein zentrales Thema. Wie
die Geschichte zeigt, wurde das Staatsangehdrigkeitsrecht nach politi-
schen Erfordernissen geregelt. Dabei wurden das Abstammungsprin-
zip (ius sanguinis) und das Geburtsrecht (ius soli) selten ausschlief3-
lich und durchgehend angewandt, vielmehr waren Mischformen die
Regel. Wie der Autor ausfiihrt, lisst sich die These der Kontinuitit
eines ethno-nationalen Selbstverstindnisses in Deutschland nicht
aufrecht erhalten.

Wihrend Einbiirgerungen bis Ende der 198oer Jahre eher zu-
riickhaltend erfolgten, wurde in den 199oer Jahren der Erwerb der
deutschen Staatsbiirgerschaft erleichtert. Im Rahmen der Reform des
Staatsangehorigkeitsgesetzes im Jahr 2000 wurde das Abstammungs-
prinzip im Staatsangehorigkeitsrecht um das Geburtsrecht erweitert.
Das Ziel einer erleichterten Einbiirgerung wurde jedoch nur teilweise
erreicht. Zum einen ist der Erwerb einer doppelten oder mehrfachen
Staatsbiirgerschaft weiterhin grundsitzlich nicht méglich; zum an-
deren besteht eine Optionspflicht, nach der in Deutschland geborene
Jugendliche auslindischer Eltern bis zum 23. Lebensjahr sich zwi-
schen der deutschen und ihrer anderen Staatsangehérigkeit entschei-
den miissen.

Vor diesem Hintergrund geht der Autor der Frage nach, warum
von dem Rechtsanspruch auf Einbiirgerung relativ wenig Gebrauch
gemacht wird und die Einbiirgerungszahlen in den vergangenen
Jahren zuriick gegangen sind. Diskutiert wird, ob die Einbiirgerung
bereits zu Beginn der Integration stehen kann, gleichsam, um die
Integration zu beférdern, oder ob der Erwerb der deutschen Staats-
biirgerschaft Integrationsleistungen voraussetzt. Damit verkniipft ist
die Frage, inwieweit zu den Einbiirgerungsvoraussetzungen ganz we-
sentlich ausreichend deutsche Sprachkenntnisse sowie Wissen tiber
Staat, Gesellschaft und Kultur gehoéren. Ein hohes Maf an soziokul-
tureller Integration geht offensichtlich mit einem gesteigerten Inter-
esse an Einbiirgerung einher. Ein kausaler Zusammenhang zwischen
Einbiirgerung und Integration besteht jedoch nicht. Abschlieffend
kommt der Autor zu dem Fazit, dass das Staatsangehorigkeitsrecht
als ein grundlegendes Thema der Integrationspolitik in einem trans-
parenten Verfahren und unter Abschitzung langfristiger Folgen zu
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behandeln ist. Der Umgang mit diesem Thema in den vergangenen
Jahren geniigte diesen Anspriichen nicht.

Resiimee und Ausblick

Vom Ende des Zweiten Weltkrieges bis heute wandelte sich Deutsch-
land vom Aus- zum Einwanderungsland. Die letzte Auswanderungs-
welle des 20. Jahrhunderts fand bis Mitte der 1950er Jahre statt und
umfasste auch viele ehemalige Fliichtlinge und Vertriebene. Im Jahr
1955 wurde die deutsch-italienische Anwerbevereinbarung iiber die
Entsendung von Arbeitskriften geschlossen. Es folgten weitere Ver-
trdge mit Spanien und Griechenland (1960), mit der Tiirkei (1961),
Portugal (1964), Tunesien und Marokko (1965) sowie Jugoslawien
(1968). Zum Abschluss der »Anwerbevertrige« dringte nicht nur die
deutsche Wirtschaft, auch die Entsendelinder waren an einem kon-
trollierten Arbeitslosenexport und am Einkommenstransfer zur Ver-
besserung ihrer Zahlungsbilanz interessiert. Die »Gastarbeiterperio-
de«in der Bundesrepublik Deutschland endete mit der »Olkrise« und
dem darauf folgenden » Anwerbestopp«1973. Dieser fithrte kurzfristig
zu einer Abnahme der auslindischen Erwerbspersonen, danach stieg
die auslindische Bevolkerung im Wege des Familiennachzuges aber
wieder an und verstirkte den Wandel von der Gastarbeiter- zur Ein-
wandererexistenz mit einem dauerhaften Aufenthaltsanspruch (Bade
2009: 17). Gleichzeitig setzte sich iiber die Familienzusammenfiih-
rung die Zuwanderung niedrig Qualifizierter fort. Die Zuwanderer-
bevélkerung wurde tiber drei Jahrzehnte durch die Arbeitsmigration
geprigt. Erst Ende der 1980er Jahre wanderten in grofler Zahl Aus-
siedler und Spitaussiedler aus Osteuropa sowie in geringem Umfang
auch Juden aus den GUS-Staaten zu.

Nach 1945 hatte sich mit dem »Fordismus« ein neues industrielles
Ordnungsmodell herausgebildet. Grundlage waren die standardisier-
te Massenproduktion, die Annahme stetig steigender Nachfrage und
gewerkschaftlich erkimpfte Lohnzuwichse. Der Erfolg des westdeut-
schen Sozialstaates beruhte auf dem Kompromiss von Staat, Kapital
und Arbeit. Mitte der 19770er Jahre setzte jedoch die »dritte indust-
rielle Revolution« ein, die zu einem wirtschaftlichen Strukturbruch
fithrte, an dem der Ostblock schliellich scheiterte und der in West-
europa die Fundamente des Konsensliberalismus untergrub. Ganze
Industriebranchen brachen ein, Bergbau, Stahl- und Textilindustrie
kamen in die Krise, un- und angelernte Arbeitsplitze fielen weg und
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Massenarbeitslosigkeit wurde zur erneuten Realitit. Was folgte war
ein Wandel der Industrie- und Arbeitskulturen sowie der Ubergang
zur »Dienstleistungs-« und »Risikogesellschaft« (Doering-Manteuf-
fel/Raphael 2008).

Trotz anhaltender Zuwanderung und sich verstirkender Integra-
tionsprobleme blieb eine konsistente politische Reaktion darauf aus.
Erst Ende der 199oer Jahre wurde zum ersten Mal in der Geschich-
te der Bundesrepublik Deutschland seitens der Politik festgestellt:
»Deutschland ist schon lingst zum Einwanderungsland geworden«
(zitiert nach Meier-Braun 2006: 2006). Seitdem hat sich vieles verin-
dert. Heute sind Migration und Integration zentrale politische The-
men, und Migrations- und Integrationspolitik werden pragmatisch
betrieben. Mit der Reform des Staatsangehorigkeitsrechts (2000),
der Einfihrung der Green Card (2000), dem Zuwanderungsgesetz
(2005), dem Integrationsgipfel, dem Nationalem Integrationsplan
und der Deutschen Islamkonferenz (ab 2006) sowie dem bundesein-
heitlichen Einbiirgerungstest (2008) ist in den letzten zehn Jahren
mehr geschehen als in den vier Jahrzehnten zuvor.

Zunehmend hat sich die Einsicht durchgesetzt, worauf die For-
schung seit Anfang der 1970er Jahre hinweist (Albrecht 1972), dass
die Migrationspolitik den Integrationsprozess beeinflussen kann und
dass Integration ein wechselseitiger und langfristiger Prozess ist. Die
vorliegenden Aufsitze spiegeln diese Einsicht wider. Sie zeigen, dass
Integrationserfolge das Ergebnis von Engagement und Geduld sind.
Sie zeigen aber auch, dass heutige Integrationsprobleme mitunter
Folge fritherer Versiumnisse und Indikator einer gesamtgesellschaft-
lichen Integrationsproblematik sind. Nachfolgend werden einige zen-
trale Aussagen der Beitrige noch einmal herausgestellt.

Im globalen Wettbewerb richtet eine moderne Migrationspolitik
die Steuerung der Zuwanderung nach 6konomischen Kriterien und
demographischen Erfordernissen aus. Ein Instrument im Sinne von
»Managing Migration« ist die vom Europdischen Rat 2009 einge-
fithrte »Blue Card«. Das Ziel ist, die Zulassung hoch qualifizierter
Arbeitskrifte und ihrer Familien aus Drittstaaten zu erleichtern, um
die Gemeinschaft als dynamischen, wissensbasierten Wirtschafts-
raum weiter zu entwickeln. Die Zuwanderung kann aber nur einen
sehr begrenzten Beitrag zur Bewiltigung des wirtschaftlichen und
demographischen Wandels leisten. Insofern kommt den internen
Handlungsoptionen, wie der Erhéhung der Erwerbsbeteiligung von
Jiingeren, Frauen und Alteren sowie von hier lebenden Migranten
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vorrangige Bedeutung zu. Intergenerationale Vergleiche zeigen, dass
Personen mit Migrationshintergrund der zweiten und dritten Gene-
ration bessere Arbeitsmarktchancen besitzen und auch eine hohere
Erwerbsbeteiligung aufweisen als die Elterngeneration.

Im Hinblick auf die Integrationspolitik und den gesellschaftli-
chen Wandel ist zwischen Konzept und Prozess zu unterscheiden.
Was den Prozess der Gesellschaftsentwicklung betrifft, so haben sich
in Deutschland im Zuge des Wanderungsgeschehens multikulturelle
Gesellschaftsstrukturen im Sinne von ethnischer Vielfalt herausge-
bildet, die sich zunehmend weiter ausdifferenzieren (besonders aus-
geprigt in Stadtteilen, in denen sich vermehrt verschiedene Zuwan-
derergruppen niedergelassen und eine eigenethnische Infrastruktur
geschaffen haben). Dagegen hat es in Deutschland auf Bundesebene
eine multikulturelle Gesellschaftspolitik als Konzept nie gegeben. Der
Vergleich von westeuropiischen Staaten zeigt, dass eine multikultu-
relle Politik, die keine starken Anreize fiir das Erlernen der Sprache
des Gastlandes und fur interethnische Kontakte bietet, gleichzeitig
aber iiber einen inklusiven und grofziigigen Wohlfahrtsstaat verfiigt,
eine geringe Beschiftigungsquote und einen hohen Grad an riumli-
cher Segregation zur Folge hat. Die Befunde machen zudem deutlich,
dass es in der Multikulturalismus-Diskussion nicht geniigt, sich mit
abstrakten gesellschaftlichen Rechten und deren Anerkennung zu
beschiftigen. Genauso wichtig ist es, Integrationspolitik unter dem
Aspekt von struktureller und sozialer Integration zu betreiben.

Multikulturalitit bezieht sich auch auf die ethnische Vielfalt eines
gleichrangigen Nebeneinanders verschiedener ethnischer Gruppen
mit unterschiedlichen kulturellen Eigenschaften. Ethnische Vielfalt
in diesem Sinne ist aber nicht ohne strukturelle Assimilation, ohne
Angleichung in den Lebenschancen und in der gesellschaftlichen
Positionierung zu erreichen. Positive Effekte auf den Erwerb von Bil-
dung ergeben sich durch die Beeinflussung der familidren Umwelt
und durch die Ermoglichung frithzeitiger interethnischer Kontakte.
Auch fiir die Entstehung und die Verfestigung von Verhaltensauffil-
ligkeiten spielt die Familie eine zentrale Rolle. Bildungsorientierung
und Gewaltvermeidung hingen somit stark vom familidren Umfeld
ab.

Inwieweit soziale Integration gelingt, entscheidet sich vor allem
in den Stidten. Stidte setzen sich seit Jahrzehnten mit den Folgen
von Zuwanderung auseinander und bemiihen sich um eine gelingen-
de Integration vor Ort. In Deutschland stellt ethnische Segregation
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an sich kein Problem fiir die Stadtgesellschaft dar. Erst die Uberla-
gerung mit sozialer Segregation lisst problematische Strukturen
entstehen, die zur Verfestigung tendieren. In Stadtvierteln, wo die
ethnische Konzentration von der Ballung sozialer Probleme begleitet
wird, stehen immer mehr Aufwendungen fiir soziale Unterstiitzung
den wachsenden Problemen aufgrund sozialer Exklusion gegentiber.
Mittlerweile ist der Migrantenanteil das statistisch bedeutendste
Unterscheidungsmerkmal der Stadtteile geworden, denn er ist zu-
gleich ein Armutsindikator und ein Anzeiger fiir die demographische
Struktur eines Stadtteils.

Integration ist ein zweiseitiger Prozess. Sie ist — wie Albrecht
(1972:262) unter Bezugnahme auf Taft (1953) ausfithrt — als Vorgang
zu begreifen, der in der Konvergenz voneinander abweichenden Be-
zugsrahmen durch Interaktion zwischen Gastgebern und Einwan-
derern besteht. Bade (2009: 17) betont daher auch, dass gelungene
Integration nicht nur Integrationsbereitschaft bei der Zuwanderungs-
bevolkerung, sondern auch die Akzeptanz bei der Mehrheitsgesell-
schaft voraussetzt. Die Akzeptanz von Migranten hingt wiederum
von ihrer erfolgreichen Integration in Gesellschaft und Arbeitsmarkt
ab. Integration erfordert daher nicht nur eine Politik des »Férdern
und Fordern«, sondern auch eine interkulturelle und institutionelle
Offnung.

Im Bereich der sozialen Integration spielt das Recht als maf-
gebliche Steuerungsinstanz eine zentrale Rolle. Die Kompetenz zur
Rechtsbefolgung ist das Ergebnis der Verwirklichung von in der Ge-
sellschaft geltenden Regeln. Das Zuwanderungsgesetz greift diese
Erkenntnis mittels Integrationskurse auf. Das Gesetz verfolgt u.a.
das Ziel, die »Integration von rechtmiflig auf Dauer im Bundesge-
biet lebenden Auslindern in das wirtschaftliche, kulturelle und ge-
sellschaftliche Leben der Bundesrepublik Deutschland« zu férdern.
Uber die Orientierung an den rechtlichen Normen hinausgehende
Werteordnungsmodelle werden dem Integrationszweck moderner
Gesellschaften dagegen nicht gerecht. Ziel kultureller Integration in
einer offenen und heterogenen Gesellschaft muss die Befolgung des
Rechts und die Anerkennung der Verfassung sein.

Integrationspolitik konzentriert sich nicht nur auf die strukturelle
und soziale Integration von Migranten, sondern sie nimmt tiber das
Konzept der Interkulturellen Offnung auch Einfluss auf die Institu-
tionen der sozialen Dienste. Interkulturelle Offnung ist daher nicht
eine Integrationsmafinahme unter anderen, sondern eine {iberge-
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ordnete MafRnahme im Rahmen der integrationspolitischen Praxis.
SchlieRlich stellt die Einbiirgerung ein wichtiges Instrument der In-
tegrationspolitik dar. Politische Integration und »Staatsbiirgerschaft«
werden mit Blick auf die Ressource »Migranten« sowohl in den Ent-
sendelindern als auch in den Aufnahmelindern neu bewertet (Schi-
many/Schock 2009a: 21; 2009b: 358f.).

Gemifl der im Rahmen der Reform des Staatsangehorigkeits-
rechts 2000 eingefiithrten Optionsregelung miissen in Deutschland
geborene Kinder nichtdeutscher Eltern mit der Volljihrigkeit (und
spitestens bis Vollendung des 23. Lebensjahres) entscheiden, ob sie
die deutsche oder auslindische Staatsangehorigkeit behalten wollen.
Die neue Bundesregierung ist laut Koalitionsvertrag bestrebt, bis-
herige Erfahrungen mit dieser Regelung auf méglichen Verbesse-
rungsbedarf hin zu iiberpriifen. Zudem sollen »unverhiltnismiflige
Hemmnisse auf dem Weg zur Einbiirgerung« beseitigt werden.

Forschungsergebnisse zeigen, dass das Bekenntnis zur Demo-
kratie, die Lebensstilanpassung und die Beherrschung der deutschen
Sprache sowohl von Deutschen als auch von Auslindern und Ein-
gebiirgerten als zentrale Einbiirgerungskriterien angesehen werden.
Ethnische und abstammungsbezogene Merkmale haben dagegen an
Bedeutung verloren. Zudem wird die von Auslindern befiirwortete
doppelte Staatsangehorigkeit von Deutschen nicht mehr so stark ab-
gelehnt (Worbs 2009: uff.). Auch im Kontext der politischen Integ-
ration tiberwiegt zunehmend niichterner Pragmatismus. Eingefor-
dert werden Integrationsleistungen und die Identifikation mit dem
Rechtsstaat, nicht aber auf Abstammung und Geburt beruhende Zu-
gehorigkeiten.

Wie Bade (2009: 17) darlegt, bestitigen alle aktuellen Untersu-
chungen, dass Deutschland im Vergleich mit den anderen modernen
Einwanderungslindern Europas keinen Anlass hat, die Integration
als gescheitert anzusehen. Im Gegenteil: Viele andere Linder benei-
den Deutschland in manchen Feldern um Integrationserfolge und
bemiihen sich, Konzepte und MafRnahmen zu iibernehmen. Nicht
zu ubersehen ist aber auch, dass Integrationspolitik keine nur auf
Migranten bezogene Politik sein kann, sondern dass Integration ein
gesamtgesellschaftliches Anliegen ist. Hierauf weisen Befunde zur
sozialen Exklusion hin (Heitmeyer 2010), die verdeutlichen, dass In-
tegration ein prinzipiell unabgeschlossener Prozess ist.

Was allgemein als »akkulturative Situation« beschrieben wird,
ist nicht nur die alltigliche Lage moderner Gesellschaften, sondern



EINFUHRUNG IN DIE THEMATIK DES BANDES

sie ist strukturell sogar erforderlich. Die Beziehungen eines Sozial-
systems zu anderen Sozialsystemen sind strukturierte Beziehungen.
Wandlungen in einem System haben daher auch Einfluss auf die je-
weils anderen Systeme. Dies ist der entscheidende Grund fiir die re-
lative Instabilitdt von modernen Gesellschaften und fiir ihre Tenden-
zen zum sozialen Wandel. Vor diesem Hintergrund wird Integration
dann zu einem »normalen« Prozess. In seiner modernen Bedeutung
bezieht sich der Begriftf »Integration« nicht auf einen kulturellen
Homogenisierungsprozess. Integration versteht sich damit als ein
Konzept, dass losgelost ist von der Bindung an eine nationale oder
ethnische Monokultur. Integration bezieht sich vielmehr auf die Ge-
nerierung eines Moglichkeitsraumes, in dem durch die Vermittlung
und Aneignung neuer Wissensbestinde selbstindige Lebensformen
geschaffen werden. In einem umfassenden Verstindnis erstreckt sich
Integration auf gesellschaftspolitische Wandlungspotenziale, die ge-
nerell auf eine soziale Ent-Exklusion und speziell auf eine ethnische
Ent-Schichtung abzielen.
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Die bremische Integrationspolitik
im Kontext des Nationalen
Integrationsplanes

INGELORE ROSENKOTTER

Ich freue mich, gemeinsam mit dem Institut fiir Politikwissenschaft
der Universitit Bremen die Ringvorlesung »Integration von Zuwan-
derern — Erfahrungen, Modelle, Perspektiven« eréffnen zu kénnen.
Es ist mir eine besondere Freude, Ihnen, den Studierenden und den
zahlreichen Gasthérerinnen und Gasthorern, heute in aller Kiirze die
bremische Integrationspolitik vorstellen zu kénnen.

Zunichst einige Vorbemerkungen: In Deutschland leben rund
7,3 Mio Auslinder, das sind rund 9 %, wihrend 15,3 Mio. Menschen
einen Migrationshintergrund besitzen. In Bremen ist dies dhnlich:
70.000 Auslinder leben in der Stadt Bremen, das sind 13 %, aber
148.000 Menschen haben einen Migrationshintergrund. Das sind
27 % unserer Bevolkerung, in jiingeren Altersgruppen und in eini-
gen Stadtregionen, z.B. in Tenever, sind es zwischen 30 und 62 %. Es
ist also nicht zu bestreiten: Deutschland ist ein Einwanderungsland,
auch wenn diese Charakterisierung jahrzehntelang politisch nicht ge-
wollt war. Folge dieser Verdringung war, dass keine systematische
staatliche Integrationspolitik entwickelt wurde. Fehler wurden aber
auch auf Seiten der Migranten gemacht. Viele auslindische Arbeit-
nehmer glaubten, nach einigen Jahren Arbeit in Deutschland in ihre
Herkunftslinder zurtickkehren zu kénnen, ohne sich um Integration
und Sprachkenntnisse bemiihen zu miissen. Wir wissen um das gro-
e Handikap fiir alle, deren Ruickkehrwiinsche sich letztlich zerschla-
gen haben.
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Heute wissen wir auch, dass Integration nicht dem Zufall iberlas-
sen bleiben darf. Die Instrumente fiir eine erfolgreiche Integrations-
politik sind deshalb ein klares politisches Wollen und eine Verinde-
rungsbereitschaft im Handeln, moglichst gesetzliche Grundlagen,
umsetzungsorientierte Ziele, Uberpriifbarkeit der Ergebnisse sowie
verbindliche Konzeptionen und Selbstbindungen durch Selbstver-
pflichtungen.

Ich bin froh dariiber, dass wir bundesweit ab dem Jahr 2000 neue
Wege eingeschlagen haben. Zum einen mit der Vorbereitung auf das
Zuwanderungsgesetz, das am 1.1.2005 in Kraft trat und das Integra-
tion erstmals gesetzlich verankerte. Zum anderen mit der Berechti-
gung und Verpflichtung fiir Einwanderer, Integrationskurse zu be-
suchen, mit der zentralen Platzierung eines migrationsspezifischen
Beratungsangebotes (Migrationserstberatung) und der Aufforderung
zur Entwicklung eines bundesweiten Integrationsprogramms. Wei-
tere wichtige Impulse gaben die diversen Integrationsgipfel und der
Nationale Integrationsplan.

Mit dem Nationalen Integrationsplan haben wir es geschafft, die
Integrationsinitiativen des Bundes, der Linder, der Kommunen und
der Biirgergesellschaft erstmals auf eine gemeinsame Grundlage zu
stellen. Der Plan wurde im Dialog mit Vertreterinnen und Vertretern
aller staatlichen Ebenen, der wichtigsten nichtstaatlichen Organisa-
tionen und der Migrantinnen und Migranten aus Migrantenselbstor-
ganisationen und aus religiésen Verbinden erarbeitet. Das besondere
ist, dass sich alle Beteiligten am Nationalen Integrationsplan ver-
pflichtet haben, geeignete MafRnahmen fiir eine bessere Integration
zu ergreifen und umzusetzen.

Im Zuge dieser Selbstverpflichtungen beteiligt sich zum Beispiel
der Bund am Ausbau der Betreuungsplitze fiir unter 3jihrige Kinder
und er hat die Integrations- und Orientierungskurse weiter ausge-
baut. Die Linder richten ihre Aktivititen stirker auf Integrationsde-
fizite aus und bauen die frithe Férderung in Kindertagesstitten, die
Sprachforderung, die Elternarbeit oder die Ganztagsschulen aus. Die
Kommunen haben sich beispielsweise verpflichtet, die Interkulturel-
le Offnung der Verwaltung voranzutreiben.

Es hat lange gebraucht, bis sich die Erkenntnis durchsetzte, dass
Kommunen, Linder, Bund und zivilgesellschaftliche Akteure klare
Handlungsgrundlagen und Strategien brauchen, um Integration vo-
ranzubringen. Wir wissen heute, dass Integrationskonzepte wichtige
Motoren fiir bessere Integration sein konnen. Sie bringen Integration
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voran, weil sie Ziele festlegen, im Dialog erarbeitet werden und ein
gemeinsames Wollen abbilden. Die bremische Integrationspolitik hat
diese Verbindlichkeit durch inzwischen drei Konzeptionen zur Inte-
gration von Zuwanderern und Zuwanderinnen im Lande Bremen
(2000, 2003 — 2007 und 2007 — 2011) zum Ausdruck gebracht. Die
in dieser Legislaturperiode giiltige Konzeption zur Integration (2007-
201), wurde, wie die Vorgingerkonzeptionen, vom Senat beschlos-
sen. Damit wird deutlich, dass sie »top down« gewollt ist. Entwickelt
wurde sie jedoch dezentral (»bottom up«), ihre Entwurfsfassungen
wurden transparent vorgestellt und fachoffentlich begleitet. Damit
ist die groRtmogliche Umsetzungschance gegeben, weil eine grofle
Identifikation aller Beteiligten mit den selbst entwickelten Zielen ent-
standen ist.
Mit den Leitbildern »Integration durch Sprache und Bildungx,
»Integration durch Ausbildung, Beschiftigung und Selbstindigkeit,
»Integration durch soziale Stadtentwicklung und Férderung des so-
zialen Zusammenlebens«, »Integration durch Interkulturelle Off-
nung« und »Integration durch Partizipation und buirgerschaftliches
Engagement« wollen wir die Handlungsspielriume in unseren Land
optimieren. Hierzu geh6ren
« die schnellere Integration von Neuzuwanderern
- die Konzentration auf Sprach- und Bildungsprozesse in Vorschule
und Schule

« die Stirkung von Stadtteilen und Nachbarschaften

« das Verstindnis von Integration als Regelaufgabe

« die Interkulturelle Offnung und Kompetenzentwicklung sowie

« die stirkere Vernetzung von Akteuren und Projekten vor Ort, um
Synergien zu erreichen.

Integrationspolitisch kann sich Bremen an vielen Stellen gut sehen
lassen. Das gilt fiir die Konsequenzen in Vorschule und Schule nach
den Pisa-Ergebnissen, den hohen Anteil selbstindiger Migranten, die
weitgehende Konfliktfreiheit in den Stadtquartieren trotz partieller
Segregation, die positiven Beispiele der Interkulturellen Offnung in
der Altenhilfe und bei den Auszubildenden im Offentlichen Dienst
sowie die hohen Beteiligungsquoten an den Integrationskursen, die
auf eine erhebliche Bildungsmotivation der Migrantinnen und Mig-
ranten hinweisen.

Dennoch bleiben wichtige Aufgaben fiir Bremen zu erledigen: In
der vorschulischen Erziehung wollen wir die Beteiligungsquoten und
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die Sprachforderangebote erh6hen und die Elternarbeit und Familien-
bildung ausbauen. In der schulischen Bildung sind die Abgingerquo-
ten Jugendlicher ohne Hauptschulabschluss massiv zu senken, am
Ausbildungs- und Arbeitsmarkt sind die Bemithungen weiter fortzu-
setzen, den beruflichen Einstieg beziehungsweise Wiedereinstieg der
Migrantinnen und Migranten zu erhéhen. Die Interkulturelle Off-
nung des Offentlichen Dienstes muss durch die weitere Einstellung
von Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen mit Migrationshintergrund,
insbesondere bei den Auszubildenden, weiter vorankommen. Auch
soll die interkulturelle Kompetenz der Beschiftigten durch Fortbil-
dungsangebote erhcht werden.

Im Sozialraum, also in den Stadt- und Ortsteilen Bremens, sind
aus meiner Sicht zweifellos noch Beteiligungsdefizite festzustellen,
die in den kommenden Jahren aufgehoben werden miissen. Dies gilt
fiir die Beteiligung im ehrenamtlichen Engagement ebenso wie die
Mitwirkung in den politischen Gremien und den sonstigen Beteili-
gungsfeldern der Stadt. Ich bin iiberzeugt, dass erfolgreiche Integra-
tionspolitik eine aktive Biirgergesellschaft benétigt und letztlich ihre
Kraft aus der Verantwortung und dem Engagement aller Beteiligten
gewinnt.

Wir werden deshalb unseren Weg fortsetzen, eine zielgerichtete
Integrationsarbeit zu leisten. Und wir werden uns weiter am Prozess
der Fortentwicklung des Nationalen Integrationsplanes beteiligen.
Der nichste Schritt wird dort eine bundesweite Indikatorenbildung
sein, die zu einer besseren und vergleichbaren Uberpriifbarkeit der
Ergebnisse fithren soll. Gleichzeitig wollen wir die guten Beispiele
aus den Lindern und Kommunen austauschen, so voneinander ler-
nen und die integrationspolitische Entwicklung voranbringen.



Der Zielkonflikt von Gleichheit
und Diversitat

Integration von Immigranten,
Multikulturalismus und der Wohlfahrtsstaat

im internationalen Vergleich?

Ruubp KoorMANS

EINLEITUNG

Seit Anfang des 21. Jahrhunderts haben »multikulturelle« Herange-
hensweisen an die Integration von Immigranten viel von ihrer Be-
liebtheit verloren. In dieser Entwicklung spielt der Fall der Nieder-
lande eine entscheidende Rolle, da dieser Staat lange als der Inbegriff
fiir gelungenen Multikulturalismus galt, inzwischen aber als Muster-
beispiel fiir das Scheitern einer solchen Politik betrachtet wird. Was,
wenn tiberhaupt, lief also beim niederlindischen Multikulturalismus
schief, und was kénnen wir daraus generell fiir die Integrationspolitik
lernen?

Wir werden an diese Fragestellung herangehen, indem wir den
niederlindischen Fall mit sieben anderen europiischen Einwande-
rungslindern vergleichen. Unsere Argumentation lautet, dass der
Zugang zu gleichen Rechten, inklusive des unbeschrinkten Zugangs
zu Leistungen des Wohlfahrtsstaates in Verbindung mit einem hohen
Grad an Forderung kultureller Diversitit, unbeabsichtigt negative

1 | Eine englischsprachige Version dieses Beitrags ist erschienen im Jour-
nal of Ethnic and Migration Studies, Jahrgang 36 (2010), Heft 1, S. 1-26.
Der Autor dankt Mela Walser und Lutz Exner fiir die deutsche Ubersetzung.
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Auswirkungen auf die sozio6konomische Integration von Immigran-
ten hatte. Die Analyse stellt eine zentrale Primisse in der Literatur
itber multikulturelle Rechte in Frage. Dieser Sichtweise zufolge
stellen die Anerkennung kultureller Unterschiede, die Gewdhrung
spezieller, kultureller Rechte und der Schutz gegen kulturelle Diskri-
minierung effektive Gegengewichte gegen kulturelle Vorurteile und
Ausgrenzung in Immigrationsgesellschaften dar, in denen eine sozio-
6konomische Marginalisierung ethnischer Minderheiten stattfindet
(z.B. Kymlicka 1995; Young 1990).

Dieser Primisse widersprechen Fakten, die belegen, dass die
Niederlande weit davon entfernt sind, ein Land zu sein, das die so-
zio6konomischen Ungleichheiten zwischen Immigranten und Ein-
heimischen erfolgreich reduziert hat, sondern vielmehr zu den euro-
péischen Einwanderungslindern zu zihlen ist, in denen Immigranten
soziobkonomisch am weitesten hinter der einheimischen Bevolke-
rung zuriickbleiben, trotz der relativ weitgreifenden Anerkennung
und der Rechte, die sie genieflen. Zudem zeigen diejenigen anderen
europdischen Einwanderungslinder, die der niederlindischen Kom-
bination von multikultureller Einwanderungspolitik und grof3ziigi-
gem Wohlfahrtsstaat am nichsten kommen — Schweden und Belgien
—, dhnlich ungiinstige Integrationsergebnisse, vergleicht man sie mit
Lindern, die entweder eine weniger inklusive Integrationspolitik,
wie etwa Osterreich oder Deutschland, oder einen relativ schmalen
Wohlfahrtsstaat, wie etwa Grof3britannien, haben. Die Analyse unter-
stiitzt die Idee, dass zwischen einerseits der Aufrechterhaltung eines
inklusiven Wohlfahrtsstaates mit hohem Versorgungsniveau und
andererseits einer Politik des Multikulturalismus, die Immigranten
wohlfahrtsstaatliche Leistungen leicht zuginglich macht, ein »pro-
gressives Dilemma« (Goodhart 2004; siehe auch Phillips 1999; Barry
2001) besteht.

Es ist wichtig zu betonen, dass wir, wenn wir in dieser Arbeit von
Multikulturalismus sprechen, uns auf eine bestimmte Art von politi-
scher Herangehensweise an den Umgang mit kultureller Heteroge-
nitit durch Immigration beziehen, und nicht etwa auf diese Hetero-
genitit an sich. Wie Banting and Kymlicka (2006: 9) argumentierten,
wird der Begriff Multikulturalismus oft gebraucht, um sowohl die
politische Herangehensweise als auch den tatsichlichen Anstieg der
Heterogenitit als Konsequenz von Immigration zu beschreiben. Es
ist jedoch wichtig, diese beiden Bedeutungen auseinanderzuhalten,
damit Unzuldnglichkeiten bestimmter politischer Mafnahmen nicht
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mit Defekten von Immigration und Vielfalt an sich verwechselt wer-
den kénnen.

Wir werden die Niederlande mit denjenigen westeuropiischen
Lindern vergleichen, die seit den 1950er Jahren die wichtigsten Ein-
wanderungsziele gewesen sind, nimlich mit Deutschland, Frank-
reich, GroRbritannien, der Schweiz, Schweden, Osterreich und
Belgien. Wir beziehen hier den ausgesprochen anderen Kontext euro-
péischer Staaten wie Spanien, Italien und Irland, die erst jiingst zu
wichtigen Einwanderungszielen geworden sind, nicht mit ein. Auch
die klassischen Immigrationslinder aufierhalb Europas, wie etwa Ka-
nada oder die USA, werden in dieser Analyse nicht beriicksichtigt, da
diese Staaten eine sehr viel lingere und sehr unterschiedliche Ein-
wanderungsgeschichte haben und eine viel selektivere Integrations-
politik betreiben, die den Vergleich mit europidischen Staaten verzer-
ren wiirde.

Im Folgenden werden wir zuerst aufzeigen, inwiefern sich die
integrationspolitischen Ansitze in den europiischen Haupteinwan-
derungslindern unterscheiden. Anschlieffend erdrtern wir Unter-
schiede zwischen den Staaten in Bezug auf die Inklusivitit und das
Versorgungsniveau des Wohlfahrtsstaates sowie die Art und Weise,
in der die Wohlfahrtsstaatsregime mit der Integrationspolitik inter-
agieren. Die Erwartungen, die sich von dieser vergleichenden Politik-
analyse herleiten, werden dann mit linderiibergreifendem Datenma-
terial tiber Integrationsergebnisse in Bezug auf die Erwerbstitigkeit,
rdumliche Segregation und Haftraten tiberpriift. Die Ergebnisse deu-
ten darauf hin, dass multikulturelle Politik, die keine starken Anreize
fiir das Erlernen der Sprache des Gastlandes und fiir interethnische
Kontakte bietet, in Verbindung mit einem inklusiven und vergleichs-
weise groflziigigen Wohlfahrtsstaat eine geringe Beschiftigungs-
quote, einen hohen Grad an rdumlicher Segregation und eine relativ
starke Uberreprisentation von Immigranten unter verurteilten Straf-
titern zur Folge hat.

INTEGRATIONSPOLITIK IN VERGLEICHENDER PERSPEKTIVE

Viele vergleichende Studien {iber Staatsangehorigkeit und Integra-
tionspolitik haben sich auf die Regelungen zum Erwerb der Staats-
biirgerschaft konzentriert (z.B., Brubaker 1992; Cinar 1994; Kleger
and D’Amato 1995; Safran 1997). Der Erwerb der Staatsbiirgerschaft
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ist ein entscheidender Faktor fiir den Zugang von Migranten zu Biir-
gerrechten, da dieser eine formale Gleichheit vor dem Gesetz mit sich
bringt. Zusammen mit Schweden und Belgien gehéren die Nieder-
lande zu den europiischen Staaten mit den hochsten Einbiirgerungs-
raten, wihrend Deutschland, die Schweiz und Osterreich traditionell
niedrige Einbiirgerungsraten haben.?

Der Zugang zu Biirgerrechten beginnt und endet nicht mit dem
Erwerb der Staatsbiirgerschaft. Wenn wir T.H. Marshalls (1950) drei
Kategorien der Rechte beriicksichtigen — zivilrechtliche, politische und
soziale —, haben die westlichen Linder die meisten Biirgerrechte auf
alle Einwohner ausgedehnt. Eine Ausnahme bildet die Verurteilung
fiir schwerwiegende Straftaten, die zu einem Verlust der Aufenthalts-
genehmigung und Ausweisung des Auslinders fithren kann. Einige
Staaten, wie etwa Deutschland und die Schweiz, haben diesbeziiglich
relativ strenge Regeln, wihrend die Moglichkeiten zur Ausweisung
von Ausldndern in Frankreich und den Niederlanden begrenzter sind
(Koopmans et al. 2005: 42-43).

Viele soziale Rechte sind sowohl Staatsbiirgern als auch Ein-
wohnern anderer Nationalitit zuginglich, aber eine langfristige Ab-
hingigkeit von Sozialhilfe kann den Zugang zu einem sicheren Auf-
enthaltsstatus oder zur Einbiirgerung in manchen Staaten, wie etwa
Deutschland und der Schweiz, versperren (siehe z.B. Baubdck 1995;
Guiraudon 2000; Koopmans et al. 2005). Die politischen Rechte zu
wihlen und bei einer Wahl zu kandidieren, werden dagegen Nicht-
Staatsbiirgern in der Regel nicht eingerdumt (Layton-Henry 1990),
aber in einigen Staaten, wie etwa den Niederlanden und Schweden,
kénnen Drittstaatsangehérige in Kommunalwahlen wihlen und ge-
wihlt werden.

Rassismus und Diskriminierung konnen bei der Umsetzung
gleicher Rechte wichtige Barrieren darstellen. Die niederlindische
Antidiskriminierungs-Gesetzgebung schneidet gemeinsam mit der

2 | Die Einbirgerungsrate in den Niederlanden erreichte ihren Hohepunkt
1996, als nicht weniger als 11 % aller auslédndischen Einwohner im Laufe
eines Jahres eingebirgert wurden. Unter den hier verglichenen Staaten ha-
ben die Niederlande (6,9 %) die hochste Einbiirgerungsrate nach Schweden
(7,9 %). Belgien (6,7 %) folgt dicht hinter den Niederlanden (Quelle: Migra-
tion Information www.migrationinformation.org/; eigene Berechnungen
auf Basis der Einbiirgerungszahlen aus dem Jahr 2002 und der Anzahl aus-
l&ndischer Einwohner aus dem Jahr 2001).
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GrofSbritanniens im Vergleich mit den meisten anderen europdi-
schen Einwanderungslindern gut ab (Niessen und Chopin 2002; Ko-
opmans et al. 2005: 45-49). Die niederlidndische Situation unterschei-
det sich von der britischen insofern, als dort die Diskriminierung aus
religiésen Griinden vollstindig durch die gesetzlichen Regelungen
und die Rechtsprechung abgedeckt ist, wihrend in Groflbritannien
besonders von muslimischen Organisationen schon seit langem be-
klagt wird, dass die Antidiskriminierungsgesetze im Rahmen des
»Race Relations Act« nur schwer gegen Diskriminierung aufgrund
religiéser Unterschiede angewandt werden kénnen (Modood 1988).

Ein Beispiel fiir den niederlindischen Ansatz ist eine Gerichtsver-
handlung aus dem Jahr 2007, in der die Entscheidung einer lokalen
Behorde aufgehoben wurde, einer Frau die Sozialhilfe zu verweigern,
weil sie einen vollstindigen Gesichtsschleier trug. Zur Begriindung
war vom Sozialamt angegeben worden, dass die Frau de facto nicht
beschiftigungsfihig sei, da es fiir Kollegen oder Kunden nicht még-
lich sei, Gesicht und Augen der Frau zu sehen. Obschon dies ein
extremer Fall ist, veranschaulicht die Situation dieser Frau eine Art
und Weise, wie Multikulturalismus in Verbindung mit einem relativ
groflziigigen Wohlfahrtsstaat zu sozioSkonomischer Marginalisie-
rung fithren kann. Wenn der Auslegung religioser Pflichten durch
die Betroffene Vorrang vor der Sorge der 6rtlichen Beh6rden um ihre
Vermittlungsfihigkeit auf dem Arbeitsmarkt eingerdumt wird, hat
das aller Wahrscheinlichkeit nach zur Folge, dass die Frau ihr Leben
lang von Sozialhilfe abhingig sein wird. Die Tatsache, dass sie dazu
bereit ist, hingt wiederum mit dem Sozialleistungsniveau der Nieder-
lande zusammen, das sie (in Verbindung mit anderen Formen der
Unterstiitzung fiir gering Verdienende, wie etwa Mietzuschiissen)
nicht zu einem Leben in elender Armut verdammt.

Der vom British Council und der Migration Policy Group entwi-
ckelte Index fiir Migrations- und Integrationspolitik (MIPEX) ermég-
licht eine vergleichende Bewertung des Grades an gesetzlicher Gleich-
heit von Immigranten in 25 EU-Mitgliedsstaaten sowie in Norwegen,
der Schweiz und Kanada.# Ein Staat erzielt hohe Werte auf dem In-
dex, wenn Einwanderer einfach und mit minimalen Ausgangsvoraus-
setzungen gleiche Rechte erreichen konnen. Der Index erfasst 140

3 | Siehe www.elsevier.nl/nieuws/nederland/artikel/asp/artnr/15
6391 /rss/true/index.html, Stand 20. September 2007.
4 | Siehe www.integrationindex.eu, Stand 17. Oktober 2007.
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Indikatoren in sechs Bereichen: Zugang zur Staatsbiirgerschaft, lang-
fristige Aufenthaltsgenehmigungen, Anti-Diskriminierung, Familien-
zusammenfiihrung, Arbeitsmarktzugang und politische Beteiligung.

Tabelle 1: Indices zur gesetzlichen Gleichstellung und zu kulturellen

Rechten fiir Immigranten
SZY | Q2 [SSeE

Osterreich 39 3.47 -
Schweiz 50 3.33 0.85
Deutschland 53 2.48 -0.20
Frankreich 55 1.83 -0.52
Grof3britannien 63 2.68 0.31
Niederlande 68 1.57 0.76
Belgien 69 1.73 -
Schweden 88 1.25 -

Tabelle 1 zeigt die Gesamtauswertung der acht Staaten der gegenwir-
tigen Studie. Es stellt sich heraus, dass Schweden den hochsten Grad
an gesetzlicher Gleichheit von Immigranten aufweist, gefolgt von
Belgien und den Niederlanden. Diese Staaten sind nicht nur die drei
ersten in Tabelle 1, sondern auch im gréfleren MIPEX-Vergleich von
28 Staaten. Die drei deutschsprachigen Linder Deutschland, Schweiz
und Osterreich zeichnen sich durch einen relativ hohen Grad der Un-
gleichheit zwischen Immigranten und Nicht-Immigranten aus. Oster-
reich nimmt eine besonders niedrige Position in der Rangliste dessen
ein, was die Autoren als »beste Integrationspraktiken« bezeichnen.
Unter den 28 Staaten belegt es den 26. Platz. Was als »beste Praktik«
bezeichnet werden kann, hingt, wie wir im Folgenden noch sehen
werden, stark davon ab, ob man sich auf eine formelle Rechtsgleich-
heit oder eine praktische, ergebnisorientierte Gleichheit bezieht.
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Die dritte Spalte der Tabelle vermittelt einen Eindruck von der
Stabilitit der Unterschiede zwischen den Staaten iiber die Zeit, in-
dem die MIPEX-Werte von 2007 mit dem Legal Obstacles to Integra-
tion Index (LOI) verglichen werden, der von Waldrauch und Hofinger
(1997) fur das Jahr 1995 zusammengestellt wurde. Trotz der Turbu-
lenzen und Kontroversen um die Immigration und Integration in den
letzten Jahren sind die Unterschiede zwischen den Lindern in der
Zeit zwischen 1995 und 2007 erstaunlich stabil geblieben. Schweden,
Belgien und die Niederlande belegten in beiden Jahren die ersten drei
Plitze, obwohl 1995 die Niederlande noch vor Belgien an zweiter Stel-
le standen. Osterreich und die Schweiz wurden in beiden Jahren als
die Linder eingestuft, die Immigranten die geringste Gleichheit ge-
wihrten, und Frankreich blieb in der Mitte des Spektrums. Der ein-
zige groflere Unterschied zwischen den beiden Aufstellungen betrifft
Grof3britannien, das im 1995er LOI-Index schlechter als Frankreich
und Deutschland abschnitt. Waldrauch und Hofinger selbst duflerten
allerdings Zweifel an der Gultigkeit dieses Ergebnisses, was haupt-
sdchlich an der Tatsache liegt, dass im britischen Common Law viele
Immigrantenrechte zwar nicht formell in die Gesetzgebung aufge-
nommen, aber von der Rechtsprechung festgelegt worden sind. Da-
raus schlieflen die Autoren, dass Grofsbritannien als »methodologi-
sches Problemkind« im LOI-Index als restriktiver wahrgenommen
werden konnte, als es tatsichlich ist. (Waldrauch und Hofinger 1997:
279). Ein weiterer Grund daftir, dass Groflbritannien auf dem 2007er
Index als Staat erscheint, der mehr Gleichheit bietet, liegt darin, dass
der LOI-Index keine Antidiskriminierungsgesetze beriicksichtigte,
ein Gebiet, auf dem Grof3britannien im Vergleich mit vielen anderen
Staaten gut abschneidet.

Abgesehen von dieser Dimension der individuellen Gleichheit,
unterscheiden Koopmans et al. (2005) eine zweite Dimension der Im-
migrantenrechte in Bezug auf kulturelle Rechte, die ihnen als Gruppe
zugestanden werden, und kulturelle Pflichten, deren Erfiillung der
Staat Immigranten im Gegenzug zur Gewihrung voller Biirgerrechte
auferlegt. Wihrend es bei Staatsbiirgerschaft als Dimension der indi-
viduellen Gleichheit, die von den MIPEX- und LOI-Indices gemessen
wurde, um eine Gleichbehandlung von Einwohnern ungeachtet ihrer
Rasse, ethnischen Zugehorigkeit, Religion, Nationalitit oder ihres
kulturellen Hintergrundes geht, bezieht sich die kulturelle Dimen-
sion der Staatsbuirgerschaft auf unterschiedliche Rechte und Institu-
tionen, die auf der Zugehorigkeit zu einer Rasse, einer Kultur oder
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einer religiésen Gruppe basieren. Diese zweite Dimension der Staats-

buirgerschaft ist zum Mittelpunkt der philosophischen Diskussionen

um Multikulturalismus und Assimilation geworden (z.B. Kymlicka

1995; Joppke and Lukes 1999; Parekh 2002). Koopmans et al. (2005)

priiften die folgenden Bereiche fiir die Dimension der Staatsbiirger-

schaft in Bezug auf kulturelle Rechte:

1. Kulturelle Bedingungen fiir die Einbiirgerung

2. Erlaubnis islamischer religioser Praktiken auflerhalb 6ffentlicher
Einrichtungen (Aufruf zum Gebet, Schlachtung von Tieren, Be-
erdigung)

3. Kulturelle Rechte und Vorschriften in 6ffentlichen Einrichtungen
(Islamschulen und Religionsunterricht, Duldung des Kopftuches,
spezielle Programme im 6ffentlichen Rundfunk und Fernsehen)

4. Recht zur politischen Vertretung (spezielle beratende Kérperschaf-
ten)

5. Gruppenspezifische FérdermafRnahmen auf dem Arbeitsmarkt.

Die letzte Spalte von Tabelle 1 zeigt die Gesamtpunktzahl (auf einer
Skala von -1 bis + 1) der fiinf Linder, die in der Studie von Koopmans
et al. beriicksichtigt wurden. Die Niederlande erscheinen dort als
das Land, das den Einwanderern die grofite Spanne an kulturellen
Rechten eingerdumt hat. Groflbritannien steht an zweiter Stelle,
und Deutschland belegt eine mittlere Position. Frankreich und die
Schweiz sind die beiden Staaten, die am offensichtlichsten zu einer
assimilationistischen Position tendieren, indem sie Immigranten
relativ wenig kulturelle Rechte einrdumen und einen relativ hohen
Grad an kultureller Anpassung in 6ffentlichen Einrichtungen verlan-
gen. Frankreich ist das einzige Land, in dem ein klarer Kontrast zwi-
schen den beiden Dimensionen der Staatsbiirgerschaft besteht, da es
beziiglich der Dimension der individuellen Gleichheit relativ inklusiv
ist, aber der Einrdumung kultureller Rechte abgeneigt ist.

Das Fehlen anderer systematischer Studien iiber die kulturelle Di-
mension der Staatsbiirgerschaft macht es schwierig genau aufzuzei-
gen, wie es sich fiir andere Staaten, die nicht unter diesen fiinf sind,
verhilt. In der Literatur wird Schweden als der Staat herausgestellt,
der der Art von multikultureller Politik, wie sie in den Niederlanden
zu finden ist, am nichsten kommt (siehe Alund und Schierup 199
Runblom 1994; Soininen 199g). Belgien hat mit den Niederlanden
eine Geschichte sozialer und religiéser Segmentierung gemeinsam,
die als »Versidulung« bekannt ist (Lijphart 1968; Huyse 1987) und zu
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einem Ansatz der segmentierten Eingliederung von Immigranten ge-
fithrt hat. In Belgien gibt es jedoch wichtige Unterschiede zwischen
den beiden Sprachgebieten — so folgt das wallonische Gebiet eher
einem Ansatz im franzdsischen Stil, wihrend Flandern stirker vom
multikulturellen, niederlindischen Ansatz beeinflusst ist (z.B., Bou-
setta et al. 1999; Gsir et al. 2005). Soweit moglich, werden wir daher
das Datenmaterial tiber die beiden Teile Belgiens separat auswerten.

Einige Beispiele aus verschiedenen Gesellschaftsbereichen sollen
die niederlindische Politik in Bezug auf die kulturellen Rechte von
Einwanderern illustrieren. Im Bereich der Erziehung (siehe Koop-
mans et al. 2005: 57-61) waren die Niederlande einer der wenigen
europdischen Staaten, die den Unterricht der »eigenen Sprache und
Kultur« komplett staatlich subventionierten, bis das Programm 2004
eingestellt wurde. Religionsunterricht fiir religiése Minderheiten
wird noch immer an 6ffentlichen Schulen angeboten, und das nieder-
landische Bildungssystem hat es Muslimen und Hindus erméglicht,
dutzende komplett staatlich subventionierte konfessionelle Schulen
zu griinden, die in den Niederlanden weiter verbreitet sind als in allen
anderen europiischen Staaten (obgleich diese selbst in den Nieder-
landen lediglich einen geringen Prozentsatz aller muslimischen und
hinduistischen Kinder erfassen).

Der offentliche Rundfunk und das Fernsehen sind in den Nieder-
landen gesetzlich verpflichtet, zwanzig Prozent ihrer Sendezeit fur
Programme zu reservieren, die auf ethnische Minderheiten ausge-
richtet sind, einige davon in den Sprachen der Immigranten.> Noch
2002 sendete das nationale 6ffentliche Fernsehen eine Sendung fiir
Kleinkinder parallel in vier Sprachen: niederlindisch, tiirkisch, ara-
bisch und berberisch.® Zusitzlich gibt es subventionierte muslimi-
sche und hinduistische Rundfunkanstalten, die fiir einige Stunden
in der Woche religiése Programme fiir das 6ffentliche Radio und
Fernsehen produzieren, ebenso wie dutzende Programme des 6f-
fentlichen Lokalfernsehens, die auf eine Vielzahl ethnischer Gruppen
zugeschnitten sind und von der staatlich subventionierten Rundfunk-

5 | Siehe die Jahresberichte »Multiculturele programmemering« der 6f-
fentlichen Rundfunkanstalten, z.B. http://pics.portal.omroep.nl/upnos
/ZakoiolHC_RAP_MC2004_21.pdf, Stand 22. September 2007

6 | Siehe www.omroep.nl/nps/circuskiekeboe/, Stand 22. Septem-
ber2007.
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anstalt Multicultural Television Netherlands (MTNL) produziert wer-
den.”

Seit der 198oer Jahre haben die Niederlande eine Reihe von For-
derprogrammen fiir den 6ffentlichen Sektor umgesetzt (wie etwa das
Etnische Minderheden bij de Overheid Programm), einige davon fiir spe-
zifische Berufe, wie die Polizei oder das Militir.® Der niederlindische
Staat hilft Tiirken mit doppelter Staatsbiirgerschaft, die bei der nie-
derldndischen Polizei oder dem Militir angestellt sind, sogar dabei,
ihre Pflicht gegeniiber ihrem Herkunfisland zu erfiillen, indem er
ihnen (seit 2002) einen zinsfreien Kredit von € 6.000 sowie zwanzig
Tage bezahlten Urlaub anbietet, um ihrer Wehrpflicht in der Tiirkei
nachzukommen.® Ein weiteres aktuelles Beispiel fiir Férderung ist
das Programm Mozaiek der niederlindischen Forschungsgesellschaft
(NWO), die seit 2004 Promotionsprogramme und Stipendien finan-
ziert, die fiir Studenten mit Migrationshintergrund aus ethnischen
Minderheitsgruppen reserviert sind.'® Fordermafinahmen im priva-
ten Sektor sind sehr viel begrenzter. Anders als bei den Programmen
im offentlichen Sektor gab es hier keine Regelung zur bevorzugten
Einstellung, sondern lediglich eine Pflicht fiir Arbeitgeber, Mafinah-
men zur Erhdhung des Minderheitenanteils in der Belegschaft zu
entwickeln und Bericht dariiber zu erstatten. Das Programm wurde
2004 eingestellt."

Einige Gesellschaften fiir sozialen Wohnungsbau haben spezielle
Projekte fiir ethnische und religiose Gruppen aufgebaut, wie etwa ein
Mehrgenerationenhaus fiir Hindus in Den Haag (2006 fertiggestellt)
sowie eine Sozialwohnsiedlung fiir dltere Muslime (2002). Deren
»muslimischer« Charakter ist an der Ausrichtung der Toilettensitze
(nicht nach Mekka gerichtet) und an der Einteilung der Wohnungen
in »private« und »6ffentliche« Riume zu erkennen, in deren Mitte

7 | Siehe die Website der MTNL (www.mtnl.nl), Stand 22. September
2007.

8 | Zum EMO-Programm, siehe Smeets (1993). Fiir berufliche Forderung
in der Armee, siehe http://archief.trouw.nl/artikel?REC=9e55716d9
70l1lec471c5b8a7b9a345d71, Stand 9. Oktober 2007.

9 | Siehe http://mpbundels.mindef.nl/33_serie/205/33_205_
b110.htm, Stand 25. September 2007.

10 | Siehe www.nwo.nl/subsidiewijzer.nsf/pages/NWOP_5RNBJK,
Stand 22. September 2007.

11 | Siehe www.wetsamen.nl, Stand 22. September 2007.
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sich die Kiiche befindet, was de facto der Frau des Hauses erméglicht,
die Minner im 6ffentlichen Teil zu bedienen, ohne von ihnen gese-
hen zu werden.'? SchlieRlich subventioniert der niederlindische Staat
ein weites Spektrum an Immigrantenorganisationen auf ethnischer
und religiéser Basis, und hat deren Vorsitzende in reprasentative Rite
fiir jede wichtige ethnische Gruppe kooptiert, die eine wichtige bera-
tende Funktion innehaben.

WOHLFAHRTSSTAATSREGIME IN
VERGLEICHENDER PERSPEKTIVE

In diesem Aufsatz vertreten wir den Standpunkt, dass die Auswirkun-
gen von Integrationspolitiken auf die sozio6konomische Stellung von
Immigranten in hohem Mafle von der Struktur des Wohlfahrtsstaates
beeinflusst werden. Esping-Andersen unterscheidet drei Typen des
Wohlfahrtsstaates, ausgehend von ihrem »Dekommodifizierungs-
grad«, der besagt, inwieweit ein Recht auf Sozialleistungen besteht
und ob eine Person ihre Existenzgrundlage erhalten kann, ohne vom
Markt abhingig zu sein (199o: 21-22). Dekommodifizierung umfasst
sowohl die Reichweite der Anspriiche an den Wohlfahrtsstaat als auch
das Niveau dieser Leistungen. In Esping-Andersens Typologie haben
»sozialdemokratische< Wohlfahrtsstaaten den hochsten, »liberale«
Wohlfahrtsstaaten den geringsten und »konservative« Wohlfahrts-
staaten einen mittleren Grad an Dekommodifizierung. Von den acht
in dieser Abhandlung analysierten Staaten gehort Schweden dem
sozialdemokratischen Typ an, Grofibritannien (gemeinsam mit bei-
spielsweise den USA, Kanada und Australien) ist dem liberalen Typ
zuzuzihlen, und Frankreich, Deutschland und die Schweiz sind kon-
servative Wohlfahrtsstaaten. Osterreich, Belgien und die Niederlande
schwanken zwischen dem konservativen und dem sozialdemokrati-
schen Typ, je nachdem, welchen Aspekt der Dekommodifizierung
man beriicksichtigt, und natiirlich je nach der etwas willkiirlichen

12 | Siehe www.woonconsultancy.nl/13.html und marokko.nl/
archief/moslimhuizen.wekken.afkeuring.html, Stand 22. September
2007.

13 | Firzwei Beispiele beratender Korperschaften, siehe fiir Tiirken unter
www.iot.nl und die kiirzlich (2004) hinzugekommene beratende Korper-
schaft fiir Chinesen unter www.ioc-ch.nl, Stand 22. September 2007.
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Entscheidung, wo man die Grenze zwischen einem Typ und dem
anderen zieht (siehe Esping-Andersen 1990: 50, 52, 70-72, 74). Die
Auswertung der acht Staaten gemifl Esping-Andersens Index ist in
Tabelle 2 zu sehen.

Tabelle 2: Indikatoren der Inklusivitdt und des Leistungsniveaus
des Wohlfahrisstaats

Dekommodifizie- |Index der erwar- Gesamt-
rung Stand 1980 | teten Leistungen punktzahl
(Esping-Andersen) | 2002 (*10, Scruggs)
Grof- 234 14.5 37.9
britannien
Schweiz 29.8 15.8 45.6
Frankreich 27.5 20.9 48.4
Deutschland 27.7 20.9 48.6
Osterreich 31.1 22.0 53.1
Niederlande 32.4 23.3 55.7
Belgien 324 235 55.9
Schweden 39.1 239 63.0

Esping-Andersens Datenmaterial bezieht sich auf die 198ocer Jahre,
was die Frage aufwirft, ob sich die Unterschiede zwischen den Wohl-
fahrtsstaaten seitdem geindert haben. Scruggs Analyse (2006) von
Datenmaterial aus dem Jahr 2002, die ebenfalls in der Tabelle 2 pri-
sentiert wird, zeigt einen hohen Grad an Stabilitit in der Rangordnung
der Staaten. Die einzige Verinderung bezieht sich auf die Schweiz,
die 1980 ein durchschnittliches Dekommodifizierungsniveau hatte,
aber 2002 die zweitniedrigsten Werte fiir die »erwarteten Leistun-
gen« erreichte. Werden die beiden Indikatoren in einem Summenin-
dex zusammengefasst (siehe letzte Spalte der Tabelle 2), kénnen wir
den Schluss ziehen, dass in der Zeit zwischen 1980 und 2002 Grof3-
britannien das bei weitem am wenigsten dekommodifizierte Wohl-
fahrtsstaatssystem hatte und dass Schweden der grofziigigste und
inklusivste Wohlfahrtsstaat war. Die anderen Staaten liegen niher an-
einander, wobei die Schweiz, Frankreich und Deutschland dichter an
Grofbritannien liegen, und Osterreich, die Niederlande und Belgien
mehr an Schweden heranreichen.
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Warum sollte die »Dekommodifizierung« des Wohlfahrtsstaates
oder die »Grofiziigigkeit der Leistungen« fiir die sozioskonomische
Stellung von Immigranten im Vergleich zu Nicht-Immigranten von
Bedeutung sein? Wir werden drei Griinde darlegen, warum Wohl-
fahrtsstaatsregime Auswirkungen auf das sozio6konomische Gefille
zwischen Immigranten und Nicht-Immigranten haben kénnen. Der
erste kann von Borjas (1989) bekannter und empirisch bestitigter
Hypothese abgeleitet werden (z.B. Van Tubergen 2004), dass Immig-
ranten mit einem geringeren Bildungsniveau und der damit einherge-
henden schwicheren Stellung auf dem Arbeitsmarkt dazu tendieren,
in Staaten auszuwandern, in denen das Einkommen relativ gleichmi-
Rig verteilt ist, die also benachteiligten Gruppen einen relativ guten
Schutz gegen wirtschaftliche Not bieten. Immigration in Staaten mit
relativ inklusiven und grofziigigen Wohlfahrtsstaaten wird also »ne-
gativ selektiert«, wihrend Staaten mit grofRerer sozialer Ungleichheit
ein attraktiveres Ziel fiir gebildete Immigranten darstellen.

Zweitens, wenn sie einmal im Immigrationsland angekommen
sind, hingt die Entscheidung von Immigranten, ob sie in die Steige-
rung ihres Humankapitals investieren sollten oder nicht, um einen
Arbeitsplatz zu finden (oder um Arbeitslosigkeit vorzubeugen) von
dhnlichen Gesichtspunkten ab (Chiswick und Miller 1995: 248-249).
In Wohlfahrtsstaaten mit einem niedrigen Versorgungsniveau ist die
okonomische Einschrinkung, die mit einer Abhingigkeit von Sozial-
hilfeleistungen assoziiert wird, gréfler, und es besteht ein starker An-
reiz fiir Immigranten, in die Steigerung ihrer Arbeitsmarktchancen
zu investieren, durch Aneignung von Sprachkenntnissen, Bildung
und den Erwerb von Wissen iiber die Aufnahmegesellschaft und das
Kniipfen von Beziehungen zur Wohnlandbevélkerung. In grofiziigi-
gen Wohlfahrtssystemen dagegen konnen Immigranten mit mangel-
haftem Human- und Sozialkapital einen relativ ordentlichen Lebens-
standard aufrechterhalten, ohne solche Anpassungsleistungen zu
vollbringen.

Diese Tendenz kann von einem dritten Mechanismus, der sub-
jektiven Wahrnehmung des Sozialleistungsniveaus, verstirkt werden.
Selbst in relativ grolziigigen Wohlfahrtsstaaten ist es sicherlich kein
Luxus, von staatlicher Hilfe abhingig zu sein. Es ist jedoch wahr-
scheinlich, dass die subjektive Wahrnehmung des Lebensstandards,
der mit der Abhingigkeit von Sozialhilfeleistungen assoziiert ist, bei
Einheimischen anders ausfillt als bei Immigranten, besonders fiir
solche der ersten Generation. Deprivation ist immer relativ (Gurr
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1970) und abhingig vom Vergleich einer gegenwirtigen Situation mit
der eigenen Vergangenheit oder der Situation von Bezugsgruppen.
Fur Einheimische stellen andere, aber besser gestellte Einheimische
die relevante Vergleichsgruppe dar, und daher ist es wahrscheinlich,
dass die Abhingigkeit von Sozialhilfe als eine starke Quelle relativer
Deprivation angesehen wird. Sowohl fiir Immigranten als auch fur
Einheimische wird die Abhingigkeit von Sozialhilfeleistungen im
Vergleich mit einer fritheren Situation, in der sie noch im Einwande-
rungsland berufstitig waren, negativ abschneiden (wie sehr negativ,
hingt vom Wohlfahrtssystem ab). Fiir Immigranten ist diese Quel-
le der relativen Deprivation allerdings im Kontext der europiischen
Wohlfahrtsstaaten nicht immer relevant, weil eine betrichtliche Zahl
(besonders Flichtlinge) sofort in die Abhingigkeit von Sozialhilfe
fillt, ohne jede vorhergehende berufliche Anstellung. Im Jahr 2002
zum Beispiel waren in den Niederlanden jeweils 40, 34 und 33 Pro-
zent der neu zugewanderten Immigranten aus Afghanistan, dem
Irak und Somalia von Sozialversicherungs- und Sozialhilfeleistungen
abhingig (CBS 2004: 122).

Mit oder ohne vorhergehendes Arbeitsverhiltnisses im Einwan-
derungsland wird die gegenwirtige Situation von Immigranten auch
relativ zu ihrer fritheren wirtschaftlichen Situation (oder der ihrer
Eltern) in ihrem Herkunftsland bewertet. Selbst fiir Sozialhilfeemp-
finger wird dieser Vergleich wahrscheinlich positiv ausfallen, da ihr
Einkommen aus Sozialleistungen vermutlich weit hoher ist als das,
was sie in threm Herkunftsland verdienten, selbst wenn man die ho-
heren Lebenshaltungskosten im Einwanderungsland beriicksichtigt.
Auflerdem werden Immigranten ihre wirtschaftliche Situation mit
der ihrer Familienmitglieder, Freunde und Nachbarn vergleichen, die
im Herkunftsland zurtickgeblieben sind. Dieser Vergleich fillt eben-
falls hiufig vorteilhaft aus, selbst bei jenen, die von Sozialhilfe abhin-
gig sind. Alles in allem ist die relative Deprivation als Anreizfaktor,
um in den Aufbau von Humankapital zu investieren, wahrscheinlich
fiir Immigranten wesentlich geringer als fiir Einheimische, und zwar
umso kleiner, je hoher das Versorgungsniveau ist, das ein bestimmtes
Wohlfahrtssystem bietet. Mit anderen Worten: Wir erwarten, dass das
soziodkonomische Gefille zwischen Immigranten und Nicht-Immig-
ranten in vergleichsweise grofiziigigen Wohlfahrtsstaaten wie Schwe-
den am hoéchsten und in liberalen Wohlfahrtsstaaten wie Grofbritan-
nien am niedrigsten ist.
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DAs ZUSAMMENSPIEL VON INTEGRATIONSPOLITIK
UND WOHLFAHRTSSYSTEMEN

Integrationspolitik und Wohlfahrtssysteme interagieren iiber eine
Anzahl verschiedener Mechanismen. Erstens bestimmt die Integra-
tionspolitik den Zugang zu gleichen Rechten im Allgemeinen, und
daher auch zu Sozialleistungen. In all den westeuropiischen Staa-
ten, die hier in Betracht gezogen wurden, sind wohlfahrtsstaatliche
Rechte prinzipiell allen legalen Einwohnern zuginglich, jedoch kann
die Abhingigkeit von Sozialhilfe negative Konsequenzen haben, wie
etwa hinsichtlich der Méglichkeit, einen Ehepartner aus dem Her-
kunftsland nachzuholen, oder eine sicherere Aufenthaltserlaubnis zu
erlangen. In einigen Staaten, wie Deutschland und der Schweiz, kann
eine »selbst verschuldete« lange Abhingigkeit von Sozialleistungen
zumindest theoretisch zur Abschiebung fithren. Solche Nachteile
einer Sozialhilfeabhingigkeit konnen vermieden werden, indem sich
ein Immigrant einbiirgert, aber einige Linder (z.B. Deutschland) ma-
chen es zur Bedingung fiir die Einbiirgerung, nicht von Sozialleistun-
gen abhingig zu sein. Auf Grund dessen wird Sozialhilfeabhingigkeit
in Lindern wie Osterreich, Deutschland und der Schweiz, in denen
die Staatsbiirgerschaft schwierig zu erlangen ist, mit viel grofleren
Nachteilen und Risiken assoziiert als in Lindern mit einem System
der offenen Staatsbuirgerschaft, wie Frankreich, Grof(britannien, den
Niederlanden, Belgien und Schweden, wo die meisten Immigranten
keine negativen Konsequenzen aufgrund ihrer Sozialhilfeabhingig-
keit befiirchten miissen.

Zweitens konnte die kulturelle Dimension der Integrationspolitik
Konsequenzen fiir die Humankapitaldefizite haben, mit denen Im-
migranten in den Arbeitsmarkt eintreten. Politische Mafinahmen,
die sprachliche und kulturelle Assimilierung anstreben, tiben Druck
auf Immigranten aus, sich Fertigkeiten und Wissen anzueignen und
soziale Kontakte zu kniipfen, die ihre Chancen auf dem Arbeitsmarkt
erhéhen. Multikulturelle politische Mafinahmen hingegen, die die
eigene Sprache und Kultur der Immigranten férdern und sie dazu
stimulieren, sich an ihrer ethnischen Gemeinschaft zu orientieren,
kénnten die unbeabsichtigte Konsequenz haben, sprachliche Defizite
und das Fehlen kultureller Sozialkompetenz zu verfestigen. Dariiber
hinaus kann die multikulturalistische Betonung des Bezugs auf die
eigene Gruppe und die Bewahrung ihrer Sprache und Kultur der Ent-
wicklung sozialer Kontakte mit Einheimischen tiber ethnische Gren-
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zen hinweg abtriglich sein und die Immigranten so einer wichtigen
Quelle fiir Sozialkapital berauben, da die Einheimischen die Schliis-
sel zum Grofiteil des Wissens und der Ressourcen zur erfolgreichen
Integration in den Arbeitsmarkt in der Hand haben.

Die positiven Auswirkungen des Spracherwerbs auf die Arbeits-
marktbeteiligung sind in zahlreichen Studien belegt worden (z.B.
Chiswick und Miller 1995; Dustmann und Fabbri 2003; van Tubergen
etal. 2004). Chiswick und Miller (1995: 257-258) zitieren australische
Studienergebnisse, die zeigen, dass die Englischkenntnisse unter
Immigrantengruppen abnahmen, nachdem 1960 der Unterricht in
Minderheitensprachen in der Schule eingefiihrt wurde. Sie stellen
die Hypothese auf, dass die Ursache darin liegt, dass eine Politik des
sprachlichen Pluralismus die Wahrscheinlichkeit reduziert, dass Eng-
lisch zu der Sprache wird, die in Immigrantenfamilien zuhause ge-
sprochen wird.

Granovetter (1973) betont generell die Wichtigkeit des Aufbaus
von Netzwerken fiir den Zugang zum Arbeitsmarkt. Die Personen,
mit denen Netzwerke gekniipft werden, sollten »grofleres Wissen
und Einfluss« (Wegener 1991: 60) besitzen. Aus diesem Grund sind
soziale Kontakte mit Einheimischen fiir einen Immigranten generell
wertvoller, um seine Moglichkeiten auf dem Arbeitsmarkt zu ver-
bessern, als soziale Kontakte mit anderen Immigranten, da es wahr-
scheinlich ist, dass diese den selben Mangel an sozialem Wissen und
Einfluss haben. Niederlidndische Studien zeigen, dass tatsichlich ein
positiver Zusammenhang zwischen der Arbeitsmarktbeteiligung von
Immigranten und dem Grad, in dem sie soziale Kontakte mit ethni-
schen Niederldndern pflegen, besteht (z.B., Dagevos 2001; Engbersen
2003). Uber direkte Bemithungen um soziodkonomische Mobilitit
hinaus, kénnen Kontakte mit Einheimischen auch indirekte Auswir-
kungen haben, da sie das Erlernen der Mehrheitssprache férdern.
Chiswick und Miller (1995) haben zum Beispiel herausgefunden,
dass die Heirat mit einem einheimischen Ehepartner und das Le-
ben in einer Gegend mit niedriger Konzentration von Menschen mit
demselben ethnischen Hintergrund starke Pridiktoren fiir Wohn-
landsprachkompetenz darstellen. Die negativen Auswirkungen des
Lebens in einer Gegend mit vielen Menschen desselben ethnischen
Hintergrunds auf den Spracherwerb sind am groéfiten fiir Immigran-
ten, die ein geringeres Bildungsniveau aufweisen und schon daher
ein groferes Risiko der Arbeitslosigkeit haben (Chiswick und Miller

1995: 263).
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Lindertibergreifende Vergleiche zur Kompetenz beziiglich der
Sprache des Gastlandes gibt es kaum; die verfiigbaren Daten deu-
ten jedoch in Richtung eines negativen Zusammenhanges zwischen
multikultureller Politik und der Wohnlandsprachkompetenz. Eine
niederlindische Studie (Dagevos et al. 2007: 45-40), die Tiirken in
Deutschland und den Niederlanden vergleicht, zeigt, dass 52 Prozent
der Tiirken in Deutschland die deutsche Sprache gut beherrschen (19
Prozent schlecht oder gar nicht), wohingegen nur 39 Prozent der nie-
derldndischen Tiirken die niederlindische Sprache gut beherrschen
(28 Prozent schlecht oder gar nicht). Ersanilli und Koopmans (2007)
verglichen Tiirken in den Niederlanden, Deutschland und Frankreich
und fanden heraus, dass niederlindische Tiirken die Sprache ihres
Wohnlandes am wenigsten nutzen und gleichzeitig am wenigsten
Probleme mit der tiirkischen Sprache haben. Tiirken in Frankreich
haben eine signifikant héhere Sprachkompetenz in der Sprache ihres
Wohnlandes, nutzen diese hiufiger in Gesprichen mit Freunden,
Ehepartnern, Kindern und Eltern und haben groflere Schwierigkei-
ten mit dem Tiirkischen als ihre Landsleute in Deutschland oder den
Niederlanden.

Die gleiche Studie von Ersanilli und Koopmans (2007) bietet auch
seltene lindertibergreifende Vergleiche tiber den Grad der sozialen
Kontakte zwischen tiirkischen Einwanderern und den Mitgliedern
der ethnischen Mehrheit. Nach Aspekten ihres personlichen Um-
feldes befragt, gehen franzésische Tiirken signifikant hiufiger mit
Personen der ethnischen Mehrheit aus und empfangen diese auch
hiufiger als Giste bei sich zu Hause. Deutsche Tiirken haben hin-
gegen signifikant mehr Kontakte zur ethnischen Mehrheit an ihrem
Arbeitsplatz als franzésische und niederlindische Tiirken (bezogen
auf diejenigen, die eine Arbeitsstelle haben oder hatten). Private und
berufliche Kontakte zusammengenommen, haben niederlindische
Tiirken den geringsten Zugang zu interethnischem Sozialkapital. Wie
wir im Folgenden sehen werden, bestitigen die Ergebnisse hinsicht-
lich rdaumlicher Segregation den relativ geringen Grad sozialer Kon-
takte zwischen Immigranten und ethnischer Mehrheit in den Nieder-
landen sowie einen eingeschrinkteren Grad der sozialen Segregation
in Frankreich und Deutschland.
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ANMERKUNG ZUR UNTERSCHIEDLICHEN
ZUSAMMENSETZUNG DER IMMIGRANTENBEVOLKERUNG
IN DEN VERSCHIEDENEN LANDERN

Angesichts der Tatsache, dass es bedeutende Unterschiede im Grad
der Integration zwischen den Immigranten verschiedener Herkunfts-
linder gibt, konnten die gesammelten Daten zu Erwerbstitigkeit,
Segregation und Kriminalitit von der Zusammensetzung der Immi-
grantenbevolkerung beeinflusst sein. Einige Autoren sind der Mei-
nung, dass die vergleichsweise schwache sozioSkonomische Integra-
tion von Immigranten in den Niederlanden daraus resultiert, dass das
Land mehr und schlechter ausgebildete Immigranten aufgenommen
hat als andere europiische Linder (z.B. Doomernik 1998; Bocker und
Thrianhardt 2003). Wire dies richtig, kénnten linderiibergreifende
Unterschiede ganz einfach der unterschiedlichen Zusammenset-
zung der Immigrantenpopulationen in den verschiedenen Lindern
geschuldet sein und hitten wenig mit Integrationspolitik und wohl-
fahrtsstaatlichem System zu tun.

Allerdings scheint diese Erklirung nicht auf die Ergebnisse zur
niederlindischen Integration zuzutreffen und passt auch nicht zu
dem allgemeinen Muster der Unterschiede zwischen den Einwande-
rungslindern, auf das wir im Folgenden stoflen werden, wonach die
Niederlande mit Schweden und Belgien eine relativ geringe Beschif-
tigungsquote, starke Segregation der Wohnbevolkerung und hohe
Kriminalititsraten unter Immigranten gemein haben. Das statistische
Kompendium tiber Bestand und Verinderung der Immigrantenpopu-
lationen, zusammengestellt von Lederer (1997: 202ft.), zeigt, dass die
Niederlande im Zeitraum von 1960 —1994 eine hohere Netto-Pro-Kopf-
Einwanderungsrate hatten als Belgien, Frankreich und Grof3britannien.
Aber die Netto-Einwanderung in Schweden, Osterreich, Deutschland
und der Schweiz tibertraf das Niveau der Niederlande. Aus den verfiig-
baren statistischen Daten geht nicht hervor, dass die Niederlande mehr
gering gebildete Immigranten aufgenommen haben. Van Suntum und
Schlottboller (2002: 25-27, 179) legen vergleichende Daten tiber Unter-
schiede im Ausbildungsniveau von nichtwestlichen Immigranten und
einheimischer Bevolkerung vor und zeigen, dass der Riickstand der
Immigranten in den Niederlanden grofer ist als in Grofibritannien
und Schweden. In Deutschland, Frankreich, Belgien und Osterreich
sind nichtwestliche Immigranten im Vergleich zur einheimischen Be-
volkerung jedoch weniger gut ausgebildet als in den Niederlanden.
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Gleichwohl wird in den nachfolgenden Analysen, wenn moglich,
um die Unterschiede in der Zusammensetzung der Immigranten-
populationen kontrolliert. Die Arbeitsmarkt-Daten beziehen sich nur
auf Immigranten aus Nicht-EU-Lindern, damit der Tatsache Rech-
nung getragen wird, dass in manchen Lindern (wie der Schweiz) ein
relativ grofler Teil der Immigranten aus EU-Lindern kommt, wih-
rend in anderen (wie den Niederlanden) ein relativ grofRer Teil von au-
Rerhalb der EU stammt. Dariiber hinaus liegen vergleichende Daten
zur Partizipation am Arbeitsmarkt vor, die sich auf spezifische eth-
nische Gruppen fokussieren. Vergleichende Daten zur riumlichen
Segregation stehen jeweils gesondert fiir einige ethnische Gruppen,
wie Marokkaner und Turken, zur Verfiigung. Lediglich die Inhaftie-
rungsdaten erlauben keine Aufschliisselung nach spezifischen Her-
kunftslindern oder -regionen.

ARBEITSMARKTINTEGRATION VON IMMIGRANTEN IM
INTERNATIONALEN VERGLEICH

Aus den Argumenten und Ergebnissen zu Integrationspolitik und
wohlfahrtsstaatlichen Systemen, die im Vorhergehenden diskutiert
wurden, kénnen wir folgende Hypothesen hinsichtlich der Beschifti-
gungsquote der Immigranten herleiten:

1. Die Beschiftigungsquote der Immigranten (in Relation zur einhei-
mischen Bevolkerung) wird in den relativ gro3ziigigen Wohlfahrts-
staaten des »sozialdemokratischen« Typs (Schweden) geringer
sein, in Lindern mit >liberalen< Wohlfahrtsstaaten (Grofbritan-
nien) hoher sein, wihrend sie in Lindern mit »konservativen«
Wohlfahrtsstaaten (Deutschland, Frankreich, Schweiz, Osterreich,
Belgien, Niederlande) dazwischen liegen wird.

2. Die Beschiftigungsquote der Immigranten wird hoher sein in Lin-
dern, in denen gleiche Biirgerrechte schwerer zu erreichen sind
(Osterreich, Schweiz, Deutschland), geringer sein, wo gleiche Biir-
gerrechte einfacher zu erreichen sind und der Druck zu kultureller
Assimilation gering ist (Grofbritannien, Schweden, Niederlande,
Belgien-Flandern). In den Lindern, in denen individuelle Rechte
leicht zu erreichen sind, der kulturelle Assimilationsdruck jedoch
hoch ist (Frankreich, Belgien-Wallonien), werden mittlere Werte
erreicht.

Hypothese 1 und 2 kombiniert fithren zu:
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3. Die Interaktion zwischen Wohlfahrtsstaaten und Integrationspoli-
tik ist multiplikativ: Linder, die entweder einen eingeschrinkten
Wohlfahrtsstaat mit geringem Fiirsorge-Level (Groflbritannien)
aufweisen oder eine restriktive Integrationspolitik betreiben, die
die Rechte der Immigranten von kultureller Assimilation und
Vermeidung der Abhingigkeit vom Wohlfahrtsstaat (Osterreich,
Schweiz, Deutschland) abhingig macht, werden eine relativ hohe
Beschiftigungsquote der Immigranten aufweisen. Im Gegensatz
dazu werden Linder, die iiber einen vergleichsweise grolziigigen
Wohlfahrtsstaat verfiigen und eine multikulturelle Integrations-
politik verfolgen (Schweden, Niederlande; Belgien-Flandern), eine
relativ niedrige Beschiftigungsquote der Immigranten erreichen.
Linder, die einen vergleichsweise groflziigigen Wohlfahrtsstaat
mit einer Integrationspolitik kombinieren, die leicht individuelle
Rechte gewihrt, jedoch einen hohen Assimilationsdruck ausiibt,
werden eine mittlere Beschiftigungsquote unter Immigranten er-
reichen (Frankreich, Belgien-Wallonien).

Hypothese 2 und 3 widersprechen der politischen Philosophie des
Multikulturalismus, die annimmt, dass Immigranten um so besser
integriert werden, je einfacher und schneller sie offizielle Gleichbe-
rechtigung erlangen und je mehr sie ihre kulturelle Identitit und ihre
Briuche bewahren und entwickeln kénnen. Gingen wir von dieser
Annahme aus, miissten wir das genaue Gegenteil der oben genannten
Hypothese vorhersagen, nimlich eine relativ hohe Beschiftigungs-
quote der Immigranten in Lindern wie den Niederlanden und Schwe-
den, und eine geringe Beteiligung in Lindern wie Deutschland und
Osterreich, wo Immigranten auf stirkere Barrieren zu einer offiziel-
len Gleichberechtigung treffen, oder in Lindern wie Frankreich, wo es
nur wenig Raum fiir die Anerkennung kultureller Unterschiede gibt.

Tabelle 3 zeigt die Beschiftigungsquoten der Bevolkerung im Alter
von 15 bis 64 Jahren (den Anteil der Personen dieser Altersgruppe,
die erwerbstitig sind) und vergleicht Einheimische und Personen,
die in Nicht-EU-Lindern geboren sind. Da das absolute Niveau der
Netto-Beschiftigungsquote von der Wirtschaftslage und der Art des
Sozialversicherungssystems des jeweiligen Landes abhingt, ist der
aussagekriftigste Vergleichsmafistab die Beschiftigungsquote von
nicht in der EU geborenen Immigranten in Relation zu der der Ein-
heimischen. Diese wird in der letzten Spalte der Tabelle dargestellt. In
nur einem Land, nidmlich Osterreich, gibt es fast keinen Unterschied
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in der Arbeitsmarktpartizipation der beiden Gruppen. Deutschland,
die Schweiz und Grof3britannien stehen auch relativ gut da, sowie in
etwas geringerem Mafie auch Frankreich und Belgien-Wallonien. Die
Niederlande, Schweden und der flimische Teil Belgiens haben die re-
lativ niedrigsten Beschiftigungsquoten von Nicht-EU-Immigranten.
Wenn wir Frauen und Minner getrennt betrachten, ist die Reihenfol-
ge der Linder nahezu die gleiche, mit der Ausnahme, dass Schweden
und die Niederlande bei den minnlichen Immigranten die Plitze tau-
schen.

Tabelle 3: Arbeitsmarktbeteiligung ( Beschdiftigungsquoten) in Prozent
der Bevolkerung von 15-64-Jihrigen, Durchschnittswerte fiir 1999-2004

Einheimische | Auf3erhalb der | Relativer Beschifti-
15 EU-Staaten | gungsgrad auflerhalb
Geborene der 15 EU-Staaten
geborener Personen

Osterreich 68.1 66.6 0.98

Deutsch- 68.5 59.4 0.87

land*

Schweiz** 79.5 68.5 0.86

Grof- 72.0 60.3 0.84

britannien

Frankreich 63.5 52.5 0.83

Belgien —

Wallonien 56.4 45.1 0.80

Niederlande 75.1 57.8 0.77

Schweden 75.1 54.4 0.72

Belgien —

Flandern 64.4 453 0.70

Quellen: Eurostat, Labour Force Survey, eigene Berechnung, fiir Deutsch-
land: Soziodkonomisches Panel, eigene Berechnung. Daten fiir das zweite
Quartal 1999-2004.

* Daten fir Deutschland: Jahresdurchschnitt 1999-2004;

** Daten fiir die Schweiz: Zweites Quartal 2003-2004.

Obwohl wir den Vergleich auf Immigranten aus Nicht-EU-Lindern
begrenzt haben, ist es immer noch méglich, dass die Unterschiede
zwischen den Lindern teilweise oder insgesamt den verschiedenen
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Zusammensetzungen der Population der Nicht-EU-Immigranten
zugeschrieben werden miissen. Jedoch sind einige gesicherte Ver-
gleichsdaten zu spezifischen Immigrantengruppen verfiigbar, die
nicht anzeigen, dass Kompositionseffekte bei den Unterschieden im
Lindervergleich, wie wir sie in Tabelle 3 finden, eine wichtige Rolle
spielen. In einer Studie, die Immigranten aus dem fritheren Jugo-
slawien in Schweden und Osterreich vergleicht, findet Kogan (2003:
607) heraus, dass Exjugoslawen in Osterreich mit hoherer Wahr-
scheinlichkeit im Erwerbsleben aktiv sind als einheimische Osterrei-
cher (84 Prozent zu 72 Prozent), wohingegen die Exjugoslawen in
Schweden viel seltener im Erwerbsleben aktiv sind als einheimische
Schweden (54 Prozent zu 85 Prozent). Euwals et al. (2006: 30) haben
einen dhnlichen Vergleich zu tiirkischen Immigranten in Deutsch-
land und den Niederlanden durchgefiihrt, in der sie die Blinder-Oa-
xaca-Dekompositionsmethode anwandten, um die Unterschiede zwi-
schen Einheimischen und tiirkischen Immigranten zu errechnen,
die nach Alter und Ausbildungsgrad standardisiert wurden. In beiden
Lindern liegt die standardisierte Beschiftigungsquote der tiirkischen
Immigranten unter der der Einheimischen. Die Unterschiede zwi-
schen Turken und Einheimischen sind jedoch in den Niederlanden
(21 Prozent bei Mannern und 20 Prozent bei Frauen) viel grof3er als in
Deutschland (6 Prozent bei Midnnern und ;7 Prozent bei Frauen).
Wenn wir zu den Hypothesen, die wir am Anfang dieses Kapitels
formuliert haben, zuriickkehren, kénnen wir zu dem Schluss kom-
men, dass diese von den Vergleichsdaten weitgehend bestitigt wer-
den. Ubereinstimmend mit Hypothese Nummer 1 zeigt GroRbritan-
nien mit seinem liberalen wohlfahrtsstaatlichen System eine relativ
gute Integration der Nicht-EU-Immigranten auf dem Arbeitsmarkt,
wohingegen der sozialdemokratische Wohlfahrtsstaat Schweden mit
einer relativ schwachen Arbeitsmarktintegration verkniipft ist. Die
Wohlfahrtstaatsperspektive erklirt jedoch nicht, warum Osterreich,
Deutschland und die Schweiz sogar eine noch hohere Erwerbstitig-
keit von Immigranten als Grof(britannien aufweisen, und warum die
Niederlande und Flandern genauso schlecht dastehen wie Schweden.
Diese Abweichungen lassen sich mit der zweiten Hypothese
gut erkliren, die besagt, dass die Beschiftigungsquote von Immig-
ranten negativ zusammenhingt mit der Leichtigkeit, eine offizielle
Gleichstellung zu erreichen, und dem Fehlen eines starken Druckes
zu kultureller Assimilation. Diese integrationspolitische Erklirung
ist wiederum mit der Abweichung in Grof3britannien konfrontiert,
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das Immigranten ein relativ hohes Maf} an Gleichstellung und An-
erkennung kultureller Unterschiede zugesteht, aber immer noch ein
relativ hohes Niveau der Integration auf dem Arbeitsmarkt erreicht.
Daher bringt die kombinierte Hypothese 3 die besten Ergebnisse:
Linder, die entweder einen eingeschrinkten Wohlfahrtsstaat oder
eine restriktive und assimilierende Integrationspolitik haben, weisen
die hochsten Beschiftigungsquoten von Immigranten auf. Dagegen
zeigen Linder, die einen grofziigigen Wohlfahrtsstaat mit leichtem
Zugang zu gleichen Biirgerrechten und begrenztem Assimilierungs-
druck verbinden (Schweden, die Niederlande und der flimische Teil
Belgiens), die niedrigsten Beschiftigungsquoten von Immigranten.

SEGREGATION IM WOHNBEREICH
IM INTERNATIONALEN VERGLEICH

Bei der Betrachtung der raumlichen Segregation ist es weniger nahe
liegend, einen Effekt des Wohlfahrtsstaates zu erwarten. Einerseits
verringert ein starker Wohlfahrtsstaat die Einkommensunterschiede,
was die Moglichkeiten der Immigranten auf dem Wohnungsmarkt
verbessern konnte. Andererseits haben wir gesehen, dass Immigran-
ten in starken Wohlfahrtsstaaten hiufiger dazu neigen, 6konomisch
inaktiv zu sein, was wiederum ihre Moglichkeiten auf dem Woh-
nungsmarkt einschrinken wiirde, weil es sie von billigen oder sub-
ventionierten Unterkiinften abhingig macht, die fiir gewShnlich in
bestimmten Vierteln konzentriert sind.

Eine Erwartung kann hinsichtlich des Effekts der Integrations-
politik formuliert werden. Segregation ist nicht nur von den finanziel-
len Moglichkeiten bestimmt, sondern auch von der kulturellen Vor-
liebe, sowohl von der Minderheit der Immigranten als auch von der
einheimischen Mehrheit, zwischen Menschen der gleichen Ethnizitit
oder Religion zu leben. Auch wenn die freiwillige Selbst-Segregation
der Immigranten eine Rolle spielen mag, hat die Priferenz der ethni-
schen Mehrheit im Allgemeinen den gréfieren Einfluss auf die Struk-
tur der Segregation. Die Angehorigen der Mehrheit haben auf Grund
hoherer Einkommen und besserer Kenntnis des Wohnungsmarktes
mehr Moglichkeiten zu wihlen, wo sie wohnen wollen. In manchen
Fillen — wie etwa den Niederlanden — bevorzugt das Wohnungsverga-
besystem diejenigen, die bereits linger in der Stadt wohnen. Unsere
These ist, dass die Neigung, unter Menschen der gleichen Ethnizitit
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zu leben, sowohl unter den Immigranten als auch unter der Mehr-

heitsbevolkerung durch eine Integrationspolitik gestirkt wird, die As-

similation ablehnt und die Immigranten dazu ermutigt, ihre eigenen

Briuche zu bewahren. Eine Politik, die kulturelle Unterschiedlichkeit

betont, kann zu einer Entfremdung der Mehrheitsbevolkerung von

den Minderheiten beisteuern, weil Sprachprobleme und andersarti-
ge Briuche dazu fiihren, dass sich die Einheimischen in Vierteln, in
denen sich viele Immigranten ansiedeln, weniger »zuhause« fiithlen

(siehe z.B. Sniderman und Hagendoorn 2007). Die Leithypothese

dieses Absatzes ist daher:

4. Die rdumliche Segregation von Immigranten wird in Lindern mit
multikultureller Integrationspolitik, wie den Niederlanden, Schwe-
den, Grofbritannien und Belgien, stirker ausgeprigt sein, und in
Lindern, die die Assimilation der Immigranten in die kulturelle
Mehrheit stirker betonen, wie Osterreich, Deutschland, Frank-
reich und der Schweiz, weniger deutlich hervortreten.

Riumliche Segregation ist im internationalen Vergleich nur schwer
zu untersuchen. Zu den tblichen Problemen der unterschiedlichen
Zusammensetzung der Immigrantenpopulationen kommt, dass Se-
gregationsdaten abhingig von der Gréfle der rdumlichen Einheiten
(Stadtteile, Stadtbezirke u.s.w.) sind, in denen die Indices errechnet
werden (siehe z.B. Musterd und de Winter 1998; Musterd 2005). Die-
ses Problem ist jedoch handhabbar, da fiir einige Stidte Daten zu Ag-
gregationen verschiedener GrofRenordnung verfiigbar sind, die zei-
gen, dass die Wahl der Gréfleneinheit der Untersuchung nur wenig
Auswirkung auf die daraus resultierenden Segregations-Indices hat.'4
Tabelle 4 zeigt Daten zu einer Auswahl von ethnischen Gruppen in
Stadten der acht Linder, die in diesem Aufsatz diskutiert werden.

14 | Die Segregationsindices in Tabelle 4 fiir Bangladescher in Birming-
ham und London beziehen sich auf die Ebene von »wards« (ungefahr 10.000
Einwohner, der untere Wert) oder alternativ auf der Ebene von »enumeration
districts« (ungefahr 500 Einwohner, der obere Wert) als Einheit der Unter-
suchung. Die Segregationsindices fir Tirken in Amsterdam beziehen sich
auf drei Ebenen der raumlichen Segregation und unterscheiden nach 1.216
Flachenrastern (der obere Wert) beziehungsweise 389 oder 93 Stadtvier-
teln (mitidentischen unteren Werten des Segregationsniveaus). Siehe Mus-
terd 2005: 333-334.
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Tabelle 4: Segregations-
Indices (0-100)
verschiedener
Immigrantengruppen
in ausgewdhlten
europdischen Stidten

Quellen: Murdie und
Borgegard 1998
(Stockholm, Tiirken

und Somalier); Gachter
2005 (Bern); Heye and
Leuthold 2004 (Zirich);
Préteceille 2006 (lle de
France); alle anderen
Daten von Musterd
2005. Alle Zahlen sind
Segregations-Indices,
aufer denen mit Stern
gekennzeichneten, die
Dissimilarity-Indices zwi-
schen der entsprechen-
den Gruppe und Einhei-
mischen darstellen.

Antwerpen — Nordafrikaner 70
Bradford — Bangladescher 70
Birmingham — Bangladescher 68-79
Birmingham — Pakistaner 66
London —Bangladescher 63-75
Stockholm —Tiirken 60
Bradford — Pakistaner 60
Briissel — Marokkaner 59
Stockholm — Iraner 57
Stockholm — Somalier 56
Den Haag — Tiirken 53
Den Haag — Minderheiten 52
Rotterdam — Tiirken 50
London — Pakistaner 49
Den Haag — Marokkaner 48
London — Schwarze Kariben 45
Birmingham — Schwarze Kariben | 42
Rotterdam — Minderheiten 42
Amsterdam — Marokkaner 42
Amsterdam — Turken 40-45
Den Haag — Surinamer 39
Amsterdam - Surinamer 34
Zirich — Tiirken * 34
Amsterdam — Minderheiten 33
Ile de France — Marokkaner * 33
Ile de France — Algerier * 32
Diisseldorf — Tiirken 30
Wien— Auslinder 30
Diisseldorf — Marokkaner 28
Frankfurt — Marokkaner 27
Bern — Muslime 27
Rotterdam — Surinamer 26
Lille — Nichtfranzosen 25
Paris — Algerier 23
Frankfurt — Tiirken 19
Miinchen — Auslinder 12
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Die Ergebnisse in der Tabelle verdeutlichen zwei Punkte: Zum einen
gibt es wesentliche Unterschiede zwischen ethnischen Gruppen. So-
wohl in Grof3britannien als auch in den Niederlanden ist der Grad der
Segregation bei Gruppen mit muslimischem Hintergrund viel héher
als bei Schwarzen aus der Karibik (Surinamern in den Niederlanden).
In Stockholm (siehe Murdie and Borgegard 1998: 1879) lassen sich
dhnliche Unterschiede zwischen muslimischen Gruppen wie Tiirken,
Somaliern und Iranern auf der einen Seite und europiischen Immig-
ranten (in der Tabelle nicht dargestellt) wie Polen (Segregations-Index
20) und Jugoslawen (31) auf der anderen Seite feststellen. Ahnliches
finden wir in Paris vor: Algerier (23) leben in stirkerer Segregation
als Portugiesen (Segregations-Index 12; sieche Musterd 2005: 334).
Diese Unterschiede zwischen den Gruppen bestitigen das oben ge-
nannte Argument, dass Segregation mit dem Grad der kulturellen
Differenz zusammenhingt. Als ein Ergebnis der Kombination aus
Selbst-Segregation und Abwendung der Mehrheit, leben die kulturell
verschiedeneren, muslimischen Gruppen stirker riumlich getrennt
vom Rest der Bevolkerung als europiische Immigranten oder post-
koloniale Immigranten aus der Karibik, die fur gewohnlich flieend
Niederlindisch oder Englisch sprechen und meistens einen christ-
lichen Hintergrund haben.

Zum zweiten sind — selbst wenn wir Ursprungsland oder -region
der Immigrantengruppen konstant halten — bedeutende Unterschie-
de zwischen einzelnen Stidten und Lindern zu beobachten. Diese
Unterschiede sind weithin im Einklang mit den Erwartungen, die
in Hypothese 4 formuliert wurden. Wenn wir die Tiitken untersu-
chen, stellen wir fest, dass diese die hochsten Segregationsraten in
Stockholm und den drei hollindischen Stidten haben, wohingegen
sie in Zurich, Diisseldorf und Frankfurt gleichmiRiger verteilt tiber
die Stadt leben. Eine weitere Schweizer Stadt, Bern, fillt in das glei-
che Muster, obwohl sich hier die Daten auf Muslime insgesamt be-
ziehen.

Immigranten aus dem Maghreb (Libyer, Tunesier, Marokkaner,
Algerier) leben in Antwerpen und Briissel am stirksten segregiert,
gefolgt von den drei hollindischen Stidten. Deutlich niedrigere Se-
gregationsniveaus der Maghrebiner finden sich in Diisseldorf und
Frankfurt, wie auch in Paris und der Ile de France, der Region di-
rekt um Paris herum. Das letzte Ergebnis ist bemerkenswert ange-
sichts des Eindruckes, der durch die Unruhen in den Banlieux 2006



DER ZIELKONFLIKT VON GLEICHHEIT UND DIVERSITAT

entstanden ist, dass urbane franzésische Regionen durch besonders
hohe ethnische Segregationslevel charakterisiert seien.

Schliellich konnen wir in einigen Stidten die Segregation aller
Minorititen oder Auslinder zusammengenommen vergleichen. Die-
se Ergebnisse entsprechen den gleichen Mustern wie jene fur Turken
und Maghrebiner. In den drei hollindischen Stidten sind die Segre-
gationsniveaus am hochsten, etwas niedriger in Wien und deutlich
niedriger in Lille und Miinchen. In Bezug auf Grofbritannien ist es
lediglich moglich, die karibischen Migranten dort und in den Nie-
derlanden zu vergleichen. Diese Gegeniiberstellung zeigt hohere
Niveaus der Segregation in britischen als in hollindischen Stidten.
Vergleicht man die britischen Zahlen fiir Pakistaner und Banglade-
scher mit den muslimischen Gruppen in anderen Lindern, bestitigt
sich, dass britische Stidte stark segregiert sind: auf oder iiber dem
Niveau von Antwerpen, Briissel und Stockholm.

Angesichts des hohen Niveaus rdaumlicher Segregation in Belgien,
Schweden, den Niederlanden und Grofbritannien kénnen wir aus
diesem Abschnitt den Schluss ziehen, dass es einen Zusammenhang
zwischen multikultureller Integrationspolitik und sozialer Segrega-
tion zu geben scheint. Im Gegensatz dazu zeigen Linder, die mehr
Nachdruck auf Assimilation gelegt haben, eher gemifigte Niveaus
der raumlichen Segregation. In Schweden, Belgien und den Nieder-
landen sind hohe Niveaus der rdumlichen Segregation mit geringer
Partizipation am Arbeitsmarkt verbunden, wihrend in Grofbritan-
nien eine starke ethnische Segregation neben einer relativ hohen Be-
schiftigungsquote steht. Dennoch sind diejenigen Gruppen, die in
Grof3britannien die stirkste Segregation aufweisen — Pakistaner und
Bangladescher —, auch diejenigen, die die niedrigste Arbeitsmarkt-
beteiligung haben (Modood et al. 1997). Dies bestitigt, dass die Ver-
bindung zwischen Arbeitsmarktbeteiligung und Segregation auch in
Grofbritannien besteht, nur dass sie auf einem allgemein héheren
Niveau der Arbeitsmarktbeteiligung in Erscheinung tritt, was dem
weniger grofiziigigen System des Wohlfahrtsstaates in diesem Land
geschuldet ist.
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KRIMINALITATSRATEN IM INTERNATIONALEN VERGLEICH:
DER ANTEIL VON IMMIGRANTEN AN INHAFTIERTEN

Wenn es einen Aspekt zur Integration gibt, der geeignet ist, Fremden-
feindlichkeit zu mobilisieren, ist das die angebliche oder tatsichliche
Verbindung von Immigranten mit Kriminalitit. Es gibt verschiedene
Griinde, warum viele Immigrantengruppen quer iiber Europa hohere
Kriminalititsraten aufweisen als der Bevolkerungsdurchschnitt. Im-
migranten sind iiberproportional hiufig arbeitslos und arm, und sie
haben eine viel jiingere Bevolkerungsstruktur als der Rest der Bevol-
kerung. Das sind wohlbekannte Risikofaktoren fiir kriminelles Ver-
halten. Zusitzlich mag ein Teil der Uberreprisentation der Immig-
ranten unter den Verurteilten den Diskriminierungstendenzen von
Polizei und Justiz geschuldet sein.

Uns geht es folglich nicht darum, dass Immigranten eher zu
Kriminalitit neigen als andere Biirger. Uns interessiert, in welchem
Ausmaf es internationale Unterschiede in der Rate der Uberrepri-
sentation von Immigranten unter Inhaftierten gibt. Da die Wahr-
scheinlichkeit, in kriminelles Verhalten verstrickt zu werden, stark
mit der sozioSkonomischen Stellung einer Person verbunden ist, lau-
tet unsere Hypothese:

5. Die Linder mit einer niedrigen Beschiftigungsquote unter Immi-
granten sind auch die, in denen Immigranten stirker unter den

Inhaftierten iiberreprisentiert sind.

Tabelle 5 zeigt den Anteil der Auslinder an den Inhaftierten in Rela-
tion zum Anteil der auslindischen Biirger an der Gesamtbevolkerung
eines Landes. Bedauerlicherweise sind keine Inhaftierungsdaten auf
Basis von Ethnizitit oder Geburtsland verfiigbar. Tabelle 5 beinhaltet
jedoch alternative Statistiken fiir zwei Linder, die auf den im Ausland
geborenen Inhaftierten in den Niederlanden und den Inhaftierten
nach Rassenzugehorigkeit in Grofbritannien basieren. Obwohl diese
verschiedenen Maf3stibe einen starken Einfluss auf die absoluten In-
haftierungsraten (erste Spalte der Tabelle) ausiiben, beeinflussen sie
das Maf}, das uns hier interessiert, nicht stark, nimlich den relativen
Grad der Uberreprisentation der Immigranten unter den Inhaftier-
ten (dritte Spalte der Tabelle).
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Tabelle 5: Anteil der Auslinder an den Inhaftierten, 2002-2004 (fiir
die Niederlande auch die im Ausland geborenen Inhafiierten, fiir
Grofbritannien auch Minderheiten nach Rassenzugehdrigkeit)

o o ob § $ o) ’g]:
B %E |3z |5¢8
G "5 | 52| g%
=B e D 85 ks 8 b}
,_8 © ,.8 He) = oo % - =}
S g 3 s8¢ | 8eos
o 27 | 3ET | g 28
zZ5 28 | S92 | 88
Niederlande 33.2% 4.2 % 7.9 123
Niederlande
(im Ausland 53.0% 9.5% 5.6 123
geboren, 2002)
Schweden 27.2% 54% 5.0 81
Belgien 40.9 % 8.3% 4.9 88
Frankreich 21.4% 5.6 % 3.8 91
Schweiz 70.5 % 19.1% 3.7 81
Osterreich 33.0% 9.4 % 3.5 110
Deutschland 299 % 8.8% 3.4 98
%%iasnd und 122 % 3.9% 3.1 141
Grof3britannien
(ethnische Minder- | 18.0 % 7.5% 2.4 141
heiten, 2000)

Quellen: International Centre for Prison Studies; Home Office (Minderheiten
UK); Dienst Justitiéle Inrichtingen (im Ausland Geborene NL); OECD Zahlen
beziehen sich auf die ausldndische Bevdlkerung.

(siehe www.kcl.ac.uk/depsta/rel/icps/worldbrief/europe.html, Stand 18.
Dezember 2007)

Die Abweichung zwischen den Lindern ist stark. Die Uberreprisen-
tation von Hiftlingen mit Immigrationshintergrund ist in den Nie-
derlanden mit Abstand am stirksten. Dort ist ihr Anteil an den In-
haftierten, abhingig von der ausgewihlten statistischen Grundlage,
sechs bis acht Mal so hoch wie in der Gesamtbevolkerung. Im Gegen-
satz dazu sind in Grofsbritannien Auslinder und rassische Minder-
heiten nur zwei bis drei Mal so hiufig im Gefingnis. Die Unterschie-
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de zwischen den Lindern, die wir in Tabelle 5 gefunden haben, sind
denen bei den Beschiftigungsquoten sehr dhnlich. Neben den Nie-
derlanden schneiden auch Schweden und Belgien in beiden Punkten
schlecht ab, wohingegen die Uberreprisentation von Immigranten
in Deutschland und Osterreich, und in geringerem Ausmafl in der
Schweiz, vergleichsweise niedriger ist.> Frankreich befindet sich in
beiderlei Hinsicht in der Mitte.

Alternativ kénnte man argumentieren, dass eine starke Uberre-
prasentation von Immigranten in den Gefingnissen nicht so sehr
vom unterschiedlichen Grad der Beteiligung von Immigranten an
Verbrechen, sondern von der allgemeinen, landesweiten Rate der In-
haftierungen in den Lindern verursacht ist. Eine dhnliche Rate von
inhaftierten Immigranten miisste dann zu einer starken Uberrepra-
sentierung in Lindern fithren, die eine allgemein niedrige Inhaftie-
rungsrate haben. Umgekehrt konnte man auch argumentieren, dass
eine von einer hohen Inhaftierungsrate gekennzeichnete Sicherheits-
politik auf Immigranten unverhiltnismiRig einwirkt, und deshalb
die Uberreprisentation der Immigranten unter den Inhaftierten dort
hoher sein wird, wo die allgemeinen Inhaftierungsraten hoch sind.
Wie die letzte Spalte von Tabelle 5 zeigt, ist keine dieser alternativen
Erklirungen giiltig, weil es keinen wie auch immer gearteten Zusam-
menhang zwischen allgemeiner Inhaftierungsrate und dem Grad der
Uberreprisentation der Immigranten gibt.

SCHLUSSFOLGERUNGEN

Die Erfahrungen der in dieser Arbeit beriicksichtigten nordwest-
europidischen Einwanderungslinder lassen sich als ein natirliches
Experiment mit der Integration von Neueinwanderern und der Hand-
habung von kultureller Vielfalt betrachten. Die ehemals ethnisch ver-
hiltnismifig homogenen Linder wurden in etwa zur gleichen Zeit
zu Einwanderungslindern — in den 1950er und 196oer Jahren. Mit
Ausnahme von Groflbritannien, wo postkoloniale Zuwanderer aus
der Karibik und Stidasien iiberwogen, rekrutierte sich der Grofteil

15 | Das Schweizer Ergebnis sollte mit Vorsicht interpretiert werden. Da
der Anteil von Auslandern an der Schweizer Bevdlkerung sehr viel hoher ist
als in anderen Landern (siehe die zweite Spalte von Tabelle 5), ist die Uber-
repréasentationsrate von einem Deckeneffekt beeinflusst.
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der Immigranten aus den Mittelmeerlindern inklusive der muslimi-
schen Regionen des Maghreb und der Tiirkei.

In den Anfangszeiten der Gastarbeiteranwerbung waren die Prak-
tiken der Eingliederung, die die verschiedenen Linder entwickelten,
ziemlich dhnlich. Sie begannen zu dem Zeitpunkt voneinander ab-
zuweichen, als klar wurde, dass Einwanderung ein dauerhaftes Phi-
nomen geworden war. Einige Linder mit einer eher ethnischen Tra-
dition von Staatsbiirgerschaft, wie Deutschland, Osterreich und die
Schweiz, errichteten hohe Barrieren fiir die Migranten, die die vollen
Biirgerrechte erlangen wollten, und machten das Bleiberecht von
Leistungen auf dem Arbeitsmarkt und Vorstrafenfreiheit abhingig.
Auflerdem machten diese Linder wenig Zugestindnisse an die kultu-
rellen Besonderheiten der Einwanderer. Andere Linder wie die Nie-
derlande und Schweden wihlten die entgegen gesetzte Richtung und
argumentierten, dass Integration am besten erreicht werden konne,
indem Immigranten der Zugang zu den vollen Biirgerrechten leicht
gemacht wiirde, ihr Bleiberecht selbst im Fall von Abhingigkeit von
Sozialhilfe oder strafrechtlicher Verurteilung gesichert wiirde und
staatliche Unterstiitzung und Schutz ihrer Sprachen, Kulturen sowie
ihrer ethnischen Organisationen und Institutionen gewihrt wiirden.
Frankreich verfolgte eine Kombination von individueller Gleichbe-
rechtigung und Zuriickhaltung bei der Anerkennung und Férderung
von Unterschiede zwischen kulturellen Gruppen.

Jetzt, mehrere Jahrzehnte nachdem diese verschiedenen politi-
schen Linien umgesetzt wurden, konnen wir erkennen, wie sich diese
unterschiedlichen Vorgehensweisen auf die Ergebnisse der Integra-
tion in einer Vielzahl von Bereichen, wie etwa Arbeitsmarkt, Segrega-
tion und Kriminalitit, niedergeschlagen hat. Die Niederlande spielen
in diesem natirlichen Experiment eine entscheidende Rolle, weil sie
die Regeln des Multikulturalismus als einer Philosophie der Integ-
ration (Favell 1989) in einem Mafle wie kein anderes europiisches
Land umsetzten. Wenn wir die Ergebnisse der niederlindischen In-
tegrationspolitik als Testfall dafiir ansehen, ob staatlich geforderter
Multikulturalismus ein erfolgreiches Rezept fiir die Integration von
Einwanderern sein kann, ist das Ergebnis ziemlich erntichternd. Auf
der Grundlage der multikulturellen Philosophie hitten die Nieder-
lande vergleichsweise erfolgreich darin sein miissen, die Probleme
der Integration zu l6sen und Ausschluss und Segregation zu bekdmp-
fen. Ganz im Gegenteil sehen sich die Niederlande einer niedrigen
Arbeitsmarktbeteiligung, starker Segregation und einer vergleichs-
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weise hohen Kriminalititsrate unter Einwanderern gegentiber. Die
Niederlande teilen diese enttiuschenden Ergebnisse mit zwei Lin-
dern, die einer Zhnlichen Integrationsphilosophie gefolgt sind —
Schweden und Belgien. Im Gegensatz dazu schneiden diejenigen
Linder, die nach den Annahmen der multikulturellen Philosophie
mit besonders akuten Integrationsproblemen geschlagen sein sollten
— Osterreich, Deutschland und die Schweiz —, besser ab, ob wir nun
die Beschiftigungsquoten, das Niveau der Segregation oder die In-
haftierungsraten betrachten.

Wir haben betont, dass es wichtig ist, die Interaktion zwischen
multikultureller Integration und dem Wohlfahrtsstaat zu bedenken.
In Lindern mit einem begrenzten Wohlfahrtsstaat, wie etwa Grof3-
britannien und den klassischen Einwanderungslindern, werden Ein-
wanderer im GrofRen und Ganzen von der Marktdisziplin gezwungen,
es aus eigener Kraft zu schaffen. Auch wenn einige in ethnischen
Nischen tiberleben mégen, sind doch die meisten gezwungen, sich
sprachliche und kulturelle Fahigkeiten anzueignen, um ihren Lebens-
unterhalt zu verdienen. In Lindern wie den Niederlanden, Schwe-
den und Belgien jedoch waren Einwanderer in der Lage, ohne diese
Anpassungen mit Hilfe von Wohlfahrtsunterstiitzung zu tiberleben.
Die im Vergleich zu den klassischen Einwanderungslindern wie
etwa den USA weniger toleranten Reaktionen gegeniiber Einwande-
rern in europdischen Wohlfahrtsstaaten miissen ebenfalls in diesem
Kontext gesehen werden. Fehlt ein starker Wohlfahrtsstaat, erscheint
Einwanderung den meisten Menschen eher vorteilhaft, da sie Dienst-
leistungen und Produkte zu niedrigen Kosten verfiigbar macht. Aber
angesichts der Abhingigkeit vom Wohlfahrtstaat, die multikulturelle
Politik in Staaten wie den Niederlanden, Schweden und Belgien her-
vorgebracht hat, werden Einwanderer dort nicht notwendigerweise
als okonomische Bereicherung angesehen (siehe fiir die Niederlande
z.B. Lakeman 1999; van Dalen 2001; Ederveen et al. 2004: 52 ff).

Warum erzielten manche europiische Linder bessere Ergeb-
nisse? Grofbritannien zeigte giinstige Ergebnisse hinsichtlich des
Arbeitsmarktes und der Kriminalititsrate, hat jedoch eine ausgeprig-
te riumliche Segregation. Die Tatsache, dass gebiirtige Briten und vor
allem muslimische Einwanderer hiufig stark voneinander getrennt
leben, wurde in den letzten Jahren Thema kontroverser Debatten in
Grofbritannien. Diese nahmen ihren Anfang mit dem Community
Cohesion Report (Home Office 2001), der die ethnischen Krawalle
in nordenglischen Stidten im Sommer 2001 mit der hohen Kon-
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zentration von Muslimen dort begriindete. Seither haben einheimi-
sche Terroristenzellen, die ihren Ursprung in solchen segregierten
Gemeinden haben, weiteren Treibstoff fiir diese Debatten geliefert.
Dennoch kann Grofbritannien als ein Land angesehen werden, dass
multikulturelle Politik betrieben hat — wenn auch im Vergleich zu den
Niederlanden in begrenzter Form —, ohne negative sozio6konomi-
sche Ergebnisse zu produzieren, mit der Ausnahme der rdumlichen
Segregation. Zur Begriindung haben wir argumentiert, dass Grof3bri-
tannien iiber ein weniger groflziigiges Wohlfahrtssystem verfligt als
die kontinentalen, nordwesteuropiischen Staaten, mehr als diese die
Selbstverantwortung des Einzelnen betont und mehr Arbeitsplitze
im Niedriglohnsektor geschaffen hat. Eine erginzende Erklirung fiir
die vergleichsweise besseren britischen Ergebnisse mag sein, dass die
britische Einwandererpopulation stark von postkolonialen Gruppen
dominiert ist, die bereits vorher sprachlich und kulturell mit dem Ein-
wanderungsland verbunden waren.

Die deutschsprachigen Linder haben ihr vergleichsweise gutes
Abschneiden auf anderem Wege erreicht. Obwohl sie — zumindest
Deutschland und Osterreich - {iber ein relativ groRziigiges und um-
fassendes Sozialsystem verfiigen, macht ihr restriktives Auslinder-
recht die Einbiirgerung und Aufenthaltsgenehmigung abhingig von
Leistung und Verhalten. Einwanderer, die langfristig von Sozialhil-
fe abhingig werden, riskieren ihre Ausweisung, zumindest ist dies
aber eine Hiirde auf dem Weg zu einem sicheren Aufenthaltsstatus.
Auch mit einer Verurteilung fiir Straftaten, selbst relativ geringfiigi-
ge, riskiert ein Einwanderer in diesen Lindern seinen Aufenthalts-
status bzw. verwirkt den Zugang zu einem sicheren Bleibestatus. Auf
eine Art haben die Wohlfahrtsstaaten dieses Typs die Disziplin, die
der Markt den Immigranten in Lindern wie Grofbritannien oder
den Vereinigten Staaten auferlegt, durch Disziplinierung mittels des
Staats ersetzt. Im Kontrast dazu waren die niederlindischen und
schwedischen Herangehensweisen, die Einwanderern umfassende
Rechte inklusive unbeschrinktem Zugang zur ganzen Bandbreite
der Leistungen des Wohlfahrtsstaates angeboten haben, ohne dafiir
im Gegenzug viel zu verlangen, sicherlich gut gemeint; anstatt jedoch
auf den Ambitionen und der Energie der Einwanderer aufzubauen,
wurden diese oft genug zu passiven Kunden eben dieses Wohlfahrts-
staates gemacht.

Um solche Ergebnisse zu verhindern, konnten die europiischen
Linder den Zugang zu und den Umfang von Sozialleistungen und so-
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zialer Sicherung begrenzen und sich auf diese Weise Grofbritannien
oder den Vereinigten Staaten angleichen. Ein Schritt der Niederlande
in diese Richtung aus jiingster Zeit war die Abschaffung der Sozial-
hilfeberechtigung fiir alle unter 27-Jahrigen. Eine weitere politische
Mafinahme, die von vielen europiischen Lindern ibernommen wur-
de — und nicht zufillig in den Niederlanden zuerst vorgestellt wurde
—, ist der stirkere Nachdruck auf sprachliche und, bis zu einem ge-
wissen Grad, kulturelle Anpassung in Form von verpflichtenden In-
tegrationskursen fiir sowohl neu angekommene Einwanderer wie fiir
diejenigen, die von Sozialhilfe abhingig sind. Eine letzte mogliche
politische Antwort wire der Weg in Richtung der deutschsprachigen
Linder, d.h. das Abhingigmachen des Zugangs zu den vollen Biirger-
rechten von Verhalten und Leistung.

Wir betonen, dass die erniichternden Schlussfolgerungen, die
diese Arbeit aus dem Multikulturalismus als Strategie der Integra-
tionspolitik zieht, sich lediglich auf seine Effekte auf die soziotko-
nomischen Partizipation und Gleichheit beziehen. Es mag sein, dass
multikulturelle Politikansitze aus anderem Blickwinkel sehr erfolg-
reich gewesen sein kénnten, beispielsweise wenn man die politische
Beteiligung von Einwanderern betrachtet (z.B. Fennema und Tillie
1999). Weiterhin wurden berechtigte normative Griinde vorgetragen
(unter vielen anderen Kymlicka 1995; Carens 2000; Parekh 2002),
warum staatliche Unterstiitzung und Anerkennung von kulturellen
Differenzen an sich wertvoll sind. Die Daten, die in dieser Arbeit
prisentiert werden, lassen jedoch erkennen, dass bei der Abwigung
solcher politischen Ansitze — zumindest im Kontext von entwickelten
Wohlfahrtsstaaten — die Zielkonflikte mit sozio6konomischer Partizi-
pation und Gleichheit in Betracht gezogen werden miissen. Norma-
tive Theoretiker des Multikulturalismus haben die Tendenz, sich fast
ausschliellich mit abstrakten gesellschaftlichen Rechten und deren
Anerkennung zu beschiftigen. Es ist aber gleichermaflen notwendig
und von normativem Gewicht, die konkreten Ergebnisse von Integra-
tionspolitik im Hinblick auf Arbeitsmarkt, Partizipation, Gleichheit
und Segregation zu betrachten.

Wenn uns die europidische Erfahrung eines lehrt, dann dies: Im
Umgang mit den komplexen Themen Diversitit und Gleichheit in
Einwanderungsgesellschaften kénnen wir nicht einfach annehmen,
dass das, was aus einer normativ-rechtlichen Perspektive vorzuziehen
wire, auch von einem ergebnisorientierten Standpunkt aus praktisch
effizient sein wird.
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Interkulturelle Offnung -
Chancen und Grenzen

TatiANA LiMaA CURVELLO

EINLEITUNG

Interkulturelle Offnung wird seit einigen Jahren als ein wichtiges
Konzept in der integrationspolitischen Praxis betrachtet. Im Nationa-
len Integrationsplan (NIP) wird Interkulturelle Offnung inzwischen
als ein wesentliches integrationspolitisches Instrument angesehen.
Der »Erste Fortschrittsbericht« zum Nationalen Integrationsplan
zeigt, dass besonders die Bundeslinder sich um Maffnahmen zur
interkulturellen Offnung bemiihen. Wihrend im Nationalen Integra-
tionsplan die interkulturelle Offnung noch kein eigenstindiges Hand-
lungsfeld darstellt, wird sie im Fortschrittsbericht mit der Uberschrift
»Interkulturelle Offnung und Toleranzférderung« von den Lindern
als eigenes Handlungsfeld neu aufgenommen. In Nordrhein-Westfa-
len ist die interkulturelle Offnung eines der drei Aufgabenfelder, mit
denen die 19 seit Anfang 2007 geférderten Integrationsagenturen
das Integrationsmanagement im Land betreiben sollen.

Dieser Ansatz der interkulturellen Offnung ist Bestandteil einer
systematischen Steuerung (Nationaler Integrationsplan 2007: 7), die
auf einen Paradigmenwechsel in der deutschen Einwanderungs- und
Integrationspolitik zurtickzufithren ist. Er beruht auf der Erkennt-
nis, dass sich Integration nicht von selbst, also naturwiichsig ergibt.
Deutschland definiert sich nunmehr seit einigen Jahren als Einwan-
derungsland und erklirt Integration als ein relevantes politisches
Thema und Handlungsfeld, das der Steuerung bedarf.
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Ich werde in diesem Aufsatz den Ansatz der interkulturellen Off-
nung in den Kontext dieses Versuchs einer systematischen Steue-
rung von Integrationsprozessen stellen. Dabei werde ich darstellen,
dass interkulturelle Offnung zwar als Integrationsinstrument in
politischen Integrationsprogrammen' als eine der wichtigsten Maf-
nahmen gesehen wird, aber dass wir darin weder eine klare Begriffs-
definition der interkulturellen Offnung finden noch Ausfithrungen
dariiber, welche integrative Wirkung man sich von diesem Ansatz
erwartet.

Als nichsten Schritt versuche ich die interkulturelle Offnung in-
tegrationspolitisch systematisch einzuordnen und definiere interkul-
turelle Offnung als eine Anpassung von Institutionen, Behérden und
Verwaltungen an die Anforderungen der Einwanderungsgesellschaft.
Das bedeutet, dass die Bereiche Bildung, Ausbildung, Soziales usw.
nicht um eine neue Aufgabe, die Integration von Migranten, berei-
chert werden miissen, sondern lediglich in die Lage versetzt werden
sollen, ihre alten und bewihrten Aufgaben unter neuen Bedingungen
nach wie vor erfiillen zu kénnen. Das bedeutet vor allem die Anpas-
sung ihrer Fachlichkeit an eine veridnderte soziale Umwelt.

Es wird herausgearbeitet, dass interkulturelle Offnung Mitte der
goer Jahre durchaus in dem eben beschriebenen Sinne artikuliert
wurde (Empfehlungen 1994), dass aber die Entwicklung, die der An-
satz in den darauf folgenden Jahren genommen hat, sich in einem
diskursiven Feld abgespielte, das fiir ein solches pragmatisches Vor-
gehen nicht offen war.

Die exorbitante Aufgabe, die dieser Anspruch auf Steuerbarkeit
der Integration darstellt, und somit die Erwartungen, die mit der
interkulturellen Offnung verbunden werden, werden aber erst fass-
bar, wenn wir den besonderen Kontext, in dem sich die Aufgabe der
Integration in einem modernen Wohlfahrtsstaat wie Deutschland
stellt, mit dem Kontext vergleichen, in dem sich die Integration von
Einwanderern aus Europa in die klassischen Einwanderungslinder
wie USA oder die Linder Siidamerikas vollzogen hat. Und mit die-
sem Vergleich werde ich beginnen.

1 | Das Gleiche gilt fir die Integrationskonzepte, die immer mehr Kom-
munen und einige Lander fiir die Gestaltung ihrer Integrationsaufgaben ent-
wickeln oder entwickeln lassen.
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Besonderheiten der Integration in
europdischen Wohlfahrtsstaaten

In den klassischen Einwanderungsldndern korrelierte die Nachfrage
nach Einwanderung im 19. und 20. Jahrhundert mit den Moderni-
sierungsschiiben, die zu dieser Zeit im Gange waren. Die Einwande-
rer aus Europa brachten die dafiir notwendigen Qualifikationen und
Kompetenzen mit, die gebraucht wurden. So wurden z.B. gegen Ende
des 19. Jahrhunderts, als im brasilianischen Siidosten der Anbau von
Kaffeeplantagen in groRem Umfang betrieben wurde, die Lohnarbei-
ter vor allem aus Italien geholt. Die Lohnarbeit war fiir Anbau, Ernte
und Verarbeitung von Kaffee fiir den Export die effektivere Arbeits-
form gegeniiber der Sklavenarbeit, die bis 1888 die vorherrschende
Arbeitsform war, aber nicht die fiir die Anforderungen dieses Arbeits-
prozesses notwendige Arbeitsorganisation und die erforderlichen
Fertigkeiten bereitstellen konnte.> Weitere Modernisierungsschii-
be korrelierten ebenfalls mit Einwanderungswellen aus Europa, so
dass auch der Industrialisierungsprozess und die Entwicklung des
tertidgren Sektors tiberhaupt erst durch die Einwanderung in Gang
gekommen sind und von ihren Qualifikationen, Kompetenzen und
Fertigkeiten getragen wurde. (Prado Junior 1973) Dieser Prozess ging
in Brasilien und auch in anderen Lindern Lateinamerikas bis in die
soer Jahre des 20. Jahrhunderts.

Dass sich die Einwanderer den Bedingungen des Einwanderungs-
landes anzupassen hatten, stand fir sie aufler Frage. Es war ein un-
ausgesprochener Konsens, dass sie die Qualifikationen, die sie aus
ihren Herkunftslindern mitgebracht hatten, nur in den laufenden
Modernisierungsprozess einbringen konnten, wenn sie auch be-
reit waren, sich den Spielregeln der Aufnahmelinder anpassen. Die
Kommunikation mit den Herkunftslindern beschrinkte sich auf
Briefkontakte und auf Informationen, die mit erheblicher Zeitverzo-
gerung in der neuen Heimat ankamen. Der Kulturschock und das

2 | Nach der Sklavenbefreiung durch das Gesetz »Lei Aurea« im Jahr
1888, die mit dem Niedergang der Zuckerproduktion im Nordosten Brasi-
liens zusammenfiel, waren die ehemaligen Sklaven, die bei der Sklavenar-
beit nicht als Lohnabhéangige eingesetzt wurden, nach der Abschaffung der
Sklaverei praktisch aus dem Arbeitsprozess ausgeschlossen. Die Versor-
gung durch die GroBgrundbesitzer, die im Status als Sklave inbegriffen war,
verloren sie damit auch.
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Gefuihl der Entwurzelung, die zu jeder Migration gehéren, wurden
irgendwie verarbeitet (Flusser 1992) oder auch weckgesteckt, ohne
dass man dariiber sprach. Und der Verlust® der Heimat wurde in der
Regel durch die Chancen kompensiert, die sich in der neuen Heimat
boten. Die Integration lief {iber die Moglichkeit der sozialen Mobili-
tit, die der Modernisierungsprozess in diesen Lindern seinen Ein-
wanderern bot.* Wenn man in einem solchen Kontext von Integra-
tion spricht, kann man sagen, dass sie naturwiichsig gelaufen ist, sie
hat sich durch die Strukturen auf dem Arbeitsmarkt sozusagen selbst
gesteuert. Man hat sich arrangiert, weil alteingesessene und Einge-
wanderte sich gegenseitig brauchten, eine Auseinandersetzung tiber
Integration fand in der Regel> nicht statt.

Ganz anders ist der Kontext der Einwanderung in die westeuro-
pdischen Wohlfahrtsstaaten seit Ende der 1950er Jahre des vorigen
Jahrhunderts. Die Nachfrage nach Einwanderern entsprach der Nach-
frage nach niedrigqualifizierten Arbeitskriften. Diese Nachfrage
hielt sich in Deutschland genauso wie in den anderen europiischen
Wohlfahrtsstaaten (Koopmans 2008) wie den Niederlanden, Belgien,
Schweden oder Frankreich bis Mitte der 1970er Jahre. Durch Ratio-
nalisierung und Modernisierung der Arbeitsprozesse und die gesell-
schaftliche Entwicklung in Richtung Wissensgesellschaft sowie durch
die Entwicklung in der Arbeitsmarktpolitik, die fast keinen Spielraum
oder Anreiz fiir einen Niedriglohnsektor im Dienstleistungsbereich
bildete, bestand keine Nachfrage mehr nach diesen Arbeitskriften.
Trotzdem ging die Einwanderung Niedrigqualifizierter {iber die Fa-
milienzusammenfithrung weiter.

Auch bezogen auf den Zusammenhang zwischen gesellschaft-
licher Entwicklung und den Qualifikationen und Fertigkeiten der

3 | Dieser Verlust wurde durch die kathartische Wirkung einer Alltags-
kultur aufgefangen, die in der Musik am pragnantesten war. Uber den Tango
ist in diesem Zusammenhang am meisten geschrieben worden (Reichardt
1981: 27-40).

4 | Fur die jidische Einwanderung in Lateinamerika hat Elkin (2000)
diesen Prozess eindringlich beschrieben.

5 | Interessant in diesem Zusammenhang sind die Kontroversen zwi-
schen orthodoxen Juden aus Osteuropa und Juden aus Westeuropa liber die
angemessene Schulform fiir ihre Kinder. Die Alternative war: konfessionelle
Schulen oder Schulen, die den Anschluss an die Eliten der Aufnahmeléander
moglich machten (Elkin 2000).
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Einwanderer ist die Situation in Lindern wie Deutschland eine voll-
kommen andere als die in den klassischen Einwanderungslindern.
In diesen Lindern passten die Qualifikationen und Fertigkeiten der
Einwanderer, die iber die Jahre gekommen waren, zu der Entwick-
lung, die sich in diesen Linder vollzog. Diese Situation dauert bis
heute an, auch wenn nicht in der gleichen Gréfenordnung wie im
19. und in der ersten Hilfte des 20 Jahrhundert, wihrend die Qua-
lifikationen und Kompetenzen der Mehrheit der Einwanderer in die
europiischen Wohlfahrtsstaaten seit Mitte der 7oer Jahre nicht mehr
zu den Anforderungen auf dem Arbeitsmarkt passen.

Wir hatten oben erwihnt, dass sich in den klassischen Einwan-
derungslindern die Integration der Einwanderer naturwiichsig voll-
zogen hat. Es gab in diesen Lindern — wohl gerade deshalb — keine
Integrationsdebatte, und wenn sich einige eingewanderte Gruppen
in Parallelgesellschaften zuriickgezogen haben, wie die Amish in den
USA oder wie jahrelang die Japaner in Brasilien, so stellte das kein
besonderes Problem dar. Diese Gruppen waren trotz ihres Riickzugs
in die eigene Community in Fragen der Bildung und auch wirtschaft-
lich integriert. In diesen Lindern gab es auf jeden Fall keinen Dis-
kurs iiber Einwanderung und Integration. Die meisten Einwanderer
kamen aus europdischen Lindern, die sich bereits auf dem Weg zur
Modernisierung befanden. Viele hatten die Binnenmigration in ihren
Herkunftslindern vom Land zur Stadt durchgemacht und hatten
bereits Erfahrungen mit Anpassungsprozessen, die moderne Gesell-
schaften ihren Individuen abverlangen. Auch wenn die Einwande-
rung in die Linder Lateinamerikas oder die USA eine weit groflere
Anpassung verlangte als eine Binnenmigration vom Land zur Stadt
in der alten Heimat, z.B. durch das Erlernen einer fremden Sprache,
herrschte bei den meisten Einwanderern die Grundhaltung vor, dass
die Anpassung an die neuen Bedingungen héchstes Gebot war. Auch
die Einwanderer, die aus den eher traditionellen Gesellschaften Ost-
europas kamen, {ibernahmen diese Haltung, auch wenn es ihnen we-
sentlich schwerer fiel, wohl nicht zuletzt auch motiviert durch den
gesellschaftlichen Erfolg, den andere Einwanderungsgruppen auf-
wiesen, die gar nicht erst versucht hatten, iibertrieben an tradierten
kulturellen Formen festzuhalten. (Elkin 2000)

Bei der heutigen Einwanderung in Linder wie Deutschland ha-
ben wir eine umgekehrte Situation. Die meisten Einwanderer kom-
men aus lindlichen Gebieten, aus eher traditionellen Gesellschaften,
in denen teilweise sogar ein zumindest diskursiver Entmodernisie-
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rungsprozess im Gange ist. Im Gegensatz dazu befinden sich die
wichtigsten Einwanderungslinder Europas in einem Zustand der
Hypermoderne mit ihren Merkmalen aus Komplexitit und Indivi-
dualitit, Selbstreflexion, Frustrationstoleranz, Planung, Effektivitit
usw. als Voraussetzung fiir gesellschaftlichen Erfolg. Wenn Individu-
en, die in lindlichen Gebieten traditioneller Gesellschaften soziali-
siert wurden, in einen modernen gesellschaftlichen Kontext migrie-
ren, bedeutet das eine grofle Zumutung fiir ihre Psyche (Berger u.a.
1975: 123-138). Auf diese Herausforderung mit Regression (Wurmster
1993: 128182) und Riickzug zu reagieren, liegt auf der Hand. Vor al-
lem dann, wenn die Integration in den Arbeitsmarkt fehlt, die bis
jetzt in allen Einwanderungslindern der Transmissionsriemen zur
Aufnahmegesellschaft war.

Die Besonderheiten werden im integrationspolitischen
Diskurs nicht beachtet

Leider haben wir bis heute keinen integrationspolitischen Diskurs,
der der Komplexitit der Anforderungen gewachsen wire und aus
dem sich eine zukunftweisende Integrationspolitik ableiten lief3e. Das
Thema Einwanderung und Integration wurde (und wird teilweise im-
mer noch) dazu benutzt, politische und ideologische Abgrenzungen
zu inszenieren. Die multikulturalistische Politik, die jahrelang in der
integrationspolitischen Auseinandersetzung die Deutungshoheit in-
nehatte, hat zwar im 6ffentlichen politischen Diskurs an Einfluss ver-
loren. Sie wird inzwischen von Teilen der Fachoffentlichkeit und der
Medien als mitverantwortlich fir die katastrophalen Integrationsleis-
tungen angesehen, wirkt aber bei sehr vielen Integrationsmafinah-
men noch nach. Diese Politik hat sich sozusagen als Beobachtungs-
perspektive auf die Einwanderer verselbststindigt und materialisiert
sich bis heute in allen méglichen Integrationsmafnahmen, vor allem
in solchen, bei denen es um interkulturelle Offnung geht (Lima Cur-
vello 2008: 241-257). Wir kommen spiter darauf zurtick.

Der Diskurs, der diese Politik begleitet, ist semantisch so artiku-
liert, dass er die regressive Haltung, die sich aus der Kollision zwi-
schen Tradition und Moderne fast zwangsldufig fiir Einwanderer in
einer ersten Phase der Einwanderung einstellt, nicht nur verstirkt,
sondern zu perpetuieren scheint. Er zeichnet sich dadurch aus, dass
er auf Bewahrung der Herkunftsidentitit setzt, die Verweigerung der
Anpassung an die Anforderungen der Gesellschaft, in die man einge-
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wandert ist, legitimiert und eine Identitit als Opfer konstruiert (Luft
20006: 375-414, Sander 2008: 84-91). Diese Perspektive, die Situation
der Einwanderer zu deuten, hat nicht nur Eingang in einen groflen
Teil von Integrationsaktivititen gefunden und liefert sozusagen die
Interpretationsmuster, auf deren Grundlage Integrationsmafinah-
men entwickelt und durchgefithrt werden. Viele Einwanderer und
ihre Verbinde, vor allem tiirkische und einige muslimische, haben
sich diese Deutung als Orientierung und als politisches Programm
zu eigen gemacht. Eine solche Orientierung verstarkt Regression und
Riickzug aus der Mehrheitsgesellschaft und vererbt diese Haltung
von einer Generationen auf die nichste — mit dem Ergebnis, dass ein
grofRer Teil von Einwanderern auf eine negative Wahrnehmung ihrer
Umwelt festgelegt ist und keinen Blick fiir die Méglichkeiten hat, die
die Aufnahmegesellschaft ihnen bietet. Mit dieser Haltung fillt eine
Integration schwer. Auch wenn Integration von dem grofiten Teil der
Einwanderer gewollt wird, kann sie nur stattfinden, wenn sie lernen,
mit den Spielregeln der Aufnahmegesellschaft umzugehen und sich
auf den schmerzhaften Prozess einlassen, den eine Anpassung un-
weigerlich mit sich bringt.

Diese Gegeniiberstellung der europiischen und der klassischen
Einwanderungslander macht nicht nur deutlich, dass sich in Europa
Integration nicht naturwiichsig ergeben kann, sondern sie zeigt auch,
dass vor allem die Rahmenbedingungen nicht gerade giinstig sind,
damit Integration iiberhaupt gelingen kann. Kein europiisches Land
hat dafiir bis jetzt eine angemessene Problemdefinition und eine ihr
entsprechende Lésung gefunden.

Interkulturelle Offnung als ein Steuerungsinstrument

Es gibt seit einigen Jahren in Deutschland den Anspruch, den Inte-
grationsprozess politisch zu organisieren. Mit dem Integrationsgip-
fel, mit dem Nationalen Integrationsplan und mit der Islamkonferenz
bekommt der politische Gestaltungswille eine neue Qualitit. Diese
wird symbolisch aufgeladen, und es wird versucht, ins 6ffentliche Be-
wusstsein zu rlicken, »dass Integration von Migranten eine genera-
tionentibergreifende und keine voriibergehende Problemstellung ist«
(Bommes 2007: 3-5). Gerade der Nationale Integrationsplan soll In-
tegrationsprozesse {iber Programme, Mobilisierung und Sanktionen
steuern. Dabei gibt es zwei Adressaten, einmal die Migranten selbst,
die mit Sprachkursen und Orientierungskursen an die Aufnahme-
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gesellschaft herangefiithrt werden sollen. Neuzuwanderer, die nach
dem Gesetz verpflichtet sind, diese Kurse zu besuchen, miissen mit
Sanktionen rechnen, wenn sie dieser Verpflichtung nicht nachkom-
men. Bei Einwanderern, die schon lange hier leben und ebenfalls des
Deutschen nicht michtig sind, verfiigt der Staat tiber keine Mittel, sie
zum Sprachunterricht zu zwingen (Bommes 2007: 3-5). Hier bleibt
nur der Weg der Mobilisierung. Ob sie bei den Adressaten wirkt, das
ist ein anderes Kapitel.

Die anderen Adressaten sind die Institutionen der Aufnahmege-
sellschaft, die dahingehend mobilisiert werden, sich interkulturell zu
Offnen. Gerade den Sozialstations- und Integrationsinstanzen wird
dabei eine besondere Verantwortung auferlegt. Aber was ist genau
damit gemeint? Wenn wir die Aspekte, die im Nationalen Integra-
tionsplan mit der interkulturellen Offnung beschrieben werden,
zusammenfassen, erfahren wir erstens, dass der Anteil an Mitarbei-
tern mit Migrationshintergrund erhéht werden soll; zweitens, dass
die Zugangsbarrieren zu den 6ffentlichen Dienstleistungen gesenkt
werden sollen und drittens, dass der traditionelle non profit-Bereich
aufgefordert wird, stirker mit Migrantenorganisationen zusammen-
zuarbeiten. Viertens sollen die Mitarbeiter in den Institutionen iiber
Qualifizierungsmafinahmen interkulturelle Kompetenz erwerben.

In einer durch die Bundesregierung organisierten konzertierten
Aktion aus Bund, Lindern, Kommunen und Nichtregierungsorgani-
sationen verpflichten sich nun alle Beteiligten im Nationalen Integ-
rationsplan unter anderem zur interkulturellen Offnung. Der Druck
auf freie Triger, die Vergabe von Férdermitteln an die Bereitschaft
zur interkulturellen Offnung zu kniipfen, wird im Nationalen Integ-
rationsplan zwar erwogen (Nationaler Integrationsplan 2007: 175), ist
aber in der Praxis, zumindest was die Bundesmittel betrifft, nicht in
die Tat umgesetzt worden. Trotzdem erhilt »Interkulturelle Offnung«
im Nationalen Integrationsplan bei aller Vagheit der inhaltlichen Be-
schreibung so etwas wie eine offizielle Aura.

In Anbetracht der Popularitit, die der Begrift der interkulturellen
Offnung in der Integrationspolitik gerade bei den Lindern und Kom-
munen hat, kommt man sich inzwischen ein wenig wie ein Spielver-
derber vor, wenn man innerhalb einer Diskussion um interkulturelle
Offnung nach einer klaren Begriffsbestimmung fragt. Oder wenn
man danach fragt, wie sich die interkulturelle Offnung in einen syste-
matischen Ansatz der Integrationspolitik einordnen ldsst. Ist sie eine
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Integrationsmafinahme unter vielen, oder kommt ihr als Konzept ein
iibergeordneter Stellenwert zu?

Wenn man aber interkulturelle Offnung dahingehend definiert,
dass sie ein Anpassungsprozess von Institutionen, Behorden und
Verwaltungen® an eine durch die Einwanderung verinderte Gesell-
schaft ist, was ja auch die urspriingliche Intention des Konzepts war
(Empfehlungen 1994), dann bedeutet interkulturelle Offnung nichts
anderes, als dass die Institutionen ihre Arbeit so zu gestalten haben,
dass sie ihre alten und bewihrten Aufgaben auch unter den Bedin-
gungen der Einwanderungsgesellschaft erfullen.

Wie lasst sich interkulturelle Offnung in
die Integrationspolitik systematisch einordnen?

Wenn man Integration als ein politisch-gesellschaftliches Ziel fasst,
bedeutet Integration die Angleichung der Lebenslagen und die kul-
turelle und soziale Anndherung zwischen Einheimischen und Mig-
ranten. Der Weg zu diesem Ziel vollzieht sich tiber einen komple-
xen Prozess, der auf einer analytischen Ebene in vier Dimensionen
(Heckmann 2005) beschrieben werden kann.

Die erste ist die strukturelle Dimension, die beinhaltet, dass Ein-
wanderer einen Mitgliedsstatus durch den Erwerb von Rechten und
den Zugang zu Positionen in den Kerninstitutionen der Aufnahme-
gesellschaft erwerben, also in Wirtschaft und Arbeitsmarkt, Bildungs-
und Qualifikationssystemen, Wohnungsmarkt und politischen Ge-
meinschaften.

Die Integration in diese Institutionen setzt jedoch eine zweite
Dimension voraus, nimlich eine kulturelle Integration. Diese be-
inhaltet einen Lern- und Sozialisationsprozess seitens der Migranten,
um eine Mitglieds- und Partizipationsrolle iberhaupt ausfiillen zu
kénnen. Integration bedeutet in diesem Sinne ein Prozess kognitiver,
kultureller, verhaltens- und einstellungsmifRiger Verinderungen der
Migranten.

Eine dritte Dimension ist die soziale Integration, damit ist die In-
tegration in die Aufnahmegesellschaft auf der Ebene der Privatsphire
gemeint durch Freundschafts- und Partnerwahlstrukturen und die
Mitgliedschaft in Gruppen- und Vereinen.

6 | Die Adressaten der interkulturellen Offnung sind 6ffentliche Institu-
tionen, Behdrden, Verwaltungen und freie Trager.
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Die vierte Dimension, die identifikative Integration, beschreibt
die Identifikation mit der Aufnahmegesellschaft.”

Wir haben oben gesehen, dass Integration in Lindern wie Deutsch-
land nicht naturwiichsig vonstatten geht, schon aus dem Grund
nicht, weil eine Selbststeuerung der Integration tiber den Arbeits-
markt nicht funktioniert. So ist die zentrale Instanz der strukturellen
Integration fiir einen grofen Teil von Migranten nicht zuginglich.
Andererseits haben sie, soweit sie iiber einen Aufenthaltstitel verfii-
gen, variant wahrgenommene Beziehungen zu Institutionen der Bil-
dungs- und Qualifikationssysteme, Gesundheits- und Sozialsysteme,
zum Wohnungsmarkt; verfiigen Migranten {iber die deutsche Staats-
biirgerschaft, auch zu den politischen Systemen.

Die entscheidende Frage ist, ob der Zugang von Einwanderern zu
diesen Institutionen und die Wirkung dieser Institutionen auf Ein-
wanderer so gestaltet werden konnen, dass sie im Integrationsprozess
in der Lage sind, die negativen Auswirkungen, die der Ausschluss aus
dem Arbeitsprozess hervorbringt, zu kompensieren. Das bedeutet
vor allem, dass die Leerstelle, die eine nicht vorhandene Integration
in den Arbeitsmarkt bei Migranten hinterldsst, durch frithkindliche
Erziehung, Bildung, Ausbildung und sonstige Integrationsinstanzen,
wie z.B. die zahlreichen Institutionen rund um die Familien- und Ju-
gendhilfe, durch eine Anpassung dieser Institutionen an die neuen
Bedingungen aufgefangen und ausgeglichen werden kann. Genau
hier setzt die Relevanz der interkulturellen Offnung an. Hier liegen
die Chancen der interkulturellen Offnung. Die Frage ist dabei, obund
wie diese Institutionen fiir diese Aufgabe kompetent gemacht werden
kénnen.

Aber auch andere offentliche Institutionen stehen im Kontext der
Einwanderungsgesellschaft vor neuen Herausforderungen. Natiirlich
haben die Fragen, wie man Kindern mit Migrationshintergrund am
effektivsten die deutsche Sprache beibringt und wie sie die Schule
mit Erfolg verlassen kénnen, erste Prioritit. Aber in 6ffentlichen Ins-
titutionen sind verschiedene Arbeitsfelder, Berufsgruppen, und Orga-

7 | Heckmann (2005: 2) beschreibt identifikative Integration: »Auf der
subjektiven Ebene erweist sich die neue gesellschaftliche Mitgliedschaft in
Zugehorigkeits- und ldentifizierungsbereitschaften und -gefiihlen mit eth-
nisch-nationalen, regionalen und/oder lokalen Strukturen«. Aber in Zeiten
der Transkulturalitdt muss und kann diese Identifikation auch ohne Ge-
fuhlsbereitschaft auskommen.
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nisationsebenen mit dem Thema konfrontiert: die Krankenschwester,
die in einem Dreibettzimmer stindig den Besuch von GroRfamilien
managen muss; der Mitarbeiter eines Jugendamts, der eine Zielgrup-
pe informieren will, die {iber ein Faltblatt nicht zu erreichen ist; der
Therapeut, der die Erfahrung macht, dass Jugendliche mit Migra-
tionshintergrund die Drogentherapie tiberdurchschnittlich oft abbre-
chen; ein Referent im Kultusministerium, der die Entscheidung vor-
zubereiten hat, ob, wie und von wem Islam-Unterricht an deutschen
Schulen durchgefiihrt werden soll; die Bauverwaltung, die sich der
politischen Brisanz bewusst sein muss, die eine Baugenehmigung
fiir eine Moschee auslésen kann. Oder es tauchen bei der Berufsfor-
derung Fragen auf, wie die Ressourcen einer Einwanderungsbiogra-
fie entdeckt und gefordert werden konnen.

Voraussetzungen fiir eine effektive Steuerung

Wenn wir die interkulturelle Offnung als Handlungsfeld spezifischer
Anpassung 6ffentlicher und privater Institutionen an die Anforderun-
gen der Einwanderungsgesellschaft verstehen, wire interkulturelle
Offnung nicht —wie im Nationalen Integrationsplan nahegelegt — eine
Integrationsmafinahme unter anderen, sondern eine iibergeordnete
Aufgabe im Kontext einer systematischen Integrationspolitik. Denn
eine interkulturell gedfinete Institution hitte fur ihr spezifisches
Handlungsfeld bereits das Wissen aufgebaut, um, lésungsorientierte
Integrationsmafinahmen zu entwickeln, zu beurteilen und umzuset-
zen. Doch wie kann interkulturelle Offnung implementiert werden?
Nicht nur bezogen auf die Zuwanderung stehen 6ffentliche Insti-
tutionen unter Zugzwang. Sie miissen sich generell auf gesellschaft-
liche Verinderungen einstellen. Es miissen neue Lésungen fiir neue
Herausforderungen gefunden werden. Aber die institutionalisierten
Problemlésungsmuster, nach denen die 6ffentliche Verwaltung bis-
her zu handeln gewohnt war, sind mit zunehmender Komplexitit
der Gesellschaft in die Krise geraten. Auch die Wirtschaft steht vor
den gleichen Problemen, sie muss fiir uniiberschaubare Mirkte neue
Produkte entwickeln, die einen Wettbewerbsvorteil auf dem Markt
sichern. Auch hier stellt sich die Aufgabe, erfolgreiche Problemlésun-
gen zu entwickeln. Um diese Anpassung von Organisationen an neue
Aufgaben zu gestalten, sind offentliche Institutionen ebenso wie die
Wirtschaft auf spezifisches fachliches Wissen angewiesen. Dieses
besteht aus Methoden und Instrumenten, die man unter dem Ober-
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begriff Innovationsmanagement zusammenfassen kann. Hier flieft

Wissen aus den Erfahrungen mit Organisations- und Personalent-

wicklung (Senge 2003), mit Kompetenzentwicklung (Klimecki 20053,

Staudt/Kriegesmann 2002: 15-70) und Wissensmanagement (Willke

2001) zusammen. Vor allem aber muss dieses Wissen so kombiniert

sein, dass daraus das Design fiir eine »intelligente« Kontextsteuerung

(Klimecki 2005, Willke 1997: 128-166) entworfen wird.

Wenn sich eine Organisation auf ein Innovationsmanagement
einlisst, das sie dazu befihigt, ihre Aufgaben im Kontext der Einwan-
derungsgesellschaft zu erfiillen, also sich interkulturell zu 6ffnen,
miisste sie als ersten Schritt auf ihr Arbeitsfeld bezogen u.a. folgende
Fragen beantworten:

« Inwieweit und auf welchen Ebenen unserer Organisation sind welche
Aspekte der Einwanderungsgesellschaft fiir uns in unserem spezi-
fischen Aufgabenfeld relevant?

« Was sind die Probleme?

«  Was »konnen« wir? Und: wie kénnen wir Uiberpriifen, dass diese
Kompetenzen vor dem Hintergrund der Problemstellung nach wie
vor problemlosungsfihig sind?

« Welche Zieldefinitionen und Inhalte ergeben sich daraus fiir das
professionelle Handeln in unserer Organisation?

« Welche Kompetenzen miissen erworben werden, um diese Zieldefi-
nitionen zu erfiillen, und auf welche Weise hat das zu geschehen?

Schon um diese Fragen zu beantworten und um die Erschliefung der
Antworten zu moderieren, braucht eine Organisation Expertise. Im
weiteren Verlauf eines interkulturellen Offnungsprozesses muss sie
z.B. dabei unterstiitzt werden, die identifizierten Kompetenzen auf-
zubauen und eine Organisationsstruktur zu entwickeln und zu im-
plementieren, die kontinuierliches Lernen zu den fiir sie relevanten
Fragen der Einwanderungsgesellschaft gewihrleistet. Es ist gleichgiil-
tig, wie man eine Person, die eine solche Expertise verkérpert, nennt:
Organisationsberater, Prozessbegleiter oder Moderator, entscheidend
ist, ob er oder sie Wissensfelder beherrscht, die oben unter dem Be-
griff Innovationsmanagement zusammengefasst wurden. Unsere Er-
fahrungen (Lima Curvello/Pelkhofer-Stamm 2003) zeigen allerdings,
dass fiir die Aufgabe der interkulturellen Offnung noch weitere Wis-
senselemente dazukommen miissen: tiber das Aufgabenfeld selbst,
uber die Struktur der Organisation, die gedffnet werden soll, und tiber
ihr soziales und interkulturelles Umfeld; aber auch Wissen iiber die
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Dynamik von Integrationsprozessen von Einwanderern in europii-
schen Wohlfahrtsstaaten, tiber integrationspolitische Diskurse und
welche Rolle sie fiir die betreffende Organisation spielen kénnen,
tiber die Rolle von Migrantencommunities im Integrationsprozess,
uiber islamische Netzwerke in Deutschland insgesamt und auf lokaler
Ebene.? Solches Wissen muss Eingang in die zu 6ffnende Organisa-
tion finden, und zwar handlungsfeldbezogen, denn das ist die Grund-
lage dafiir, dass sie in threm jeweiligen Aufgabenfeld kompetent und
wirkungsorientiert Integrationsprogramme und Konzepte einsetzen
kann. Wenn sich zum Beispiel eine Schule auf dem Weg zur interkul-
turellen Offnung auf ein Elternlotsenmodell einlisst und dabei mit
einer Migrantenorganisation eine Kooperation eingeht, sollte eine
interkulturell kompetente Schule beurteilen kénnen, ob sie damit
nicht der Gefahr einer Ethnisierung Vorschub leistet, ob die Migran-
tenorganisation der Integration in die Mehrheitsgesellschaft oberste
Prioritit einrdumt oder der Reproduktion von ethnischen Strukturen,
bei der Lotsen aus der gleichen Community zum Dauerarrangement
werden. Die Schule muss wissen, wie sie eine Kooperation gestalten
muss, um solche Eventualititen zu vermeiden.

Abgesehen davon, dass in Deutschland Kompetenzen in der eben
beschriebenen Konstellation verhiltnismiflig selten zusammenkom-
men, ist ihr Einsatz auch teuer, so dass die Institutionen in den sel-
tensten Fillen das Geld haben, sich diese Expertise tiberhaupt einzu-
kaufen.?

Interkulturelle Offnung in der aktuellen Praxis

Wenn aber diese Expertise selten und teuer ist, was geschieht denn
dann in den interkulturellen Offnungsprozessen Land auf und Land
ab, die laut »Fortschrittsbericht zum Nationalen Integrationsplan«
durchgefithrt werden? (Nationaler Integrationsplan — Erster Fort-
schrittsbericht 2008: 103-200). In der Fachliteratur wird zwar in-
zwischen die Praxis der interkulturellen Offnung kritisch betrachtet

8 | Dass Methodenwissen allein nicht ausreicht, um eine Organisation
in ihrem Innovationsprozess zu begleiten, ist der Praxis schon lange be-
kannt. Neuerdings findet dieses Thema auch Eingang in die Fachdiskussion
(Konigswieser 2006, Coyne u.a. 2008: 28-39).

9 | Das ist der Grund, warum der Caritasverband Rottenburg-Stuttgart
den Versuch gestartet hat, diese Expertise intern aufzubauen.
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(Schréer 2007: 8, Lima Curvello 2008: 241-257). Es wird die Unbe-
stimmtheit der Begriffsbestimmung von »Interkultureller Offnung«
kritisiert und dass der Begriff zunehmend inflationir gebraucht wer-
de. Er werde wie selbstverstindlich verwendet, ohne dass jeweils klar
sei, was eigentlich gemeint sei und damit erreicht werden solle. Dem
weiten Verstindnis von Kultur im Begriffsteil »interkulturell« folge
ein Verstindnis von »Offnungs, das selbsterklirend sei und als be-
kannt vorausgesetzt werde.

Aber trotz der Unbestimmtheit dessen, was interkulturelle Off-
nung eigentlich bedeutet, sind etliche Institutionen wie Schule, Poli-
zei, Soziale Dienste, die Wohlfahrtsverbinde mit ihren Diensten usw.
gerade durch die Selbstverpflichtungen, die Bund, Linder, kommuna-
le Spitzenverbinde, die Bundesgemeinschaft der Freien Wohlfahrts-
pflege und sonstige Verbinde der Biirgergesellschaft im Nationalen
Integrationsplan tibernommen haben, dabei, ihre Institutionen inter-
kulturell zu 6ffnen.

Soweit Vorgaben der Politik oder der Dachverbinde vorliegen
oder offentlicher Druck gegeniiber einer Institution, Behorde oder
Verwaltung vorhanden ist, sich an Mafinahmen zur interkulturellen
Offnung zu beteiligen, verfahren viele Leitungskrifte pragmatisch.
Es werden Aktivititen durchgefiihrt, die irgendwie in ihrem Titel das
Label Interkulturelle Offnung, Interkulturelles Lernen, Toleranz oder
Vielfalt, neuerdings Diversity enthalten, moglichst wenig oder nichts
kosten und wenig Aufwand von Seiten der Organisation verlangen.

Unsere Erfahrungen'® zeigen aber, dass auf der operativen Ebene
die Unbestimmtheit der Aufgabenstellung zu beachtlicher Ratlosig-
keit fiithrt, wenn z.B. festzulegen ist, was genau durch die interkul-
turelle Offnung mit welchen Manahmen erreicht werden soll. Die
Mitarbeiter bemingeln, dass die Ziele, die im Zusammenhang mit
der interkulturellen Offnung angestrebt werden, wie z.B. der Abbau
von Zugangsbarrieren fiir Migranten, ziemlich schwammig sind. Es
ist thnen auch nicht nachvollziehbar, wie durch interkulturelle Kom-
petenztrainings oder die Einstellung von Mitarbeitern mit Migra-
tionshintergrund diese Ziele zu erreichen sind. Die Frage nach der
Wirkung solcher Mainahmen wird nicht nur in der Praxis, sondern

10 | Konzeption, Durchfiihrung und Beratung von bundesweiten Projekten
zur interkulturellen Offnung in unterschiedlichen éffentlichen Institutionen
und freien Tragern.
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auch in den Auseinandersetzungen iiber interkulturelle Offnung aus-
geklammert (Schréer 2007: 34-37).

Die Mitarbeiter kritisieren, dass ihnen, wenn sie diese Probleme
benennen, vorgeworfen wird, dass sie sich gegeniiber den Offnungs-
prozessen verschlossen, ihnen wiirden sogar diskriminierende Ab-
sichten gegeniiber Migranten unterstellt und fehlende Bereitschaft,
sich tiber ihre Vorurteile Rechnung abzulegen. Was sie brauchten,
seien praktische Hilfestellungen fiir die konkreten Anforderungen
in ihrem jeweiligen Arbeitsfeld (Dormann 2001: 43-47). Darauf sind
jedoch die meisten Manahmen zur interkulturellen Offnung, die
heute umgesetzt werden, nicht ausreichend zugeschnitten.

In Anbetracht der konzeptionellen Unzulinglichkeiten einerseits
und des politischen Erfolgs des Ansatzes der interkulturellen Off-
nung anderseits besteht bei vielen Leitungskriften in den Verwaltun-
gen und bei den Mitarbeitern in der Praxis hiufig der Verdacht, dass
es bei der interkulturellen Offnung eher um die Inszenierung von In-
tegrationsmafinahmen gehe als um ein Konzept mit Hand und Fuf,
das offentlichen Institutionen dabei hilft, ihre Aufgaben im Kontext
der Einwanderungsgesellschaft erfiillen zu kénnen.

Aber wie kann es sein, dass ein Ansatz, der im integrationspoliti-
schen Diskurs so erfolgreich ist wie die interkulturelle Offnung, kon-
zeptionell so wenig bietet?

Interkulturelle Offnung - verschenkte Potenziale

Wenn wir uns die Geschichte des Ansatzes der interkulturellen Off-
nung ansehen, stellen wir fest, dass er anfangs eigentlich ein sehr
konkretes Anliegen hatte. Die soziale Beratung fiir Migranten (Aus-
landersozialberatung), die nach Religionszugehorigkeit bzw. natio-
naler Herkunft auf die Wohlfahrtsverbinde aufgeteilt war und dort
durchgefithrt wurde, war bei fortwihrender Einwanderung zu einem
bestimmten Zeitpunkt nicht mehr in der Lage, qualitativ und quanti-
tativ den Bediirfnissen von Migranten nach Sozialberatung und sozia-
len Dienstleistungen zu entsprechen. Nach mehreren kritischen Ein-
winden zu dieser Angebotsstruktur waren fiir die Politikfihigkeit des
Ansatzes die »Empfehlungen zur interkulturellen Offnung sozialer
Dienste« entscheidend, die 1994 von der damaligen Beauftragten der
Bundesregierung fiir die Belange der Auslinder, Cornelia Schmalz-Ja-
cobsen, zur interkulturellen Offnung sozialer Dienste herausgegeben
wurden. Darin fordert sie: »Die sozialen Dienste miissen sich stirker
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als bisher sowohl strukturell als auch konzeptionell und personell an
der Anwesenheit nicht-deutscher Ratsuchender und Hilfsbedrfti-
ger orientieren« (Empfehlungen 1994: 15). Eine solche Entwicklung
stellt aber Anforderungen auf unterschiedlichen Ebenen, »an die Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter, an die Triger, die Einrichtungen der
Aus- und Fortbildung und die Verantwortlichen auf den einzelnen
Ebenen behérdlicher und verbandlicher Verwaltung« (Empfehlun-
gen 1994: 16). »Auf allen Ebenen besteht Bedarf an Mafinahmen, die
im Interesse der Klientinnen und Klienten, [...] dringend eingeleitet
und aufeinander abgestimmt werden miuissen« (Empfehlungen 1994:
17). Dazu bedarf es der »Uberpriifung organisatorischer Strukturen
und Rahmenbedingungen« (Empfehlungen 1994: 18). »[...] jede Ein-
richtung muss ihr eigenes Verfahren und Programm entwickeln.
Fortbildung firr im Beruf stehende Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
ter kann verschiedene Formen haben: Praxisberatung, Arbeitskreise,
Seminare, Organisationsberatung, Supervision u.a« (Empfehlungen
1994: 28). »Die interkulturelle Offnung ist keine Aufgabe allein fiir
die sozialen Dienste, sondern eine Herausforderung fiir die gesamte
Gesellschaft« (Empfehlungen 1994: 9).

Mit dieser Empfehlung findet ein neues Paradigma Eingang in
den integrationspolitischen Diskurs, die Anforderungen an 6ffentli-
che Institutionen im Kontext der Einwanderungsgesellschaft geraten
ins Blickfeld.

Diese Anforderungen sind in den »Empfehlungen« in einer sehr
abstrakten Form bereits beschrieben. Spitere Publikationen sind
itber diese Abstraktheit leider nicht hinausgekommen. Einige kon-
zeptionelle Uberlegungen sind in den »Empfehlungen« schon weiter
entwickelt als das, was danach zum Thema publiziert wurde. In den
»Empfehlungen« wird z.B. als Ziel der interkulturellen Offnung die
Fachlichkeit der Mitarbeiter in den sozialen Diensten explizit fokus-
siert: »das Anforderungsprofil fiir Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
in sozialen Diensten [...] [ist] detailliert zu beschreiben und zu ope-
rationalisieren, d.h. in vermittelbare Fihigkeiten, Fertigkeiten und
Kenntnisse zu gliedern« (Empfehlungen 1994: 10). Aber die Kate-
gorien, mit denen dieses Anforderungsprofil beschrieben wird, wie
»Interkulturelle Kompetenz« oder »Interkulturelle Qualifikation,
tragen, indem sie nicht klar definiert sind, zu einer chronischen Un-
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bestimmtheit" der Aufgaben der interkulturellen Offnung in der
Praxis bei, die bis heute anhilt.

In der zweiten Hilfte der 199oer Jahre, als sich die konzeptio-
nellen Uberlegungen zur interkulturellen Offnung noch vorwiegend
auf die Sozialen Dienste konzentrierten, gab es eine Phase, in der es
noch als selbstverstindlich angesehen wurde, dass die interkulturelle
Offnung in diesem Bereich mit der Weiterentwicklung der profes-
sionellen Kompetenz der Mitarbeiter dieser Dienste verbunden sein
sollte (Hinz-Rommel 2000: 154-160). Allerdings war keinem so rich-
tig klar, wie diese Weiterentwicklung vonstatten gehen sollte. Die fiir
Aus-, Fort- und Weiterbildung zustindigen Institutionen verfligten
selbst nicht tiber das nétige Wissen, um die Mitarbeiter der sozia-
len Regeldienste bei der Anpassung ihrer Kompetenzen an einen
interkulturellen Kontext zu unterstiitzen. Der einzige Ort, in dem
eine Expertise zu diesem Thema zusammenkam, war die o.g. Aus-
landersozialberatung, wo bereits Erfahrungen mit der Beratung von
Migranten bestanden, und entsprechend das damalige Bundesminis-
terium fiir Arbeit (BMA), das die Auslidndersozialberatung finanzierte
und in dem sich auch die Konzeptkompetenz zum Thema konzen-
trierte. Dieses Ministerium legte zu jener Zeit mehrere Modellpro-
jekte auf, die in einem Projektverbund zusammengefasst waren. Sie
sollten herausarbeiten, wie ein Transfer des Wissens aus den Migra-
tionsdiensten (wie die Auslindersozialberatung inzwischen genannt
wurde) in die sozialen Regeldienste zu organisieren sein sollte. Leider
sind die Ergebnisse, die daraus gewonnen wurden, nicht weiterent-
wickelt worden. Die Integrationspolitik wurde unter der rot-griinen
Koalition umstrukturiert, und die Bemithungen darum, durch einen
systematischen Kompetenzaufbau der sozialen Regeldienste deren
Angebote professionell auch an Klienten mit Migrationshintergrund
zu adressieren, sind beim Wechsel der ministeriellen Zustindigkeit
fiir das Thema im Sande verlaufen.

11 | Seit einigen Jahren gibt es allerdings zaghafte Versuche in diese
Richtung: Curvello/Pelkhofer-Stamm (2003); Evers & Jung (2005); Bundes-
zentrale fiir politische Bildung/Polizeiliche Kriminalpravention der Ldnder
und des Bundes (Hg.) (2005); Lima Curvello (2007).
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Interkulturelle Offnung in
multikulturalistischer Auslegung

Die Fragestellung, was mit der interkulturellen Offnung sozialer
Dienste erreicht werden sollte, hat sich danach allméahlich von der
Praxis wegbewegt, hat die Perspektive der konkreten Arbeitstitigkeit
verlassen und geriet ins Fahrwasser eines sozialpidagogischen Dis-
kurses, der vor allem an Fachhochschulen fiir Sozialarbeit gepflegt
wird. Diese hatten ja den Auftrag, die kiinftigen Mitarbeiter aus den
sozialen Regeldiensten auszubilden, die sich interkulturell 6ffnen
sollten. Dieser Diskurs hat hohe moralische Anspriiche hervorge-
bracht, vor allem, wenn es um Migrationsthemen geht, aber wenig
Sinn fuir ein interdisziplinires Vorgehen bei der Suche nach Losun-
gen fiir die neuen Anforderungen an die Profession. Vor allem die
Wissenselemente, die in dem Begriff Innovationsmanagement zum
Ausdruck kommen, und fiir eine fachliche Anpassung von Organisa-
tionen an die Anforderungen der Einwanderungsgesellschaft unab-
dingbar sind, sind bis heute eigentlich so gut wie nicht zur Kenntnis
genommen worden.

Unter sozialpidagogischer Obhut wurde die interkulturelle Off-
nung mit einem Diskurs besetzt, der seine Wurzeln in den sozialen
Bewegungen der 1970er Jahre hatte und der bezogen auf Einwande-
rer zu einem Amalgam aus einem sozialstaatlichen Gleichstellungs-
diskurs und Multikulturalismus wurde. Einwanderer wurden als Op-
fer gesehen, und man bemiihte sich, ihre Herkunftsidentitit gegen
die Einfliisse der deutschen Umgebung abzuschirmen und vor der
Erfahrung der Entwurzelung zu schiitzen. Die Probleme der Ein-
wanderungsgesellschaft wurden in einer Dichotomie von Mehrheit
und Minderheit gefasst, wobei die Heterogenitit einer modernen
Gesellschaft einfach ignoriert wurde. Man ging davon aus, dass die
Mehrheitsgesellschaft die Minderheit diskriminiere und nicht tiber
ausreichende Sensibilitit gegentiber der Fremdheit dieser Minderheit
verfiige, das sei auch die Ursache fiir die Zugangsbarrieren, denen
die Migranten in 6ffentlichen Institutionen begegneten. Als Losung
fur diese Problembeschreibung wurden Toleranz und der Erwerb von
Sensibilitit fur kulturelle Herkunft propagiert.

Konkrete MaRRnahmen, mit denen die interkulturelle Offnung hit-
te umgesetzt werden sollen, wurden entsprechend dieser Problemde-
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finition auf das Verstehen'? und Sich-Verstindigen ausgerichtet. Den
Schliissel fiir dieses Verstehen sollte, allen Uberlegungen der Her-
meneutik zum Trotz, die interkulturelle Kompetenz liefern. Die Vor-
stellung war dabei, dass die Mitarbeiter aus Beh6rden und Diensten
durch standardisierte Trainings diese Kompetenz erwerben sollten.
Diese Trainings waren aus den Vorbereitungen bekannt, die Per-
sonen aus der Wirtschaft oder aus Entwicklungsinstitutionen fiir ihre
Auslandseinsitze durchlaufen mussten. Die Trainings, die bei diesen
Vorbereitungen zum Einsatz kamen, wurden schnell tibernommen,
und die Mitarbeiter aus den Diensten, die sich fiir eine interkulturelle
Offnung entschieden hatten, mussten diese Trainings iiber sich erge-
hen lassen. Davon abgesehen, dass diese Trainings sowie das Konzept
der interkulturellen Kompetenz inzwischen schon lange selbst in der
Wirtschaft und in der Entwicklungsarbeit mit ihren theoretischen
Modellen und in ihrer Wirkung umstritten sind, (Breidenbach/Pal
Nyiri 2001: 70-75, Hauser 2003: 46-78) stimmten die Primissen fiir
eine Ubertragung nicht.? Die Probleme in der sozialen Umwelt, auf
die Organisationen reagieren sollen, wurden dabei vorwiegend als

12 | Wie solche Integrationsprogramme in der Praxis konkret aussehen,
zeigt ein viel gelobtes Projekt, das in Berlin an mehreren Kindertagesstéat-
ten als Modell durchgefiihrt wurde. Eine der »kultursensiblen« und »antidis-
kriminierenden« Mafinahmen bestand darin, Erzieherinnen nahezubringen,
nicht mehr darauf zu bestehen, dass Migranten ihre Kinder pinktlich in den
Kindergarten bringen miissen. Das Argument war, dass, was unter Plinkt-
lichkeit verstanden wird, kulturell sehr unterschiedlich auszulegen sei. Es
folgte der argumentative Gipfel, dass die meisten Eltern arbeitslos sei-
en und man daher nicht von ihnen verlangen kdnne, friih aufzustehen. Auf
solche ideologischen Irrungen ist zurliickzufiihren, dass jahrelang versdumt
wurde, die Frage nach der Vermittlung der Sprach- und Sozialkompetenz bei
der Definition der Aufgaben in den Schulen mit hohem Migrantenanteil in
den Vordergrund der Integrationsbemiihungen zu stellen.

13 | Inder Debatte um Interkulturelle Offnung (IKO) wird zwar mit der Be-
griffsergédnzung »reflexive interkulturelle Kompetenz« versucht, der Undiffe-
renziertheit der Debatte entgegenzuwirken. Allerdings wird der Impuls, den
Hamburger mit diesem Begriff gesetzt hat, in der Debatte um Interkulturel-
le Offnung nicht so weiterverfolgt, dass dabei die Auseinandersetzung um
die Sinnhaftigkeit der Begriffe Kultur und interkulturelle Kompetenz fiir die
Praxis in interkulturellen Zusammenhangen zur Kenntnis genommen wiirde.
Vgl. Wimmer (2007) in: Hauser (2003: VII-X) und Baecker (2001: 11-32).
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kulturelle Probleme definiert. Die Trainings, die den Organisationen
als Losung fur diese Herausforderung angeboten werden, suggerie-
ren dann, dass die Mitarbeiter in diesen Organisationen mit den glei-
chen Phinomenen konfrontiert sind wie Personen, die in ein ihnen
fremdes Land reisen, wo Menschen mit wechselseitig unbekannten
Orientierungssystemen kommunizieren miissen. Im Kontakt mit ge-
rade erst eingereisten Einwanderern mag die Situation Ahnlichkeiten
aufweisen. Aber fiir die Interaktion mit Einwanderern, die seit Jahren
in Deutschland leben, oder mit Personen mit Migrationshintergrund,
die hier geboren und aufgewachsen sind, ist nicht vordergriindig die
unterschiedliche kulturelle Herkunft relevant, sondern Strukturen
und eine Lebenswelt, die durch Migrationsverldufe, Biografien und
Milieus sozial geprigt ist. Weiterbildungen und Trainings, die so vor-
gehen, tendieren nicht nur dazu, bei Mitarbeitern aus Institutionen,
Behorden und Verwaltungen ethnische Zuweisungen zu verstirken,
sie lenken auch von relevanten Fragen der Fachlichkeit spezifischer
Handlungsfelder im Kontext einer Einwanderungsgesellschaft ab.

Diese interkulturellen Trainings sind jedoch noch die harmlo-
seste Variante. Wahrscheinlich bedingt durch die Tatsache, dass die
Integrationspolitik sich vorwiegend iiber politische Abgrenzungsri-
tuale vollzogen hat und sich teilweise immer noch vollzieht, wurde
interkulturelle Offnung zunehmend mit Antirassismus- und Anti-
diskriminierungspolitik in einem Atemzug genannt. Exemplarisch
formulierte das ein Triger, der Organisationen in interkulturellen
Offnungsprozessen berit und solche Prozesse auch durchfiihrt:
»Modelle der interkulturellen Verstindigung, die Machtasymme-
trien, Diskriminierungen und Rassismus ausblenden, verkennen den
sozialpolitischen Kontext einer Einwanderungsgesellschaft.« (LIDIA,
2004: 5) Die politische Uberspanntheit, davon auszugehen, dass man
es in Behorden prinzipiell mit Rassismus und Diskriminierung zu
tun habe, schien keinen besonders zu storen. Allerdings wurde da-
durch verhindert, dass Mitarbeiter in den Verwaltungen und freien
Trigern ihre Fachlichkeit im Kontext der Einwanderungsgesellschaft
weiterentwickelten.

Die Ableitung der Legitimation fiir die interkulturelle Offnung aus
dem Gleichheitspostulat, die sich durch die Bearbeitung der Sozialpi-
dagogik ergab — mit Begriffen wie Partizipation, Antidiskriminierung
und Chancengleichheit — hatte zwar den Vorteil, dass auf der Ebene
der Politik durch die moralische Konnotation eine Mobilisierung fiir
den Ansatz moglich war, fachlich hat er aber in eine Sackgasse ge-
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fithrt. Aus der Forderung eines gleichberechtigten Zugangs zu sozia-
len Leistungen kann nicht abgeleitet werden, wie Leistungen fachlich
auszugestalten sind, um die Zielgruppe zu erreichen und mit einem
angemessenen Angebot zu versorgen.'# Die Ziele, die in diesem dis-
kursiven Feld fiir die interkulturelle Offnung postuliert wurden, be-
wegten sich auf einer moralischen Ebene, blieben abstrakt und fan-
den nicht den Weg zurtick zu den konkreten Aufgaben 6ffentlicher
Institutionen im Kontext der spezifischen Ausprigung der Einwande-
rungsgesellschaft, wie wir sie in Deutschland und Europa vorfinden.
Die konkrete Frage nach der Professionalitit in unterschiedlichen
Aufgabenfeldern wurde in der Debatte um interkulturelle Offnung
nicht mehr konkret aufgegriffen, wie das in den »Empfehlungen«
noch der Fall war. Sie verlor sich im multikulturellen Diskurs und in
der davon abgeleiteten Praxis, und leider bestimmt dieser Zustand bis
heute die Praxis der interkulturellen Offnung. Wie die Erfahrungen
aus anderen Lindern zeigen,"” sind sie der Integration eher hinder-
lich.

Perspektiven

Wenn man die Entwicklung des Konzepts der interkulturellen Off-
nung als ein Reformvorhaben von integrationsrelevanten Organisa-
tionen nachzeichnet, kann man sagen, dass der Weg von einer Defini-
tion ausgegangen ist, die eine bessere Anpassung an die Realitit der
Einwanderungsgesellschaft avisierte, jedoch zu einer Anpassung an
eine Idee fithrte, nimlich die Anerkennung kultureller Herkunft und
mehr Partizipation unter dieser Primisse. Ob perspektivisch das The-
ma der fachlichen Anpassung von Institutionen, Verwaltungen und
Behorden an die Anforderungen der Einwanderungsgesellschaft in
der Auseinandersetzung um die Gestaltung interkultureller Offnung

14 | Zum Verhaltnis von Gleichstellungsdiskurs und Integration vgl. Inter-
view mit Muniz Sodré, »Anndherung statt Differenz«, taz, 27. Dezember
1994,

15 | Einen Vergleich der Folgen des Multikulturalismus-Konzepts in der
politischen Praxis verschiedener europdischer Lénder gibt Koopmans
(2008). Er verweist vor allem darauf, dass in denjenigen europdischen Lan-
dern, in denen das Multikulturalismus-Konzept am konsequentesten in die
politische Praxis ilbernommen wurde, die Integrationserfolge am geringsten
sind. Dazu auch (Baringhorst 1999: 287-308, Hillebrand 2006).
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wieder eine Rolle spielen wird, ist schwer zu sagen. Bis jetzt wird in
Deutschland die interkulturelle Offnung zweifelsohne als Anpassung
an die Ideen des Multikulturalismus praktiziert. Denn auch wenn,
wie oben erwihnt, der Multikulturalismus inzwischen in der Offent-
lichkeit kritisch gesehen wird, hat sich im Laufe der Jahre daraus ein
grofles Netz politischer und sozialpiddagogischer Praxis entwickelt,
dessen Bezeichnung als »Integrationsindustrie« (Ates: 2007) nicht
von der Hand zu weisen ist.

Die Beteiligten an diesem Netzwerk (Politiknetzwerke) sind die
Wohlfahrtsverbinde, Gewerkschaften, kirchliche Gruppen und un-
zihlige freie Triger, sozialpidagogische Hochschulen und Fachhoch-
schulen.

Die Durchfithrung von interkultureller Offnung wird im Allge-
meinen von Angehérigen dieser Netzwerke mit der entsprechenden
inhaltlichen Ausrichtung durchgefiihrt.® Demnach werden die Pro-
bleme grofier Teile der Migranten, vor allem in Bildung, Ausbildung
und auf dem Arbeitsmarkt, nach wie vor auf mangelnde Kompetenz
im Umgang mit kulturellen Unterschieden und auf Diskriminierung
in diesen Funktionsbereichen zuriickgefiihrt. Dementsprechend wird
dann die Lésung der Probleme in der interkulturellen Offnung durch
die von den Netzwerkern favorisierten interkulturellen Fort- und
Weiterbildungen und interkulturellen Sensibilisierungstrainings ge-
sucht. Der Diskurs hat sich tiber die Jahre in den Arbeitsroutinen der
Netzwerke niedergeschlagen, und bekanntlich geh6ren Routinen zu
dem, was sich am schwersten verindern lisst.

Wenn wir uns diese Konstellation betrachten, miissen wir uns
natiirlich fragen, woher der Impuls kommen kénnte, dass interkultu-
relle Offnungsprozesse nach den Standards von Innovationsmanage-
ment durchgefithrt werden.

Durch die Spielregeln des »kooperativen Staates« wirken diese
»Politiknetzwerke« in die Richtung, dass die finanziellen Mittel, die
der Staat fiir Integrationsmafnahmen bereitstellt, fiir solche Maf-
nahmen eingesetzt werden, die sich auf die Problemdefinition dieser
Netzwerke griinden.

16 | Als Beispiel seien die »Qualitatskriterien fiir die interkulturelle Fort-
und Weiterbildung im Rahmen von interkulturellen Offnungsprozessen« ge-
nannt, die vom »Netzwerk Qualifikation durch Qualifizierung« erstellt wur-
den. www.proqua.de/data/publikationen_datei_1204120182.pdf
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Ein »kooperativer Staat« wie der deutsche (und wie in fast allen
westlichen Demokratien) zeichnet sich dadurch aus, dass nicht nur
die gesellschaftlichen Aufgabenerfiillungen delegiert werden, »auch
die Politikentwicklung, die Vorbereitung von exekutiven und legislati-
ven Entscheidungen und die Ausarbeitung von Mafnahmenprogram-
men finden heute zum groflen Teil im Zusammenwirken zwischen
staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren statt« (Mayntz 2004: 69).
Das heifdt, dass die Teilhaber des oben beschriebenen Politiknetz-
werks auch die Partner des Staates sind, wenn es um die Gestaltung
der Integration in Deutschland geht. Gerade beim Nationalen Integra-
tionsplan und dem Integrationsgipfel ist das der Fall. Hier bestimmt
dieses Netzwerk die Richtung auf der Ebene der Problemdefinition,
der Ziele und der Mafinahmen, auch wenn Institutionen mitgewirkt
haben, die nicht zu den genannten Politiknetzwerken gehéren.

Im Gegensatz zum Thema Einwanderung und Integration sind
bei der Gestaltung von anderen politischen Themenfeldern wie Ener-
giepolitik, Tarifpolitik, Verkehrspolitik, Gesundheitspolitik starke Ver-
binde und Institutionen mit konkurrierenden Problemdefinitionen,
Expertise und Losungsvorschligen beteiligt.

Die relevanten staatlichen und nichtstaatlichen Institutionen ha-
ben es versdumt, sich mit dem Thema zu beschiftigen, haben die Be-
arbeitung des Handlungsfelds Migration dem multikulturalistischen
Netzwerk tiberlassen und keine alternative Problemdefinition bzw.
Expertise aufgebaut. Hier richt sich, dass die deutsche Gesellschaft
lange verdringt hat, dass sie ein Einwanderungsland war.

Man muss dem multikulturalistischen Politiknetzwerk allerdings
zugute halten, dass es ithm {iber die Jahre gelungen ist, die Einwan-
derung trotz der Verdringung seitens der Politik als gesellschaftli-
ches Thema prisent gehalten zu haben. Es ist den Akteuren auch
gelungen, Auslinderfeindlichkeit zu einem Tabu werden zu lassen,
und im Bereich der Fliichtlingshilfe haben sich viele engagierte Leute
verdient gemacht. Sie sind mehrheitlich im links-alternativen politi-
schen Spektrum angesiedelt, und es ist auf ihr Engagement zurtick-
zuftihren, dass ab 1998 Einwanderung und Integration endlich auf
die politische Agenda der Bundesregierung gekommen sind.

Trotz dieser unbestreitbaren Verdienste haben die Politik und der
Diskurs des Multikulturalismus langfristig gesehen doch sehr pro-
blematische Auswirkungen auf die Integration gehabt, (Koopmans
2008; Baringhorst1999: 287-308, Hillebrand 20006) vor allem weil er
fiir Einwanderer ein regressives Deutungsangebot fiir den Umgang
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mit den Herausforderungen der Einwanderung bereitstellt. Und es
ist leider zu befiirchten, dass der Multikulturalismus just in dem Au-
genblick, in dem er 6ffentlich an Einfluss verliert und Bewegung in
die mediale Auseinandersetzung um Integration gekommen ist, itber
eine konzertierte Aktion von Programmen und Mafinahmen, vor al-
lem zur interkulturellen Offnung, im Kontext der Selbstverpflichtun-
gen im Nationalen Integrationsplan noch tiber Jahre eine innovative
Integrationspolitik erschweren wird.

Wenn wir aber in einem so entscheidenden Handlungsbereich
wie der Integration keine konkurrierenden Problemdefinitonen,
Fachkenntnisse und Losungsvorschlige haben, die, wie in anderen
Themenfeldern, in den entscheidenden politischen Gremien dafiir
sorgen, dass partikulare, politisch einseitige Interessen nicht do-
minant sind, dann ist »[...] eine Instanz notig, die wenigstens dem
Anspruch nach Verantwortung fiir das Ganze, eine Art Systemver-
antwortung trigt. Auch in einem demokratischen Gemeinwesen ist
und bleibt diese Verantwortung die grundsitzliche Staatsfunktion.«
(Mayntz, 2004: 72)

Dass diese Verantwortung gespiirt und im Nationalen Integra-
tionsplan in abstrakten Zielvorstellungen formuliert wird, ist durch-
aus ernst zu nehmen. Ob das nun gerade beim Thema Integration
und speziell bei der interkulturellen Offnung als iibergeordneter
Maflnahme ausreicht, die nétigen Steuerungsimpulse an die diversen
Netzwerke staatlicher und nicht-staatlicher Kooperationen zu geben,
die wiederum ein elaboriertes Fachwissen auch bei den staatlichen
Instanzen voraussetzen, ist jedenfalls zur Zeit nicht festzustellen.
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Integration durch Recht?
Probleme rechtlicher Steuerung infolge
kultureller und sozialer Pluralitat

MatTHIAS KOTTER

1. EINLEITUNG: INTEGRATION DER GESELLSCHAFT
DURCH RECHT?

Gesellschaftliche Integration ist ein dauerhafter sozialer und politi-
scher Prozess, der alle im Land lebenden Menschen betrifft (Zuwan-
derungskommission (2001 18, 200f.)." Die demokratische Gesell-
schaft ist ein fortwihrendes Integrationsprojekt. Integration heifst die
Eingliederung einzelner Elemente in ein grofReres Ganzes. Sie erfolgt
durch die Herstellung struktureller Einheit. Soziale Einheit wird in
der demokratischen Gesellschaft jedoch nie mehr als ein unerreich-
bares Ziel und eine Fiktion sein, der — wenn tiberhaupt — ein heuris-
tischer Wert innewohnt.

Die Integration der Gesellschaft gilt als eine zentrale Funktion des
Staates. Sie ist Teil seiner Funktion als Garant des inneren Friedens
und der inneren Ordnung der Gesellschaft (Benz 2001: 96, 98&f.).2
Denn die Bef6érderung sozialer Einheit soll in erster Linie Konflikte
vermeiden, die infolge von Differenz entstehen. Integrationsbedarf
besteht dabei nicht nur bei der Eingliederung von Zuwanderern. Die

1 | Zur Vielfalt und Komplexitat sozialwissenschaftlicher Integrations-
begriffe s. Friedrichs/Jagodzinski (1999: 9ff., 11) und den von Imbusch/
Heitmeyer (2008) herausgegebenen Reader.

2 | Zum »Staat« als Integrationsbegriff s. bereits Rudolf Smend
(1928/1994: 142ff.); dazu Lhotta (2005).
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Frage stellt sich vielmehr hinsichtlich aller gesellschaftlicher Grup-
pen und insbesondere bei denen, die als »nicht integriert« gelten
(Heitmeyer 2007: »Schwache Gruppen«). Das betrifft Menschen in
prekiren sozialen Verhiltnissen, wie sie die »Unterschichten«-Debat-
te (Nolte 2004) der letzten Jahre prigten. Oftmals zeigten sich da-
bei Uberschneidungen zu den Diskussionen {iber die Zuwanderung
(Luft 2007: 262f.). Der Arbeitsplatz scheidet heute zunehmend als
»der wichtigste Ort der Integration« (Laschet 2007: 2) aus. Das be-
trifft aber auch alte Menschen oder Menschen mit Krankheiten oder
Behinderungen. Und es kann Anhinger bestimmter weltanschauli-
cher oder politischer Richtungen betreffen, soweit sie »auflerhalb der
Gesellschaft« stehen oder gestellt werden.

Doch was heifdt »auflerhalb der Gesellschaft«, wenn sich diese
heute keinesfalls als ein homogener sozialer Block sondern vielmehr
als eine Verkopplung sozialer Milieus oder Lebensstile darstellt?
Die Lebensziele, Wertvorstellungen, Lebensstile und Alltagsisthet-
iken klaffen zum Teil weit auseinander. Selbst bei denjenigen, die
als »Menschen mit Migrationshintergrund« die ersten Adressaten
offentlich geduflerter Integrationsforderungen sind, zeigt sich eine
vielfiltige Landschaft von Milieus, die sich weniger anhand der Merk-
male ethnischer Herkunft oder sozialer Lage sinnvoll differenzieren
lassen als vielmehr anhand ihrer Wertvorstellungen, Lebensstile und
isthetischen Vorlieben (Sinus Institut 2008).3 Womit sie sich in ihrer
Differenziertheit nicht von anderen Teilen der Gesellschaft unter-
scheiden.

»Auflerhalb der Gesellschaft« zu stehen kann zum einen bedeu-
ten, dass eine Personengruppe keine Anerkennung bei den anderen
Gruppen der Gesellschaft findet, die sich aus ihrer Sicht als »Mehr-
heitsgesellschaft« darstellen. Es kann zum anderen bedeuten, dass
ein Einzelner in keiner der sozialen Gruppen oder Milieus Anerken-
nung findet. Unter Integrationsgesichtspunkten ist auflerdem zu be-
riicksichtigen, ob die Exklusion der Gruppe oder eines Einzelnen in
der Selbstbeschreibung oder aus der Sicht der Mehrheitsgesellschaft
und damit in der Fremdbeschreibung erfolgt. Hiernach richtet sich,

3 | Die u.a. im Auftrag der Bundesregierung erstellte Studie lber Mi-
granten-Milieus kommt zu der Einschatzung, dass »Faktoren wie ethnische
Zugehorigkeit, Religion und Zuwanderungsgeschichte ... die Alltagskultur
[beeinflussen], ... letzten Endes aber nicht milieuprédgend und identitats-
stiftend [sind]. Der Einfluss religidser Traditionen wird oft (iberschétzt.«
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ob Integrationsforderungen eher auf die Teilhabe und die Ermog-
lichung von Anerkennung und Mitwirkung im Sinne von Chancen
gerichtet sind, oder ob es sich um Anpassungs- und Assimilations-
erwartungen — und damit um Zumutungen — handelt.

In beiderlei Hinsicht kommt dem Recht eine zentrale Funktion
zu. Denn das Recht ist das zentrale Steuerungsmittel zur Bewiltigung
von Ordnungskonflikten in modernen demokratischen Gesellschaf-
ten (dazu sogleich 2.). Recht schafft durchsetzbare Berechtigungen
und kann individuelle Eigenarten und Bediirfnisse schiitzen. Und
Recht erméglicht es, die Freiheit des Einzelnen mit der Freiheit aller
anderen auf der Grundlage einer allgemein geltenden und anerkann-
ten Norm in Einklang zu bringen und soziale Konflikte zu ordnen
(Benz 2001: 99). Dem Recht kommt die ordnende Funktion auch im
Sachbereich der gesellschaftlichen Integration zu. Die Rechtsordnung
enthilt diesbeztiglich explizites Integrationsrecht wie die Regelungen
der §§ 43-45 des Aufenthaltsgesetzes. Daneben bestehen implizite In-
tegrationsregelungen,* die auf bestimmte Integrationsanforderun-
gen verweisen, wenn bspw. der Aufenthalt oder die Einbiirgerung
einer Person an das rechtstreue Verhalten und die selbstindige Si-
cherung des personlichen Lebensunterhalts ohne Riickgriff auf die
sozialen Sicherungssysteme gekniipft werden, was eine erhebliche
Integrationsleistung voraussetzt. Insgesamt bildet das Integrations-
recht eine komplexe Regelungsstruktur aus Statusrecht (Aufent-
halts- und Staatsangehorigkeitsrecht), Sozial- und Bildungsrecht und
Verfahrensrechten aus. Es erstreckt sich tiber alle Verbands- und
Rechtsebenen von der kommunalen Satzung bis hin zu europa- und
volkerrechtlichen Regelungen des Ausldnder- und Fliichtlingsrechts.
Entsprechend komplex sind Entscheidungen der Ausldnder- und So-
zialbehorden und der Verwaltungs- und Sozialgerichte.

Eine vertiefte Analyse der Regelungsstruktur zur »Integration
durch Recht« hitte jenseits des genannten Rechts auch nicht-recht-
liche Akteure und Institutionen einzubeziehen. Das wiirde den Rah-
men dieses Beitrags sprengen.’ Im Folgenden soll deshalb nur die
Ausgestaltung des im Aufenthaltsgesetz geregelten »Integrationskur-
ses« und ihr Sanktionsregime vertieft betrachtet werden (dazu s.).

4 | Zur Unterscheidung von explizitem und implizitem Integrationsrecht
s. Tryanowski (2009: 183ff.).

5 | Siehe aber die demndchst erscheinende Berliner Habilitationsschrift
von Daniel Thym (2009) zum »Migrationsverwaltungsrechte.
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In den davor liegenden Abschnitten dieses Beitrags wird viel
allgemeiner die Frage aufgeworfen, in welchen Situationen und zu
welchen Zwecken Recht im Sachbereich der gesellschaftlichen Inte-
gration zur Anwendung kommt, und welche strukturellen Voraus-
setzungen bestehen miissen, um Integration durch Recht zu steuern.
Denn Steuerung durch Recht ist keineswegs voraussetzungslos. Der
Erfolg rechtlicher Steuerung ist vielmehr am Ehesten dann zu erwar-
ten, wenn das Recht bekannt und akzeptiert ist und eine unbestritte-
ne soziale Norm wiederholt (ausfiihrlich dazu 4.1). Das ist regelmifig
aber nicht der Fall. Denn zum einen ist das Recht keineswegs die ein-
zige geltende Normenordnung in der Gesellschaft. Vielmehr bilden
die verschiedenen Gruppen innerhalb der Gesellschaft ihre eigenen
Normen und Normordnungen aus. Deshalb wird zunichst der Frage
nachgegangen, mit welchen Mitteln des Rechts die Integration dieser
Normordnungen —ihre Berticksichtigung ebenso wie ihre Zuriickwei-
sung — zu gewihrleisten ist (dazu 3.). Zum anderen setzen die Geltung
und damit auch die Steuerungsfihigkeit des Rechts die individuelle
Folgebereitschaft voraus, die selbst wiederum voraussetzungsvoll ist.
Sie verlangt die Kenntnis von den zu befolgenden Rechtsnormen und
die Bereitschaft, sich nach ihnen zu richten. Es wird deshalb der Fra-
ge nachgegangen, mit welchen Mitteln sich das Recht zur Gewihr-
leistung von Rechtsbefolgung einsetzen lisst (dazu 4.).

2. STEUERUNG DURCH RECHT

Wenn wir heute im OECD Kontext von Recht sprechen, dann bezie-
hen wir uns auf das Gesamt derjenigen Gesetze und untergesetzli-
chen Normen, die sich auf die Verfassung zuriickfiihren lassen und
die allgemeine Geltung beanspruchen kénnen. Gesetze bringen die
innerhalb der Gesellschaft bestehenden widerliufigen Interessen
zum Ausgleich. Sie sind das Produkt eines institutionalisierten und
partizipativen Deliberationsprozesses, konkretisieren und verstetigen
den politischen Konsens, veréffentlichen ihn und machen ihn voll-
ziehbar. In diesem Sinne hat Dieter Grimm (1969: 502) das Recht
als »geronnene Politik« bezeichnet. Die auf das Parlament zuriick-
gehenden Gesetze besitzen besondere demokratische Legitimation.
Durch Gesetze wird das Recht fiir jedermann erkennbar, verlisslich
und berechenbar. Verfassungsrechtlich verkniipft das Gesetz die An-
forderungen aus dem Demokratie- und aus dem Rechtsstaatsprinzip
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(Schmidt-Afmann 1991: 332). Gesetze sind auflerdem nahezu belie-
big vermehrbar. Sie stellen die ideale Form dar, um die in der frei-
heitlichen und demokratischen Gesellschaft gebildeten Konsense zu
speichern.

Aufgrund dieser besonderen Qualititen ist das Gesetz zum zent-
ralen Handlungs- und Entscheidungsmafistab der modernen Gesell-
schaft avanciert. Die ihm zugeschriebenen Funktionen lassen sich
auf die folgenden drei zuspitzen (Schuppert 2000: 461ff.):

1. Die Ordnungsfunktion des Gesetzes als strukturprigende Entschei-
dung mit Legitimtits- und allgemeinem Geltungsanspruch, die die
kontrafaktische Stabilisierung von Erwartungen erméglicht und
der verfahrensmifligen Bearbeitung von Konflikten dient (Rott-
leutner 1990: 407) und hierfiir ein differenziertes Handlungs- und
Entscheidungsinstrumentarium bereitstellt,

2. die Politikfunktion des Gesetzes als Instrument politischer Zielset-
zung zur planmifRigen Gestaltung wirtschafts-, sozial- und gesell-
schaftspolitischer Prozesse und zur Verstetigung gesellschaftlicher
Konsense

und — diese beiden Funktionen vereinend —

3. die Steuerungsfunktion des Gesetzes als rationales und flexibles Ins-
trument zur strukturellen Steuerung der demokratisch verfassten
Gesellschaft durch »den Staat« als Steuerungssubjekt.

Steuerung durch Recht ist in erster Linie Struktursteuerung. Indem
erst durch oder aufgrund von Recht Akteure geschaffen, Verfahren
strukturiert, Handlungsinstrumente bereitgestellt und Werte opera-
tionalisierbar gemacht werden, lisst sich mit Folke Schuppert (1993:
96fL.) von einer »Bereitstellungsfunktion des Rechts« sprechen, die
wiederum Ausdruck der Steuerungsfunktion ist. Die Rechtsordnung
als Summe aller geltenden Gesetze stellt eine normative Infrastruktur
bereit, auf deren Grundlage und in deren Rahmen gesellschaftliche
Ordnung bewirkt und kollektive Giliter erbracht werden. Andere auto-
nome Normordnungen haben ihrerseits Bestand, soweit sie sich in
das allgemeine Ordnungs- und Steuerungsanliegen des Rechts ein-
fiigen. Grenzen setzt insofern das Prinzip der »Einheit der Rechts-
ordnung«.®

6 | Zur Einheit bzw. zur Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung vgl.
Kétter/Kiihl/Mengesha (2009: 13f.).
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Damit das Recht seiner Erwartungen stabilisierenden Funktion
gerecht werden kann, muss es selbst sicher sein (von Arnauld 2006:
79ft.). Rechtssicherheit in diesem Sinne setzt zum einen voraus, dass
das Recht als das mafigebliche Ordnungs- und Steuerungsmittel gilt
und als solches anerkannt wird, zum anderen, dass die Durchsetzung
des Rechts zu erwarten ist und die Rechtsadressaten es auch tatsich-
lich befolgen (Liidemann 1998: 16). Der Biirger muss darauf vertrau-
en konnen, dass auch sein Mitbtirger sich rechtskonform verhalten
oder wenigstens zu rechtskonformem Verhalten gezwungen wird.
Wird dieses Vertrauen im Einzelfall enttduscht, so bleibt ihm, die
Richtigkeit der eigenen Rechtsauffassung gerichtlich tiberpriifen zu
lassen. Rechtsbefolgung ist eine Grundvoraussetzung der Steuerung
durch Recht und der Steuerungsfihigkeit des Rechts. Ohne sie hitte
das Recht lediglich symbolische Bedeutung.”

Steuerung durch Recht ist allerdings nicht als eindimensionaler
Kausalverlauf misszuverstehen. Nur sehr vereinfacht kann von dem
Modell des Gesetzgebers als Steuerungsakteur und dem Gesetz als
Steuerungsmittel zur Bewirkung sozialer Verinderung ausgegangen
werden (zu dieser Kritik s. Treiber 2008: 64). Die Rezeption der poli-
tikwissenschaftlichen Steuerungstheorie in der Rechtswissenschaft
seit dem Ende der achtziger Jahre hat den Blick vielmehr auf typi-
sche Steuerungsverluste gelenkt und zur fortgesetzten Erweiterung
des Modells beigetragen. In den Blick gerieten insbesondere die Be-
reitstellung von Akteuren und Handlungsinstrumenten durch Recht
und die damit einhergehende strukturelle Steuerung (Schuppert
2007: 485ft.).

Unter dem Dach der Governanceforschung betreibt die Rechts-
wissenschaft nun zunehmend Regelungsstrukturanalyse (Trute/
Kiihlers/Pilniok 2008; Schuppert 2008Db: 103f.). Sie fragt nach den
Wirkungsbedingungen der Steuerung durch Recht. Dazu blickt sie
auf Akteure und institutionelle Strukturen und auf Kontextbedingun-
gen, in die das Handeln eingebunden ist, und bezieht die Dynamik
sozialer Prozesse und historisch begriindeter Pfadabhingigkeiten
in ihre Erwdgungen mit ein (vgl. Kotter 2009a). In dieser Hinsicht
erscheint das Recht immer zugleich als Bedingung und als Produkt

7 | FirLander wie Brasilien oder Nigeria wird immer wieder darauf hinge-
wiesen, dass sie perfekte geschriebene Verfassungen haben, von denen die
Verfassungs- und Rechtswirklichkeit jedoch weit entfernt ist und Rechtssi-
cherheit deshalb nicht entsteht.
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gesellschaftlicher Deliberationsprozesse, innerhalb derer die gesell-
schaftlichen Strukturen fortwihrend (re-)kontextualisiert werden.
Die methodische Erweiterung lisst die Rechtswissenschaft iiber den
Tellerrand der reinen Rechtsdogmatik blicken und erméglicht die Be-
riicksichtigung auch nicht-rechtlicher Steuerungsmodi in der rechts-
wissenschaftlichen Analyse. Von der grundsitzlichen Anerkennung
der verfassungsrechtlich vorgegebenen Steuerungsziele, vom verfas-
sungsrechtlichen Gebot des Vorrangs und des Vorbehalts des Geset-
zes, von der Forderung nach effektivem Rechts- und Grundrechts-
schutz und von den Anforderungen demokratischer Legitimation
riickt die Rechtswissenschaft dabei keinesfalls ab. Die Komplexitit
der Steuerung durch Recht wird vielmehr zusitzlich in die Uberle-
gungen mit einbezogen.

3. INTEGRATION GRUPPENSPEZIFISCHER NORMEN IN
DIE RECHTSORDNUNG

Das Recht ordnet individuelle und kollektiv ausgeiibte Freiheit im
Rahmen der Rechtsordnung und ist dabei keineswegs die einzige
geltende Normordnung. Vielmehr bilden verschiedene Gruppen in-
nerhalb der Gesellschaft ihre eigenen Normen und Normordnungen
aus. Zu fragen ist deshalb, welche Mittel das Recht zum Umgang mit
und zur Integration von diesen Normordnungen bereitstellt, um sei-
ne eigene Steuerungsfihigkeit zu bewahren.

3.1 Individualitat im Rahmen
(ver)allgemeiner(barer) Verhaltenserwartungen

In der liberalen europiischen Tradition ist das deutsche (Verfas-
sungs-)Recht individuums- und nicht gruppenbezogen. Die Freiheits-
rechte sind in erster Linie Individualrechte. In diesem Sinne gewihrt
Art. 2 Abs. 1 des Grundgesetzes jedermann »das Recht auf die freie
Entfaltung seiner Persénlichkeit, soweit er nicht die Rechte anderer
verletzt und nicht gegen die verfassungsmiflige Ordnung oder das
Sittengesetz verstofit«. Mit der verfassungsmifliigen Ordnung findet
das Grundrecht seine Schranke in den allgemeinen, rechtlich sank-
tionierten Verhaltenserwartungen. Grenzen der Handlungsfreiheit
bilden beispielsweise die Regelungen des Strafrechts zur Vermeidung
von Rechtsgiiterverletzung. Freiheitsbeschrinkende Gesetze miissen
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ihrerseits verfassungsrechtlich gerechtfertigt und d.h. in erster Linie
mit Blick auf den mit ihnen verfolgten Zweck verhiltnismifig sein.

Nur ganz ausnahmsweise gewihrt das deutsche Verfassungsrecht
dartiber hinaus besonderen Schutz fiir Personenmehrheiten und die
von ihnen geprigten Normen. Der Schutz von Ehe und Familie in
Art. 6 GG ist ein Beispiel hierfiir. Auch der Religionsfreiheit in Art.
4 GG kommt eine solche kollektive Dimension zu. Besondere Grup-
penrechte zum Schutz von nationalen oder ethnischen Minderhei-
ten kennen nur die Landesverfassungen: den Schutz des sorbischen
Volkes in Art. 25 der Verfassung des Landes Brandenburg und den
Schutz der dinischen Minderheit und der friesischen Volksgruppe in
Art. 5 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein.

Dagegen steht der soziologischer Befund: Die Heterogenitit der
Gesellschaft fithrt zu einer Pluralitit von Normordnungen. Fami-
lien, Milieus, ethnische Kolonien oder religise Gruppen, Sub- oder
Gegenkulturen oder technische Expertenzirkel: sie alle bilden ihre
eigenen, innerhalb der Gruppe geltenden Normen aus, die das Han-
deln der Individuen innerhalb der Gruppe anleiten. Die Entstehung
solcher Normgemeinschaften ist als kollektive Verwirklichung von
Autonomie zu verstehen. Sie ist durch die individuellen Berechtigun-
gen der Gruppenmitglieder im Grundgesetz abgesichert und findet
auch gegeniiber der Mehrheitsgesellschaft Anerkennung. Schon seit
dem 19. Jahrhundert kann die Fragmentierung der Gesellschaft als
eine sozialwissenschaftliche Primisse gelten. In den 1970er Jahren
erkannte man die Individualitit solcher Gruppen und beschrieb sie
als Milieus oder Subkulturen (Sack 1970: 261, 269ft.) und fragte nach
den Folgen fiir die Einheit der Gesellschaft und des Rechts.

Autonome Normordnungen bewirken keine Normenkollisionen,
solange sie den Vorrang des Rechts anerkennen und innerhalb des
Rechts geeignete Strukturen bestehen, die die Anschlussfihigkeit der
autonomen Ordnung erméglichen und die Grenzen der Autonomie
bestimmen. Innerhalb dieses Rahmens haben die autonomen, nicht-
rechtlichen Normordnungen einen eigenen Geltungsanspruch. Denn
sie sind Ausdruck der Freiheitsausiibung derjenigen, die sich auf sie
beziehen, und sie entlasten die Rechtsordnung, die nicht alles regeln
soll und die aus Kapazititsgriinden auch nicht alles regeln kann. Die
liberale Gesellschaft erhebt nicht den Anspruch, das Leben der Biirger
liickenlos zu regulieren. Das Recht umfasst allgemein verbindliche
Wertausdriicke und im Ubrigen die Grenzen zulissiger Selbstorga-
nisation. Das erfordert Mechanismen innerhalb der Rechtsordnung,
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mit der die Pluralitit der Normordnungen steuerbar gemacht wird
und Kollisionen vermieden werden. Beriicksichtigung finden auto-
nome Normen und Normordnungen nur bis zur Grenze der unver-
handelbaren Normen der Rechtsordnung.

Zur Integration nicht-staatlicher Normen und Normordnungen
in die Rechtsordnung kommen vor allem drei Mechanismen in Be-
tracht: die Bewahrung von rechtsfreien Autonomierdumen, die An-
erkennung vorrangiger Bindungen und die Ermichtigung zur Selbst-
regulierung.®

3.2 Bewahrung rechtsfreier Autonomierdaume und
das Grenzproblem der Parallelgesellschaften

Einzelne Lebensbereiche sind aus Verfassungsgriinden von der recht-
lichen Regulierung oder wenigstens von der Durchsetzung des Rechts
ausgenommen. Anerkannt ist das insbesondere fiir zwei Bereiche:

1. Den Bereich des Privaten, der im Grundgesetz u.a. durch das all-
gemeine Personlichkeitsrecht und das Recht auf Schutz von Ehe
und Familie geschiitzt wird, und in dem der Einzelne alleine oder
in der Sozialitit der Familie und auch zusammen mit anderen
engsten Vertrauten (Kotter 2008: 330f.) nach eigenen Regeln le-
ben darf, soweit diese mit den allgemeinen Rechtsregeln vereinbar
sind, und

2. den von Art. 4 GG (i. V. M. Art. 140 GG, 137 IIIl WRV) im Rahmen
des Selbstbestimmungsrechts geschiitzte Bereich der Selbstver-
waltungsangelegenheiten der Religionsgemeinschaften, in dem
eine weitgehende Selbstregulierungskompetenz besteht, was bis
hin zu einem eigenen Arbeits- und Schul-»recht« der Religions-
gemeinschaften reicht (vgl. Towfigh 2006: 26f.).

Selbstregulierung ist demnach nur innerhalb enger sachlicher Zu-
stindigkeitsgrenzen zuldssig, und es diirfen keine Regelungen jen-
seits des Autonomiebereichs verletzt werden. So sind auch im Rah-
men der nach auflen abgrenzbaren Privatheit die Handlungsgrenzen
der Strafgesetze zu beachten. Der die Autonomie beanspruchende
Einzelne bzw. die Gruppe tragen selbst die Verantwortung dafiir, dass

8 | Zum Problem normativer Pluralitdt und zu verschiedenen Mechanis-
men und Institutionen im Umgang mit ihr siehe Berman (2006: 1196ff.);
Kétter/Kiihl/Mengesha (2009).
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keine Grenzverletzungen auftreten. Das ist unproblematisch, soweit
gewihrleistet ist, dass die Grenzen unter dem Schutz des zugestan-
denen Autonomiebereichs nicht verletzt werden, und innerhalb des
Autonomiebereichs keine Rechtsverletzungen drohen. Dagegen kon-
nen soziale Exklusion und Selbstregulierung Einzelner oder einer
Personengruppe aus verschiedenen Griinden zu Problemen fiir die
Allgemeinheit werden:

Erstens kann soziale Exklusion aus karitativen Griinden zum
Problem werden, wenn der Einzelne dadurch unbemerkt die Kom-
petenz verliert, sich selbst zu versorgen, und »durch die Maschen«
des sozialen Netzes fillt. Soweit es Aufgabe des sozialen Staates ist,
gesundheitliche Gefihrdungen fiir den Einzelnen zu verhindern und
die minimalen Voraussetzungen einer autonomen Lebensfiihrung
bereitzustellen, ist ein solches Abgleiten in die Hilflosigkeit nicht hin-
nehmbar. Der Kontrollverlust — der Ursache oder jedenfalls Wirkung
der Exklusion sein kann — erhéht auflerdem das Risiko, dass es zu
sozialschidlichem Verhalten des Betroffenen kommt. Beide Aspekte
spiegeln sich in der langen Tradition der Armenfiirsorge als Hilfs-
und Disziplinierungsinstrument (von Arnauld 2009: 254, 28611.).

Zweitens werden soziale Exklusion und der damit verbundene Kon-
trollverlust dann als Quelle der Bedrohung der 6ffentlichen Sicher-
heit wahrgenommen, wenn der private Freiraum zur Verletzung von
Rechtsgiitern — der Haustyrann in der Abgeschiedenheit der Familie
(vgl. Frehsee 2003) ebenso wie der Tauschring fiir Kinderpornogra-
fie in der Abgeschiedenheit des Internets — oder zur unbeobachteten
Vorbereitung sonstiger Taten — illustrativ die Gefahr des »Schlifers«
— ausgenutzt wird. Das gilt im selben Mafle fiir die von auflen wahr-
genommene Undurchdringbarkeit religiéser Gemeinschaften, wenn
deren Radikalisierung vermutet wird. Kann man sich des Anderen
nicht mehr gewiss sein, dann erscheint der schleichende Verlust des
Ordnungsvertrauens nicht unplausibel. Privention erfordert hier die
weitgehende Zuriickdringung der rechtlich geschiitzten Freiheit und
wirft die Frage nach der Grenze zulissiger Kontrolle auf (Kétter 2008:
199ff., 328fT.).

Und drittens hat soziale Exklusion zwangsldufig gesellschaftliche
Heterogenitit zur Folge — bzw. ist deren Symptom — und widerspricht
damit der Idee wie auch immer gearteter gesellschaftlicher Einheit.
Der Wille zu gesellschaftlicher Einheit oder Homogenitit des Volkes
kann sehr viel weiter reichen, als dass nur sozial schidliches Verhal-
ten ausgeschlossen werden soll. Die Einheitsforderungen erstrecken
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sich tiber ein weites Spektrum, das von der Forderung nach der ein-
heitlichen Unterwerfung unter das Recht tiber Leitkulturvorstellun-
gen bis hin zum Ideal volkischer Homogenitit reicht (s. dazu 4.1.2).%
Das Einheitskriterium markiert letztlich die Grenze vertretbarer He-
terogenitit.

Alle drei Tendenzen markieren die Toleranzgrenzen gegentiber
Autonomiebereichen, in denen einzelne Gruppen innerhalb der Ge-
sellschaft unbeobachtet von dieser handeln und wirken kénnen und
ihre eigenen Regeln hierfiir schaffen.

Ein Grenzproblem dieser Diskussionen wird seit einigen Jahren
unter dem Begriff der »Parallelgesellschaften« diskutiert. Er steht fiir
die Verfestigung von Gemeinschaften und ihrer Normordnungen in
der Weise, dass die Rechtsgeltung und -durchsetzung nicht mehr ge-
wihrleistet ist und fortgesetzte Abweichungen iiber das vom Recht
gebilligte oder gar gebotene Mafd hinaus erwarten lisst. Es geht also
wiederum um einen Kontrollverlust. Thomas Mayer (2002: 209) hat
funf Indikatoren oder Strukturmerkmale vorgeschlagen, anhand de-
rer sich das Bestehen einer Parallelgesellschaft bestimmen lidsst. Kurz
gefasst miissen zusammenkommen:

1. die ethnisch-kulturelle oder kulturell-religidse Homogenitit der
Gruppe,

2. die nahezu vollstindige lebensweltliche und ckonomische Ab-
schlieRung,

3. die nahezu komplette Verdoppelung der mehrheitsgesellschaftli-
chen Institutionen,

4. die formal freiwillige Ausschliefung und

5. die siedlungsrdumliche Quartierbildung."

In zeitlicher Hinsicht wird man auferdem erst dann von einer Paral-
lelgesellschaft sprechen kénnen, wenn ihre sozialisatorische Prigung
iiber einen langen Lebenszyklus reicht und ihre Zugehorigkeit tiber
Generationen vererbt wird (Walter 2005).

9 | Zum Problem fehlender »horizontaler Legitimit&t« in ethnisch-pluralen
Gesellschaften, in denen kein Konsens dariiber besteht, wer das Legitimitat
vermittelnde Subjekt ist, ausfiihrlich Schmelzle (2008: 162ff., 173ff.), mit
Verweis auf Holsti (1996: 87f.).

10 | Zur Herausbildung »ethnischer Kolonien« in der Bundesrepublik s.
Ceylan (2006).
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Die an die Existenz von Parallelgesellschaften gestellten Anforde-
rungen sind damit so hoch gesteckt, dass in Deutschland wohl nicht
von solchen auszugehen ist (Halm/Sauer 2006: 19). Dennoch tragen
die genannten Festlegungen zu mehr Differenziertheit in der Integra-
tionsdebatte bei. Denn mit ihnen lisst sich durchaus tiberpriifen, ob
es Entwicklungen hin zur Ausbildung einer Parallelgesellschaft gibt.
Dagegen lisst sich mit ihnen nicht bemessen, zu welchem Grad die
Mitglieder parallelgesellschaftlicher Strukturen von der sozialen und
wirtschaftlichen Teilhabe an der Mehrheitsgesellschaft ausgeschlossen
sind. Im Hinblick auf die Frage nach den gesellschaftlichen Folgen
von Integrationsdefiziten ist das unbefriedigend (Halm/Sauer ebd.).

Zu bedenken ist allerdings: Parallelgesellschaften konnen fiir ihre
Mitglieder eine ganz besondere Funktion erfiillen, indem sie ihnen
den »Wechsel in eine kulturell radikal anders geprigte Ordnung [er-
leichtern]. Sie machen die sonst fillige Isolation ertriglicher, tragen
zuihrer Uberwindung bei. > Parallelgesellschaften«<sind ein Refugium,
Schutzraum, Trostspender. Sie assoziieren den Einzelnen, stellen so
soziale Beziehungen her, wirken dadurch stabilisierend, im Ubri-
gen auch aktivierend« (Walter 2005). Die Parallelgesellschaft kann
im Einzelfall den sozialen Aufstieg innerhalb der fiir ihre Mitglieder
nicht vorbelasteten Gruppe und méglicherweise sogar den Querein-
stieg in die Eliten der Mehrheitsgesellschaft bedeuten. Dennoch ha-
ben die Betroffenen in der Regel einen vergleichsweise schlechteren
gesellschaftlichen Status (Halm/Sauer 2006: 24). Wenn infolge der
sozialen Exklusion die Kommunikation mit den anderen gesellschaft-
lichen Gruppen abbricht und die Anschlussfihigkeit verloren geht,
kann das die genannten negativen Folgen haben. Der Wille zur Inte-
gration diirfte hier regelmifiig innerhalb der Mehrheitsgesellschaft
entstehen.

3.3 Anerkennung vorrangiger Bindungen

Ist grundsitzlich von der staatsbiirgerlichen Pflicht zur Rechtsbefol-
gung auszugehen, dann bedeutet das nicht, dass das Recht an jeden
Biirger dieselben Verhaltenserwartung zu stellen hitte. Uber den
individuellen Grundrechtsschutz bietet sich ein Mechanismus zur
Berticksichtigung von Sonderbediirfnissen oder vorrangigen Bin-
dungen des Einzelnen. Durch Grundrechte wie die Religionsfreiheit
in Art. 4 GG kann der Rechtskreis des Einzelnen erweiternde Mo-
difizierungen erfahren. Denkbar sind individuelle Ausnahmen von
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allgemeinen Anordnungen: So kann die Religionsfreiheit im Einzel-
fall die Befreiung vom koedukativen Sport- oder Schwimmunterricht
als Ausnahme von der allgemeinen Schulpflicht gebieten (BVerwG
DVBL 1994: 168 bzw. E 94: 82). Ebenso kann es — wie im Falle eines
muslimischen Metzgers — eine Ausnahme vom Schichtverbot des
Tierschutzgesetzes gebieten, wenn »zwingende Vorschriften« der Re-
ligionsgemeinschaft das Schichten vorschreiben (BVerfGE 104: 337;
BVerwGE 99: 1;100: 1; 100: 31; 12: 227). Inzwischen ist diese Ausnah-
me in § 4a des Tierschutzgesetzes ausdriicklich geregelt.

Konflikte treten auch im Baurecht immer wieder auf: Im Bau-
planungsrecht kann eine Abwigung rechtswidrig sein, wenn bei der
Genehmigung des Baus eines Minaretts die religiose Bedeutung des
Gebaudes nicht in gebotener Weise berticksichtigt wurde (VGH Miin-
chen VGHE Bay. 49: 182). In vergleichbarer Weise gilt das liturgische
Liuten der Kirchenglocken als zumutbare sozialadiquate Einwirkung
im Sinne des Immissionsschutzgesetzes, weil es als jahrhundertealte
Tradition »die Gemeindemitglieder zu Beginn des Tagwerks zum Ge-
bet aufrufen und damit der Verkiindigung der christlichen Botschaft
als der zentralen Aufgabe der Kirche dienen wie auch ein Zeichen der
Prisenz der Kirche in der Gesellschaft sein« soll (BVerwGE 68: 62,
67; NVWZ 1997: 390, 391, NJW 1994: 956; E 90: 163).

Geschiitzt sind Religionsgemeinschaften und ihre Anhinger
ebenso wie einzelne Sektierer, soweit ihre Uberzeugungen einer
Plausibilitdtskontrolle standhalten. Und auch das Gewissen kann
eine weitreichende Ausnahme begriinden, wie eine Entscheidung des
Bundesverwaltungsgerichts aus dem Jahr 2005 zeigt (E 127: 302). Das
Gericht erkannte bei einem Bundeswehrsoldaten eine nicht-religios
begriindete Ausnahme von der Befehlsgehorsamspflicht an, weil die
geforderte Diensthandlung die U. S. Armee in dem von dem Soldaten
fiir volkerrechtswidrig gehaltenen Irakkrieg unterstiitzt hitte und bei
ihm einen unaufléslichen Gewissenskonflikt bewirkt hatte.

Kulturelle Eigenheiten finden allerdings nicht zwingend eine Er-
widerung im Recht. Die einen sog. Ehrenmord begriindenden Motive
lassen sich danach — selbst wenn sie vor einem spezifischen kulturel-
len Hintergrund akzeptiert wiren — mit Blick auf die Werteordnung
des Grundgesetzes als niedrige Beweggriinde bewerten, was die Be-
strafung wegen Mordes und nicht nur wegen Totschlags zur Folge hat
(BGH NStZ 2002: 369). Und selbst religios bedingte Privilegierun-
gen finden ihre Grenze mit Blick auf die Bewahrung anderer Verfas-
sungsgiiter im Grundsatz der Verhiltnismifligkeit. Beispielsweise im
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Fall des bayerischen Kabarettisten Hans Sollner, bei dem das Bundes-
verwaltungsgericht (E 112: 314) eine Ausnahme vom Cannabis-Verbot
aus rituellen Griinden ablehnte, weil das hinter dem Verbot stehende
Interesse an der Volksgesundheit {iberwiege. In einer Vielzahl von
Fillen haben Gerichte festgestellt, dass weder religiése Griinde noch
das elterliche Erziehungsrecht aus Art. 6 Abs. 2 GG im Einzelfall —
jenseits der bereits genannten Befreiung vom Schwimm- und Sport-
unterricht — eine Ausnahme von der auf Art. 7 Abs. 1 GG gestiitzten
Schulbesuchspflicht zur Ermoglichung der Heimbeschulung gebie-
ten." Letztlich wurde hier immer angenommen, dass die Bedeutung
der Schule zur Wissensvermittlung und als Integrationseinrichtung
das Interesse der Eltern an der selbstindigen Beschulung der Kinder
iiberwiege.

In seiner Kopftuch-Entscheidung aus dem Jahre 2003 hat das
Bundesverfassungsgericht darauf hingewiesen, dass die kulturellen
Konflikte vom Gesetzgeber selbst zu 16sen sind. Es ging davon aus,
dass dem grundrechtlich geschiitzten Interesse der Lehrerin musli-
mischen Glaubens, ihr Kopftuch auch im Schulunterricht zu tragen,
die besondere Treuepflicht als Beamtin oder die staatliche Neutrali-
tatspflicht in der Schule entgegen stehen kénne, was allerdings eine
entsprechende gesetzliche Regelung voraussetze, die die erforderliche
Abwigung in verfassungsgemifler Weise treffe (BVerfG 108: 282)."

Im Rahmen der Erwartung rechts- und verfassungstreuen Ver-
haltens findet das jeweilige Selbstverstindnis (Morlok 1993) Beriick-
sichtigung, soweit die Abweichung von der Allgemeinheit der rechtli-
chen Anordnung normativ geboten und das besondere Bediirfnis im
Einzelfall plausibel ist. Die Grundrechte stellen insofern ein flexibles
Instrument zur Berticksichtigung solcher besonderen, sich aus an-
deren normativen Zusammenhingen ergebenden Verpflichtungen
und zur Vermeidung von Normenkollisionen dar. Die Voraussetzung
ihrer Anerkennung ist zum einen, dass die Regelung den Betreffen-
den in einen normativen Konflikt mit dem staatlichen Recht in sei-

11 | Aus der Vielzahl von Entscheidungen zu dieser Frage stechen fol-
gende heraus: BVerwG NVwZ 1992: 370; OVG Liineburg (5.3.2003); BVerfG
(29.4.03, NvwZ 2003: 1113); OVG Bremen (3.2.09).

12 | Das BVerwG (NJW 2002: 3344) ging noch davon aus, dass das
Grundrecht der Lehrerin wéhrend des Schulunterrichts gegeniiber der kon-
kurrierenden Glaubensfreiheit der Schiler und ihrer Eltern zuriickzutreten
habe. Siehe ausfiihrlich zum Streit um das Kopftuch: Wiese (2008).
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ner allgemein verbindlichen Auslegung fiithrt, dass sie oder das von
ihr gebotene Verhalten vom Schutz des Grundrechts umfasst ist und
dass die Abwigung mit anderen Rechtsgiitern nicht deren Vorrangig-
keit gebietet.

3.4 Ermachtigung zur Selbstregulierung

Ein weiterer Mechanismus ist die Erméichtigung zur Selbstregulie-
rung. Anders als bei den Autonomiebereichen grenzen hier nicht
Grundrechte einen Bereich aus, sondern vielmehr wird ein grund-
sitzlich dem Recht zuginglicher Bereich durch eine rechtliche An-
ordnung der Selbstregulierung zuginglich gemacht. Gleichzeitig
kann eine iiber die Selbstorganisation hinausgehende Geltung der
Normen angeordnet werden. Das betrifft bisher vor allem technische
Bereiche wie Fragen der Standardisierung. Beispiele sind das DIN
oder die VDI Richtlinien: Nicht-staatlich gesetzte Normen, die auf
unterschiedliche Weise Anerkennung innerhalb des Gesetzesrechts
finden. Es findet sich auch in Bereichen der funktionalen Selbstver-
waltung bspw. bei den Wasserverbanden (BVerfGE 107: 59) oder auch
im Gesundheitswesen.” Hier werden auf rechtlicher Grundlage Or-
ganisationseinheiten geschaffen, die selbstregulierende Normen set-
zen konnen, die ihre Angelegenheiten regeln und gleichzeitig Gel-
tung gegeniiber Dritten beanspruchen kénnen.

Im Bereich des Umgangs mit sozialen Gruppen innerhalb der
Gesellschaft, die sich aufgrund ihrer gruppenspezifischen Homo-
genitit von anderen Gruppen unterscheiden lassen und Normge-
meinschaften bilden, findet dieser Mechanismus — bisher — nur in
sehr beschrinktem Mafle Anwendung, beispielsweise bei der Selbst-
organisation von Schulen auch jenseits der durch die Religionsfrei-
heit gebotenen Organisationsfreiheit. Das Grundgesetz gewihrleistet
gem. Art. 7 IV das Recht zur Errichtung von privaten Ersatzschulen
und unterstellt sie dem staatlichen Genehmigungsvorbehalt und der
Regelungskompetenz der Linder. Inwieweit die Organisation der
Einrichtung und auch die Entwicklung von Lehrplinen in die Selbst-
regulierungskompetenz des jeweiligen Trigers tibertragen ist, hingt
von seiner »Anerkanntheit« ab. Nach diesem Kriterium bemisst das

13 | Vgl. die Entscheidung des Bundessozialgerichts (BSGE 96: 261) zur
allgemeinen Geltung von Richtlinien des Gemeinsamen Bundesausschus-
sesnach § 91,92 SGB V.
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Landesrecht bspw., in welchem Rahmen eine Einrichtung staatliche
Forderung erhilt und ob sie allgemeingiiltige Abschliisse vergeben
darf. Das Kriterium baut eine hohe wirtschaftliche Hiirde auf, inso-
weit nicht-anerkannte Initiativen gezwungen sind, den Betrieb bis zu
ihrer Anerkennung iiber mehrere Jahre vollstindig aus eigenen Mit-
teln zu finanzieren. Eine Lockerung wiirde in viel grofRerem Mafle als
bisher Initiativen fiir nicht-staatliche Schulen und auch fiir Formen
des Homeschooling erméglichen. Die staatliche Aufsicht im Rahmen
des verfassungsrechtlichen Erziehungsauftrags (Art. 7 Abs. 1 GG) lie-
e sich wie schon bisher auf die Vorgabe inhaltlicher Essentialia und
auf die regelmifige Kontrolle von Durchfithrung und Erfolg eines
Heimunterrichts zur Erreichung des Ziels der Wissensvermittlung
zurlicknehmen (s. dazu BVerfG, Kammerbeschluss v. 29.04.2003).
Zu bedenken ist freilich die zu erwartende Zersplitterung und Spe-
zialisierung des Schulsystems und ihre Folgen fiir die Funktion der
Schule als gesellschaftliches Integrationssystem (siehe dazu 4.3).

4. INTEGRATION DES EINZELNEN

Wie bereits ausgefithrt ist von der grundsitzlichen Pflicht jedes
Biirgers zur Rechtsbefolgung auszugehen. Zum einen aus Griinden
der Rechtssicherheit, denn nur die allgemeine Befolgung des Rechts
oder wenigstens seine Durchsetzung und das Vertrauen hierauf
lassen die Verwirklichung des Rechts auch erwarten und machen es
sicher. Zum anderen aus Griinden der Freiheitsverwirklichung, denn
nur rechtskonformes Verhalten erméglicht es dem Einzelnen, seine
ihm zustehende rechtliche Freiheit auch zu verwirklichen. Hier ist
danach zu fragen, auf welche individuellen Voraussetzungen Norm-
befolgung beruht und welche Moglichkeiten das Recht kennt, um
diese herzustellen bspw. in Rechtsunterricht oder in entsprechenden
Erziehungsmafinahmen. Es ist letztlich die Frage danach, inwieweit
das Recht seine eigene Befolgung gewihrleisten kann.

4.1 Befdahigung zur Rechtsbhefolgung als
Ziel sozialer Integration

Stellt die Befolgung des Rechts eine zentrale Voraussetzung des
Funktionierens liberaler Gesellschaften dar und handelt es sich bei
ihr um die oberste Verhaltenserwartung, die die Gesellschaft an den
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Einzelnen stellt, folgt hieraus bereits das Ziel aller Integrationsan-
strengungen: Es muss darin bestehen, den Einzelnen in die Lage zu
versetzen, sich jederzeit rechtskonform zu verhalten und das auch zu
wollen. Die Frage nach den Erwartungen, die gegeniiber zu integrie-
renden Personen berechtigt sind, lisst sich mit einem Blick auf die
Erwartung beantworten, die die liberale Gesellschaft ganz allgemein
an ihre — als »integriert« geltenden — Biirger stellt: Sie erschopft sich
in der Forderung nach der Anerkennung der Verfassung und der Be-
folgung des Rechts, die zur obersten Biirgerpflicht wird.

Nach der Rechtsprechung gilt die Pflicht zur Rechtsbefolgung
ausnahmslos. Nicht einmal in Fillen von weitreichender allgemei-
ner Bedeutung sei deshalb ein Recht auf »zivilen Ungehorsam« an-
zuerkennen, wie das Bundesverfassungsgericht 1986 zur Frage der
Zulissigkeit von Sitzblockaden entschied (E 773: 250). Eine Sitzblo-
ckade sei deshalb Rechtsbruch, der die innerstaatliche Friedenspflicht
verletze, gegen das Prinzip der Gleichheit aller vor dem Gesetz ver-
stofle und sich iber das Mehrheitsprinzip hinweg setze, das fur ein
demokratisch verfasstes Gemeinwesen konstituierend sei. In seiner
Entscheidung zur Anerkennung der Zeugen Jehovas als Kérperschaft
des 6ffentlichen Rechts aus dem Jahr 2000 (BVerfGE 102: 370, 390ff.)
erklirte das Gericht dann, Voraussetzung der Anerkennung einer Re-
ligionsgemeinschaft als Kérperschaft sei ihre Rechtstreue im Sinne
der Gewihr dafiir, das geltende Recht zu beachten und die funda-
mentalen Verfassungsprinzipien nicht zu gefihrden. Eine »iiber die
Pflicht zur Rechtstreue hinausgehende Loyalitit zum Staat« zu ver-
langen, sei zum Schutz der verfassungsrechtlichen Grundwerte da-
gegen nicht notwendig und mit dem Grundgesetz nicht vereinbar. In
einer Entscheidung iiber die Rechtmifigkeit einer Auflage zu einer
Neonazi-Versammlung aus dem Jahre 1997 wiederholte das Bundes-
verfassungsgericht die Forderung (NVwZ 2008: 671): Das Grundge-
setz baue die Erwartung auf, dass die Biirger die allgemeinen Werte
der Verfassung akzeptieren und verwirklichen, es erzwinge die Wer-
teloyalitit aber nicht.

Damit der Einzelne seiner Pflicht zur Rechtsbefolgung nachkom-
men kann, muss er es kennen und den entsprechenden Rechtsbefol-
gungswillen haben. Schon wegen der Fiille an Rechtsnormen wird
der Einzelne das Recht jedoch niemals vollstindig positiv kennen
oder auch nur iiberblicken. Deshalb ist zunichst und mit gréiter Si-
cherheit von der Befolgung derjenigen Rechtssitze auszugehen, die
der Mensch im Laufe eines Sozialisationsprozesses verinnerlicht hat
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und die er dann ohne einen zusitzlichen Willensbeschluss in seinem
Verhalten verwirklicht. Ein solcher Prozess normativer Sozialisation
fithrt zu einer Normalitit der verinnerlichten Normen und bedingt
Normakzeptanz. Entspricht das Recht den so verinnerlichten und
akzeptierten sozialen Normen, dann ist von Rechtsakzeptanz qua
Verinnerlichung auszugehen (Kétter 2003: 37 m. w. N.). Sie ist die
ideale Bedingung fiir Rechtsbefolgung. Die empirische Rechtssozio-
logie geht heute davon aus, dass die Wirksamkeit des Rechts dann am
hochsten ist, wenn es Ausdruck der ohnehin bestehenden sozialen
Praxis ist und von den Normadressaten anerkannt wird (Blankenburg
1977: 31; Kotter 2003: 36f. m. w. N.). Nur soweit seine Normen als
legitim und individuell und sozial verbindlich angesehen werden, ist
die Akzeptanz des geltenden Rechts zu erwarten. Schwieriger gestal-
tet sich dagegen der instrumentelle Einsatz von Recht, bei dem das
Recht also nicht darauf beschrinkt ist, eine eingetibte soziale Praxis
zu stiitzen, sondern wenn einer solchen rechtliche Grenzen gesetzt
werden, um eine Praxisinderung herbeizufithren (Breunung 1998:
161).

Fehlt es an der Ubereinstimmung von sozialer und rechtlicher
Norm und an der Akzeptanz der Normen, dann kann das Recht zwar
auch »rein duflerlich« befolgt werden, zum Beispiel um eine an die
Abweichung gekniipfte negative Sanktion zu vermeiden. Rechtsbefol-
gung ist dann das Ergebnis einer rationalen Entscheidung. Das setzt
nun aber die positive Kenntnis von der Norm voraus. Denn Personen,
die den Inhalt der sie betreffenden Normen gar nicht kennen, kénnen
das Recht — wenn tiberhaupt — nur zufillig befolgen. Und das Recht
selbst nimmt Riicksicht auf diesen Umstand, wenn dem Einzelnen
nach der Regelung iiber den sog. Verbotsirrtum in § 17 des Strafge-
setzbuchs kein Vorwurf wegen der Begehung einer Straftat gemacht
wird, soweit ihm die Einsicht, Unrecht zu tun, fehlt bspw. weil er eine
Norm nicht kannte und er seine Unkenntnis auch nicht vermeiden
konnte. Das verweist wiederum auf die mit Blick auf die Rechtssi-
cherheit zu erhebende Forderung, wonach der Inhalt des Rechts all-
gemein bekannt oder jedenfalls erkennbar sein muss.

Ist die Verwirklichung der Verfassungs- und Rechtsordnung dem-
nach das Integrationsziel und dient das Recht als Steuerungsinstru-
ment, dann erscheint das zunichst paradox. Denn der Staat hat mit
den Mitteln des Rechts den Biirgern ein Leben ohne Konflikte mit
der Rechtsordnung zu erméglichen und d.h. die Voraussetzungen fiir
rechtstreues Verhalten zu schaffen. Das erschwert zumindest die In-
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tegration allein durch gesetzliche Handlungsge- und -verbote. Denn
es ist immer wieder nachgewiesen worden, dass Menschen, die aus
unterschiedlichen kulturellen Kontexten stammen, andere soziale
Normen und Werte verinnerlicht haben. Der kulturelle Kontext pragt
das Verstindnis des Individuums von sich selbst und in Bezug auf die
Allgemeinheit. Ausdruck kulturspezifischer Identititsvorstellungen
sollen insbesondere die Menschenbilder im Recht, das Verstindnis
von Offentlichkeit und Privatheit und andere politische Grundkate-
gorien — wie Staat, Biirger, Demokratie, Rechtsstaat, Freiheit — sein.
Kulturell konnotiert ist auch das Verhiltnis zu den Institutionen des
Gemeinwesens, z.B. das Vertrauen in die Polizei oder in die Gerich-
te. Empirische Arbeiten haben groRe Ahnlichkeiten bei Menschen
mit gemeinsamen kulturellen und insbesondere religiésen Traditio-
nen gezeigt (vgl. Wehr 2000 und Kétter 2003: 39ff. m.w.N.). Diese
»Kulturalitit« normativer Sozialisation kann dazu fithren, dass Zu-
wanderer — trotz des grundsitzlichen Willens zur Rechtsbefolgung
— zu Normabweichern werden, weil die von ihnen verinnerlichten
Normen vom in der Bundesrepublik geltenden Recht abweichen.

Integration zur Rechtsbefolgung muss sich zum Ziel setzen, die-
sen Personen die Kompetenz zu vermitteln, das in Deutschland gel-
tende Recht zu erkennen und befolgen zu wollen, ohne jede einzelne
gesetzliche Regelung positiv kennen zu konnen. Keinesfalls ausrei-
chend ist es, die Integration von Zuwanderern alleine tiber das Straf-
recht und das Auslinder- und Staatsangehdérigkeitsrecht zu steuern,
den Zuwanderer also zur Rechtstreue zu verpflichten, ohne ihm die
entsprechende Kompetenz zur Befolgung der Normen zu vermitteln
und im Falle der Nichtbefolgung mit Repression und ggf. mit der
Abschiebung auf seine scheinbare Integrationsunfihigkeit oder -un-
willigkeit zu reagieren. Hatte der Einzelne nicht die Moglichkeit, die
geltenden sozialen Normen bereits frither zu verinnerlichen, dann ist
es vielmehr erforderlich, ihm zukiinftige Rechtsbefolgung durch die
Vermittlung der entsprechenden Kompetenz im Rahmen eines Pro-
zesses normativer (Ersatz-)Sozialisation zu erméglichen. Dem Recht
fillt dabei wiederum die Funktion der Prozesssteuerung zu.

4.2 Rechtskultur statt Leitkultur

Die Homogenitit der liberalen Gesellschaft erschopft sich in einem
Konsens iiber Grundwerte, die heute weitgehend im Recht und ins-
besondere in der Verfassung kanonisiert sind. Diese »Rechtskultur«
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(Mohr 2008) setzt die Anerkennung des Rechts als vorgeordnetes so-
ziales Strukturierungs- und Entscheidungsmedium voraus, das auch
die Regeln fiir den Umgang mit Normenkollisionen enthilt. Das
Recht ist immer eingebettet in die anderen Kulturen der Gesellschaft:
die Moral, die politische Kultur, Religionen, Institutionen und sons-
tige historisch gewachsene Pfadabhingigkeiten. Das Recht ist kultur-
geprigt und seinerseits kulturprigend (Mohr ebd.). In diesem Sinne
verweist die Rechtskultur auf die politische Kultur und den Werte-
konsens einer Gesellschaft und bietet ihrerseits einen normativen
Rahmen fur diese (vgl. Schuppert 2008a: 733ff.).

Forderungen nach einer iiber die Orientierung an den rechtlichen
Normen der Gemeinschaft hinausgehende Homogenitit der Gesell-
schaft zielen dagegen ins Leere (ausfiihrlich Liibbe-Wolff 2007: 126).
Weder »substanzielle Gleichheit« im Sinne Carl Schmitts (1928: 220)
noch Werteordnungsmodelle wie die Leitkultur (ausfithrlich Kétter
2003: 48f) werden dem Ordnungszweck liberaler Gesellschaften
gerecht. Allein die Befolgung des Rechts und die Anerkennung der
Verfassung muss das Ziel kultureller Integration in einer heteroge-
nen und offenen Gesellschaft sein. Uber die Summe der im Recht
erwiderten Werte reicht die Leitkultur nicht hinaus. Der Begriff ist
deshalb iiberfliissig und auch schidlich, soweit er doch noch einen
iiberschieflenden kulturellen Bias transportiert, der keine Konsen-
tierung und Verrechtlichung erfahren hat.

Dem Einwand, dass das Recht kein ausreichendes Identifikations-
potenzial biete, ist freilich nur schwer zu begegnen. Dieser Umstand
bleibt der Rationalitit moderner Gesellschaften geschuldet. Ein Mehr
an Einheit ist allerh6chstens in der emotionalisierten Variante eines
»Verfassungspatriotismus« (Sternberger 1979/1990) denkbar. Fiir
Jiirgen Habermas (1987) besteht die Gemeinsamkeit bei diesem Kon-
zept darin, dass »die Identifikationen mit eigenen Lebensformen und
Uberlieferungen iiberlagert [werden] von einem abstrakter geworde-
nen Patriotismus, der sich nicht mehr auf das konkrete Ganze einer
Nation, sondern auf abstrakte Verfahren und Prinzipien bezieht,
die »auf die Bedingungen des Zusammenlebens und der Kommu-
nikation zwischen verschiedenen, gleichberechtigt ko-existierenden
Lebensformen — im Innern wie nach auflen« — zielen (Habermas
1987:1061, 172). Ein solcher Patriotismus kann aber tiberhaupt nur von
alleine entstehen, fordern ldsst er sich nicht, sein Mehrwert ist iiber-
dies fraglich.
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4.3 Normative Sozialisation

Normative Sozialisation ist der soziale Prozess, innerhalb dessen der
Einzelne die in der Gemeinschaft geltenden Regeln erlernt und sie
verinnerlicht. Die Motivation rithrt aus dem Erfolg sozialen Verhal-
tens her (Grundmann 2006:160f.,180, 184{1.). Die allgemeinste Form
normativer Sozialisierung erfolgt in der Familie, wo die gesellschaft-
lichen Normen von Anfang an eingeiibt werden. Ebenso in 6ffentli-
chen Einrichtungen wie der Schule oder bereits in Kindergirten, wo
gemeinsame Erlebnis- und Verstindniswelten fiir die Schiiler unter
staatlicher Aufsicht bestehen und wo in der Folge soziale Normen
eingelibt werden kénnen (Wimann 2003: 296, 300ft.). Die 6ffent-
lichen Schulen dienen in besonderem Mafe als Integrationssysteme
der Gesellschaft, soweit sie eine soziale Mischung ermdglichen und
einen gemeinsamen Horizont an kulturellem Wissen erdffnen. Die
Auflésung von Schulsprengeln und die damit einhergehende Ent-
wicklung zu sozial homogeneren Schiilerschaften diirften deshalb
jedenfalls unter Integrationsgesichtspunkten kontraproduktives ge-
sellschaftliches Handeln sein.

Wenn sich die Kompetenz zur Rechtsbefolgung als das Produkt
eines Prozesses normativer Sozialisation darstellt, dann erfordert
auch Integration einen solchen Prozess. Das Zuwanderungsgesetz
greift diese Erkenntnis auf, indem es mit der Anordnung eines In-
tegrationskurses auf einen solchen auflerhalb des Rechts liegenden
Prozess verweist. Das Gesetz verfolgt u.a. das Ziel, die »Integration
von rechtmifig auf Dauer im Bundesgebiet lebenden Auslindern in
das wirtschaftliche, kulturelle und gesellschaftliche Leben der Bun-
desrepublik Deutschland« zu fordern. Mit dem in § 43 des Aufent-
haltsgesetzes vorgesehenen »Integrationskurs« sollen Auslinder an
»die Sprache, die Rechtsordnung, die Kultur und die Geschichte in
Deutschland« herangefiihrt werden. Dadurch sollen sie »mit den Le-
bensverhiltnissen in Deutschland so weit vertraut werden, dass sie
ohne Hilfe oder Vermittlung Dritter in allen Angelegenheiten des tig-
lichen Lebens alleine handeln kénnenx.

Ausdriicklich nennt das Gesetz die freiheitsermoglichende Ziel-
richtung der Maflnahme. Der Zuwanderer soll in die Lage versetzt
werden, seine rechtlich garantierte Freiheit zu realisieren. Die im
Rahmen des Integrationskurses zu vermittelnden Elemente »Spra-
che, Rechtsordnung, Kultur und Geschichte« sind Teil des entspre-
chenden Sozialisierungsprozesses, mit deren Hilfe dem Zuwanderer
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die Anerkennung der deutschen Rechtsordnung ermdglicht werden
soll. Sprach- und Rechtskenntnisse sind entscheidende Bedingungen
fiir die Artikulationsfihigkeit im Rechtsstaat, fiir die Partizipation an
der Gesellschaft und fiir die Realisierung eigener Rechte. Die Ver-
mittlung von kulturellem Allgemeinwissen ermoglicht es dem Zu-
wanderer auflerdem, soziale Praktiken zu begreifen und so die hinter
diesen stehenden Normen zu erkennen. Im Fall der Spitaussiedler
gab es derartige Eingliederungsmafinahmen schon frither; sie wur-
den in Sprache, Recht und Kultur der Bundesrepublik unterwiesen.
Fiir andere Zuwanderergruppen fehlten solche Anstrengungen da-
gegen bisher.

Das Aufenthaltsgesetz geht im Grundsatz von der Berechti-
gung des Einzelnen zur Teilnahme an einem Integrationskurs aus.
Unter bestimmten Umstinden kann die Berechtigung allerdings
in eine Verpflichtung umschlagen, mit der ganz erheblich negative
Folgen verbunden sind (siche dazu 4.4). Eine strukturelle Ahnlich-
keit besteht zur allgemeinen Schulpflicht, soweit auch mit dieser
Integrationszwecke verfolgt werden (Wiffmann 2008: 153). Ebenfalls
vergleichbar ist die in der Verpflichtung zur Teilnahme am Integra-
tionskurs liegende Zumutung. Indem die kulturelle Integration den
Zuwanderer einem staatlichen Erziehungsprogramm unterwirft, um
sein normatives Sozialisationsdefizit auszugleichen und ihm die zur
legalen Lebensfithrung notwendigen Kompetenzen zu verschaffen,
wirkt sie ganz erheblich auf seine Identitit ein. Letztlich ist der Zu-
wanderer gezwungen, charakteristische Elemente seiner Herkunfts-
identitit aufzugeben und sich dem Recht der Aufnahmegesellschaft
zu unterwerfen. In diesem Sinne ist von der Assimilierung des Zu-
wanderers gesprochen worden, die ihn befihigen soll, gleich den an-
deren Biirger das Recht zu befolgen.'# Nur vordergriindig steht hinter
diesen Mafnahmen das Interesse des Betroffenen. Vielmehr geht es
um ein allgemeines Anliegen: Die Reduzierung des Risikos, das von
jedem Einzelnen in der freiheitlichen Gesellschaft immer ausgeht. Je
besser integriert der Einzelne ist und je besser die auf ihn ausgetiibte
soziale Kontrolle der Gesellschaft funktioniert, desto weniger Rele-
vanz entfaltet er fiir den Staat und seine Beh6rden.

In dieser Hinsicht unterscheidet sich der Integrationskurs struk-
turell nicht von der Resozialisierung von Straftitern im Strafvollzug.

14 | Zur Frage, ob Integration jemals etwas anderes als Assimilation be-
deuten kann vgl. Esser (2004).
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Das Problem der Devianz des Straftiters ist die Normabweichung,
die Folge der Sozialisation des Delinquenten und Ausdruck fehlender
Normakzeptanz ist; ob aus Prigung in der individuellen (Sub-)Kul-
tur, oder aus Rebellion gegen ein repressives Normsystem. Mit der
Resozialisierung hat sich in den sechziger Jahren die legale Lebens-
fithrung als Ziel des Strafvollzugs durchgesetzt und das moralische
Besserungsanliegen verdringt. In § 2 des Strafvollzugsgesetzes heift
es jetzt: »Im Vollzug der Freiheitsstrafe soll der Gefangene fihig werden,
kiinflig in sozialer Verantwortung ein Leben ohne Straftaten zu fiihren.
Der Vollzug der Freiheitsstrafe dient auch dem Schutz der Allgemeinheit
vor weiteren Straftaten.« Die Wendung »in sozialer Verantwortung«
bezeichnet die Haltung, in der eine straffreie Lebensfithrung am
ehesten zu erwarten ist. Nicht aus Angst vor Strafe oder aufgrund von
Dressur soll das Leben »ohne Straftaten« gefiithrt werden, sondern in
der richtigen Erkenntnis, dass die Rechtsordnung dem gedeihlichen
Zusammenleben in der staatlichen Gemeinschaft dient.

Der Fursorge-Aspekt der Resozialisierung, der sich in § 2 des
Strafvollzugsgesetzes ausdriickt, lenkt allerdings von ihrem Norm-
zweck ab. Zwar verbietet die Menschenwiirdegarantie in Art. 1 Abs. 1
GG einen lebenslangen Strafvollzug ohne Liuterungschance (BVerfG
45: 187). Doch gerade weil der Strafgefangene die Moglichkeit haben
muss, wieder ein Leben in Freiheit — und d.h. jenseits staatlicher Kon-
trolle — zu fuhren, steht hinter der Resozialisierung wie hinter der
Integration das Interesse der Gesellschaft an der Rechtsbefolgung
durch jedermann: im Falle des Straftiters zum Schutz der Allgemein-
heit vor einer Wiederholungstat und im Fall der Zuwanderer auRer-
dem zur Wahrung sozialer und 6konomischer Interessen.

Nur schwerwiegende Gemeinwohlinteressen vermégen die auf-
gezeigten Sozialisierungszwinge iiberhaupt zu rechtfertigen, nicht
das paternalistische Besserungsanliegen oder kulturelle Homogeni-
titswiinsche. Normative Sozialisierung vermeidet das gewalttitige
Moment des Rechts nicht, sondern sie verlagert es lediglich nach vor-
ne. Winfried Hassemer (1982: 163) hat darauf hingewiesen, dass ein
auf Resozialisierung angelegter Strafvollzug insgesamt intensiver auf
den Verurteilten zugreift als ein reiner Verwahrvollzug, weil er sich
nicht nur der Zeit, sondern auch der Person, der Lebensgeschichte
und der Motive des Verurteilten bemichtigt. Die verfassungsrecht-
liche Schranke des Erziehungsgewahrsams hat das Bundesverfas-
sungsgericht festgelegt: Die zwangsweise Anstaltsunterbringung
ausschlielich zum Zwecke der Besserung des Betroffenen und nicht
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aus Griinden des Schutzes des Betroffenen oder der Allgemeinheit
wire danach verfassungswidrig. Besserung kann also immer nur
aus Anlass einer Unterbringung erfolgen und nicht ihr Zweck sein
(BVerfGE 22:180, 219.).

Die Ubertragung des Gedankens auf die Integration zeigt wiede-
rum deren Grenzen auf: Soweit Integration der Befihigung des Ein-
zelnen zu rechtskonformem Verhalten und damit der Steuerungsfi-
higkeit des Rechts und damit der Verwirklichung von Rechtszwecken
dient und eine Mafinahme zur Erreichung dieser Zwecke geeignet,
erforderlich und angemessen ist, dann ist die mit ihr verbundene Ge-
walt gerechtfertigt. Trotz der intensiven Einwirkung auf die Identitit
des Einwanderers erscheint der von der Integrationsmafinahme aus-
gehende Eingriff dann ohne Alternative. Das ist mit Blick auf den Er-
halt der 6ffentlichen Sicherheit denkbar. Sehr viel schwieriger diirfte
es sein, die Einwirkung auf die Personlichkeit des Einzelnen im Hin-
blick auf die Einsparung von Kosten im Bereich sozialer Leistungen
zu begriinden. Denn jemanden gegen seinen Willen zu integrieren,
um ihm das Leben in Deutschland zu erleichtern, diirfte zwar re-
gelmifRig gut gemeinter aber dennoch unzulissiger Paternalismus
sein. Noch weiter gehende Assimilationsanforderungen finden keine
Rechtfertigung in der Verfassung und widersprechen damit selbst
dem Recht.

4.4 Integrationsrecht

Zum Integrationsrecht im engeren Sinne lassen sich all die Regelun-
gen zihlen, die explizit die Integration des Betreffenden zum Rege-
lungszweck haben. Sein Ausgangspunkt ist § 43 Abs. 1 AufenthaltsG.
Danach soll die »Integration von rechtmiflig auf Dauer im Bundes-
gebiet lebenden Auslindern in das wirtschaftliche, kulturelle und ge-
sellschaftliche Leben in der Bundesrepublik Deutschland ... geférdert
und gefordert« werden. Die hierum gebildete Regelungsstruktur, in
deren Zentrum die bereits erérterten Regelungen tiber den Integra-
tionskurs stehen, reicht in vielfiltiger Weise tiber das Aufenthaltsge-
setz hinaus und umfasst weitere Regelungen des Sozialrechts und
des Staatsangehorigkeitsrechts. Dariiber hinaus sind im Rahmen des
bundesweiten Integrationsprogramms (§ 45 AufenthG) weitere Inte-
grationsangebote von Bund, Lindern und Kommunen zu beriicksich-
tigen. Die von der Zuwanderungskommission (2001: 264f.) geforder-
te Abstimmung von Bundes- und Landesgesetzes als Grundlage einer
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geschlossenen, gesamtstaatlichen Integrationspolitik und die Schaf-
fung leistungsfihiger und klar strukturierter Behordenstrukturen ist
bisher schwer zu erkennen.

Der inhaltliche Schwerpunkt des Integrationskurses, durch den
die Zuwanderer »mit den Lebensverhiltnissen im Bundesgebiet so
weit vertraut werden [sollen], dass sie ohne die Hilfe oder Vermittlung
Dritter in allen Angelegenheiten des tiglichen Lebens selbstindig
handeln kénnen« (§ 43 IT AufenthG), liegt bei der Sprachvermittlung.
Thr sind derzeit 6oo von 630 Unterrichtsstunden gewidmet, die die
Erlangung ausreichender Sprachkenntnisse ermoglichen sollen (§ 43
IIT 1 AufenthG). Gem. § 3 II der Integrationsverordnung heifdt das,
dass sich ein Kursteilnehmer im tiglichen Leben in seiner Umge-
bung selbstindig sprachlich zurechtfinden und entsprechend seinem
Alter und Bildungsstand ein Gesprich fithren und sich schriftlich
ausdriicken kann.

Die Sprachférderung ist auch die zentrale Mafnahme jenseits
der Integrationskurse. Das Staatsangehorigkeitsgesetz verlangt bspw.
gem. § 9 I von den einzubiirgernden Ehegatten und Kindern deut-
scher Staatsangehoriger, dass sie iiber ausreichende Sprachkennt-
nisse verfiigen. Bei erfolgreicher Teilnahme am Integrationskurs ver-
kiirzt sich die Frist bei der Einbiirgerung von acht auf sieben Jahre
(§ 10 III StAG), und gelingt sogar der Nachweis besonderer Sprach-
kenntnissen, kann die Frist gem. S. 2 auf sechs Jahre verkiirzt wer-
den. Schon im Kindergartenalter finden heute Sprachstandserhebun-
gen und gezielte Sprachférderung statt, um den Kindern den Zugang
zu Bildungsressourcen zu ermdglichen. Die Sprachkompetenz gilt
als elementare Voraussetzung fiir die berufliche und soziale Integra-
tion von Zuwanderern (BMI, Pressemitteilung v. 17.1.2007). Dahinter
steht der Gedanke, dass durch »die Sprache auch Werte, Traditionen,
Denk- und Verhaltensweisen vermittelt [werden], die fiir das gegen-
seitige Verstehen und Zusammenleben in Deutschland notwendig
sind.« (Laschet 2007: 5). Das Erlernen der Sprache ist damit gleich-
sam Trager der normativen Sozialisation in dem o.g. Sinne (kritisch
dagegen Gutmann 2005: 47).

Bei der erstmaligen Erteilung eines Aufenthaltstitels erhalten
Auslinder die Berechtigung zur Teilnahme am Integrationskurs und
zwar in der Form eines Anspruchs, den sie innerhalb von zwei Jahren

15 | Zum »Aktionsplan Integration der »nordrhein-westfélischen Landes-
regierung s. Laschet (2007: 41.); Bade (2007: 310f.).
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einlosen konnen (§ 44 1iVm. IT AufenthG). Dartiber hinaus kann ein
Auslinder, der keinen solchen Anspruch (mehr) hat, im Rahmen der
Kapazititen zugelassen werden. Seit 2007 gilt diese Regelung auch
fur deutsche Staatsangehorige, die nicht tiber ausreichende Kennt-
nisse der deutschen Sprache verfiigen und in besonderer Weise in-
tegrationsbedtirftig sind — eine Regelung die auch auf deutsche Spit-
aussiedler zielt.

Aus der Berechtigung zur Teilnahme erwichst u.a. dann eine Ver-
pflichtung, wenn der berechtigte Auslinder sich nicht auf einfache
Art in der deutschen Sprache verstindigen kann oder wenn er Leis-
tungen aus der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende bezieht und die
Teilnahme in einer Eingliederungsvereinbarung (§ 15 I SGB II) vorge-
sehen ist (vgl. Kau 2007:187). Die Eingliederungsvereinbarung ist ein
Handlungsinstrument der Hartz-Gesetzgebung, bei dem der Arbeits-
suchende sich selbst zu konkreten Anstrengungen verpflichtet, die
die Bemithungen der sog. Jobcenter (§ 9 Ia SGB III in Verbindung
mit § 44b SGB I1)'° ergiinzen sollen.

Die Nicht-Teilnahme am Integrationskurs und — seit 2007 auch
— das Nicht-Bestehens seiner Priifung konnen verschiedene Sanktio-
nen nach sich ziehen. Im Rahmen der VerhiltnismiRigkeit sind sie
im Ermessen zu berticksichtigen (vgl. GroR 2007: 317£.) bei:

1. der Entscheidung iiber die Verlingerung der Aufenthaltserlaubnis

(§ 8 I1I AufenthG),

2. der Entscheidung iiber die Erteilung einer Niederlassungserlaub-
nis (§ 9 II Nr. 7, 8 AufenthG),

3. der Einbiirgerung bei der Entscheidung tiber die Nicht-Verkiir-
zung der Frist von acht auf sieben Jahre (§ 10 III StAG) und

4. der Reduzierung von Sozialleistungen, die auf der Grundlage von

SGB II bezogen werden. Das Aufenthaltsgesetz (§ 44a III 2) er-

moglicht eine Reduzierung um bis zu 10 %. Ist die Teilnahme an

einem Integrationskurs im Rahmen einer Eingliederungsverein-
barung nach § 15 SGB II vorgesehen, dann enthélt § 31 SGB II alter-
nativ die Moglichkeit, die Leistungen um bis zu 30 % zu kiirzen,
bei wiederholter Pflichtverletzung sind inzwischen sogar Kiirzun-
gen um bis zu 100 % zulissig (§ 31 III SGB II).

16 | ZurVerfassungswidrigkeit des Zusammenwirkens von Arbeitsagentur
und Kommunen in den nach § 44b SGB |l gebildeten Arbeitsgemeinschaf-
tens. BVerfG (E 119: 331).
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Gemifl dem in § 43 AufenthG und § 14 SGB II vorgesehenen Grund-
satz des Forderns sollen die Triger der Leistungen erwerbsfihige
Hilfebediirftige umfassend mit dem Ziel der Eingliederung in Arbeit
unterstiitzen. Das Gesamt aus unmittelbaren und mittelbaren Sank-
tionen ist dagegen eher Ausdruck eines Forderns, das an den Status
des Betroffenen als Auslidnder oder auch als Empfinger der Grundsi-
cherung ankniipft (Tryanowski 2009: 188, 195). Denn nur in dem be-
sonderen Rechts- und Abhingigkeitsverhiltnis gegeniiber dem Staat
lassen sich solche Zumutungen iiberhaupt begriinden.

Seit der Evaluierung der rechtlichen Ausgestaltung der Integra-
tionskurse und ihres Sanktionsregimes im Jahre 2006 ist deren Ef-
fektivitit und Zweckmifigkeit zunehmend in Frage gestellt worden
(Kau 2007: 186, 189f.). Die Kompromisshaftigkeit der gesamten Re-
gelungsstruktur, die keine klare Zielsetzung und Strategie erkennen
lisst und ganz erheblichen Abstimmungs- und Koordinationsbedarf
zwischen unterschiedlichen Verwaltungstrigern mit sich bringt,
duirfte ihren Teil hieran haben. Polizeiliche Belange und das haus-
haltspolitische Ziel, den Einzelnen unabhingig zu machen von den
Sozialleistungssystemen stehen deutlich im Vordergrund. Die einzel-
nen Behorden erbringen ihren Beitrag jeweils mit Blick auf die ihnen
ubertragenen Aufgaben, die die inhaltliche Grenze der Koordinie-
rung markieren. Beteiligt sind die Kommunen und Kreise mit ihren
Auslinder- und Sozialimtern, die Jobcenter und Arbeitsgemeinschaf-
ten (»ARGEn«) und das Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
(BAMF), was zu Abstimmungsbedarf zwischen allen foderalen Ebe-
nen von Bund, Lindern und Kommunen fithrt (Bade 2007: 310ff;
Schliesky 2005: 111).

Neben den polizei- und ordnungsrechtlichen Aufgaben der Aus-
linderbehérden erbringen die Kommunen Integrationsaufgaben im
Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung. Gerade die Zustindigkeit
fiir die Organisation der Integrationskurse ist aus politischen Griin-
den dagegen alleine dem BAMF zugewiesen, wihrend die Durchfiih-
rung gem. § 1 IntV in Zusammenarbeit mit den Auslinderbehérden,
dem Bundesverwaltungsamt, den Kommunen, Migrationsdiensten
und den Trigern der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende erfolgt.
Thre weitergehenden Integrationsaufgaben erbringen die Kommu-
nen immer hiufiger unter Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure,
sie folgen damit auch in diesem Sachbereich dem allgemeinen Trend
zu neuen Akteurskonstellationen (Bade 2007: 313; allgemein Kotter
2009b: 122ff)).
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Die Pluralitit von Akteuren und Handlungszielen wird sich nie-
mals beseitigen lassen. Sie ist nicht zuletzt dem Umstand geschuldet,
dass die Akteure und die mit ihnen verfolgten Ziele immer Ausdruck
ihrer Zeit und der in ihr vorherrschenden gesellschaftlichen Konsen-
se ist (Kotter 2008: 20f., 360). Es kann dabei immer nur darum ge-
hen, bestehende und neue Strukturen angemessen miteinander zu
verkniipfen und erkannte Effektivititsdefizite durch gezielte Einwir-
kungen und Veridnderungen zu beseitigen. Dem Recht wird hier auch
zukiinftig die zentrale Strukturierungsfunktion als legitimes und ef-
fektives Steuerungsmittel der Gesellschaft zukommen.

5. ScHLusS: DAS RECHT ALS ORDNUNGS- UND
HANDLUNGSSTRUKTUR

Soziale Integration heifdt heute: Wie ordnet und organisiert sich eine
moderne plurale Gesellschaft selbst, die sich ihrer kulturellen Hetero-
genitit und der sich hieran kniipfenden Fragmentierungen bewusst
ist? Dem Recht kommt bei der Bewiltigung der sich hieraus ergeben-
den Aufgabe eine wichtige Rolle zu. Als maf3gebliches Ordnungs-,
Gestaltungs- und Steuerungsmittel der modernen Gesellschaft
kommt es auch im Sachbereich sozialer Integration zur Anwendung,
wobei es — das hat der Beitrag gezeigt — zwei Leistungen zu erbringen
hat: zum einen muss es die in den Teilen der Gesellschaft geltenden
soziale Normen integrieren und Normenkollisionen vermeiden, zum
anderen muss es die erforderlichen Voraussetzungen dafiir schaffen,
dass das Recht auch befolgt wird.

Durch Recht lassen sich in erster Linie Ordnungs- und Hand-
lungsstrukturen schaffen, d.h. Akteure konstituieren und Verfahren
und Handlungs- und Kommunikationsformen strukturieren und
Prozesse steuern. Gerade im Bereich der sozialen Integration kommt
dem eine wichtige Bedeutung zu. Denn wenn das entscheidende In-
tegrationskriterium — jenseits eines Minimalkonsens — nicht so sehr
individuelle Werte und Verhaltensmafistibe sind, sondern wenn es
im Wesentlichen darum geht, die Gesellschaft zu organisieren und
die geeigneten Strukturen hierflir bereitzustellen, dann liegt der Fo-
kus auf der Gestaltung von Bildungs- und Sozialisationsprozessen, in
deren Rahmen die Biirger in die Gesellschaft hineinwachsen, sowie
von Kommunikationsprozessen, iiber die notwendige gemeinsame
Werte und Uberzeugungen immer wieder neu reproduziert werden
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(vgl. Benz 2001: 96). Uber die — hier ausfiihrlich erérterten — Pro-
zesse normativer Sozialisation hinaus kommt der Kommunikation in
vorstrukturierten Foren eine wichtige Bedeutung zu. Denn bereits die
Mitwirkung an einem Kommunikationsprozess macht aus Gegnern
Partner, indem sie einen gemeinsamen sozialen Raum schafft (vgl.
Berman 2006/2009: 82). Die Kommunikation tiber Differenz schaftt
so bereits eine Briicke. In diesem Sinne stellt der Integrationsgipfel,
der zuletzt im November 2008 auf Einladung der Bundeskanzlerin
stattfand, ein wichtiges, wenn auch sicher kein Allheilmittel dar."”
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STEPHAN ARTICUS

EINLEITUNG

In vielen Grofistidten ist der Anteil von Auslindern und Deutschen
mit Migrationshintergrund weit tiberdurchschnittlich hoch. Fir
Stadte ist das Zusammenleben von Menschen verschiedener Kultu-
ren, unterschiedlicher Religionen und vielfiltiger, verschiedener Le-
bensweisen oft geradezu charakteristisch. Das ist nicht erst in Zeiten
der Globalisierung oder etwa seit den Goer-Jahren des vorigen Jahr-
hunderts mit der Zuwanderung der so genannten Gastarbeiter der
Fall. Zuwanderung gab es gerade in den Stidten zu allen Zeiten und
machte nicht selten — wie beispielsweise in der Industrialisierung des
Ruhrgebiets — das Entstehen grofRer Stidte tiberhaupt erst moglich.
Deswegen beschiftigen sich viele Stidte traditionell — und gegen-
wirtig in besonderem Mafle — mit den Anforderungen, Bedingun-
gen und Problemen der Integration. Man muss wahrscheinlich sogar
noch einen Schritt weitergehen in der Beschreibung des Stellenwerts
von Integration in der Stadtpolitik: Ob und in welchem Mafe Integ-
ration in unserer Gesellschaft misslingt oder gelingt, entscheidet sich
zu einem tiberdurchschnittlich groflen Anteil in den Stidten. Deswe-
gen hat der Deutsche Stidtetag seiner Hauptversammlung im Jahr
2007 das Motto gegeben »Stidte schaffen Integration«. Dass Stidte
Integration schaffen, heifft natiirlich nicht, dass in den Stidten Inte-
gration nicht auch misslingt, dass Integrationsférderung nicht auch
ungeniigend oder fehlerhaft sein kann. Es erinnert aber daran, dass
Stidte und Stadtgesellschaften anders als in der Grundhaltung, gutes
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Zusammenleben aller Kulturen, Religionen und Lebensweisen zu er-
moglichen und zu férdern, gar nicht denkbar sind.

1. WAS HEISST INTEGRATION UND WIE FUNKTIONIERT
INTEGRATION? EINIGE VORUBERLEGUNGEN

Es ist gut, dass mittlerweile auch in der Politik so viel iiber Integration
gesprochen wird. Es fillt aber auf, dass selbst dann, wenn konkrete
Integrationspline entworfen werden, selten davon die Rede ist, was
Integration eigentlich heifdt. Ist Integration ein Ziel, ein Zustand oder
ein Prozess? Sind es politische Mafnahmen oder die Verinderung
von Einstellungen der Menschen? Sind es spezifische Verhaltenswei-
sen? Besteht die Integration in der Toleranz oder in der Beseitigung
von Unterschieden? Wer und was muss sich dndern oder muss ge-
indert werden, um Integration zu erreichen? Im alltdglichen Reden
bleiben diese Punkte offen oder werden auf Anpassungsanforderun-
gen an die Migranten reduziert. Hinter dieser Unklarheit des Begriffs
im politischen wie im alltéglichen Diskurs verbergen sich oft Tabus:
Angste, Vorbehalte, in jedem Fall aber Aufklirungsmingel, Orientie-
rungsprobleme und Verunsicherungen. Diese Verunsicherungen be-
treffen viele Menschen in unterschiedlichen Lebenslagen und Situa-
tionen und sie reichen wohl weit in die Mitte unserer Gesellschaft. Sie
zu Uberwinden ist nicht mit der Beschwoérung einheitlicher Werte zu
erreichen, wenngleich eine allseitige Orientierung an den Mafstiben
des Grundgesetzes nicht nur hilfreich, sondern geradezu unabding-
bar ist. Die Verunsicherung zu tiberwinden erfordert Aufklirung und
Austausch iiber das Funktionieren des Zusammenlebens der Men-
schen unterschiedlicher Kulturen, Religionen und sozialer Lebens-
welten und Verfahren zur Entwicklung gemeinsamer Kriterien dafiir,
was gelungenes Zusammenleben ist.

Irrtimlicherweise verstehen viele Menschen unter Integrations-
mingeln singulire Defizitbefunde, wie Sprachdefizite oder falsches
Wohnquartier, verbunden mit einer fehlenden Bereitschaft, sich an-
zupassen. Aber schlecht integriert zu sein ist nur selten Ergebnis
monokausaler Defizite oder der Addition singulirer Verhaltensfehler
der Betroffenen. Betrachten wir die Ubersicht 1.
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Ubersicht 1:
Zusammen leben Zusammen arbeiten Zusammen gehéren
gesellschaftliche Ebene materielle Ebene kulturelle Ebene
Kommunikation und Guterproduktion und Wissen, Glauben, Ordnung
Identifikation Verteilung
Orte, Anlasse, Arbeit, Einkommen, soziale | Werte und MaRstabe
Erkennungszeichen, Sicherung Politisches System und Recht
Umgangsformen, Moden, Kunst und Brauchtum
Rollen, Mobilitat
Vielfalt der Moglichkeiten Unabdingbare Ordnung und Gestaltung
bei individuellem Wahlrecht | Voraussetzungen bei durch Tradition und

relativen MaRstaben Fortschreibung

Integration ist ein bewegliches und verinderbares Beziehungsge-
flecht, ein Netzwerk zwischen Menschen und zwischen den Syste-
men, die sie errichtet haben, in denen die Lebensgrundlagen, das tig-
liche Zusammenleben und der kulturelle Zusammenbhalt organisiert,
praktiziert und verdndert werden.

Niemand ist tiberhaupt nicht integriert, aber viele Menschen sind
schlecht integriert, weil sie Positionen und Perspektiven haben, die
ihren eigenen Vorstellungen und den sozialen Mafistiben nicht ent-
sprechen. Betrachten wir dazu Ubersicht 2.

Ubersicht 2:
Gesellschaftliche Materielle Kulturelle
Ebene Ebene Ebene
Wertschatzung Wohlstand Vertraut Sein
Zuversicht
Toleranz
Gestaltungswille
Akzeptanz Versorgung Gewohnt Sein
Angst
Ablehnung Mangel Fremdheit Aggression
Riickzug
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Schlechte Integration ist ein Zustand, der von dem Hintergrund der
kollektiven Mafistibe so nicht bleiben kann, gleichviel ob er selbst-
oder fremdverursacht ist. Wer im sozialen Leben auf Ablehnung
stoRt, in materieller Hinsicht unter Bedingungen des Mangels lebt
und in kultureller Hinsicht fremd und ausgeschlossen ist, ist zwei-
felsfrei schlecht integriert; er fiihlt sich unwohl, er fiihlt sich seiner
Moglichkeiten beraubt, er erlebt Angst, es entstehen Aggressionen, er
will sich zuriickziehen, ohne zu wissen wie und wohin.

Diese Situation ist einer positiven Verinderung zumindest in
einer abstrakten Simulation grundsitzlich niemals ganz verschlos-
sen. In dieser Simulation kann man namlich deutlich machen, dass
die Funktionsregeln von Integration immer auch dreierlei gewihr-
leisten:

1. Die Pfade, die in eine schlechte Integrationssituation fithren, sind
zumindest theoretisch nicht unentwirrbar.

2. Die Pfade in die gelingende Integration geben nicht erst beim Er-
reichen des Ziels, sondern schon auf dem Weg dahin, Hoffnung
und tragfihige Perspektiven.

3. Integration entsteht aus vielfiltigsten Kombinationsmoglichkeiten
in der Mischung der Erfolgsbedingungen in den drei Bereichen des
Zusammenlebens, des Zusammenarbeitens und des Zusammenge-
horens. Alles ist Gestalten, ist zueinander Verhalten von Menschen,
alles ist im Fluss und deswegen auch im guten Sinne verdnderbar.

Wer durch staatliche Fiirsorgeleistungen in einer materiell gesicher-
ten Versorgungslage ist, Krankenversicherung, Kosten der Unter-
kunft, Sozialgeld erhilt und einmalige Leistungen verschiedener Art,
dabei aber keine Achtung und keine Wertschitzung erfihrt und als
Migrant fremd unter Einheimischen oder als Einheimischer fremd
unter Migranten lebt, der wird in seiner Hoffnungslosigkeit auch
seine Versorgungslage als Ursache seiner ganzen Misere verstehen.
Dazu Ubersicht 3:
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Ubersicht 3:

Gesellschaftliche Materielle Kulturelle
Ebene Ebene Ebene

Wertschatzung Wohlstand Vertraut Sein
Zuversicht

Toleranz
Gestaltungswille
Akzeptanz Versorgung Gewohnt Sein
Angst
Ablehnung Mangel Fremdheit Aggression
Riickzug

Wer sich dagegen Wertschitzung erfreut und vertraut ist mit der Kul-
tur seiner Umgebung, mit der Sprache und die Erfahrung geteilter
Identifikation macht, wer seine eigenen Werte als die seiner Freun-
de und Nachbarn erlebt, der wird in vielen Fillen — man beobachtet
dies oft unter ilteren Menschen — ein auf Grundsicherungsbetrige
reduziertes Einkommen keineswegs als sozialen Ausschluss und als
soziale Marginalisierung empfinden und bewerten.

Ubersicht 4:

Gesellschaftliche Materielle Kulturelle
Ebene Ebene Ebene
Wertschatzung Wohlstand Vertraut Sein
Zuversicht
Toleranz
Gestaltungswille
Akzeptanz Versorgung Gewohnt Sein
Angst
Ablehnung Mangel Fremdheit Aggression
Riickzug

Und wenn ein Migrant wirtschaftlich gesichert ist und in seinem
Umfeld etwa in der Nachbarschaft, im Beruf oder beim Sport Ak-
zeptanz und Anerkennung findet, dann gibt es keinen Grund anzu-
nehmen, dass Fremdsein nicht ausgehalten werden kann und dass es
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dem Prozess des gegenseitigen Kennenlernens oder schliellich dem

miteinander Bekannt- und Vertrautsein entgegensteht.

Ubersicht s:

Gesellschaftliche Materielle Kulturelle
Ebene Ebene Ebene

Wertschatzung Wohlstand Vertraut Sein
Zuversicht
Toleranz

Gestaltungswille

Akzeptanz Versorgung Gewohnt Sein
Angst
Ablehnung Mangel Fremdheit Aggression
Riickzug

Dieses hier dargestellte Simulationsmodell, dem in Wirklichkeit na-

tirlich gruppendynamische Verstirkungs- und Verzerrungsprozes-

se in die Quere kommen, zeigt zumindest abstrakt einige schlichte

Plausibilititen:

1.

Als Beziehungsgeflecht ist Integration geprigt von Prozessen, von
Relationen und Relativititen. Alles ist Beziehung, alles Bewegung
und Prozess, und so hat grundsitzlich jeder Teil dieses Bezie-
hungsgeflechts die Chance, verindert und verbessert zu werden.
Umgekehrt heifdt das aber auch: Es besteht immer die Gefahr, dass
die Grundlagen und Perspektiven guter Beziehungen unter Druck
geraten.

. Allein eine materielle Absicherung reicht fiir Integration genauso

wenig, wie eine Versorgungslage auf Fiirsorgeniveau grundsitz-
lich zur Exklusion fiihrt.

. Aus einer »fremden« Kultur zu stammen und ihr verbunden zu

sein, ist kein hinreichendes Exklusionskriterium.

. Es gibt Mischformen von Integrationsdefiziten, die sich negativ

verstirken, und solche, die auf dem Weg zu einer noch nicht ge-
lungenen Teilhabe vorwirtstreibende Krifte freisetzen.

. In der Frage der Integration ist die Richtung der Entwicklung und

die Stirke der Bewegung entscheidend, nicht erst das Ziel. Auf
dem Weg zum gesellschaftlichen Ausschluss begegnen einem
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Angst, Ruckzug und Aggression, auf dem Weg zur Teilhabe Zuver-
sicht und Toleranz.

Zu den Orientierungs- und Ankniipfungspunkten kommunaler In-
tegrationspolitik und Integrationsférderung gehéren auch solche —
hier nur abstrakt und simulativ beschriebene — konkrete soziale Be-
ziehungsgeflechte und soziale Entwicklungsprozesse, in denen sich
gelungene oder verfehlte individuelle Teilhabe und gesellschaftliche
Integration ausdriicken.

Defizite, die solche Prozesse verstirken, wie fehlende Sprach-
kenntnisse, Ausbildungsmingel oder Arbeitslosigkeit, bilden dem-
entsprechend genauso Ankniipfungspunkte kommunaler Integra-
tionspolitik, wie die Férderung von individuellen Voraussetzungen
und gesellschaftlichen Bedingungen gelingender Integration posi-
tiven Einfluss auf diese Entwicklungen und Beziehungen nehmen
kann.

2. INTEGRATIONSDEFIZITE

Anhand der Diskussionen der vergangenen Jahre und Jahrzehnte
tber den Umgang mit Zuwanderung und Zuwanderern lisst sich
feststellen, dass die Integration von Zuwanderern in Deutschland
nicht so gelungen ist, wie das sowohl im Interesse der zugewanderten
Menschen als auch im Interesse des Aufnahmelandes Deutschland
erforderlich gewesen wire. Einige der zentralen Folgen nicht hinrei-
chend gelungener Integration sollen im Folgenden kurz stichwort-
artig genannt werden:

Sprachdefizite

Schuleingangsuntersuchungen zeigen, dass ein grofler Anteil von
Kindern aus Migrantenfamilien erhebliche Sprachdefizite aufweist.
Im Land Berlin ergab eine Untersuchung im Jahr 2002, dass zwei
Drittel der vor der Einschulung stehenden Kinder nur unzureichend
Deutsch kénnen. Bei Kindern aus Migrantenfamilien lag dieser Anteil
sogar bei 9o Prozent. Damit verfiigen diese Kinder vor dem Beginn
der Schullaufbahn iiber eine denkbar schlechte Ausgangsposition.
Aber auch bei jugendlichen und erwachsenen Migranten werden die
soziale und kulturelle Teilhabe sowie die Erfolgschancen am Arbeits-
markt durch sprachliche Defizite massiv eingeschrankt.
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Schulbesuch

Im Schuljahr 2006/2007 besuchten knapp 15 Prozent der deutschen
Jugendlichen eine Hauptschule. Bei auslindischen Kindern betrigt
dieser Anteil 38 Prozent. 45 Prozent der deutschen Schiiler/innen
besuchten ein Gymnasium. Bei den auslindischen Schiilerinnen
und Schiilern liegt dieser Anteil bei 21 Prozent. Auch das Abitur er-
reichen auslindische Kinder seltener als Deutsche. Im Westen ver-
lassen durchschnittlich 25,5 Prozent der Schiilerinnen und Schiiler
die Schule mit der allgemeinen Hochschulreife, im Osten 27,1 Pro-
zent. In der Gruppe der Auslinder sind es 9,2 Prozent im Westen
und 17,7 Prozent im Osten.

Schulabschliisse/Berufliche Ausbildung

Laut Mikrozensus 2005 verfiigen 12 Prozent der Mdnner und 15 Pro-
zent der Frauen mit Migrationshintergrund iiber keinen allgemein
bildenden Schulabschluss. Bei der Bevolkerung ohne Migrationshin-
tergrund liegt dieser Anteil bei jeweils 2 Prozent. 37 Prozent der Min-
ner und knapp 50 Prozent der Frauen mit Migrationshintergrund
im Alter ab 25 Jahren besitzen keinen Berufsabschluss. Damit liegt
diese Quote bei den Minnern mehr als dreimal so hoch und bei den
Frauen doppelt so hoch wie unter den Menschen ohne Migrations-
hintergrund.

Erwerbstatigkeit

Die Erwerbstitigenquote bei Menschen mit Migrationshintergrund
liegt mit 56 Prozent deutlich unter der entsprechenden Quote bei
Menschen ohne Migrationshintergrund (68 Prozent). Besonders auf-
fallend ist, dass die Erwerbstitigenquote bei Ausldnderinnen (43 Pro-
zent) um 20 Punkte geringer ist als die entsprechende Quote bei
Frauen ohne Migrationshintergrund.

Arbeitslosigkeit

Auslinder sind laut Armuts- und Reichtumsbericht der Bundes-
regierung iiberdurchschnittlich von Arbeitslosigkeit betroffen. Im
Jahr 2005 lag die Arbeitslosenquote bei Auslindern bei 25,2 Prozent
(die Gesamtquote lag bei 13 Prozent). 82 Prozent der auslindischen
Arbeitslosen bezogen zu diesem Zeitpunkt Leistungen nach dem
SGBII.
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Bezug von Arbeitslosengeld Il

Von insgesamt 5,3 Millionen Arbeitslosengeld II-Beziehern im
Jahresdurchschnitt 2007 waren 978.000 Auslinder (19 Prozent).
Nach Schitzungen des IAB haben rund 38 Prozent der Alg II-
Bezieher einen Migrationshintergrund.

Geringeres Einkommen von Menschen

mit Migrationshintergrund

Laut Mikrozensus 2005 liegt das durchschnittliche Einkommen von
Menschen mit Migrationshintergrund bei 79 Prozent des Durch-
schnittswertes fiir die Gesamtbevolkerung. Als Griinde dafiir nennt
das IAB fehlende berufliche Qualifikation, nicht anerkannte Berufs-
abschliisse, Sprachbarrieren, tiberdurchschnittliche Abhingigkeit
von bestimmten Branchen sowie unterschiedliches Erwerbsverhalten
im Vergleich zur Bevolkerung ohne Migrationshintergrund.

Hoheres Armutsrisiko bei Personen

mit Migrationshintergrund

Aufgrund der im Durchschnitt geringeren Einkommen weisen Men-
schen mit Migrationshintergrund ein héheres Risiko auf, einkom-
mensarm zu sein. Bei Personen mit Migrationshintergrund liegt
dieser Anteil mit mehr als 28 Prozent fast doppelt so hoch wie im
Durchschnitt der Gesamtbevolkerung von 15 Prozent. Die Armutsri-
sikoquote von Kindern und Jugendlichen unter 15 Jahren mit Migra-
tionshintergrund betrigt laut dem jiingsten Armuts- und Reichtums-
bericht der Bundesregierung 32,6 Prozent, wihrend sie bei Kindern
und Jugendlichen ohne Migrationshintergrund bei 13,7 Prozent liegt.

Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung

Bei den ab 65-jahrigen auslindischen Midnnern bezog laut dem 3. Ar-
muts- und Reichtumsbericht der Bundesregierung Ende 2006 mehr
als jeder Zehnte Grundsicherungsleistungen (Deutsche: 1,4 Prozent),
bei den auslindischen Frauen ab 65 Jahren gut jede Sechste (Deut-
sche: 2,2 Prozent). Dies ist dem BMAS zufolge zuriickzufithren auf
geringere Einkommen auslindischer Mitbtirger/innen wihrend der
Erwerbsphase sowie auf kiirzere Versicherungsphasen in der gesetz-
lichen Rentenversicherung.
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Sozialraumliche Segregation in den Stadten

Eine besondere Herausforderung fiir die Integrationspolitik ist die
Konzentration von Menschen mit Migrationshintergrund in den stid-
tischen Ballungsraumen insbesondere der alten Bundeslinder, und
hier wiederum in bestimmten Stadtteilen. Schitzungen zufolge wird
der Anteil der Menschen mit Migrationshintergrund im Jahr 2030 in
einigen Stidten auf mehr als 50 Prozent angestiegen sein. So kommt
inzwischen fast ein Drittel aller Kinder und Jugendlichen in Deutsch-
land aus Migrantenfamilien.

Ein deutlicher Indikator fiir das weitere Voranschreiten dieses
Trends ist beispielsweise die Tatsache, dass in Berlin nun erste Schu-
len einen Anteil von Kindern nichtdeutscher Herkunft von 100 Pro-
zent verzeichnen.

3. HERAUSFORDERUNGEN IN DEN STADTEN -
HANDLUNGSFELDER DER STADTISCHEN
INTEGRATIONSPOLITIK

Aus all den Problemen, vor denen unsere Stadtgesellschaften insge-
samt, aber auch die einzelnen Menschen mit Migrationshintergrund
infolge unzureichend gelungener Integration stehen, ergibt sich
zwangsliufig ein breites Spektrum von Handlungsfeldern fur die
stadtische Integrationspolitik.

3.1. Integration durch Bildung

Wie die Zahlen zum Erfolg von Kindern mit Migrationshintergrund
in unserem Bildungssystem und damit am Arbeitsmarkt zeigen, liegt
der Schliissel fiir eine erfolgreiche Integration von Zuwanderern da-
rin, die Bildungssituation von Kindern aus Migrantenfamilien zu
verbessern. Ein besseres und sozial gerechteres Bildungssystem trigt
langfristig zum sozialen Frieden bei und ist dariiber hinaus angesichts
des schrumpfenden Potenzials an Erwerbstitigen von grofler Bedeu-
tung fiir den Wirtschaftsstandort Deutschland. Unsere Gesellschaft
kann es sich weder unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten leisten,
die brach liegenden Potenziale einer groflen Zahl von Kindern aus
Migrantenfamilien zu vernachlissigen, noch ist es unter sozialen Ge-
sichtspunkten tragbar, dass ein Grofdteil junger Migrantinnen und
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Migranten keine reelle Perspektive fiir eine erfolgreiche Teilnahme
am Arbeitsmarkt hat.

Die Kommunen haben vor allem im Bereich der frithkindlichen
Bildung originidre Kompetenzen. Sie sind zustindig fiir die Bereitstel-
lung eines ausreichenden Angebotes an Betreuungsplitzen fur die
Kinder bis zum Schuleintritt. Sie sind Hauptfinanzier dieser Angebo-
te sowohl in quantitativer als auch in qualitativer Hinsicht. Sie sind
aber auch selbst Triger von Kindertageseinrichtungen, und sie kiim-
mern sich um die Rekrutierung von Tagespflegepersonen, insbeson-
dere im frithkindlichen Bereich. Gerade der Ausbau der Betreuungs-
angebote fiir Kinder unter drei Jahren hat in den vergangenen Jahren
eine gewaltige Dynamik erfahren. Nicht nur, um den Familien die
Vereinbarkeit von Beruf und Kindern zu erleichtern, sondern auch,
weil erkannt wurde, dass Bemithungen um mehr Chancengerechtig-
keit fuir Kinder aus sozial schwachen Familien bereits im frithkindli-
chen Alter ansetzen miissen. Bereits hier werden die Grundlagen fiir
Bildungsbiografien gelegt, und insbesondere der Sprachférderung
kommt eine herausragende Bedeutung zu.

Im Bereich der Schulpolitik sind die Handlungsmdoglichkeiten
der Kommunen allerdings begrenzt. Schulpolitik ist in erster Linie
Aufgabe der Linder. Sie stehen besonders in der Pflicht, die erkann-
ten Defizite unseres Schulsystems abzubauen und die Chancen von
Kindern und Jugendlichen mit Migrationshintergrund auf gute Bil-
dungsabschliisse zu erhshen. Uber tatsichliche Handlungsspielriu-
me im bildungspolitischen Bereich verfiigen die Kommunen nur im
Rahmen der frithkindlichen Bildung im Kindergarten oder der Wei-
terbildung an Volkshochschulen.

Um zu einer besseren Integration von Zuwanderern, aber auch
von Kindern aus sozial schwachen und so genannten bildungsfernen
Familien zu gelangen, muss die Rolle der Kommunen im Bildungs-
wesen insgesamt gestirkt werden. Das gilt vor allem fiir die Institu-
tion Schule. Denn es sind die Kommunen, die in der Lage sind, die
Schule sozialraum- und gemeinwesenorientiert zu verankern. Hier-
zu ist es aber auch erforderlich, dass Schulen mit einem besonders
hohen Migrantenanteil unter ihrer Schiilerschaft durch zusitzliches,
speziell geschultes Personal unterstiitzt werden. Nur so kann der ver-
hingnisvolle Kreislauf durchbrochen werden, dass Eltern ihre Kin-
der, sobald sie dazu in der Lage sind, aus diesen Schulen nehmen
oder aus deren Einzugsbereich wegziehen und die Integrationslasten
in diesen Schulen und im betreffenden Stadtteil weiter wachsen. Zu-
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dem muss Bildung kiinftig individuelle Lernbiografien intensiver be-
gleiten. Dabei sind vor allem die Kommunen mit ihrem dichten Netz
an Bildungsinstitutionen gefragt, wie den Kindertagesstitten, den
Volkshochschulen, den Einrichtungen der Jugendhilfe sowie Kultur-
und Sporteinrichtungen. Insbesondere beim zweifellos notwendigen
Ausbau der Ganztagsschulen spielen Kommunen mit diesem dichten
Netz von Institutionen eine Schliisselrolle. Insofern geht es letztlich
strukturell um die Entwicklung kommunaler Bildungslandschaften
und inhaltlich um einen ausgewogenen Dreiklang von Bildung, Er-
ziehung und Betreuung im deutschen Bildungswesen.

Frithkindliche Sprachforderung in Kindertagesstatten
Kindertagesstitten haben bei der Integration von Kindern eine zu-
nehmend wichtige Rolle zu iibernehmen. Die Kindertagesstitte ist
der erste und zentrale »Tiir6ffner« fiir eine erfolgreiche Integration
von Kindern, auch und gerade jenen mit Migrationshintergrund.
Denn gerade hier kann vor Schulbeginn ein wichtiger Beitrag zur
frithkindlichen Bildung, vor allem fiir das Erlernen der deutschen
Sprache geleistet werden. Die Ergebnisse aus der PISA-Studie und
wissenschaftliche Erkenntnisse zu frithkindlichen Entwicklungs-
und Bildungsprozessen legen nahe, dass die sprachliche Férderung
in der frithen Kindheit beginnen muss. Damit richten sich die Er-
wartungen in diesem Bereich verstirkt an die Tageseinrichtungen fur
Kinder. Die Stidte stehen hier als Aufgabentriger in der Kinder- und
Jugendhilfe in der Verantwortung. Sie haben zu gewihrleisten, dass
ein ausreichendes Angebot zur Verfiigung steht und die Qualitit die-
ses Angebotes abgesichert ist. Bei der qualitativen Weiterentwicklung
der Angebote ist seit einigen Jahren ein Blick auf die Verbesserung
der Bildungsarbeit in den Einrichtungen und die Stirkung des eigen-
stindigen Bildungsauftrages gerichtet. Die Spracherziehung nimmt
dabei einen breiten Raum ein. Von zentraler Bedeutung ist dabei die
Erkenntnis, dass Spracherziehung nicht erst dann greifen darf, wenn
in Sprachstandsfeststellungen kurz vor der Einschulung erkannt
wird, dass ein Kind nur unzureichend Deutsch kann.

Die Erfolgschancen der Arbeit in den Einrichtungen hingen auch
davon, in welchem Verhiltnis Kinder mit und ohne Migrationshin-
tergrund gefordert werden. Gemeinsam mit den Trigern der Ein-
richtungen kann eine fiir die Férderung gute Mischung angestrebt
werden. Dies setzt eine Kooperationsbereitschaft der Triger voraus
und ist moglicherweise mit dem Ziel eines wohnortnahen Angebo-
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tes nicht immer vereinbar. In Einrichtungen, die ganz tiberwiegend
von Kindern mit Migrationshintergrund besucht werden, wird dem-
entsprechend auch Bedarf an besonderen Sprachférdermafinahmen
bestehen.

Bessere Integration in der Schule

Die in verschiedenen Studien festgestellten Schwichen des deut-
schen Schulsystems, insbesondere die nicht hinnehmbare Selek-
tion in Abhingigkeit von sozialem Status oder Herkunft, erfordern
zwingend, dass die individuelle Férderung von Kindern und Jugend-
lichen verbessert wird. Eine entscheidende Voraussetzung dafiir ist
eine Neuausrichtung von Unterricht und Férderung an den Schulen
sowie eine Reform der Lehrerausbildung. Um Jugendliche mit Mig-
rationshintergrund auf ihrem individuellen Bildungs-, Berufs- und
Lebensweg bestmoglich zu unterstiitzen, ist es auch notwendig, ihr
individuelles Umfeld, ihre Eltern und Familien gezielt und verstirkt
einzubeziehen.

Ebenfalls von besonderer Bedeutung fiir die Férderung von Kin-
dern und Jugendlichen mit Migrationshintergrund ist der Ausbau
der Ganztagsangebote an Schulen im Bereich der Primar- und Se-
kundarstufe 1. Uber diese erweiterten Betreuungsangebote kénnen
Kinder und Jugendliche umfassend geférdert werden. Einerseits kon-
nen die spezifischen Potenziale der Kinder und Jugendlichen tiber
die erweiterten Bildungs- und Freizeitangebote gezielt unterstiitzt
werden. Andererseits konnen vorhandene Leistungsdefizite tiber in-
dividuelle Férdermafinahmen ausgeglichen werden. Um die Qualitit
der schulischen Ganztagsbetreuung zu optimieren, miissen die Vor-
mittags- und Nachmittagsangebote besser aufeinander abgestimmt
werden. Die jeweiligen Schulen und Kommunen stehen vor der He-
rausforderung, an die spezifische Struktur des schulischen Umfelds
angepasste Konzepte fiir ganztigiges Lernen zu entwickeln. Linder
und Kommunen sollten fiir diese gemeinsame Aufgabe tragfihige
Finanzierungsstrukturen finden.

Die Kommunen sind per se iiber die offene Jugendarbeit, die
Schulsozialarbeit sowie iiber individuelle erzieherische Angebote der
Familienhilfe und der Familien- und Erziehungsberatung in die indi-
viduellen Lebens- und Lernbiografien der Kinder und Jugendlichen
eingebunden. Dartiiber hinaus findet iiber den Ausbau der Ganztags-
angebote eine Verzahnung von Schule mit den kommunal getrage-
nen und gefoérderten Bildungs- und Kultureinrichtungen statt, zum
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Beispiel mit den 6rtlichen Volkshochschulen, Medienzentren, Biblio-
theken, Musikschulen, Museen oder dem Theater. Offensichtlich ist,
dass die komplexen und erweiterten kommunalen Verantwortlich-
keiten auch ein erweitertes Verstindnis von »Schule in der Stadt«
mit sich bringen. Fiir Kinder und Jugendliche wird die Schule zum
wichtigen Lebensraum und fiir die Stadt zum Knotenpunkt im kom-
munalen Netzwerk fiir Bildung und Integration.

Die Rolle der Eltern im Bildungswesen

Neben den Reformen im Bildungswesen und einem stirkeren Ein-
fluss der Kommunen ist auch die Rolle der Eltern fiir den Bildungser-
folg ihrer Kinder von mafigebender Bedeutung. Eltern mit geringem
Bildungsgrad kénnen ihre Kinder nicht im gleichen Mafle unterstiit-
zen, wie das besser gebildeten Eltern mdglich ist. Umso wichtiger
ist aber, dass Eltern erkennen, wie wichtig Bildung und eine gute
Kenntnis der deutschen Sprache fiir ihre Kinder sind und sie dement-
sprechend dafiir Sorge tragen, dass ihre Kinder die Angebote unseres
Bildungssystems wahrnehmen. Nach wie vor besuchen viele Kinder
mit Migrationshintergrund solche Einrichtungen der Kindertages-
betreuung gar nicht oder erst im letzten Jahr vor der Einschulung.
Deshalb werben viele Stidte erfolgreich dafiir, dass Familien mit Mi-
grationshintergrund ihre Kinder in entsprechenden Einrichtungen
betreuen lassen. Eine weitere wichtige Aufgabe fiir die Kommunen
ist es, sicherzustellen, dass Eltern fiir die Einhaltung der Schulpflicht
Sorge tragen.

Dariiber hinaus haben viele Stidte Konzepte entwickelt, um
Eltern aus Migrantenfamilien die Bedeutung eines frithzeitigen
Spracherwerbs zu verdeutlichen oder um unmittelbar die Sprach-
kompetenz der Eltern zu stirken. Ein Beispiel dafiir, wie dieses Ziel
erreicht werden kann, sind Sprachkurse fiir Miitter aus Migranten-
familien, die mittlerweile in zahlreichen deutschen Kommunen, mit
Unterstiitzung der zustindigen Landesministerien und Mitteln aus
dem Europiischen Sozialfonds, etwa unter dem Titel »Mama lernt
Deutsch« angeboten werden. In diesen Sprachkursen erwerben die
Miitter nicht nur Sprachkompetenz, sondern lernen auch die Schu-
le besser zu verstehen und erfahren, wie sie ihre Kinder besser im
Schulalltag unterstiitzen koénnen. Diese Kurse bilden eine gute Er-
ginzung zu den Integrationskursen des Bundes. Auflerdem setzt das
Vorbild der Mutter positive Signale in der Familie und wirkt motivie-
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rend auf die Kinder. Langfristig werden dadurch die Bildungschancen
der Kinder vergrofert.

Erwachsenenbildung/Berufliche Bildung

Nicht nur im vorschulischen und schulischen Bereich werden geziel-
te Maflnahmen ergriffen, um den Bildungserfolg von Kindern aus
Migrantenfamilien zu verbessern. Auch in der Erwachsenenbildung
und in der beruflichen Bildung sind die Kommunen aktiv, um vor
allem sprachliche Defizite zu beheben und die Berufsaussichten von
Migrantinnen und Migranten zu verbessern. Zu nennen sind insbe-
sondere Kurse zur Verbesserung der berufsbezogenen Sprachkennt-
nisse, Hilfe bei der Berufsorientierung, Vermittlung von Betriebs-
praktika sowie Forderung von nachholenden Schulabschliissen.

3.2. Sozialraumliche Integration -
Umgang mit ethnischer Segregation

Neben der Verbesserung der Bildung ist die Frage, wie die Folgen
sozialer und ethnischer Segregation in den Stidten bewiltigt, wie
Segregationsprozesse gebremst, verhindert oder gar riickgingig ge-
macht werden kénnen, eine der wichtigsten Herausforderungen, die
sich den Stidten beim Thema Integration stellen. Die Stadtteil- und
Quartiersentwicklung in Deutschland folgte bisher dem Idealbild so-
zial und ethnisch gemischter Quartiere. Festzustellen ist jedoch, dass
sich abweichend von diesem Leitbild in vielen Stidten Wohnquartiere
mit sehr hohem Migrantenanteil entwickelt haben, wobei die ethni-
sche Segregation regelmifig mit sozialer Segregation einhergeht.
Ethnische Konzentration wird begleitet von der Ballung sozialer Pro-
bleme in bestimmten Stadtvierteln.

Vieles spricht dafiir, dass diese Entwicklung noch nicht beendet
ist. Denn die Zahl der Haushalte mit Migrationshintergrund wird
weiter zunehmen, wihrend die Steuerungspotentiale der Stidte auf-
grund riickliufiger Sozialwohnungsbestinde mit Belegungsrechten
abnehmen. Hinzu kommt, dass den Stidten mit dem Verkauf kom-
munaler, staatlicher und industriell verbundener Wohnungsunter-
nehmen traditionelle Partner fiir ihre Stadtentwicklungspolitik und
damit Moglichkeiten zur sozialrjumlichen Steuerung verloren gehen.
In Stidten mit angespanntem Wohnungsmarkt erfolgt die riumliche
Segregation schon erzwungenermaflen, da viele Zuwanderer wegen
ihrer zumeist geringeren wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit und
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zum Teil auch wegen diskriminierender Vermietungspraktiken auf
preiswerte Wohnungsbestinde in Altbauquartieren oder GroRwohn-
siedlungen angewiesen sind. Aber auch in Stidten mit entspannten
Wohnungsmirkten kommt es oft zu freiwilliger riumlicher Segrega-
tion. Es ist zu beobachten, dass sich insbesondere Migrantinnen und
Migranten aus der Tiirkei oder arabischen Lindern vorzugsweise dort
niederlassen, wo bereits viele Menschen mit demselben kulturellen
bzw. ethnischen Hintergrund leben.

Unabhingig von den tatsichlichen Gegebenheiten und Entwick-
lungen stellt sich die Frage, ob ethnisch geprigte Quartiere per se
ein Integrationshemmnis darstellen. Beftirworter einer »Mischungs-
strategie« weisen darauf hin, dass eine rdumliche Konzentration von
Zuwanderern Kontakte mit der einheimischen Bevélkerung verhin-
dere, Abgrenzung und Abschottung férdere und den Spracherwerb
erschwere. Zudem solle die raumliche Nihe zum gegenseitigen Ken-
nenlernen von Zuwanderern und einheimischer Bevolkerung und
damit zur gegenseitigen Toleranz beitragen. Deshalb halten viele
kommunale Praktiker am Leitbild des ethnisch und sozial gemisch-
ten Stadtquartiers fest und versuchen, im Rahmen ihrer Moglichkei-
ten auf eine solche Mischung im Quartier hinzuwirken.

Demgegeniiber sind die Beflirworter einer — freiwilligen — eth-
nischen Segregation der Ansicht, dass ethnische Quartiere fiir Neu-
zugewanderte eine Funktion als Briickenkopf in die aufnehmende
Gesellschaft iibernihmen, die Entwicklung informeller Hilfsnetze
zwischen den Zuwanderern begiinstigten und die Entstehung einer
sogenannten ethnischen Okonomie als Grundlage fiir die wirtschaft-
liche Existenzsicherung vieler Zuwanderer forderten. Es wird auf3er-
dem daraufverwiesen, dass allein rdiumliche Nihe noch nicht zwangs-
ldufig zu Kontakten und wechselseitiger Akzeptanz fiihre, sondern
im Gegenteil sogar zur Entstehung von Konflikten beitragen kénne.

Ob sich das Wohnen in einem ethnisch geprigten Stadtteil
gegeniiber dem Wohnen in einem gemischten Quartier als vorteil-
haft fiir den Integrationsverlauf erweist oder ob es eher ein Integ-
rationshemmnis darstellt, ist noch nicht eindeutig empirisch belegt.
Vieles diirfte jedenfalls fiir die Ansicht sprechen, dass ethnisch ge-
prigte Stadtteile — zumindest, wenn sie eine gewisse Grofle erreicht
haben - eine gelingende Integration behindern, wenn nicht gar ver-
hindern. Je umfangreicher das Angebot an materiellen Giitern und
kulturellen Angeboten in einem ethnisch geprigten Viertel ist, desto
weniger Notwendigkeit besteht fiir deren Bewohner, sich auflerhalb
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dieses Viertels zu bewegen. Vielerorts ist es fiir bestimmte ethnische
Gruppen nicht einmal mehr erforderlich, die deutsche Sprache zu
beherrschen, da innerhalb der jeweiligen »ethnischen Kolonie« simt-
liche Giiter und Dienstleistungen des tiglichen Bedarfs verfiigbar
sind. Problematisch ist dartiber hinaus, dass — wie erwdhnt — eth-
nische Konzentrationen sich in der Regel in sozial benachteiligten
Quartieren finden. Dies fiihrt dazu, dass ausgerechnet dem Teil der
einheimischen Bevolkerung das héchste Mafl an Integrationsleistung
und die grofite Toleranz abverlangt wird, der hierzu aufgrund seiner
eigenen Lebenssituation am wenigsten in der Lage ist.

Ungeachtet der Kontroverse zur ethnischen Segregation und
ohne diese abschliefend zu entscheiden, ist jedoch festzuhalten,
dass die Bedeutung des Arbeitsplatzes, vor dem Hintergrund einer
anhaltend hohen Arbeitslosigkeit insbesondere unter Zuwanderern,
als Integrationsfaktor abnimmt und gleichzeitig dem Wohnquartier
im Integrationsprozess wachsende Bedeutung zukommt. Um Integ-
rationsprozesse im Stadtquartier zu férdern, empfiehlt sich beispiels-
weise, dort interkulturelle Begegnungsstitten mit niedrigschwelligen
Betreuungs- und Beratungsangeboten zu schaffen. AuRerdem ist es
sinnvoll, die Schulen im Quartier zu Stadtteilzentren zu entwickeln,
die auch eine Nutzung der Schule fiir auflerschulische Zwecke wie
Beratungsangebote und Elternbildung erméglichen. Dariiber hinaus
gilt es Mafnahmen zur Vermeidung kulturell bedingter Nachbar-
schaftskonflikte zu entwickeln, zum Beispiel durch Einsatz ehren-
amtlicher Streitschlichter und Mediatoren.

In Quartieren, die bereits eine hohe ethnische und soziale Segre-
gation aufweisen, ist eine gezielte Desegregationspolitik, zum Beispiel
durch Zuzugssperren in Form von Belegungsquoten, nicht zielfiih-
rend. Stattdessen miissen Handlungsansitze entwickelt werden, die
die betroffenen Gebiete stabilisieren und einer Stigmatisierung der
Quartiere und ihrer Bewohner entgegenwirken. Wahrend sich durch
die Aufwertung der Wohnquartiere und eine Attraktivierung des
Wohnungsangebotes kurz- bis mittelfristig weitere Entmischungs-
prozesse verhindern lassen, kann so auf lingere Sicht auch ein Zuzug
sozial etablierter Haushalte erreicht werden. Einzelne Stidte haben
Mafnahmen entwickelt, um zum Beispiel durch spezielle Wohnan-
gebote fiir Studenten zu einer ethnischen bzw. sozialen Mischung in
den Stadtquartieren beizutragen. Wichtige Beitrdge fiir eine hohere
Attraktivitit der betreffenden Stadtteile kénnen auch darin bestehen,
Defizite im baulichem Bestand durch Instandsetzung und Moderni-
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sierung der Wohnungsbestinde sowie ggf. auch den Neubau nach-
fragegerechter Wohnungen zu beheben. Aulerdem gilt es in diesen
Stadtvierteln, die Wohn- und Lebensqualitit zu steigern, indem zum
Beispiel Spiel- und Begegnungsstitten im 6ffentlichen Raum geschaf-
fen werden. SchliefRlich ist es sinnvoll, das subjektive Sicherheits-
empfinden der Bewohner dieser Stadtteile zu erhthen, etwa durch
bauliche Maflnahmen (Beleuchtung, Gestaltung von Hauseingingen
und des 6ffentlichen Raums) und Prisenz von Ansprechpartnern im
offentlichen Raum (Einsatz von Stadtteilpolizisten, Streetworkern
und Hausbetreuern). Die Ergebnisse des Bund-Linder-Programms
»Soziale Stadt« sowie des Projekts »Zuwanderer in der Stadt« zeigen
eine Vielzahl guter Projekte und Mafinahmen zu den verschiedenen
Handlungsfeldern der stadtrdumlichen Integration.

Die Frage nach den Auswirkungen von freiwilliger ethnischer Se-
gregation auf das Gelingen von Integration bedarf noch der weiteren
Diskussion und gezielter Untersuchung. In jedem Falle sollte diese
Frage im Rahmen der Erarbeitung kommunaler Integrationskonzep-
te auch anhand der spezifischen Gegebenheiten vor Ort sachlich und
ideologiefrei erortert werden, um so einen Konsens tiber die kiinftige
Strategie zwischen den kommunalen und auflerkommunalen Akteu-
ren sowie den betroffenen Migrantengruppen zu erzielen.

3.3. Ethnische Okonomie

In den vergangenen Jahren hat die wirtschaftliche Selbstindigkeit
unter Migrantinnen und Migranten stark zugenommen. So ist nach
Angaben des Statistischen Bundesamtes von Anfang der goer-Jahre
bis 2003 die Zahl der auslindischen Unternehmer um 1o.coo auf
286.000 Selbstindige angestiegen. Studien zeigen, dass Unterneh-
mensgriindungen von Auslindern insbesondere in der Gastronomie
und im Lebensmittelhandel helfen, eine wohnortnahe Versorgung zu
sichern. Gleichzeitig tragen diese Angebote dadurch, dass sie sowohl
von Ausldndern als auch von Deutschen angenommen werden, we-
sentlich zur Integration bei.

Ein Grund dafiir, dass viele Migrantinnen und Migranten sich zu
einer Unternehmensgriindung entschliefen, diirfte darin liegen, dass
sie aufgrund ihrer formal schlechten Bildungsabschliisse nur schwer
Zugang zu einem Anstellungsverhiltnis finden und deshalb gewis-
sermafien notgedrungen auf selbstindige Titigkeiten ausweichen.
Die Griindungen sind dariiber hinaus von der (unentgeltlichen) Mit-
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hilfe von Familienangehorigen gekennzeichnet und werden in der
Regel aus eigenen finanziellen Mitteln finanziert. Gleichzeitig gibt es
bei den selbstindigen Migrantinnen und Migranten eine iiberpropor-
tional hohe Anzahl von Unternehmensschliefungen, wobei seltener
als bei deutschen Selbstindigen Beratungsangebote und Férdermog-
lichkeiten genutzt werden.

Um Existenzgriindungen von Migrantinnen und Migranten wei-
ter zu férdern und hier insbesondere den Zugang zu hoherwertigen
Angeboten zu verbessern und UnternehmensschlieBungen zu ver-
meiden, bietet sich eine Qualifizierung der selbstindigen Migran-
tinnen und Migranten an. Entsprechende Qualifizierungsangebo-
te konnten auch dazu beitragen, dass sich Selbstindige stirker als
bisher als Ausbildungsbetriebe melden und dass damit die bisher
niedrige Ausbildungsbeteiligung auslindischer Jugendlicher wichst.
Durch spezielle Férderangebote fiir Frauen kénnten auch Migrantin-
nen stirker als Selbstindige titig werden.

Viele Stidte und ihre Wirtschaftsférderungseinrichtungen enga-
gieren sich dafiir, Unternehmer und Griinder mit Migrationshinter-
grund zu unterstiitzen, zum Beispiel durch Beratung und Lotsen-
funktion fiir Existenzgriinder, Sensibilisierung der Kreditwirtschaft
fiir die Belange der ethnischen Okonomie, gezielte Werbung fiir den
jeweiligen Standort bei auslindischen Unternehmen oder mit Infor-
mations- und Kontaktplattformen fiir Unternehmer/innen mit Mig-
rationshintergrund.

3.4. Interkulturelle Offnung der Verwaltung

Als wesentlicher Bestandteil einer Integrationsstrategie ist die inter-
kulturelle Offnung der Verwaltung inzwischen allgemein anerkannt.
Die Kommune ist nicht nur zentrales Steuerungsorgan kommuna-
ler Integrationsarbeit, sondern auch eines ihrer bedeutendsten Pra-
xisfelder. So betrifft die Umsetzung interkultureller Belange neben
den Aspekten Kundenfreundlichkeit und Offnung der Angebote
fur Zuwanderer die Bereiche Aus- und Fortbildung des Personals
sowie die Qualifikation und Beschiftigung von Migrantinnen und
Migranten. Um in diesen Bereichen Fortschritte zu erzielen, bedarf
es einer gezielten interkulturellen Qualifizierung der kommunalen
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter im Rahmen von geeigneten Fort-
bildungen und der verstirkten Beschiftigung von Menschen mit
Migrationshintergrund auf allen hierarchischen Ebenen. Die inter-
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kulturelle Offnung der Verwaltung ist kein Randthema und wird in
den Kommunen verstirkt aufgegriffen. Nahezu alle Leistungen einer
Stadtverwaltung werden von auslindischen Mitbiirgern in gleicher
Weise nachgefragt wie von deutschen Biirgern. Vor dem Hintergrund
des Organisationsprinzips der Biirgerorientierung ist dieser Tatsache
Rechnung zu tragen.

Die Kommune als Dienstleister
Das Organisationsprinzip der Biirgerorientierung hat sich im Zu-
sammenhang mit der Verwaltungsmodernisierung in den vergan-
genen zehn Jahren nahezu in allen Stadtverwaltungen durchgesetzt.
Dieses Organisationsprinzip betrachtet die Verwaltung grundsitzlich
zunichst aus der Sicht des Biirgers.

Um den auslindischen Einwohnerinnen und Einwohnern den
Zugang zur Stadtverwaltung zu erleichtern, kann es durchaus sinn-
voll sein, tiber fremdsprachige Handzettel und Internetauftritte sowie
Informationstafeln im Biirgeramt auf die wichtigsten Verwaltungs-
leistungen hinzuweisen. Jedoch ist zu beachten, dass damit mogli-
cherweise ein weiterer Lebensbereich fiir Migrantinnen und Migran-
ten geschaffen wird, in dem sie zurechtkommen, ohne die deutsche
Sprache beherrschen zu miissen. Die Existenz von Parallelwelten in
der Stadt wiirde damit geférdert werden. Der unmittelbare Kontakt
mit dem Verwaltungsmitarbeiter sollte insofern grundsitzlich in der
deutschen Amtssprache erfolgen.

In den Stidten hat es sich als besonders wichtig erwiesen, die Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter im Biirgeramt durch Informationsver-
anstaltungen und Verhaltenstrainings auf den Umgang mit auslandi-
schen Biirgern vorzubereiten, sie zu sensibilisieren und regelmifiig
fortzubilden. Zudem gelingt es den Stadtverwaltungen vielfach, im
Rahmen von besonderen Veranstaltungen, wie zum Beispiel einem
Tag der offenen Tur des Biirgeramtes, im Rahmen einer Woche des
auslindischen Biirgers oder durch Informationsveranstaltungen bei
auslidndischen Biirgervereinen, mit den Migrantinnen und Migran-
ten in Kontakt zu treten. Bedeutsam und hilfreich ist daneben der
enge Kontakte zu den Auslinderbeiriten. Die in einigen Stidten
eingefiihrte Feier zur Einbiirgerung wird ebenfalls sehr positiv an-
genommen.
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Die Kommune als Arbeitgeber

Verinderungsprozesse zur interkulturellen Offnung der Verwaltung
kénnen ohne kompetente Mitarbeiter jedoch nicht erfolgreich gestal-
tet werden. In vielen Stidten existieren bereits gezielte Strategien zur
Umsetzung von interkultureller Qualifizierung und Orientierung in
allen Bereichen der Verwaltung. Die Mafinahmen, die von den meis-
ten Kommunen in diesem Bereich angeboten werden, konzentrieren
sich auf Fortbildungen zur Sensibilisierung der Mitarbeiter insbeson-
dere in publikumsintensiven Bereichen, wie zum Beispiel Auslinder-
behorde, Sozial- oder Biirgeramt. Die Fortbildungsangebote reichen
dabei von Sprachkursen und der Vermittlung von linder- und kul-
turspezifischen Informationen bis hin zu Seminaren zur Reflexion
eigener Norm- und Wertvorstellungen sowie zur Sensibilisierung fiir
den Umgang mit interkultureller Vielfalt.

Neben der interkulturellen Qualifizierung der vorhandenen Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter stellt die verstirkte Beschiftigung von
qualifizierten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern mit Migrations-
hintergrund den zweiten wichtigen Baustein zur interkulturellen
Offnung der Verwaltung dar. Zudem werden junge Menschen mit
Migrationshintergrund in ihrer Ausbildung bei der Kommune gezielt
gefordert. Eine heterogen zusammengesetzte Belegschaft kann sich
besser auf die Anliegen und Anforderungen der verschiedenen Kun-
den einstellen. Allerdings ist der Anteil von Mitarbeitern mit Migra-
tionshintergrund in den Kommunalverwaltungen gegenwirtig eher
gering. In vielen Stidten hat man sich zum Ziel gesetzt, den Anteil
von Menschen mit Migrationshintergrund in der Belegschaft stetig
zu erhohen.

Information und Kommunikation

SchliefRlich ist als eines der weiteren, nicht abschliefRend dargestell-
ten Handlungsfelder stidtischer Integrationspolitik die Presse- und
Offentlichkeitsarbeit zu nennen. Stidtische Integrationspolitik sollte
stets von einer aktiven Presse- und Offentlichkeitsarbeit begleitet und
unterstiitzt werden. Zum einen kann {iber die Presse- und Offentlich-
keitsarbeit deutlich gemacht werden, dass die Integration von Men-
schen mit Migrationshintergrund eine wichtige Aufgabe der Stidte
ist, die sowohl im Interesse der einheimischen als auch der zuge-
wanderten Bewohnerinnen und Bewohner der Stidte liegt. Dartiber
hinaus sollten die vielfiltigen Initiativen der Stidte fiir eine bessere
Integration, aber auch die Beitrige zum Beispiel von Vereinen, Ver-
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binden, Einzelpersonen oder Unternehmen zu einer gelingenden
Integration 6ffentlich dargestellt werden. Solche Veréffentlichungen
wiirdigen einerseits das Engagement Einzelner. Andererseits kon-
nen sie weitere Akteure dazu ermutigen, sich selbst stirker fiir eine
gelungene Integration zu engagieren. Zudem kann die Presse- und
Offentlichkeitsarbeit etwa durch Veranstaltungen zum Thema Integ-
ration, wie Biirgerforen, Fachtagungen und Diskussionsveranstaltun-
gen, Migrationskonferenzen, Stadtteildiskussionen, oder durch Hin-
weise auf und Berichte {iber solche Veranstaltungen dazu beitragen,
den Dialog zwischen den unterschiedlichen Gruppen der Stadtgesell-
schaft zu fordern, Vorurteile zwischen diesen Gruppen abzubauen
sowie Offenheit und Toleranz in den Stidten zu stirken.

Stidtische Presse- und Offentlichkeitsarbeit kann sich aber nicht
darauf beschrinken, iiber Integration zu berichten. Sie ist selbst ein
wichtiges Instrument fiir eine bessere Integration. Die Information
der Einwohnerinnen und Einwohner mit Migrationshintergrund tiber
stidtisches Handeln und stidtische Angebote ist eine Aufgabe von
wachsender Bedeutung. Information kann zur Integration beitragen,
indem sie die Teilhabe am gesellschaftlichen Leben erleichtert. Geeig-
nete Formen der Kommunikation zwischen Stadtverwaltungen und
Menschen der unterschiedlichsten Nationalititen in der Stadt sind des-
halb ebenso unabdingbar wie zielgruppen- und lebenslagengerechte
Informationen fiir Menschen mit Migrationshintergrund. Dabei kann
es in Stidten, in denen grofle Gruppen von Migrantinnen und Mig-
ranten leben, durchaus sinnvoll sein, diesen spezielle Informationsan-
gebote in ihrer Muttersprache zu machen, verstirkt Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter mit entsprechenden Fremdsprachenkenntnissen ein-
zusetzen, Multiplikatoren innerhalb der einzelnen Migrantengruppen
zu suchen oder die stidtische Presse- und Offentlichkeitsarbeit gezielt
auch an fremdsprachige Medien und die fremdsprachige »Teil-Offent-
lichkeit« zu richten. Dabei sollte aber, wie bereits festgestellt, das Ziel
einer ausreichenden Sprachkompetenz von Migrantinnen und Mig-
ranten als Basis fiir Integration nicht aufgegeben werden.

3.5 Biirgerschaftliches Engagement und Partizipation

Eine wichtige Voraussetzung fiir gelingende Integration in unserer
Gesellschaft ist, dass sich zugewanderte Menschen mit dem Gemein-
wesen identifizieren. Dies wird mafdgeblich davon beeinflusst, wie
stark Menschen mit Migrationshintergrund an der Gestaltung die-
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ses Gemeinwesens mitwirken konnen. Vor diesem Hintergrund ist
es eine wichtige Aufgabe der Kommunen, sich fiir eine Stirkung des
buirgerschaftlichen Engagements von Migrantinnen und Migranten
einzusetzen. Zwischen biirgerschaftlichem Engagement und sozia-
ler Integration besteht ein enger Zusammenhang. Migrantinnen und
Migranten, die sich ehrenamtlich engagieren, sind sozial eingebun-
den, haben bessere Integrationsmoglichkeiten und gréflere Chancen
in der Gesellschaft. Allerdings scheitern das Engagement oder die
Mitgliedschaft in Vereinen oder anderen Organisationen oft daran,
dass Migrantinnen und Migranten die Angebote nicht kennen oder
deutsche Vereine als »geschlossen« wahrnehmen. Hier Abhilfe zu
schaffen und Migrantinnen und Migranten dabei zu unterstiitzen,
sich in Vereinen und Organisationen zu engagieren, ist ein wichti-
ges Handlungsfeld fiir die Kommunen. Dies haben zahlreiche Kom-
munen in den vergangenen Jahren erkannt und Projekte entwickelt,
die interessierten Migrantinnen und Migranten mehr Unterstiitzung
durch Information und Beratung zu den Moglichkeiten freiwilligen
Engagements geben sollen.

Dartiber hinaus erfiillen die Selbstorganisationen von Migran-
tinnen und Migranten eine wichtige Funktion im Zusammenhang
mit der Identititsbildung, der Wahrnehmung von Rechten, sozialer
Unterstiitzung oder Verbindungen zur Aufnahmegesellschaft. Ein
gutes Beispiel fiir die positive Wirkung von solchen Organisationen
sind verschiedene Elternvereine mit ethnischem Hintergrund, die
sich in erster Linie um den Schulerfolg der Kinder bemiithen und sich
eng mit Lehrern und anderen Eltern vernetzt haben. Demgegeniiber
weisen Migranten-Organisationen, die sich vornehmlich mit der poli-
tischen oder religiésen Situation in ihren Herkunftslindern befassen,
oft erhebliche Integrationsdefizite auf.

SchlieRlich kann auch die politische Partizipation in den Kommu-
nen die Identifikation von Migrantinnen und Migranten mit ihrem
Lebensumfeld erhéhen und damit integrationsférdernd wirken.
Wihrend Biirgerinnen und Biirger aus den EU-Staaten seit 1992 das
aktive und passive Kommunalwahlrecht innehaben, sind Menschen
aus Nicht-EU-Staaten auf kommunaler Ebene weder aktiv noch pas-
siv wahlberechtigt. Die Einfithrung eines kommunalen Wahlrechts
fiir Nicht-EU-Ausldnder ist jedoch durchaus umstritten. Befiirworter
argumentieren, dass die Moglichkeit der politischen Mitgestaltung
integrationsfordernde Wirkung entfalte. Gegner eines solchen Wahl-
rechts verweisen auf uniiberwindbare verfassungsrechtliche Hiirden.
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Sie vertreten dariiber hinaus die Ansicht, das Wahlrecht diirfe erstam
Ende eines erfolgreichen Integrationsprozesses stehen und miisse an
den Erwerb der deutschen Staatsbiirgerschaft gekniipft werden.

Aber auch unterhalb eines kommunalen Wahlrechts gibt es ver-
schiedene Méglichkeiten, Menschen mit Migrationshintergrund eine
politische Partizipation in ihrer Kommune zu erméglichen. Beispiele
dafiir sind die bereits vor 30 Jahren eingerichteten Auslinderbeirite
und Integrationsbeirite oder Netzwerke, in denen sich Migrantinnen
und Migranten engagieren koénnen.

4. Der BEITRAG DER STADTE ZUM
NATIONALEN INTEGRATIONSPLAN

Weil die Auswirkungen von Migration und unzureichend gelungener
Integration zuerst und vor allem auf der kommunalen Ebene stattfin-
den, betont der Deutsche Stidtetag seit langem, Integration als eine
gesamtgesellschaftliche Aufgabe wahrzunehmen. Jede Ebene unse-
res Gemeinwesens — Bund, Linder und Kommunen — hat bestimmte
Zustindigkeiten und verfligt tiber spezifische Kompetenzen, um zu
einer gelingenden Integration beizutragen. Bund und Lander kénnen
und miissen mit ihren Dienstleistungen und ihrer Regelungskom-
petenz die Bedingungen und die Voraussetzungen des Zusammen-
lebens in den Stidten schaffen und verstirken.

Wie bereits dargestellt, setzen sich die Stidte seit Jahrzehnten mit
den Folgen von Zuwanderung auseinander und bemiihen sich um
eine gelingende Integration vor Ort. Hingegen wurde auf Landes-
oder Bundesebene lange Zeit in anderen Sphiren diskutiert. Auf der
einen Seite hielt sich lange und hartnickig die Nicht-Einwanderungs-
land-Doktrin. Diese besagte im Wesentlichen, dass keine Einwande-
rer nach Deutschland gekommen sind, sondern nur »Gastarbeiter«,
die irgendwann wieder in ihre Heimatlinder zuriickkehren wiirden.
Eine wirkungsvolle Integrationspolitik wurde nicht fiir notwendig ge-
halten oder sogar als Hindernis fiir eine spitere Riickkehr angesehen.
Hierbei wurde jedoch verkannt, dass Millionen Menschen eben nicht
nur voritbergehend als Giste in Deutschland leben wollten, sondern
dass sie sich dauerhaft in Deutschland ansiedeln wiirden.

Ein weiterer Trugschluss im Hinblick auf den Umgang mit so-
genannten Gastarbeitern respektive Zuwanderern bestand darin zu
glauben und zu behaupten, mit Zuwanderung seien nicht auch Prob-
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leme verbunden, sondern sie bedeute immer und tiberall grundsitz-
lich eine kulturelle Bereicherung. Dass dies zumindest von denjeni-
gen Einheimischen und auch von denjenigen Zuwanderern, die die
jeweils andere Gruppe vornehmlich als vermeintliche Konkurrenten
etwa um Arbeitsplitze oder Wohnraum wahrnahmen, ganz anders
erlebt wurde, kam in dieser sehr positiven Sichtweise auf das Phino-
men der Zuwanderung nicht vor.

Letztlich haben diese beiden sehr vereinfachten Sichtweisen auf
Zuwanderung und Integration tiber Jahrzehnte hinweg verhindert,
dass sich die Politik auf Ebene von Bund und Lindern den mit der Zu-
wanderung verbundenen Herausforderungen pragmatisch gendhert
hat. In den vergangenen Jahren ist hier gliicklicherweise jedoch ein
Umdenken erfolgt. So sind in dem im Jahr 2005 in Kraft getretenen
Zuwanderungsgesetz bundesweit erstmals Mafinahmen zur Integra-
tionsforderung festgeschrieben worden. Dariiber hinaus haben die
Bemiithungen um eine bessere Integration und eine entsprechende
Zusammenarbeit aller Ebenen aber vor allem durch den ersten Integ-
rationsgipfel bei der Bundeskanzlerin einen kriftigen Schub erhalten.
Auf diesem Gipfel wurde im Juli 2006 die Erarbeitung eines »Natio-
nalen Integrationsplans« vereinbart. Dieser im Jahr 2007 vorgelegte
Nationale Integrationsplan wird derzeit umgesetzt. Besonders positiv
an diesem Prozess ist aus Sicht des Deutschen Stidtetages, dass am
Nationalen Integrationsplan und dessen Umsetzung nicht nur Bund,
Linder und Kommunen gemeinsam arbeiten, sondern auch zahlrei-
che Migrantenorganisationen beteiligt sind. Fiir die kommunale Seite
hat sich die Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbinde,
in der sich der Deutsche Stidtetag, der Deutsche Landkreistag und
der Deutsche Stidte- und Gemeindebund zusammengeschlossen ha-
ben, im Rahmen des Nationalen Integrationsplans dazu verpflichtet,
die kommunalen Integrationsprozesse weiter zu beférdern und zu
stirken. Konkret sollen den Kommunen Anregungen und Informa-
tionen, zum Beispiel durch Erfahrungsaustausch und Best Practices,
geliefert werden; sie sollen mit Empfehlungen unterstiitzt und so in
ihren Integrationsbemithungen begleitet werden. Weiterhin sollen
die kommunalen Spitzenverbinde als Sprachrohr den auf kommu-
naler Ebene erkannten Anderungsbedarf gegeniiber Bund und Lin-
dern kommunizieren. Zwar bilden diese Selbstverpflichtungen im
Wesentlichen das ab, was in vielen Stidten schon seit Jahren prak-
tiziert wird. Dennoch wird der Nationale Integrationsplan dazu bei-
tragen, dass der Integration von Zuwanderern in unserer Gesellschaft

183



184

STEPHAN ARTICUS

kiinftig auf allen Ebenen die Bedeutung beigemessen wird, die dieses
Thema verdient.

5. PROBLEME UND PERSPEKTIVEN -
ABSCHLIESSENDE BEMERKUNGEN

Trotz massiver Anstrengungen und Ausgabensteigerungen in der
kommunalen Sozialpolitik, trotz zweistelligen Milliardeninvestitio-
nen in den Ausbau der Tagesbetreuung von Kindern im vorschuli-
schen Alter, trotz einer Intensivierung der Integrationspolitik in vie-
len Stidten schon seit lingerer Zeit, in den letzten Jahren aber auch
vermehrt durch die Bundespolitik und durch die Linder und trotz der
Formulierung des Nationalen Integrationsplans sind viele Befunde
tiber die Integrations-Entwicklungen bei weitem nicht positiv.

So zeigt beispielsweise die 15. Shell-Jugendstudie eine leicht zu-
nehmend kritische bis ablehnende Haltung der Jugendlichen in
Deutschland gegentiber dem Zuzug von Migranten. Der Datenreport
2008 der Bundeszentrale fiir politische Bildung mit dem Titel »Ein
Sozialbericht fiir die BRD« verdeutlicht hinsichtlich der Akzeptanz
von Turken als Nachbarn eher negative Trends.

Auf der anderen Seite stehen Befunde, dass unter den jungen
Muslimen in Deutschland eine geringere Bereitschaft zur Identifi-
kation mit Deutschland besteht als unter den ilteren Generationen.
Diese Trends geben Fragen auf.

Im Abschnitt 1 war davon die Rede, dass Integration kein poli-
tischer Mafinahmenkatalog sondern ein gesellschaftlicher Entwick-
lungsprozess ist. Mit diesem Entwicklungs- oder Verinderungspro-
zess missen die Menschen umzugehen lernen; sie konnen diesen
Prozess kritisch, in der Haltung des Angstlichen, teilnahmslos, to-
lerant beobachtend oder in der Haltung, mitgestalten zu wollen, be-
gleiten. In jedem Fall aber wird die notwendige Auseinandersetzung
mit diesen Verdnderungsprozessen zu der Anforderung fiithren, eige-
ne Einstellungen und Fragen eines funktionierenden Zusammen-
lebens aller verschiedenen Kulturen, Religionen und Lebensweisen
neu zu bestimmen. Dies gilt fiir alle, also fiir die schon immer Deut-
schen, fiir neuerdings Deutsche mit Migrationshintergrund und fiir
in Deutschland lebende Auslinder. Die Politik kann und muss diese
Entwicklung der gesellschaftlichen Eigenkrifte und der Eigeninitiati-
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ven zur Integration férdern und unterstiitzen, sie kann sie aber nicht
ersetzen.

Dazu einige Anmerkungen zum Verhiltnis individueller Einstel-
lungen und organisierter zivilgesellschaftlicher Initiativen: Die all-
taglichen Einstellungen und Begegnungen zwischen Einheimischen
und Migranten sind fiir diese Verdnderungsprozesse wichtig, aber of-
fensichtlich alleine nicht hinreichend. Sie sind schon alleine deshalb
nicht hinreichend, weil viele Menschen solche Begegnungen nicht
haben, sie nicht suchen oder sie gar gezielt vermeiden. Deswegen
und auch wegen der sozialen und kulturellen Komplexitit des Zu-
sammenlebens von Menschen aus verschiedenen Kulturen und mit
unterschiedlicher Religionszugehorigkeit funktioniert der Verinde-
rungsprozess nicht ohne organisierte und qualifizierte zivilgesell-
schaftliche Initiativen. Diese entstehen und entwickeln sich erfreuli-
cherweise in vielfiltigster Erscheinungsformen; aber dennoch gewiss
noch nicht hinreichend.

Der Freiwilligensurvey 2004 zeigt, dass sich Migranten insge-
samt zu einem Anteil von 25 Prozent freiwillig engagieren. Die En-
gagementquote bei tiirkischstimmigen Migranten liegt dagegen bei
10 —12 %. Darunter ist der Anteil derer iiberdurchschnittlich groR, die
sich mit religiosen und politischen Entwicklungen ihres Heimatlan-
des befassen und eher grofle Integrationsdefizite aufweisen.

Die offene Begegnung und ihre ausdriickliche Férderung gerade
im Verhiltnis von Muslimen und Nicht-Muslimen im Allgemeinen
und von Glaubigen und sikular lebenden Menschen im Besonderen
erscheint als nicht ausreichend.

So muss gefragt werden, wie solche offenen Begegnungen und
ihre ausdriickliche Pflege politisch geférdert werden kénnen. Damit
Menschen sich aktiv um Themen kiimmern, die sie mit Sorge und
Unsicherheit und mit Orientierungsproblemen verbinden, brau-
chen sie eine Politik, die sich dieser Themen vertrauenserweckend
und glaubwiirdig annimmt. Akzeptanz, Glaubwiirdigkeit und Ver-
trauenswiirdigkeit sind der wichtigste Beitrag, den die Politik zur Er-
mutigung und Forderung der gesellschaftlichen Eigenkrifte und der
Eigeninitiativen leisten kann. Mein Eindruck ist, dass die Mehrheit
der politischen Krifte in unserem Land in dieser Hinsicht auf einem
sehr gutem Weg ist. Aber es gibt in diesem Verhiltnis von politischer
Vertrauensbildung und zivilgesellschaftlicher Ermutigung auch Pro-
bleme, die auch in den Stidten beobachtbar, erlebbar sind.
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Erstens wirken die Folgen der lang wihrenden Doktrin, Deutsch-
land sei kein Einwanderungs- und damit auch kein Integrationsland,
noch immer nach; sie sind noch nicht ginzlich abgearbeitet. Ein Bei-
spiel dafiir ist die Sicherung der offensichtlich notwendigen sprach-
lichen Sonderférdermafinahmen fiir viele Kinder mit Migrationshin-
tergrund.

Zweitens gibt es massive Finanzierungs- und Effizienzprobleme
in den foderal organisierten Systemen offentlicher Dienstleistun-
gen. Diese Effizienzprobleme sind insbesondere in den Politik- und
Dienstleistungsbereichen besonders grof3, in denen vielfiltige Instru-
mente, Leistungen und Hilfen von Bund, Lindern und Kommunen
zusammenwirken. Hierzu gehoren soziale Hilfen, Arbeitsférderung,
Bildung und beispielsweise Privention und Abwehrmafinahmen
gegen extremistische Gefihrdungen Jugendlicher.

Ein drittes Problem kann mit der Vermutung beschrieben wer-
den, dass ein politischer und gesellschaftlicher Grundkonsens tiber
eine gute und akzeptierte Sozialpolitik, tiber den Umgang mit sozia-
len Notlagen oder tiber eine gerechte Gesellschaftsordnung derzeit
in Deutschland nicht gegeben ist. Immer gréferen Aufwendungen
fiir soziale Stiitzmafnahmen im Zuge der Zusammenlegung von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe stehen offensichtlich wachsende Prob-
leme der sozialen Exklusion gegeniiber. Dieser offenkundige Wider-
spruch lisst sich bildhaft auf folgende kurze Formel bringen: mate-
rielle Hilfe ja, Anerkennung nein.

Das Thema der Integration steckt also bei mittlerweile sehr hoher
politischer Aufmerksamkeit noch voller Probleme und Entwicklungs-
moglichkeiten. Aber wir haben in vielerlei Hinsicht gute, ja beste
Voraussetzungen — vor allem weil wir eine krisenfest freiheitliche,
demokratische Gesellschaft sind. Deswegen wiirde ich personlich
das Thema Integration keineswegs, wie mancher es tut, als ein Prob-
lemthema ansehen und bezeichnen, sondern eher umgekehrt als ein
ziemlich groflartiges demokratisches Entwicklungsprojekt.



Soziale, ethnische und demografische
Segregation in Nordrhein-Westfalen

CHRISTIAN MEYER

Der sozio6konomische und demografische Wandel beeinflussen gegenwar-
tig und in absehbarer Zukunft gravierend die Entwicklung der Stadte und
Stadtregionen. Quartiere entwickeln sich unter immer schneller verdndern-
den wirtschaftlichen, sozialen, demografischen, kulturellen und politischen
Rahmenbedingungen - allerdings in unterschiedlichen Geschwindigkeiten.
In dieser Situation kdnnte segregierte Armut in der Stadt dazu fiihren, dass
bestimmte Teilbereiche der Stadt dauerhaft von positiven Entwicklungen
abgehangt werden indem technische, stddtebauliche und architektonische
Weiterentwicklung anderswo stattfindet. Das Resultat wére eine verstetigte
Segregation mit der Gefahr, bestimmte Bevdlkerungsgruppen von der ge-
sellschaftlichen Teilnahme dauerhaft auszugrenzen.

1. GRUNDLEGENDE PROZESSE DER STADTENTWICKLUNG
Segregation und Stadtentwicklung

Segregation ist sowohl als Prozess als auch als (statisches) Merkmal
zu verstehen: Wahrend das Merkmal »Segregation« eine bezogen auf
den Raum ungleichmiflige Verteilung von Bevolkerungsgruppen
meint, wobei sowohl ein einzelnes als auch mehrere segregierende
Merkmale fiir die Verteilung eine Rolle spielen konnen, beschreibt
»Segregation« als Prozess den Vorgang und die Stadien der Entmi-
schung von Bevélkerungsgruppen und das Entstehen von mehr oder
weniger homogenen Nachbarschaften, die zum Teil mit dem Vorhan-
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densein von natural areas (»natiirlich begrenzte Teilriumen« nach
der sog. Chicagoer Schule (Friedrichs 1995) korrelieren.

Das Resultat einer starken Segregation ist die Ausbildung charak-
teristischer Stadtviertel, deren typische Eigenschaften das »Image«
zusammenfasst, was allgemein bekannt ist. Als Beispiele seien hier
genannt: Essen Bredeney und Katernberg, K6ln Hahnwald und Chor-
weiler sowie das Kreuzviertel und die Nordstadt in Dortmund. Die
Aufzihlung von genau diesen Stadtteilen (mit entweder positivem
oder negativem Image) weist bereits darauf hin, dass offenbar zwei
grundverschiedene Segregationsprozesse unterschieden werden
missen: Die freiwillig angestrebte (aktive) und die durch Diskrimi-
nierung oder andere Restriktionen erzwungene (passive) Segregation.
Es konnen drei verschiedene Formen der residentiellen Segregation
mit unterschiedlichen rdumlichen Ausprigungen, die sich jeweils
tiberlagern kénnen, unterschieden werden:

« die soziale Segregation (nach dem sozialen Status),
- die ethnisch (religiose) Segregation (nach der Herkunft) und die
« demografische Segregation (nach Alter bzw. Lebenszyklusphase).

Demografischer Wandel und Stadtentwicklung

Der demografische Wandel als zusammengefasstes Phinomen von
demografischer Entwicklung und sozialem Wandel ist eine der gro-
Ren gesellschaftlichen Herausforderungen fiir unsere Regionen und
Stidte. Der demografische Wandel ist ein mittlerweile von Wissen-
schaft und Medien weitreichend diskutiertes Phinomen.

Die Abnahme der Geburtenraten und eine zunehmende Lebens-
erwartung bei gleichzeitiger Zuwanderung aus dem Ausland sind
drei wesentliche Faktoren des demografischen Wandels, der laut
vorliegenden Prognosen weiter anhalten und aller Voraussicht nach
nicht umkehrbar, allenfalls abzuschwichen sein wird. Wanderungen
zwischen einzelnen Bundeslindern oder Stidten fithren zu regional
unterschiedlichen Entwicklungen. Dadurch werden die niedrigen
Geburtenraten mancherorts ausgeglichen und in Regionen mit Be-
volkerungsverlusten verschirft sich durch Abwanderung und negati-
ve natiirliche Bevolkerungsentwicklung der demografische Schrump-
fungs- und Alterungsprozess entsprechend drastisch.

Die riumliche Betrachtung des demografischen Wandels lisst
demnach eine Gleichzeitigkeit von Wachstum und Schrumpfung
erkennen. Diese zeigt sich innerhalb Nordrhein-Westfalens z.B. in
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Form des wachsenden Miinsterlandes oder Rheinlands auf der einen
Seite und schrumpfenden Teilen des Ruhrgebiets oder Siidwestfa-
lens auf der anderen Seite. Ahnliches ist auch kleinrdumig innerhalb
einzelner Stidte zu beobachten: beispielsweise verlieren im bevélke-
rungsmifig stagnierenden Dortmund benachteiligte innerstidtische
Viertel Bevélkerung, wihrend randstidtische Stadtteile weiterhin Zu-
wichse verzeichnen kénnen.

Bezogen auf ihre demografische Entwicklung, ergeben sich fiir
Stadte und Regionen unterschiedliche Ausgangspositionen und Ver-
ldufe: Auf der einen Seite kann die Abwanderung von Bevélkerung
auf einen zu bewiltigenden Strukturwandel (stidtisch) oder eine
peripherer Lage (lindlich) zuriickgehen. Aufgrund selektiver Abwan-
derung von insbesondere Jiingeren und Qualifizierten resultiert ein
gesellschaftlicher Alterungsprozess, ebenso kann Fachkriftemangel
entstehen. Wirtschaftliche Dynamik fithrt auf der anderen Seite nach
wie vor in prosperierenden Regionen zu Bevolkerungszuwichsen
und einer im Landesvergleich jiingeren Bevolkerungsstruktur. Durch
Suburbanisierungsprozesse kann auch das Umland profitieren. De-
mografische Verinderungen sind dort nur wenig spiirbar, und wenn,
nur mit Verzégerung zu erwarten.

Die gesellschaftliche Internationalisierung findet sich vor allem
im (grof)stidtischen Raum. Dort sind es vor allem Wohnquartiere
mit einfacher Wohnqualitit, wie ehemalige Arbeiterstadtteile, Ge-
schosswohnungsbau der 1950er und 1960er Jahre oder (Grof)Wohn-
siedlungen der 1970er Jahre, in denen wachsende Anteile von Be-
volkerung mit Migrationshintergrund feststellbar sind. Kleinrdumig
bilden Migranten in machen Quartieren schon die Bevolkerungs-
mehrheit. Gesicherte statistische Aussagen und Analysen zur Mig-
ration sind aber aufgrund einer schwindenden Datenbasis aufgrund
des neuen Staatsbiirgerrechts immer weniger moglich. Aber nicht
nur im stidtischen Raum finden wir Migration, im lindlichen Raum
kommt die Aussiedlerproblematik zum Tragen, die sich statistisch
kaum abbilden lisst.

Im Ergebnis wirken die Wanderungen der Bevolkerung (oder
»die Abstimmung mit dem Mobelwagen«) verschirfend oder aus-
gleichend auf die demografischen Entwicklungen. Aktuell sind Alte-
rung und Bevolkerungsabnahme vor allem in den Stidten des Ruhr-
gebiets zu konstatieren, wihrend das Rheinland oder Ostwestfalen
Bevélkerungszuwichse und eine momentan insgesamt junge Bevol-
kerungsstruktur aufweisen. Allerdings zeigen die verschiedenen Be-
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volkerungsprognosen der letzten Jahre auch, dass der demografische
Wandel keinen festgelegten Bahnen folgt' und die Stadt-, Regional-
und Landesplanung kaum Instrumente und Einflussméglichkeiten
zur Gestaltung demografischer Prozesse haben.

Schrumpfende Stadte

In schrumpfenden Stidten kommen zwei Prozesse zum Tragen, die
sich wechselseitig beeinflussen: der Verlust von Einwohnern (der
durch den demografischen Wandel verursacht sein kann) und eine
vergleichsweise ungiinstige wirtschaftliche Entwicklung (Tenz/Lang
2003: 130). Beide Prozesse haben erstens finanzielle Auswirkungen
fiir die Stidte und haben zweitens zur Folge, dass die baulich physi-
sche Gestalt der Stidte einem verminderten Bedarf angepasst werden
muss. Finanzielle Auswirkungen ergeben sich beispielsweise durch
sinkende Gewerbesteuereinnahmen und Kaufkraft oder durch stei-
gende Erwerbslosigkeit und hohere Sozialausgaben. Auch Bezogen
auf die Einwohnerverluste ergeben sich Mindereinnahmen, z.B.
durch eine sinkende Einkommensteuer, geringere Einnahmen fiir
die Benutzung von Infrastrukturen (denen kaum reduzierbare Fix-
kosten gegeniiberstehen) oder reduzierte Schliisselzuweisungen.
Riumliche bzw. stidtebauliche Konsequenzen ergeben sich beispiels-
weise durch ein Uberangebot an Wohnungen, unterausgelasteten
Infrastrukturen, wie Kindergirten und Schulen oder brachfallenden
Industrie- oder Einzelhandelsflichen. Handelt es sich um besonders
wichtige Flichen (etwa im Zentrum) oder iibersteigt der Wohnungs-
leerstand ein gewisses Maf}, muss die offentliche Hand z.B. mit
Riickbau (Bsp. Stadtumbau Ost in den neuen Bundeslindern) oder
Umnutzung (Bsp. Brachflichenreaktivierung Grundstiicksfonds
NRW) eingreifen. Mafigeblich fiir die aus Schrumpfungsprozessen
folgenden Verinderungen fiir die Stadtentwicklung ist jedoch die In-
tensitit der Prozesse. Besteht beispielsweise eine negative wirtschaft-
liche Entwicklung, kann durch den Fortzug gut ausgebildeter mobiler
Bevolkerungsschichten ein sich selbst verstirkender Prozess entste-
hen: durch Kaufkraftverluste gehen weitere Arbeitsplitze verloren,
die den Wegzug weiterer Bevolkerung in Gebiete mit Arbeitskrifte-

1 | Fiir Dortmund wurde im Jahr 2001 noch eine stark sinkende Bevolke-
rungsentwicklung prognostiziert. Die Prognose aus dem Jahr 2004 ging von
einer leicht steigenden Bevdlkerungszahl aus.
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bedarf nach sich zieht. Solche Teufelskreise zu durchbrechen, ist die
Aufgabe von Stadterneuerung und Stadtumbau.

Sozialraumliche Polarisierung in schrumpfenden Stadten

Die Entwicklung der Stidte in NRW ist tiber lange Zeitriume durch
starke Bevolkerungszuwichse geprigt worden. Entsprechend standen
die Bewiltigung des stidtischen Wachstums und der daraus entste-
henden Probleme lange Zeit im Fokus stadtplanerischen Handelns.
Die Entwicklung der Stidte gestaltet sich inzwischen heterogener
und differenzierter.

Der demografische Wandel hat vielerorts in NRW die Bevolke-
rungsentwicklung gebremst und teilweise sogar umgekehrt. Dies
stellt die Stadtentwicklung und Wohnungswirtschaft vor neue Her-
ausforderungen. Hatte noch zu Beginn der 199oer-Jahre die Wohn-
raumversorgung erste Prioritit, ist in vielen Stidten heute eine quan-
titativ ausreichende Wohnungsversorgung vorhanden, die z.T. den
Bedarf tibersteigt. Vor dem Hintergrund vielerorts entspannter Woh-
nungsmarkte riicken die qualitative Wohnraumversorgung und die
qualitative Entwicklung von Stadtquartieren mehr und mehr in den
Fokus planerischen und wohnungswirtschaftlichen Handels. Wih-
rend in wachsenden Stidten Segregationsprozesse durch die ange-
spannte Lage auf dem Wohnungsmarkt iiber Verdringung erfolgen,
lisst sich in schrumpfenden Stidten eine zunehmende Polarisierung
der Bevolkerung nach der sozialen Lage durch eine ginzlich andere
Entwicklung feststellen (ILS NRW/ZEFIR 2000). In schrumpfenden
Stidten wird die rdumliche Segregation bzw. soziale Polarisierung
durch selektive Wanderungen verstirkt: Zum einen durch die sozial
selektive Abwanderung aus der Kernstadt in die Umlandregionen und
zum anderen durch sozial selektive Binnenwanderungen innerhalb
der Stidte. In schrumpfenden Stidten gewinnen Segregationspro-
zesse aufgrund der entspannten Wohnungsmarktlage an Dynamik:
Eine erhohte Wohnungsleerstandsquote und sinkende oder stagnie-
rende Mieten begiinstigen eine stirkere Fluktuation innerhalb der
Stadt, da Haushalte mit ausreichendem Einkommen auch ohne gro-
Ren finanziellen Mehraufwand und Zeitaufwand ihre Wohnsituation
durch einen innerstidtischen Umzug verbessern kénnen (ILS NRW/
ZEFIR 20006). Durch einen sich selbst verstirkenden Prozess nimmt
so die Polarisierung innerhalb der Stadt zu. Benachteiligte Quartiere
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drohen so noch stirker zu Orten sozialer Exklusion und damit auch
wiederum zur Ursache erneuter Benachteiligung zu werden.

2. SEGREGATION IN NORDRHEIN-WESTFALEN

Segregation ist stidtisch. Die Entstehung sozialstrukturell, demo-
grafisch und ethnisch relativ homogener kleinrdumiger Siedlungsbe-
reiche ist ein Charakteristikum stidtischer Lebensverhiltnisse. Das
gilt auch fiir die Stidte in NRW. Neu an der gegenwirtigen Bevol-
kerungsentwicklung in den Stidten ist Segregation bei schrumpfen-
der Bevolkerung (s.o0.). Auch Bevolkerungsriickgang ist mittlerweile
weitgehend stidtisch. Diese Entwicklung beobachten wir bereits seit
den 19770er Jahren. Indem die grolen Stidte in diesem Zeitraum an
Bevélkerung verloren haben, sind sie aber zugleich auch gewachsen,
denn sie haben sich in einem Prozess der Suburbanisierung in ihr
Umland ausgedehnt. Fiir das Ruhrgebiet wurden diese Entwicklun-
gen von Klemmer (2001) und Strohmeier/Kersting (2002) beschrie-
ben. Vor allem Familien der Mittelschicht haben in den letzten Jahren
die Stidte verlassen. Wir beobachten in den Stidten und im Verhilt-
nis der Stidte zu ihrem Umland die regionale und kleinrdiumige Ent-
mischung einer schrumpfenden einheimischen Bevélkerung. Diese
Entwicklung ist seit der zweiten Hilfte der 198cer Jahre iiberlagert
worden durch Wanderungsgewinne aus dem Ausland. Die Zuwan-
derung ging vor allem in die schrumpfenden Stidte. AuRenwande-
rungsgewinne und die vergleichsweise hohen Geburtenzahlen der
Migranten haben bis zum Ende des Jahrhunderts die Bevélkerungs-
verluste der Stidte gebremst.

Die folgenden Ausfithrungen beziehen sich vor allem auf das
Gutachten »Sozialraumanalyse. Soziale, ethnische und demografi-
sche Segregation in den nordrhein-westfilischen Stidten.«, das vom
Institut fir Landes und Stadtentwicklungsforschung und Bauwesen
(ILS NRW) gemeinsam mit dem Zentrum fiir interdisziplinire Ruhr-
gebietsforschung (ZEFIR) im Auftrag der Enquetekommission »Zu-
kunft der Stidte in Nordrhein-Westfalen« erarbeitet worden ist (ILS
NRW/ZEFIR 2000).
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Ergebnisse kleinraumiger empirischer Analysen
in Nordrhein-Westfalen

Bei einer entspannten Wohnungsmarktsituation haben wir es im
Vergleich zu einer angespannten mit einer héheren Dynamik sozial-
rdumlicher Polarisierungsprozesse zu tun. Dies bedeutet, das Um-
zugsgeschehen in Stidten mit Wohnungstiberhingen ist in hohem
Mafe sozial selektiv und hebt bestehende sozialriumliche Polarisie-
rung in den Quartieren weiter hervor.

Dies belegen u.a. Analysen der Stadt Dortmund. Dort wurde
festgestellt, dass die Salden der Zu- und Fortziige aus dem bzw. in
das Stadtgebiet sich kleinrdumig nicht nennenswert unterscheiden.
Dieses stellt sich allerdings bei innerstidtischen Wanderungen ganz
anders dar: Hohe negative Bevolkerungssalden durch innerstidtische
Umziige sind insbesondere fiir benachteiligte Quartiere festzustel-
len, d.h. fiir Stadtteile, die durch hohe Anteile von Nichtdeutschen
und Arbeitslosen geprigt sind und fur die eine unterdurchschnitt-
liche Wohnflichenversorgung zu konstatieren ist. Beispielsweise ver-
lor die Dortmunder Nordstadt im Jahr 2000 durch innerstidtische
Umziige und in geringerem Mafle durch Fortziige aus Dortmund im
Saldo 2,3 Prozent ihrer Bevolkerung. Durch die im gesamtstidtischen
Vergleich sehr viel jiingere Bevélkerungsstruktur und die daraus re-
sultierende positive natiirliche Bevolkerungsentwicklung reduzierte
sich dieser Bevilkerungsverlust auf 1,8 Prozent, womit die Nordstadt
aber immer noch innerhalb Dortmunds den Stadtteil mit den héchs-
ten Bevolkerungsverlusten darstellt. Gleichzeitig wird so deutlich,
dass benachteiligte Quartiere nicht unbedingt schrumpfende Stadt-
bereiche sein miissen, da negative Binnenwanderungssalden durch
eine positive natiirliche Bevolkerungsentwicklung kompensiert wer-
den konnen. Insgesamt haben die verdichteten innerstidtischen Be-
reiche Dortmunds im Zeitraum 1996 bis 2000 ca. 6 Prozent ihrer
Bevolkerung verloren, wihrend die Auflenbereiche durch Binnen-
wanderungsgewinne ihre Bevolkerungszahlen halten oder sogar
leicht steigern konnten (Stadt Dortmund 2o001: 7). Damit kommt es
durch die Binnenwanderungsprozesse zu einer deutlichen Verschie-
bung der Bevilkerung vom Kern- in den Auflenbereich, was auch auf
soziostrukturelle oder stidtebauliche Ursachen schlieflen ldsst (siehe
Abbildung 1).
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Abbildung 1: Umzugs- und Wanderungssalden 1996 -2000 in Dortmund
in Abhdngigkeit vom durchschnittlichen Auslinderanteil

Bevolkerungsverinderung in %

>30% 20-30% 10-20% 5-10% <=5%

=—Umziige ===Wanderungen

Auslinderanteil in %

Quelle: eigene Darstellung ILS NRW 2002 nach Stadt Dortmund 2001

Das Gutachten »Sozialraumanalyse« (ILS NRW/ZEFIR 2006) kommt
zu dhnlichen Ergebnissen. Im Rahmen der Expertise wurden das
Ausmaf} und die Dynamik von Segregation in allen nordrhein-west-
falischen kreisfreien Stidten erstmals flichendeckend untersucht.
Zudem wurde eine Strukturanalyse der Kreise und kreisfreien Stid-
te in NRW (auf der Grundlage von sozialen Indikatoren der laufen-
den Gesundheitsberichterstattung des Landes) durchgefiihrt. Diese
Strukturanalyse (die der Analyse auf Stadtteilebene vorgelagert war)
zeigt eine deutliche Differenzierung der Stidte in eine kleine Grup-
pe wohlhabender, stark mittel- und oberschichtgeprigter Stidte (z.B.
Diisseldorf, Miilheim, Miinster), eine grofle Gruppe »moderner«
Stidte mit hohem Tertidrisierungsgrad, in denen eine besonders
deutliche sozialriumliche Polarisierung der Lebensverhiltnisse zu
beobachten ist (z.B. Essen und Kéln) und eine Gruppe armer, in sich
in nur geringem Mafle segregierter Stidte, die im nérdlichen Ruhrge-
biet liegen (z.B. Gelsenkirchen). Beim Vergleich der nordrhein-west-
falischen kreisfreien Stidte und Kreise wird deutlich, dass die Stidte
ausnahmslos in der oberen Hilfte und die Kreise weitgehend in der
unteren liegen. Die Konzentration der so genannten »A-Gruppen ist
damit eindeutig ein Charakteristikum stidtischen Lebens. Der Ver-
gleich zwischen Kreisen und Stidten in Bezug auf die Lebensformen
und Lebenslagen der Bevolkerung zeigt somit die bestehenden mar-
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kanten Disparititen zwischen diesen beiden Gebietskategorien (siehe

Abbildung 2).

Abbildung 2: A-Faktor und Wohlstandsfaktor in den Kreisen und kreis-
freien Stidten in NRW
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Quelle: ILS NRW/ZEFIR 2006: 13

Innerhalb der gebildeten Typen von Stidten sind jeweils charakte-
ristische Sozialraumstrukturen bzw. typische innerstidtische Se-
gregationsmuster zu finden. Die erste flichendeckende Erfassung
von Segregationsmustern der Wohnbevélkerung in den Stadtteilen
der nordrhein-westfilischen Stidte zeigt, dass es entsprechend der
Position der Stidte im Stidtesystem jeweils charakteristische Struk-
turen der kleinrdumigen Verteilung der Wohnbevélkerung gibt. Bei
der Analyse von sozialer, demografischer und ethnischer Segregation
im Zeitverlauf ergibt auch eine verdnderte Struktur des Zusammen-
hangs dieser drei Merkmale: Aus den Volkszihlungen von 1970 und
1987 ergaben sich nur zweidimensionale Muster der kleinrdumigen
Verteilung der Wohnbevélkerung in den Stidten, d.h. in erster Linie
war soziale und demografische Segregation feststellbar. Die ethni-
sche Segregation war kein eigenstindiger Faktor, sondern war Teil
der Armutssegregation. Im Zeitverlauf ist der Zusammenhang dieser
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drei Dimensionen stirker geworden. Das bedeutet, dass die meisten
Nichtdeutschen heute in den Stadtteilen leben, in denen auch die
meisten armen Deutschen leben. In den gréferen Stidten leben in
diesen Stadtteilen auch die meisten Familien und Kinder. So ist zu er-
kliren, dass in reprisentativen Stadtteilanalysen der Auslinderanteil
mittlerweile das statistisch bedeutendste Unterscheidungsmerkmal
der Stadtteile geworden ist, denn er ist zugleich ein Armutsindika-
tor und ein Indikator fiir die demografische Struktur des Stadtteils.
Allerdings gibt es in den Stidten, vor allem den Dienstleistungszent-
ren, mittlerweile auch Stadtteile mit hohem Auslinderanteil, hohem
sozialen Rang und/oder niedrigem Familienstatus.

Aufgrund einer Detailuntersuchung von fiinf nordrhein-westfili-
schen GroRstiddten® lassen sich sowohl Unterschiede als auch Uber-
einstimmungen im Ausmafl und in den riumlichen Verteilungs-
mustern von Segregation erkennen. In den untersuchten Stidten
gibt es deutliche Zusammenhinge zwischen ethnischer und sozialer
Segregation. In Gebieten mit bestehenden sozialen Problemlagen
kommt es im letzten Jahrzehnt zu einer Verfestigung der Situation,
worauf zunehmende Sozialhilfedichten hinweisen. Dartiber hinaus
existieren einige Stadtteile, die innerhalb kurzer Zeit einen sehr
ungewohnlich hohen Anstieg an Armutssegregation erlebt haben.
Insgesamt ist in den untersuchten nordrhein-westfilischen Stidten
eine Auseinanderentwicklung von armen und wohlhabenden Stadt-
teilen zu beobachten: Die Armutssegregation hat insgesamt zuge-
nommen.

Allerdings sind auch Unterschiede zwischen den einzelnen
untersuchten Stidten auszumachen. Bezogen auf ethnische Segre-
gation messen die Segregationsindizes in einigen Stidten zuneh-
mende, in anderen abnehmende Segregation. Die Werte sind zudem
unter den Nationalititen stark unterschiedlich. Beispielsweise l4sst
sich fur Koln feststellen, dass die frithen Zuwanderergruppen (Ita-
liener und Griechen) im Jahr 2000 weitaus weniger segregiert leben
als noch vor 20 Jahren. Bei der tiirkischen Bevolkerung lisst sich da-
gegen eine geringe Schwankung auf hohem Niveau feststellen (ILS
NRW 20006: 98). Einzelne Stidte im »wohlhabenden« Stidtecluster
(Wuppertal und Essen) sind, vereinfacht gesprochen, groffriumig
polarisiert in sozial benachteiligte Gebiete mit hoher ethnischer Ver-

2 | Mit groRerer Detailschérfe in Fallstudien wurden die Stadte Bielefeld,
Essen, Gelsenkirchen, KéIn und Wuppertal untersucht.
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dichtung (Essener Norden, Wuppertaler Tallagen) und in biirgerliche
Gebiete mit geringer ethnischer Verdichtung (Essener Siiden, Wup-
pertaler Hanglagen). Solche riumlichen Unterschiede sind seit lan-
gem stark verfestigt. In diesen Stidten entstehen keine neuen sozial
benachteiligten und ethnisch hoch segregierten Gebiete, sondern
es kommt in den bereits bestehenden Problemstadtteilen zu einer
Verfestigung. Beispielsweise zeigt fiir Wuppertal der Vergleich der
Auslinderanteile der Jahre 1996 und 2001, dass sich die ethnische
Segregation vor allem in solchen Stadtteilen verstirkt hat, in denen
schon zuvor ein hohes Ausmafi vorhanden war (siehe Abbildungen
3 und 4).

Abbildung 3: Auslinderanteil in % der Bevilkerung 1987 in Wuppertal
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Eine ganz dhnliche Entwicklung zeigt sich bei einer Betrachtung
der Sozialhilfedichte, wie sie in den Karten in Abbildung 5 und 6
dargestellt sind. Die Stadt Wuppertal ist historisch im Tal des Fufles
Wupper entstanden, der das Stadtgebiet von Nordost nach Stidwest
durchkreuzt. Der verdichtete Kernbereich der Stadt erstreckt sich
entlang des Flusslaufs, auf den angrenzenden Hohen erstrecken
sich wohlhabende Viertel. Aus der Darstellung wird deutlich, dass
Stadtteile im Kernbereich der Stadt (Tallagen) eine iiberdurchschnitt-
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lich hohe Sozialhilfedichte aufweisen. Die im Zeitverlauf dunkler
werdenden Farben weisen auf den anteilsmiflig starken Anstieg
von Sozialhilfebeziehern in diesen Quartieren hin, wihrend andere
Stadtteile (Hanglagen) weiterhin eher unauffillige Werte aufweisen.
Ganz nebenbei gibt die Darstellung der Sozialhilfedichte (genauso
wie der Auslinderanteil) somit auch die Topografie der Stadt wie-
der.

Abbildung 4: Auslinderanteil in % der Bevilkerung 2002 in Wuppertal

Quelle: ILS NRW/ZEFIR 2006:69
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Abbildung 5: Sozialhilfedichte — Hilfe zum Lebensunterhalt aufSer-
halb von Einrichtungen (HLU a.v.E.) —in % der Bevélkerung 1996 in
Wuppertal

Abbildung 6: Sozialhilfedichte (HLU a.v.E.) in % der Bevélkerung 2001
in Wuppertal

Quelle: ILS NRW/ZEFIR 2006: 71
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Im Cluster der homogen armen Stidte (Beispiel Gelsenkirchen) fin-
den wir verfestigte ethnische und Armutssegregation in bestimmten
Gebieten bei einem nur geringen Wohlstandsgefille. In den Fallbei-
spielen Bielefeld und Kéln dagegen lassen sich zwei andere rium-
liche Verteilungsmuster als Struktur und Prozess erkennen (siehe
hierzu fiir K6ln die Abbildungen 77 und 8). Sozial und ethnisch hoch
segregierte Gebiete finden sich in vereinzelten peripheren Lagen des
Stadtgebietes. Im Zeitverlauf zeigt sich zudem eine zunehmende
Konzentration von Menschen in benachteiligten Lebenslagen in be-
stimmten Bereichen des Stadtgebietes (Bielefeld in Innenstadtnihe,
Koéln auf rechtsrheinischem Gebiet).

Beim Beispiel Koln wird aber auch deutlich, dass sich die Mus-
ter ethnischer Segregation verindert haben: Neben der Zunahme
von Auslinderanteilen insbesondere in innerstidtischen rechtsrhei-
nischen Stadtteilen (Deutz, Miilheim) ist in bestimmten innerstdd-
tischen Quartieren auch eine Verringerung der Werte festzustellen.
Dies kann auf den schon seit geraumer Zeit duflerst angespannten
Kélner Wohnungsmarkt zuriickgefithrt werden, welcher Gentrifizie-
rungsprozesse beglinstigt. Als Beispiele fiir die deutliche Aufwertung
von Quartieren sind Koln Nippes oder das Viertel rund um die Agnes-
kirche zu nennen.

Abbildung 7: Ausldnderanteil in % der Bevilkerung 1980 in Kéln
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Abbildung 8: Auslinderanteil in % der Bevélkerung 2001 in Kéln

Quelle: ILS NRW 2006: 78

Zusammenfassend lisst sich feststellen, dass zwar insgesamt fiir alle
untersuchten Stidte eine Zunahme von Armutssegregation zu kons-
tatieren ist, beziiglich der Dynamik allerdings Unterschiede feststell-
bar sind. Auffallend sind insbesondere die schrumpfenden Stidte,
deren Wohnungsmarktgeschehen in den letzten Jahren von Woh-
nungsiiberhingen gekennzeichnet waren. In diesen Stidten lisst
sich eine Verfestigung von Armut vor allem in solchen Stadtteilen
erkennen, die auch zuvor schon von als benachteiligt galten.

Positive und negative Aspekte von Segregation

Im Hinblick auf die Bewertung von Quartieren mit einseitigen oder
gemischten Bevolkerungsstrukturen lassen sich zusammenfassend
sowohl negative als auch positive Aspekte anfithren. Die ambivalente
Bewertung raumlich konzentrierten Zusammenlebens unterschied-
licher Sozialgruppen ldsst sich anhand zweier Gedankenmodelle
darstellen: Auf der einen Seite kann in einem sozial oder ethnisch
gemischten Quartier rdumliche Nihe durch Kontakte zum Abbau
von Vorurteilen zwischen unterschiedlichen Gruppen fithren und
dadurch Integration fordern. Auf der anderen Seite kann gerade das
dichte Zusammenleben von Bevélkerungsgruppen mit unterschied-
lichen Wertevorstellungen, Lebenssituationen und einer zusitzlich
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ausgeprigten sozialen und ethnisch-kulturellen Distanz Probleme
hervorrufen, die Konflikte zwischen unterschiedlichen Gruppen aus-
lésen. Durch Schaffung riumlicher Distanz durch den Wegzug in
ein sozial analoges Quartier kann freiwillig gewihlte Segregation der
Vermeidung von Konflikten dienen. In Bezug auf die Problemwahr-
nehmung ist auch hiufig eine unterschiedliche Innen- und Auflen-
sicht von Segregation vorhanden. Fiir die Zugewanderten nehmen
die betroffenen Stadtteile trotz benachteiligender Faktoren in der Re-
gel einen hohen Stellenwert ein, da dort familidre, funktionale oder
soziale Bindungen gewachsen sind. Demgegeniiber ist die Wahrneh-
mung benachteiligter Quartiere von Seiten Auflenstehender mafdgeb-
lich negativ gelagert.

Ob sich innerhalb segregierter Quartiere eine positive integ-
rationsférdernde Wirkung einstellt oder negative Erscheinungen
auftreten, die zum sozialen Ausschluss von Bevélkerungsgruppen
fuhren, steht u.a. mit folgenden Faktoren im Zusammenhang (Hiu-
Rermann/Siebel 2001: 72ff):

« dauerhaftes Verbleiben der Bevolkerung im Quartier oder Transit-
gebiet

« freiwillige oder erzwungene Wohnstandortwahl

« riaumliche Segregation oder sozialer Ausschluss von Bevolkerungs-
gruppen

+ Heterogenitit bzw. Homogenitit der auslindischen Bewohner-
schaft (da bei einer Uberlagerung von ethnischer und sozialer Se-
gregation von einer mehrfachen Benachteiligung der Bevilkerung
auszugehen ist)

« Grad der Durchlissigkeit des segregierten Bereiches, damit ein er-
folgreicher Austausch auf allen gesellschaftlichen Ebenen funktio-
nieren kann

Diese Aufzihlung verdeutlicht, dass ein segregiertes Quartier nicht
nur formal empirisch-quantitativ zu bewerten ist und Segregation
nicht automatisch mit Desintegration gleichgesetzt werden kann.
Fiir die Feststellung der Problemdichte segregierter Quartiere sind
Einzelbewertungen notwendig. Dabei muss v.a. zwischen sozio6ko-
nomischer (struktureller) und ethnisch-kultureller (funktionaler) Se-
gregation differenziert werden.

Die in der Forschungsliteratur dargestellte ambivalente Bewer-
tung des riumlich konzentrierten Zusammenlebens unterschiedli-
cher Sozialgruppen spiegelt sich auf stidtischer Ebene auch in der
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Wahrnehmung von Praktikern? wider. Ethnische Segregation allein
wird seitens der befragten Experten nicht als problematisch beurteilt.
Ethnisch segregierte Quartiere werden nur dann als problematisch
bewertet, wenn gleichzeitig auch ein hohes Maf$ an sozialer Segrega-
tion zu konstatieren ist. Insbesondere in stidtebaulich stark von der
Gesamtstadt abgegrenzten segregierten Quartieren besteht die Ge-
fahr einer sozialen Marginalisierung von Bevélkerungsgruppen. Ge-
nannt werden Gruppen Einheimischer oder Einwanderer, die oftmals
aufgrund ihres Qualifikationsniveaus am Rand des Arbeitsmarktes
stehen und zunehmend von der gesellschaftlichen Teilhabe aus-
geschlossen sind. Hier besteht laut Aussage der befragten Experten
die Gefahr, dass Gruppen ohne eine Mdglichkeit zur gesellschaftli-
chen Teilhabe eigene Normen und Werte herausbilden bzw. (bezogen
auf ein hohes Ausmaf von ethnischer Segregation) sich in ihre Ur-
sprungskultur zuriickziehen. Eine entstehende »Kultur der Armut«
und fehlende Aufstiegsmoglichkeiten einer in segregierten Quar-
tieren lebenden Bevilkerung kann dann zu einer Verstetigung von
Armut fithren. Problematisch werden Entwicklungen in besonders
heterogenen Quartieren beurteilt, da dort aufgrund der sozialen, kul-
turellen und religiésen Unterschiede ein besonderes Konfliktpoten-
zial besteht. Insbesondere von Seiten der Wohnungswirtschaft wird
unter bestimmten Umstidnden aber auch auf Vorteile von Segregation
hingewiesen. Sozial oder ethnisch homogene Hausgemeinschaften
stellen sich teilweise als unproblematischer fiir die Unternehmen
heraus, da sich das Zusammenleben aufgrund dhnlicher Verhaltens-
weisen oder Tagesrhythmen relativ konfliktarm gestaltet und eine ge-
ringe Fluktuation in solchen Bestinden festzustellen ist. Allerdings
sollte auf der Ebene des Quartiers eine soziale Mischung der Bewoh-
nerschaft im Quartier vorhanden sein, um Probleme und Konflikte
zu vermeiden und letztendlich die langfristige Vermietbarkeit von
Wohnungsbestinden zu gewihrleisten. Dieses setzt innerhalb eines
Quartiers ein differenziertes Wohnungsangebot voraus, das verschie-
dene, aber zueinander kompatible Lebensstilgruppen anspricht.

3 | Im Rahmen des Gutachtens »Sozialraumanalyse« wurden in den Stad-
ten Bielefeld, Essen, Gelsenkirchen, Kdln, Monheim und Wuppertal 45
Interviews mit kommunalen Experten aus der Politik, Stadtverwaltung (Be-
reiche Stadtentwicklung und Soziales), Wohnungswirtschaft und den Aus-
landerbeiraten gefiihrt.
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Die Frage, welchen Einfluss Segregation auf die gesellschaftli-
che Integration von Personen mit Migrationshintergrund hat, wird
von den befragten kommunalen Experten differenziert beurteilt. Der
itberwiegende Teil dufderte, dass ein hohes Ausmafi von Segregation
integrationserschwerend wirkt. Grund dafiir sind zu geringe Be-
rithrungspunkte mit der deutschen Kultur, so dass insbesondere die
deutsche Sprache nicht erlernt werden kann. Einerseits werden in
den Interviews ethnische Netzwerke sehr skeptisch beurteilt, da eine
Gefahr des Riickzugs in die eigene Kultur vermutet wird. Diese Netz-
werke werden aber andererseits auch als notwendig fiir eine Integra-
tion gesehen. Sie konnen laut Aussage der Experten wichtige Hilfen
fiir die gesellschaftliche Integration, z.B. durch die Vermittlung von
Erfahrungen und sozialem Halt in problematischen Lebenslagen,
bieten. Von einem Teil der Experten wird Segregation als Voraus-
setzung fur Integration beurteilt, da laut Aussagen dieser Experten
Integration nur tber eine Binnenintegration (im Quartier) erreicht
werden kann (Hanhorster 2002:18).

3. HANDLUNGSOPTIONEN

Segregation bzw. sozialriumliche Polarisierung ist ein Phinomen,
das zum Wohnen in den Stidten und zum Leben auf engstem Raum
zu gehoren scheint. Zudem ist Segregation nicht nur ein Prozess,
der unfreiwillig geschieht, sondern z.T. auch gewiinscht ist (s.o.). Be-
fragte kommunale Experten aus Verwaltung und Politik bewerten
Segregation als solche und ihre Folgen durchaus ambivalent, d.h. es
kénnen durch Segregation genauso Konflikte entstehen wie sie aber
auch vermieden werden kénnen.

Segregation kann insofern nicht per se negativ beurteilt werden.
Sozialrdumliche Polarisierung scheint bis zu einem gewissen Grad
positive Effekte zu haben. Bei einem hohem Ausmaf} von Segrega-
tion tiberwiegen allerdings die negativen Effekte. Die Frage nach dem
Punkt oder der Quote, ab dem Segregation zu einem »sozialen Kip-
pen« von Quartieren fuhrt, ist ungeklirt. Theorien, wie die Tipping-
Point Theorie von Schelling (1971) sind auf die heterogene Realitit
in deutschen Quartieren wenig anwendbar. Zudem machen die Er-
gebnisse der Sozialraumanalyse (ILS 20006) deutlich, dass ethnische
Segregation fiir sich allein kein Problem fiir die Stadtgesellschaft dar-
stellt (Beispiel »Japanerviertel« in Diisseldorf). Erst die Uberlagerung
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mit sozialer Segregation lisst problematische Strukturen entstehen.
In solchen Gebieten leben Menschen, die von mehreren benachteili-
genden Faktoren betroffen sind. Die soziale Segregation ist insofern
diejenige Form der Segregation, die eine nachhaltige Stadtpolitik be-
obachten und der ggf. entgegengesteuert werden muss. Fillt sie mit
ethnischer Segregation zusammen, ist von einer besonders proble-
matischen Entwicklung auszugehen.

Eine nachhaltige Stadtpolitik muss gerade in Zeiten knapper
offentlicher Finanzmittel ihre Interventionen gut bedenken und be-
griinden, um Ressourcen moglichst effektiv einzusetzen. Gesamt-
stidtischen Entwicklungskonzepten kommen insofern bei der Be-
kimpfung und der Vermeidung sozialrumlicher Polarisierung eine
bedeutende Rolle zu. Mit diesen informellen Instrumenten der Stadt-
entwicklung und Stadtplanung kénnen Zusammenhinge von Ent-
wicklungen auf gesamtstidtischer Ebene aufgezeigt und integrierte
stadtentwicklungspolitische Strategien entworfen werden. Auf dieser
Basis kann im Handeln von Politik und Verwaltung abgewogen wer-
den, wo Interventionen mit welcher Intensitit notwendig erscheinen.
Ein gutes Beispiel fiir eine solche Strategie ist das Stadtentwicklungs-
konzept der Stadt Gelsenkirchen, dass kleinrdumig das Stadtgebiet
untersucht und verschiedene Interventionsstufen im Hinblick auf
ein offentliches Eingreifen bildet (Stadt Gelsenkirchen (Hg.) 2007).
Der Wirkungsgrad solcher Instrumente hingt aber letztendlich von
dem in den Kommunen definierten Grad der Selbstbindung ab.*

Die Handlungs- und Steuerungsmdoglichkeiten der Kommunen
bezogen auf die Bekimpfung von Segregationsprozessen einerseits
und die Milderung der negativen Folgen von Segregation andererseits
sind auflerhalb einer Anreizpolitik als eher schwach zu bewerten.
Denn die planungsrechtlichen Instrumente des besonderen Stidte-
baurechts nach dem Baugesetzbuch verlieren dann an Wirksamkeit,
wenn in schrumpfenden Stidten eine Kooperation nicht mehr durch

4 | Allgemeine Anmerkung: Es stellt sich immer die Frage, wie bindend
ein solches informelles Planungsinstrument fiir Politik und Verwaltung ist.
Werden die dort definierten Grundsdtze schon bei der ersten Einzelhan-
delsansiedlung untergraben, findet eine einseitige Siedlungspolitik zuguns-
ten besser situierter Stadtteile statt oder werden Problemgruppen wie Ob-
dachlose oder Drogenabhdangige weiterhin in die benachteiligten Quartiere
abgedrangt, ist ein Entwicklungskonzept nicht das Papier wert, auf das es
gedruckt wurde.
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steigende Bodenpreise belohnt wird, sondern allenfalls eine Wert-
erhaltung erreicht werden kann. Wichtiger als die planungsrecht-
lichen Instrumente (mit denen Handlungsdruck erzeugt werden
kann) sind die Anreizinstrumente der Stadtplanung und Wohnungs-
politik, die allerdings in Zeiten knapper 6ffentlicher Finanzbudgets
immer weniger finanzierbar sind (Bertelsmann Stiftung (Hg.) 2008:
18). Von steigender Bedeutung sind strategische Partnerschaften mit
privaten Akteuren der Stadtentwicklung, womit insbesondere Woh-
nungsunternehmen gemeint sind. Gerade bei Quartieren, die in der
Hand eines oder zumindest weniger Wohnungsunternehmen sind,
kann durch eine gemeinsame Erneuerungs- und Investitionsstrategie
Quartiersentwicklung betrieben werden. Im Umbkehrschuss macht
es aber auch keinen Sinn, 6ffentliche Finanzmittel in Quartiere zu
investieren, in denen wohnungswirtschaftliche Investitionen aus-
bleiben. Und es ist durchaus anzumerken, dass Kooperationen zwi-
schen Kommunen und Wohnungsunternehmen mit dem Ziel der
Erneuerung von Stadtquartieren noch immer recht selten sind und
stark vom Engagement und insbesondere der Renditeerwartung der
Unternehmen abhingen.

Auf der Ebene der Stadtteile bilden integrative ressortiibergrei-
fende Handlungsansitze, wie das Programm »Die Soziale Stadt« die
Grundlage, um von Segregation betroffene Stadtteile durch die Biin-
delung von Ressourcen und Akteuren zu stabilisieren und ein weite-
res soziales und 6konomisches Abgleiten zu verhindern (Website So-
ziale Stadt NRW). Die Forderung wird an qualitative Anforderungen
an die Erneuerungskonzepte und Umsetzungsstrukturen gekniipft.
In Nordrhein-Westfalen miissen die Stadtteile fiir die Aufnahme in
das Programm »Soziale Stadt« ein integriertes Handlungskonzept ge-
meinsam mit den Akteuren vor Ort entwickeln. Dieses Konzept wird
in einer interministeriellen Arbeitsgruppe beraten, welche tiber die
Aufnahme in das Programm entscheidet. Die Aufnahme entscheidet
sich nicht allein anhand der Bediirftigkeit der Stadtteile. Zwar miis-
sen die Stidte Handlungsdruck in den Quartieren nachweisen. Wich-
tigstes Kriterium ist allerdings die Qualitit des Handlungskonzepts.
Mit Hilfe der darin geplanten Mafnahmen muss ermdglicht werden,
eine nachhaltige und strukturelle Verbesserung im Stadtteil herbei-
zufithren. Es liegt dabei auf der Hand, dass nicht jeder Programm-
stadtteil zum »Selbstlaufer« werden kann. Stadterneuerung und ein
verstirktes Eingreifen der kommunalen Sozialplanung ist in einigen
Stadtteilen der Grofstidte Daueraufgabe.
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Das Programm »Soziale Stadt« verfolgt einen integrierten Hand-
lungsansatz. Das bedeutet, dass im Sinne eines ganzheitlichen Ansat-
zes die von den Kommunen entwickelten Konzepte zur Aufwertung
und Stabilisierung der Stadtteile immer auch investitionsbegleitende
soziale, 6konomische oder ckologische Ansitze enthalten miissen.
Mit der dargelegten integrierten Handlungsstrategie muss es mog-
lich sein, die in der Analyse identifizierten Probleme und Heraus-
forderungen nachhaltig zu beeinflussen. Eine Beschriankung auf De-
fizite ist dabei nicht vorgesehen. Vorhandene Potenziale zu stirken
ist sinnvoll, um einen selbstragenden Erneuerungsprozess in gang
zu setzen.

Das Programm » Soziale Stadt«istein ressortiibergreifender Hand-
lungsansatz. Das bedeutet, dass weitere Fachressorts der Linder und
des Bundes angehalten sind, sich in den Programmstadtteilen der So-
zialen Stadt verstirkt zu engagieren. Diesbeziiglich konnten zwar in
den letzten Jahren Erfolge erzielt werden, der Grad des Engagements
ist aber noch ausbaufihig. Auch auf der Ebene der Stidte kommt dem
ressortiibergreifenden Handeln eine besondere Bedeutung zu. Aller-
dings sind den Handlungsméglichkeiten auf der Stadtteilebene auch
Grenzen gesetzt, denn nicht alle Ursachen von Segregation sind auf
der kleinrdiumigen Ebene zu bekimpfen. Die Einbindung der stadt-
teilbezogenen Strategien in gesamtstidtische Entwicklungskonzepte
ist insofern entscheidend, um nachhaltige Erfolge zu erzielen.

Angesichts des Ausmafles von Segregation sind die Fordermittel
der Sozialen Stadt und der Stidtebauférderung insgesamt weiterhin
auf hohem Niveau erforderlich. Die Biindelung weiterer FérdermaR-
nahmen und -programme sowie kommunaler und privater Investi-
tionen kann die Wirkung unterstiitzen. In Zukunft wird es aber auch
darauf ankommen, dass die Kommunen noch stirker als bisher von
den integrierten und stadtteilbezogenen Erneuerungsansitzen ler-
nen, um sie in den Regelbetrieb kommunalpolitischen Handelns
zu Uberfiihren. Das setzt aber auch voraus, dass die Kommunen zu-
kiinftig konzeptionell und finanziell handlungsfihig bleiben bzw. es
wieder werden.
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Migration und demographischer Wandel
aus okonomischer Perspektive

HaNs DIETRICH VON LOEFFELHOLZ'

1. EINFOHRUNG UND GLIEDERUNG

In der Themenstellung des Beitrags sind mit der Migration einer-
seits und dem demographischen Wandel andererseits zwei eminent
wichtige, vielfach sich wechselseitig beeinflussende und bedingende
Determinanten der Bevélkerungsentwicklung angesprochen. Die Mi-
gration — hier verstanden als Wanderung tiber Staatsgrenzen hinweg
— ist in vielfiltiger Gestalt, wie z.B. der Ein- bzw. Abwanderung, der
ein- oder mehrmaligen Riickkehr oder der endgiiltigen Auswande-
rung, als rdumlicher Einflussfaktor mitbestimmend fiir den aktuellen
Bevolkerungsstand sowie seine quantitative und strukturelle Ent-
wicklung im Zeitablauf. Zusammen mit den natiirlichen Komponen-
ten Geburtenrate und Lebenserwartung determinieren Wanderungen
den demographischen Wandel.

Niveau- und Strukturgréfen wie Alter, Geschlecht, ethnische Zu-
sammensetzung oder Migrationshintergrund und -erfahrung sowie
andere Merkmale, zu denen vor allem der Bildungs- und Gesund-
heitsstand der Bevélkerung gehéren, sind in ckonomischer Perspek-
tive hochst relevant: Sie beeinflussen ihrerseits mafRgeblich Niveau,
Struktur und Dynamik der Wirtschaftstitigkeit eines Landes. Dies
betrifft nicht nur die aktuellen, kurzfristigen Konjunkturverliufe und

1 | Der Autor dankt Frau Dipl.-Volkswirtin Barbara Hef und Herrn Dipl.-
Volkswirt Waldemar Lukas sowie Herrn ROAR Elmar Kuhnigk fiir kritische
Kommentare, weiter fiihrende Anmerkungen und redaktionelle Hinweise.
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damit die Abweichungen vom lingerfristigen Wachstumspfad, son-
dern gerade auch den mittel- und lingerfristigen Pfad selbst oder den
langfristigen Zyklus (Hindeler 2009): Von ihm abhingig sind Erho-
hung oder Absenkung des Lebensstandards aller. Ziel des vorliegen-
den Beitrags ist es, diese Zusammenhinge theoretisch zu skizzieren
und empirisch fiir die Bundesrepublik Deutschland mit einer Zuwan-
derungsgeschichte von mehr als einem halben Jahrhundert darzu-
stellen.? Danach werden die demographischen Herausforderungen
der Zukunft hinsichtlich ihrer migrationsspezifischen Moglichkeiten
und der Grenzen ihrer Bewiltigung angesprochen. Der Beitrag kon-
zentriert sich deshalb
« einerseits auf die mit dieser langen Geschichte verbundenen
raumlichen Bevélkerungsentwicklungen und dadurch ausgelos-
ten wirtschaftlichen Effekte,
« andererseits auf die Bedeutung der Migration im zukiinftigen de-
mographischen Wandel der Bundesrepublik.

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Zunichst wird dargestellt, dass
Migration und demographische Entwicklung heute nicht nur natio-
nal, sondern international sog. Megatrends darstellen; sie werden in
allen Lindern rund um den Globus verstirkt politisch thematisiert,
aber auch verstirkt hinsichtlich ihrer Ursachen und Wirkungen wis-
senschaftlich analysiert (2. Kapitel). AnschlieRend wird der theoreti-
sche Rahmen dafiir skizziert, was zum einen die relevanten Ursachen

2 | Die deutsche Geschichte der Zuwanderung umfasst mehr als drei
Jahrhunderte. Siehe dazu den sog. Zeitstrahl der Migrationsgeschichte in
Deutschland auf der WEB-Seite des Bundesinnenministeriums unter www.
zuwanderung.de/cin_115/nn_1068532/sid_27715E2D8EAD1420A1D95A
C41AC1BOB2/nsc_true/DE/Zuwanderung__hat__Geschichte/Zeitstrahl/
Zeitstrahl__node.html?__nnn=true. Diese Geschichte beginnt mit dem 29.
Oktober 1685, als Friedrich Wilhelm, der Grofe Kurfiirst von Brandenburg,
das Edikt von Potsdam erldsst, mit dem 44.000 Hugenotten, die wegen ih-
res (protestantischen) Glaubens nach der Aufhebung des Ediktes von Nan-
tes sechs Tage zuvor (23. Oktober 1685) aus Frankreich flohen, in Deutsch-
land Aufnahme fanden. Allein nach Brandenburg-Preufien immigrierten etwa
20.000 Flichtlinge. Ein Drittel der Berliner Bevdlkerung war zu dieser Zeit
hugenottischer Herkunft. Friedrich Wilhelm wollte mit Hilfe der Migranten die
grofRen 6konomischen Probleme seines Landes nach dem Dreiigjahrigen
Krieg 16sen und neue Handwerkszweige und Produktionsformen importieren.
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und Wirkungen von Migration betrifft, zum anderen welche Heraus-
forderungen der demographische Wandel in 6konomischer Hinsicht
stellt (3. Kapitel). Es wird dabei deutlich, dass rdumliche und natiirli-
che Bevolkerungsbewegungen zwei Seiten einer Medaille darstellen,
deren »Wert« sich aus dem Zusammenwirken der demographischen
und 6konomischen Faktoren ergibt.

Anschliefend werden anhand von Daten und Fakten wichtige
Ursachen und Wirkungen von Zuwanderungen dargestellt (4.), die
push- und pull-Faktoren von Migration thematisiert und insbesondere
auch die Wirkungen von Zuwanderung auf wichtige wirtschaftliche
Indikatoren hervorgehoben. Darunter genieffen in der 6ffentlichen
wie wissenschaftlichen Diskussion das Wirtschaftswachstum und
der sektorale Strukturwandel besondere Aufmerksambkeit. Sie stellen
wichtige Bedingungen fiir die nachhaltige Erhhung des Lebensstan-
dards, der Lohne und der Beschiftigung dar, von denen wiederum
der Sozialstaat und die materielle und immaterielle Infrastruktur ab-
hingig sind.

Das fiinfte Kapitel befasst sich mit den 6konomischen Auswir-
kungen des demographischen Wandels in Gestalt der Migration in
der Praxis der reichen Erfahrungen der Bundesrepublik. In diesem
Zusammenhang ist auch einzugehen auf die Auswirkungen der EU-
Erweiterung um die osteuropdischen Staaten Anfang Mai 2004. Mit
dieser Osterweiterung waren vielfach Befiirchtungen hinsichtlich der
negativen Konsequenzen der Ost-West-Migration fiir den heimischen
Arbeitsmarkt verbunden.

Im 6. Kapitel wird dargestellt, inwieweit seit Mitte dieses Jahr-
zehnts die Migrationspolitik zu einer modernen demo-ckonomi-
schen Handlungsoption nicht nur hierzulande, sondern in vielen
anderen hoch entwickelten Industrielindern umgestaltet wurde. In
zunehmendem globalem Wettbewerb zueinander richtet die moder-
ne Migrationspolitik ihre politische Steuerung der Zuwanderung
aber explizit wie implizit nicht nur nach 6konomischen Kriterien aus,
sondern eben gerade auch im Hinblick darauf, inwieweit die Zuwan-
derung demographischen Anforderungen entsprechen kann. Dieses
managing migration (Martin et al. 2002) zur Gewinnung von »the best
and the brightest« als hoch qualifizierte Zuwanderer am globalisierten
Arbeitsmarkt soll nicht nur unter rein 6konomischen Aspekten vor-
teilhaft sein, sondern eben auch — direkt oder mittels besserer 6kono-
mischer Rahmenbedingungen — die jeweilige demographische Situa-
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tion verbessern und die Belastungen der Aufnahmelinder durch die
Integration der Zuwanderer minimieren.

Der Beitrag endet mit einer kurzen Zusammenfassung und ent-
sprechenden migrationspolitischen Schlussfolgerungen (7. Kapitel).

2. MIGRATION UND DEMOGRAPHISCHE ENTWICKLUNG
ALS MEGATRENDS

Migration auf der einen Seite und Demographie auf der anderen ha-
ben sich weltweit zu sog. Megatrends entwickelt, die zunehmend das
jeweilige politische Handeln der nationalen Regierungen beeinflus-
sen.

Die Organization for Economic Development and Co-operation
(OECD) als der Zusammenschluss der weltweit am stirksten entwi-
ckelten 30 Industriestaaten stellt regelmiflig in den sog. SOPEMI-
Berichten (aktuell OECD 2009a) das Wanderungsgeschehen in ihren
jeweiligen Mitgliedstaaten dar. 2005 hat die Global Commission on
International Migration (GCIM 2005) in einem viel beachteten Be-
richt an die UN darauf hingewiesen, dass Mitte dieser Dekade rund
um den Globus etwa 190 Mio. Menschen tiber internationale Grenzen
hinweg unterwegs seien. Sie wies auf die Verdoppelung dieser inter-
nationalen Wanderungen innerhalb der vergangenen drei Dekaden
hin — nicht nur, weil diese Menschen ihre Heimatlinder verliefen,
sondern u.a. auch, weil vielfach Grenzen iiber Menschen hinweg gin-
gen und diese dadurch auf einmal zu »Auslindern« bzw. »Migranten
im eigenen Land« wurden (Bade et al. 2007).

Stellt man indes die von der GCIM genannte Zahl in Relation zur
Weltbevolkerung von ca. 6,5 Mrd. Menschen, so betrigt diese Migra-
tionsquote nur 3 % und ist damit nicht wesentlich héher als schon in
den 1960er Jahren. Es machen sich eben nur sehr Wenige tatsichlich
iiber internationale Grenzen hinweg auf den Weg, um sich mehr oder
weniger dauerhaft zusammen mit ihren Familien in einem anderen
Land niederzulassen. Gleichwohl versucht die jeweilige nationale Mi-
grationspolitik der Ziellinder heute stirker als in der Vergangenheit,
die Migration zu begrenzen und nach den 6konomischen, insbeson-
dere arbeitsmarktspezifischen Erfordernissen, aber auch nach den
demographischen Bedarfen des jeweiligen Landes zu steuern. Wenn
indes Mitte dieses Jahrhunderts nach den vorliegenden Projektionen
der UN je nach Varianten und demographischen Annahmen gegen-
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iiber heute 6,8 Mrd. Menschen dann zwischen fast acht und mehr als
elf Mrd. auf dem Erdball leben (UN 2009: 1), werden sich bei kons-
tanter Migrationsquote zwischen 250 und 330 Mio. Personen nicht in
ihrem Geburtsland (»foreign born«) aufhalten. In welchem Ausmafd
und anteilmifRig es sich dabei neben iiblichen Arbeits- und Familien-
migranten auch noch um Umwelt- oder Biirgerkriegsfliichtlinge han-
deln wird, ist vollig offen.

Demographie, insbesondere die Alterung der jeweiligen Bevolke-
rungen, ist national wie international seit Mitte der 19770er Jahre von der
Wissenschaft als Megatrend erkannt, analysiert und in die politische
Debatte eingebracht worden (Espenshade, Serow 1978). In Deutsch-
land geschah dies z.B. durch Schneider (1987: 23ff.) oder durch die
Enquétekommission des Deutschen Bundestags »Demographischer
Wandel — Herausforderungen der ilter werdenden Gesellschaft an
den Einzelnen und die Politik« (Deutscher Bundestag 1994; 2002),
die dem Gesetzgeber tiber die Legislaturperioden zwischen 1992 und
2002 entsprechende Berichte erstattete. Die Ergebnisse sind allerdings
in Folge der Deutschen Einigung und der starken Zuwanderungen
zu dieser Zeit zunichst in den Hintergrund gedringt worden, wih-
rend in anderen Lindern diese Trends immer stirker auch von den
jeweiligen Regierungen in einzelnen Politikbereichen als zunehmend
wichtige Determinante und Resultante staatlichen Handelns und lin-
gerfristiger gesellschaftlicher Entwicklung aufgenommen wurden, die
es aus strategischen, wirtschafts- und sozialpolitischen Griinden zu
beeinflussen gilt. In Deutschland erfolgten die politischen Reaktionen
und Aktionen indes wegen der vorrangigen Jahrhundertaufgabe der
Bewiltigung der Einigungsaufgaben erst Mitte dieses Jahrzehnts —
z.B. mit der sukzessiven Heraufsetzung des abschlagsfreien Renten-
zugangsalters auf 67 Jahre zwischen 2012 und 2029.

Diese Erhohung folgt der steigenden Lebenserwartung und ist
der Tatsache geschuldet, dass letztere mit einer seit iiber drei Jahr-
zehnten niedrigen Geburtenrate einhergeht (Schimany 2007: 41ff.).
Hilt diese Entwicklung weiter an, wird — ebenso wie in anderen EU-
Mitgliedslindern, so in Polen oder in der Slowakei oder in Irland
sowie in den mediterranen Lindern, aber anders als in Frankreich,
GrofSbritannien und Skandinavien3 — die Zahl der Einwohner bis

3 | Die Unterschiede resultieren nicht zuletzt aus den unterschiedlichen
Rahmenbedingungen, die es den Familien ermdglichen, Kinderbetreuung
und Beruf bzw. Erwerbstétigkeit in Einklang zu bringen.
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2060 spiirbar zuriickgehen. Nach den vorliegenden Projektionen der
EU-Kommission auf der Basis der Fortschreibung der gegenwirtigen
demographischen Variablen (Geburtenrate, Lebenserwartung, Immi-
gration; Kommission 2009a) wird die Bevolkerung in Deutschland
um ca. 14 %, d.h. von 82,3 um 11,5 auf 70,8 Mio. Personen, schrump-
fen (Kommission 2009b: 43).4 Damit verbunden ist eine erhebliche
Alterung der Bevilkerung: Wihrend heute 100 Personen im Alter
zwischen 20 und 64 Jahren — bei weiter geringer Kinderzahl - 30
Personen, die iiber 65 Jahre alt sind, versorgen, verdoppelt sich die-
se dependency ratio bis 2060 auf 60 Personen (Kommission 2009b:
406).5 Das sog. Medianalter der Bevolkerung steigt von derzeit 39 auf

4 | Nach diesen Projektionen werden im Jahr 2060 Frankreich mit 71,8
Mio. und Grofbritannien sogar mit 76,7 Mio. Birgern mehr Einwohner auf-
weisen als Deutschland.

5 | Die erweiterte dependency ratio unter zuséatzlicher Berlicksichti-
gung der Kinder bis 15 Jahre steigt von 50 (2008) auf ca. 80 (2060). Zur
kritischen Diskussion dieser ratios mit Blick auf die Erfahrungen in den
vergangenen 50 bis 100 Jahren, in denen wegen Unterschdtzung der Pro-
duktivitdtsentwicklung und der Vernachlassigung der Signale, die von Un-
gleichgewichten auf die beteiligten privaten Haushalte und Unternehmen
ausgehen, sowie aufgrund der Nichtberiicksichtigung entsprechend aus-
gleichender Marktkrafte fiir das Arbeitsangebot und die -nachfrage jeglicher
Anstieg als problematisch, wenn nicht gar geféhrlich fiir die Stabilitat der
Altersversorgung angesehen wurde, vgl. Bosbach (2004). Seine Kritik an
den regelmdfig von der amtlichen Statistik vorgelegten, sog. Koordinierten
Bevdlkerungsvorausberechnungen bis 2050 stiitzt sich auf sieben zentrale
Thesen: 1. 50-Jahres-Prognosen (ibersehen zwangslaufig die vielféltigen
Strukturbriiche. 2. Die Modellannahmen der Bevdlkerungsberechnungen
sind keine Naturgewalten, sondern z.T. durch die Politik beeinflussbar. 3.
Bevdlkerungsvorausberechnungen werden alle paar Jahre wegen verander-
ter Grundlagen mit anderen Ergebnissen wiederholt. 4. Bei Finanzierungsbe-
rechnungen miissen Altere und Junge gemeinsam betrachtet werden. 5. Bei
Arbeitskraftedefizit und langerer Lebenserwartung wird sich auch das Ren-
teneintrittsalter erhéhen, ist ergo auch bei den Darstellungen zu beriicksich-
tigen. 6. Der Produktivitatsfortschrittin 50 Jahren 1&sst auch weitere Lasten
schultern. 7. Mit 2050 wurde bewusst oder unbewusst das dramatischste
Jahr ausgewéhlt. Als besonders spektakuldres Beispiel fiir die irrefiihren-
de, weil die Produktivitatszuwachse aufgrund des technischen Fortschritts
unterschatzende Bildung solcher Versorgungsrelationen wird die Landwirt-
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49 Jahre (Schimany 2007: 134). Als Folge davon wird die Wirtschafts-
kraft der deutschen Volkswirtschaft tendenziell abnehmen, was nicht
unbedingt auch zu einer entsprechend geminderten 6konomischen
Leistungsfihigkeit seiner Biirger und damit des durchschnittlichen
Pro-Kopf-Einkommens bzw. Lebensstandards fiihren muss.

3. THEORETISCHE UBERLEGUNGEN
3.1. Wirtschaftliche Ursachen und Folgen der Migration

Die jeweils in den nationalen Okonomien gegebenen und —noch mehr
— die in Zukunft erwarteten wirtschaftlichen Rahmenbedingungen
wirken als pull- bzw. push-Faktoren auf die Ein- bzw. Auswanderun-
gen. Darunter kommen dem jeweiligen Lohn- und Beschiftigungs-
niveau, dem Steuersystem und der Einkommensverteilung ebenso
Bedeutung zu wie privaten und staatlichen Absicherungen gegen
Krankheit, Unfall, Invaliditit, Arbeitslosigkeit und Alter. Schlieflich
bieten die Unterschiede zwischen den betroffenen Lindern in Bezug
auf den jeweiligen Lebensstandard, die Infrastruktur, die governance
oder die rule of law erhebliche Anreize zu Wanderungen. In diesem
Ursachen- und Wirkungsgeflecht ist die Migration zwischen einzel-
nen Lindern aber nicht nur davon abhingig, wie unterschiedlich
die wirtschaftliche Situation in den beteiligten Staaten ist, sondern
eben auch die soziale, demographische oder politische. Je hoher im
potenziellen Zielland der (relative) Lebensstandard ist, je besser die
Aussichten fiir sich und die Kinder, auf der sozialen Leiter schnell
nach oben zu kommen, je differenzierter dort die Einkommens- und
Vermogensverteilung® und je besser z.B. die materielle und immate-
rielle Versorgung und Infrastruktur als pull-Faktoren ausgebaut sind,

schaft angefiihrt: Um die Wende vom 19. zum 20. Jahrhundert versorgte ein
Landwirt mit seinen Produkten acht Landsleute aufierhalb der Landwirt-
schaft, 100 Jahre spéater zu Beginn des 21. Jahrhunderts sind es 135.

6 | Vgl. das Roy-Modell der Selbstselektion nach Zimmermann et al.
(2002: 12ff.), das von Robinson und Tomes 1982 eingefiihrt und von Borjas
ab 1987 erweitert wurde und nach dem die grundlegende Voraussetzung fiir
Wanderungen von einem Herkunfts- in ein Zielland die Ubertragungsfahig-
keit der erworbenen beobachtbaren und unbeobachtbaren Fahigkeiten auf
die Erfordernisse des Arbeitsmarktes des Aufnahmelandes ist.
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umso niedriger ist die sog. Migrationsschwelle. Sie hilt den Einzel-
nen davon ab, die allfilligen (tangiblen und intangiblen) Mobilitits-
kosten in Kauf zu nehmen und zu emigrieren. Steigt die genannte
Schwelle, z.B. weil das eigene Land im Entwicklungsprozess autholt,
steigen die Kosten der Migration. Wenn sie ca. zwei Drittel des er-
warteten prospektiven Nutzens erreicht haben, htren Wanderungen
erfahrungsgemifl auf (Walterskirchen/Dietz 1998).

Im- wie Emigrationen wirken im Ziel- bzw. im Herkunftsland der
Zuwanderer auf die Entstehungs-, Verwendungs- und Verteilungs-
aggregate der wirtschaftlichen Gesamtleistung der jeweiligen Ge-
sellschaft, kurz ausgedriickt: auf das jihrliche Bruttoinlandsprodukt
(BIP). Die wirtschaftlichen Effekte der Zu- und Abwanderung auf das
jeweilige am BIP gemessene Wirtschaftswachstum, das Pro-Kopf-
Einkommen und auf den sektoralen Strukturwandel der betroffenen
nationalen Okonomie, auf ihre Produktivititsentwicklung und Inno-
vationbereitschaft und vor allem auf die Beschiftigung und Lohne
der Einheimischen sind vor allem davon abhingig, inwieweit die
Migranten in den Ziellindern fiir die ansissigen Arbeitskrifte kom-
plementir sind: Es kommt also entscheidend darauf an, inwieweit
diese Personen Ansissige, auch frithere Migranten, in ihren Tatig-
keiten praktisch erginzen oder ob die einheimischen Arbeitskrifte
durch Zuwanderer verdringt und ersetzt werden. Je nachdem erge-
ben sich sehr unterschiedliche wirtschaftliche Effekte bzw. Begleit-
erscheinungen (»Externalititen« nach Johnson (1968: 69ff.) und Si-
mon (1996: 20)). Die Theorie zeigt, dass die Ziellinder, aber auch die
Herkunftslinder wirtschaftlich, sozial, gesellschaftlich oder politisch
profitieren, aber auch erheblichen Belastungen ausgesetzt sein kon-
nen. Ersteres ist im Allgemeinen der Fall und positive Externalititen
entstehen, wenn qualifizierte Migranten in Ziellindern zuwandern
bzw. unqualifizierte aus Herkunftslindern abwandern; wenn indes
von dort qualifizierte Migranten abwandern, kann damit brain drain
verbunden sein; dies kann die Entwicklung der betroffenen Linder
beeintrichtigen und entwicklungspolitische Ausgleichforderungen
provozieren, aber auch je nach geeigneten Rahmenbedingungen zu
einem brain gain werden.

Die Theorie zeigt weiter in verteilungsspezifischer Hinsicht, dass
durch Zuwanderung immer die Kapitaleigner, also die Unterneh-
men gewinnen, wenn sie die Migranten zu relativ glinstigen Léhnen
als Arbeitskrifte einsetzen kénnen (Simon 1996: 15ff., v. Loeffelholz
2001:195ft.). Die ansissigen Arbeitskrifte profitieren nur dann, wenn
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sie durch Zuwanderer in ihren Fihigkeiten erginzt und nicht ver-
dringt werden. Wenn solche Verdringungseffekte stattfinden, wie in
Bezug auf die in direkter Konkurrenz stehenden gering qualifizier-
ten einheimischen Arbeitskrifte am sog. zweiten Arbeitsmarkt, dann
fuhrt dies zu entsprechend erhohter Arbeitslosigkeit.

Freilich miissen neben diesen einzelwirtschaftlichen Effekten
auch die sog. direkten und indirekten gesamtwirtschaftlichen Ex-
pansionswirkungen der Zuwanderungen in kurzer und lingerer
Frist beriicksichtigt werden (Gieseck et.al. 1995: 171ff.; v. Loeffelholz
2009a: 1841f.). Migranten kommen nicht nur als Arbeitskrifte oder
als nachziehende Fhegatten und Kinder ins Land, sondern eben auch
als zusitzliche Verbraucher auf dem entsprechend vergroferten In-
landsmarkt (economies of scale), weiter als Sparer sowie teilweise als
Arbeitgeber in der ethnischen Okonomie, als Investoren und Inno-
vatoren, als Steuer- und Beitragszahler sowie als Empfinger staatli-
cher Leistungen und Nutzer der vorhandenen Infrastruktur. Dadurch
und durch das im Zuge der Zuwanderung und Integration zusitz-
liche und differenziertere Waren- und Leistungsangebot (economies
of scope) werden indirekte wirtschaftliche Impulse und expansive Ef-
fekte ausgelost, die wiederum insgesamt zu einer verbesserten Be-
schiftigungssituation, zu geringerer Arbeitslosigkeit und Entlastung
der ansissigen Bevolkerung fiithren (v. Loeffelholz und Képp 1998,
v. Loeffelholz et al. 2004). Letztlich kénnen damit eine hohere Produk-
tivitit der Volkswirtschaft und eine grofere Wertschopfung verbun-
den sein, was einen héheren Wachstumspfad der Volkswirtschaft und
ein hoheres Pro-Kopf-Einkommen bedeutet.” Anders ausgedriickt: es
steigt der durchschnittliche Lebensstandard in diesem Land.

Kaum profitieren davon in der Regel Produktionsfaktoren, die,
wie einfache Arbeit, national, regional, sektoral und beruflich wie
auch international relativimmobil sind. Ein Beispiel fiir hohe soziale
Immobilitit bilden die sog. Gastarbeiter in Deutschland der 1950er
und 1960er Jahre und ihre Kinder und Enkel, die schon hier in der
Bundesrepublik geboren wurden. Die Viter und Grofviter sind fir
ganz bestimmte Branchen in West- und Stiddeutschland angeworben

7 | Dies gilt aus fiskalischen Griinden noch mehr bei der Netto- als bei
der Brutto-Betrachtung, weil wegen der zuwanderungsbedingten Abnahme
der Pro-Kopf-Fixkosten der Staatstatigkeit weniger Steuern zu ihrer Finan-
zierung von den einzelnen Steuerbiirgern verlangt werden mussen (s. dazu
v. Loeffelholz et al. 2004: 12ff.).
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und angelernt worden, wie seit Mitte 1960 griechische Migranten
und seit Herbst 1961 tiirkische Zuwanderer, z.B. fiir den Bergbau, die
Stahlindustrie oder die Automobilindustrie. Sie haben in diesen Sek-
toren einen wesentlichen Beitrag zum deutschen Wirtschaftswunder
geleistet.

Durch diese Anwerbung von weniger qualifizierten und regional
wie beruflich eher immobilen Personen wurde aber auch der sektora-
le Strukturwandel® weg von einfachen Titigkeiten und Produktions-
prozessen verlangsamt. Ohne diese Migranten wiren hohere Knapp-
heiten auf den jeweiligen Branchenarbeitsmirkten entstanden und
damit hohere Anstrengungen der Unternehmer erforderlich gewe-
sen, mehr Maschinen einzusetzen und entsprechend mehr zu inves-
tieren (Wehrmann 19899). Weiter wurde aufgrund des Einsatzes der
auslindischen Arbeitskrifte als »Konjunkturpuffer« ihre Immobili-
tat gefordert. Hinzu kommt noch, dass diese vom sich tiber fast vier
Jahrzehnte hinziehenden und durch die riickliufigen Subventionen
verschirften Niedergang der erwidhnten Montansektoren besonders
betroffen wurden. Zusammen fiihrte dies zu erhohter Arbeitslosig-
keit und damit zwangsliufig zu einer iiberproportionalen Beanspru-
chung der jeweiligen sozialen Sicherungssysteme.'®

Dem gegeniiber zu stellen sind die oben genannten, positiven
gesamtwirtschaftlichen Effekte von Zuwanderungen, die aus den eco-
nomies of scale und of scope resultieren. Unterm Strich tiberwiegen die
gesamtwirtschaftlichen economies weitaus die durchaus relevanten

8 | Er bildet die wesentliche Quelle von wirtschaftlichem Wachstum und
der Erhéhung des Lebensstandards im Sinne der konstruktiven Zerstérung
obsoleter Strukturen nach Schumpeter.

9 | Der Autor fiihrt als Beispiel fiir eine fir (legale) Migranten weitge-
hend geschlossene und von ihm gerade wegen des Arbeitskraftemangels
als hoch produktiv angesehene Okonomie Japan in den 1980er Jahren an.
Seitdem mangelt es indes an entsprechender Dynamik. Die restriktive Aus-
landerpolitik wurde beibehalten, obwohl die Wirtschaft Japans insbeson-
dere zwischen Mitte der 1990er Jahre und Mitte dieser Dekade durch eine
lang andauernde Stagnation bis hin zur Deflation gekennzeichnet war.

10 | Unbeschadet davon war die Arbeitskraftezuwanderung bis 1973 und
die anschlieRende Familienmigration insgesamt fiskalisch betrachtet ein
Gewinn fiir die 6ffentlichen Finanzen, d.h. fiir die Steuer- und Beitragszah-
lerin Deutschland (v. Loeffelholz und Kopp 1998, v. Loeffelholz et al. 2004,
Bonin 2006).
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branchenspezifischen Nachteile (diseconomies) der Migration (v. Loef-
felholz et al. 2004; Briicker 2009).

3.2. Ursachen und Auswirkungen des demographischen
Wandels und Interdependenzen mit der Wirtschaft

Wichtige Determinanten der Bevélkerungsentwicklung, wie Gebur-
tenrate oder Lebenserwartung einerseits und die wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen fiir die Ehe- und Familiengriindung anderer-
seits, wurden lange Zeit von Demographen und Okonomen getrennt
betrachtet. Die systematische Analyse der Interdependenzen zwi-
schen Wirtschafts- und Bevolkerungsentwicklung beginnt Ende des
18. Jahrhunderts mit Malthus< »An Essay on the Principle of Popula-
tion«. Wahrend aber in der Folgezeit vornehmlich die als problema-
tisch angesehenen Effekte von Bevélkerungsexpansionen auf die mehr
oder weniger als gegeben angenommenen volkswirtschaftlichen Res-
sourcen und damit auf die pro Kopf zur Verfiigung stehenden Subsis-
tenzmittel untersucht wurden, sah sich die Nationalokonomie in den
1930er Jahren angesichts einer Verlangsamung des demographischen
Wachstums in fast allen Industrielindern vor eine neue Problemla-
ge gestellt. Das Ergebnis der entsprechenden Untersuchungen von
Keynes (1937), Hansen (1939) und Reddaway (1939) war die Hervor-
hebung der Bevilkerungsentwicklung als wichtige Determinante der
gesamtwirtschaftlichen Nachfrage. Diese steigt bei demographischer
Expansion via vergroflerter Mirkte, zunehmender Arbeitsteilung und
economies of scale als notwendige, doch keineswegs hinreichende Vo-
raussetzung fiir die Erhéhung der Produktivitit und fiir wirtschaft-
liche Prosperitit, worauf schon die klassischen Okonomen William
Petty und Adam Smith hingewiesen haben: Nimmt die Bevolkerung
ab, stagniert die Wirtschaft — eine Auffassung, die sich in der Realitit
mit der Weltwirtschaftskrise zu bestitigen schien. Nicht tiberraschend
wurden die hohen Wachstumsraten und die schnelle Erhchung des
Lebensstandards, die in den westlichen Industrielindern nach Ende
des II. Weltkriegs zu verzeichnen waren, nicht zuletzt auf den »Baby-
Boom« in den spiten 1940er und den 1950er Jahren sowie auf die
massiven kriegsfolgenbedingten Wanderungsbewegungen zuriickge-
fithrt, vor allem aus den ehemaligen deutschen Ostgebieten in die al-
liierten Westzonen. Die 1949 entstandene Bundesrepublik Deutsch-
land profitierte weiter bis zum Mauerbau 1961 von der Abwanderung
aus der DDR und bis 1973 von der angeworbenen Arbeitsmigration,
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spiter von den nachziehenden Familien, die aber die demographi-
sche Kontraktion in Deutschland nur unwesentlich abschwichen
konnten. So wurde die Abschwichung des wirtschaftlichen Wachs-
tums in den 19770er und 198oer Jahren, die allerdings dhnlich auch in
anderen, jedoch weiter demographisch expansiven Industrielindern
zu beobachten war, mit den kontraktiven natiirlichen und riumlichen
Bevolkerungsverldufen in Verbindung gebracht (v. Loeffelholz 1988:
215ft).

Gerade aber auch im Vergleich mit anderen Lindern und unter
dem Eindruck eines zunehmenden internationalen Wettbewerbs um
Ressourcen und Weltmarktpositionen traten im Zuge des wirtschafts-
wissenschaftlichen und -politischen Paradigmenwechsels angebots-
spezifische, d.h. eher qualitative als quantitative Erklirungsansitze
fiir die abnehmende wirtschaftliche Dynamik und fiir die als riickliu-
fig empfundene »Qualitit« des Fortschritts in den Vordergrund. Die
Schwichen wurden nicht mehr auf kontraktive Bevolkerungsentwick-
lungen zuriickgefithrt, sondern mit den Etiketten »Eurosklerose«,
»Standortschwiche« und mangelnde internationale »Wettbewerbsfi-
higkeit« (Giersch et al. 1994) versehen. Diese dienten als Synonyme
fiir fehlende Flexibilitit und Anpassungsfihigkeit von Unternehmen
und Arbeitnehmern, fiir unattraktive gesamtwirtschaftliche, insbe-
sondere steuerliche »Rahmenbedingungen« und fiir technologische
Riickstinde aufgrund fehlender Prozess- und Produktinnovationen
u.d. Dahinter stand die Vorstellung, dass die wirtschaftliche Entwick-
lung lingerfristig eher von qualitativen angebotsspezifischen als von
quantitativen nachfrageseitigen und damit demographischen Ein-
flussgrofRen determiniert wird.

So gesehen leidet das Wirtschaftswachstum weniger durch quan-
titative Schrumpfung und Alterung der Bevélkerung — seien diese
Entwicklungen durch abnehmende Wanderungssalden, anhaltend
niedrige Geburtenraten oder steigende Lebenserwartung bedingt —
als durch fehlende qualifizierte Arbeitskrifte (»Fachkriftemangel«")
und durch die Verringerung der Arbeitsproduktivitit. Dem entgegen-

11 | Bezeichnend sind die in den vergangenen 30 Jahren je nach Kon-
junkturverlauf mehr oder weniger intensiv von der Wirtschaft regelméRig
erhobenen Forderungen an die Politik nach einer Beseitigung des Fachkraf-
temangels durch eine Verbesserung der bildungspolitischen Rahmenbedin-
gungen, aber auch durch eine liberale Zuwanderungspolitik fiir hoch quali-
fizierte Personen.
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wirken lasse sich nicht nur durch stirkere Ausschépfung des eigenen
Arbeitskriftepotenzials, sondern auch durch die Erhchung der Zahl
und Qualifikation der zuwandernden Erwerbspersonen. Auch des-
halb wird bei der Steuerung der Zuwanderung nach lingerfristigen
Arbeitsmarktbedarfen und wirtschaftlichen Interessen, wie seit 2005
in Deutschland praktiziert, der »Qualitit« der Vorzug vor »Quantitit«
gegeben. Dadurch kénne auch eine Beschleunigung des technischen
Fortschritts auf Grund hiufigerer Innovationen erfolgen, die als Fol-
ge gesteigerter Forschungsaktivititen durch die Zuwanderung von
ausldndischen Forschern und Wissenschaftlern angesehen werden
kann (HeR 2009).

4. EMPIRISCHE ENTWICKLUNGEN

Die dem Auf und Ab der Konjunktur seit Mitte der 1950er Jah-
re folgende und aus unterschiedlichen Anlissen je nach Erwerbs-,
Familien- oder humanitiren Zwecken »atmende« Migration nach
Deutschland (Schaubild 1) erhchte den Bestand an Auslindern in
Deutschland von 506.000 im Jahr 1951 bis auf den Hochststand von
fast 7,4 Mio. Mitblirgern mit auslindischer Staatsangehorigkeit im
Jahr 1997, was einem gesamtwirtschaftlich relevanten Bevélkerungs-
anteil von etwa 9 % entsprach. Bis zum Jahr 2008 gab die Zahl auf
etwas mehr als 7,2 Mio. nach; der Bevolkerungsanteil fiel damit auf
8,8 % (Bundesinnenministerium und Bundesamt fiir Migration und
Fliichtlinge 2008: 283f.)."

Das Statistische Bundesamt hat zudem schon 2005 darauf hin-
gewiesen, dass zusitzlich zu den genannten Auslidndern in Deutsch-
land weitere 8,1 Mio. Deutsche mit Migrationshintergrund in der
Bundesrepublik leben. Das sind vor allem (Spit-)Aussiedler und

12 | Damit liegt Deutschland im internationalen Vergleich etwa im Mittel-
feld. Es gibt nach Angaben der OECD (2009b: 67) in Europa Lander - je-
weils in Abh&ngigkeit von ihrer nationalen Im- bzw. Emigrationsgeschichte,
aber auch von ihrem Staatsangehdrigkeitsrecht - mit signifikant hdheren
Quoten der jeweiligen »foreign born« in Relation zur Gesamtbevdlkerung.
Besonders hoch sind sie in der Schweiz (2006: 24 %) oder in Luxemburg
(35 %), niedriger z.B. in Frankreich (7 %) oder in Grofbritannien (10 %). Hi-
storisch bedingt sind die Quoten der neuen EU-Lander in Ost- und Siidost-
europa, wie z.B. Polen mit 0,2 %, sehr niedrig.
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ihre Kinder, die in den vergangenen gut 25 Jahren aus Osteuropa als
Folge von Perestroika und Glasnost sowie im Zuge des Zusammen-
bruchs der Sowjetunion vor allem nach der Deutschen Einigung nach
Deutschland zugewandert oder die schon hier geboren sind. Diese
Personengruppe macht neben den Eingebiirgerten, die die deutsche
Staatsangehorigkeit angenommen haben, schon mehr Personen aus
als die Auslinder. Zusammengenommen hat das Statistische Bun-
desamt fiir 2005 15,3 Mio. Personen mit Migrationshintergrund an-
gegeben, was bei dem damaligen Bevilkerungsstand von 82,5 Mio.
einem Anteil von 18,6 % und damit knapp einem Fiinftel entsprach.?
Dieser Anteil galt 2005 auch in Bezug auf das entsprechende zivile
Erwerbspersonenpotenzial (EPP), d.h. die Erwerbstitigen, Selbstin-
digen, unbezahlt arbeitenden Familienangehérigen und Arbeitslosen
mit einem solchen Hintergrund (Méller/Walwei 2009: 29).

Wenn der demographische Wandel in den nichsten Jahrzehnten
bis 2050 zu einer wesentlichen Alterung und Schrumpfung der Be-
volkerung insgesamt um knapp 17 %, d.h. bis zu 14 Mio. Personen
auf unter 69 Mio.,'"* und des EPP nach Berechnungen des Instituts

13 | Nach der amtlichen Konvention der Statistik sind das solche Per-
sonen, die entweder selbst iiber jeweils gegebene internationale Grenzen
gewandert sind oder die von mindestens einem Elternteil abstammen, der
immigriert ist. Darunter sind in jedem Fall Auslénder zu subsumieren, auch
diejenigen, die hier in der ersten oder auch schon zweiten Generation ge-
boren sind. Es sind darunter neben den Eingebiirgerten auch Aussiedler
und ihre Kinder zu verstehen. Im Mikrozensus 2009 werden die o.a. statisti-
schen Angaben aktualisiert.

14 | Zu den Moglichkeiten und Grenzen von Bevdélkerungsvorausberech-
nungen siehe im Allgemeinen Schimany (2007: 113ff), unter 6konomi-
schen Vorzeichen Bdrsch-Supan/Wilke (2009: 25ff. und 33ff.). Letztere
vergleichen die in Deutschland vorliegenden Bevolkerungsprognosen. Sie
modellieren darauf aufbauend das Arbeitsangebot und die -nachfrage. Die
untersuchten Prognosen sind tibereinstimmend durch relativ hohe Wande-
rungsannahmen gekennzeichnet. Sie gehen von Wanderungssalden in der
GroBenordnung zwischen jahrlich 100.000 und 200.000 Zuwandernden
nach Deutschland aus. Ein derartiger Saldo wurde indes It. Migrationsbe-
richt 2007 des Bundesinnenministeriums und des Bundesamts fiir Migrati-
on und Fliichtlinge (2008: 16) zuletzt 2003 mit 142.645 Personen erreicht.
In wachstums- und verteilungs- bzw. generationspolitischer Hinsicht mit
speziellem Blick auf den sog. Generationenvertrag interessant ist das Er-
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fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) um 8,7 Mio. auf 36,3
Mio. fithrt (Schaubild 2), dann ist naturgemif nicht nur die Mehr-
heitsbevolkerung ohne, sondern auch die Personen mit Migrations-
hintergrund betroffen. Thre Zahl wird unter den getroffenen de-
mographischen Annahmen um 2,6 Mio. auf 12,7 Mio. sinken, die
entsprechenden Erwerbspersonen unter ihnen werden weniger als 9
Mio. Personen ausmachen gegeniiber noch 10,7 Mio. in 2005. Die
stirksten Anderungen sind in dem Zeitraum von 2015 bis 2035 zu
erwarten.

Kann Deutschland in Zukunft entgegen der IAB-Annahme von
jahrlich 200.000 Zuwanderern und auch entgegen niedrigerer Pro-
jektionsvorgaben von 150.000 Migranten p.a., wie vom Mannheim
Research Institute for the Economics of Ageing der Universitit Mann-
heim (MEA) unterstellt, oder entgegen der 100.000-Variante des Sta-
tistischen Bundesamts im Saldo der Zu- und Fortziige nicht mehr als
55.000 Zuwanderer p.a. attrahieren’, wie im Durchschnitt seit 2004,
sinkt die Bevolkerungszahl weiter auf 67 Mio. und die des EPP ent-

gebnis, nach dem zum Ausgleich der demographisch bedingt weiter abneh-
menden Anzahl der in wirtschaftlicher Hinsicht »aktiven« Generation bei zu-
nehmender Zahl der »inaktiven« - neben anderen Manahmen wie bessere
Ausschdpfung von arbeitsmarktspezifischen Potenzialen bei Frauen, Alte-
ren und Migranten - die jahrliche Produktivitadtsrate der Erwerbstatigen je
nach Szenario um 0,2 bzw. um 0,6 Prozentpunkte gesteigert werden mis-
ste, um das gewohnte Konsumniveau bzw. den individuellen Lebensstan-
dard aufrecht zu erhalten (Bdrsch-Supan/Wilke (2009: 44f.)). Die untere
Rate entspricht dem sog. Ddnemark-Szenario, in dem die Potenziale weit-
gehend ausgeschopft werden, die obere dem sog. Status-Quo-Szenario, in
dem viele Potenziale nach wie vor brachliegen. Beide Raten erscheinen bei
einem l&ngerfristigen, historisch normalen Produktivitdtspfad von maximal
1,4 Prozent p.a. ziemlich bzw. duflerst ambitioniert und erfordern erhebli-
che zusatzliche Anstrengungen und Investitionen in die unternehmerische
Produktionsstruktur und Produktpalette, aber auch in die 6ffentliche Infra-
struktur, besonders im Bildungs-, Gesundheits- oder Verkehrswesen.

15 | Zu den Potenzialen zukiinftiger Zuwanderungen nach Deutschland
und zur Wahrscheinlichkeit, dass die jeweils getroffenen Wanderungsan-
nahmen eintreten, siehe Schimany (2007: 172). Er schlussfolgert, dass
Deutschland unter bestimmten Umstdnden auch einen Wanderungssaldo
am oberen Rand des Korridors aufweisen konnte, was einen Saldo von ca.
200.000 Migranten p.a. bedeuten kdnnte.
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sprechend. In welchem Ausmafl diese tatsichlich als Arbeitsangebot
zur Verfiigung stehen und erwerbstitig sind, ist von einer Vielzahl
von wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und rechtlich-institutionellen
Rahmenbedingungen abhingig.

Schaubild 2

Erwerbspersonenpotenzial bis 2050 IAB

2006: 44,7 Mio. 2020: 43,6 Mio.
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Quelle: Fuchs 2008.

Jedenfalls bedeutet indes eine geringere Zuwanderung nach Deutsch-
land nach den Ergebnissen der Szenarien-Berechnungen des MEA
bis 2050 (Borsch-Supan, Wilke 2009: 33ff.) rein rechnerisch, dass
zum Ausgleich der demographisch bedingt weiter abnehmenden
Personenzahl der in wirtschaftlicher Hinsicht »aktiven« Generation
bei zunehmender Zahl der »inaktiven« Personen die jahrliche Pro-
duktivititsrate der Erwerbstitigen noch weiter gesteigert werden
miisste’®, um das gewohnte Konsumniveau bzw. den individuellen
Lebensstandard aufrecht zu erhalten. Die Steigerung miisste zusitz-
lich 0,3 Prozentpunkte p.a. betragen,” also insgesamt jihrlich o,5
bzw. 0,9 Prozentpunkte, wenn im genannten Ausmaf tatsichlich
lingerfristig weniger Migranten zur Verfiigung stiinden. Bei dem in
Deutschland fiir das vergangene Vierteljahrhundert »normalen« Pro-
duktivititspfad von hochstens 1,4 % p.a. ist es freilich unrealistisch
anzunehmen, dass zusitzlich derartig »interne« Anstrengungen und

16 | Siehe FuBnote 14.
17 | Diese Rate ergibt sich aus dem Anteil von 100.000 weniger (aktiven)
Zuwanderern auf dem Arbeitsmarkt am EPP von ca. 36. Mio. Personen.
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Investitionen in die unternehmerische Produktionsstruktur und Pro-
duktpalette, aber auch in die 6ffentliche Infrastruktur, besonders im
Bildungs-, Gesundheits- oder Verkehrswesen vorgenommen werden,
dass die externen Verluste infolge einer unzureichenden Netto-Zu-
wanderung ausgeglichen werden kénnen.'® Bei einer Netto-Abwan-
derung aus Deutschland wiirden sich die Herausforderungen noch
verschirfen.

In welchen Ausmaf} die EU-Erweiterung in Mai 2004 um die ost-
europiischen Linder zu zusitzlicher Zuwanderung nach Deutsch-
land gefiihrt hat und welche demographischen und wirtschaftlichen
Effekte damit verbunden waren, wird im Folgenden gezeigt.

5. OKONOMISCHE AUSWIRKUNGEN
DER MIGRATION IN DER PRAXIS AM BEISPIEL
DER EU-OSTERWEITERUNG

Vor der EU-Erweiterung nach Osteuropa am 1. Mai 2004 wurden Be-
fiirchtungen laut, dass sehr viele Arbeitskrifte von Ost- nach West-
europa, insbesondere nach Deutschland, wandern und die ohnehin
ungleichgewichtigen Arbeitsmirkte mit hoher Arbeitslosigkeit zu-
sdtzlich belasten konnten. Insbesondere unser Nachbarland Polen
war damals in einer wirtschaftlich sehr desolaten Situation. Der dor-
tige rasante Strukturwandel weg von der Landwirtschaft hin zur In-
dustrie hatte massive Arbeitslosigkeit verursacht, was viele Polen ver-
anlasste, nach Westen zu wandern. Wegen der in den meisten alten
EU-Lindern — mit Ausnahme Grofbritanniens, Irlands und Schwe-
dens — eben wegen anhaltendender Arbeitslosigkeit eingeschriankten
Arbeitnehmerfreiziigigkeit (als eine der vier Grundfreiheiten der
Union neben der fiir Kapital, Waren und Dienstleistungen) sind viele
polnische Arbeitsmigranten in die frei zuginglichen Linder gewan-
dert und haben den dortigen Boom der jeweiligen Wirtschaft und die

18 | Dies erscheint auch wegen der in der Gesellschaft weit verbreite-
ten Vorbehalte gegen ein stérkeres Wirtschaftswachstum und gegen die
damit verbundenen verdnderten Prioritdtensetzungen der Politik (neues
»agenda setting«), Reformnotwendigkeiten sowie Kosten und Belastungen
zweifelhaft. Im internationalen Vergleich dréngt sich der Eindruck auf: Je-
des Land hat quasi das Wachstum, das es will. Dies gilt insbesondere fiir
Deutschland.
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Verbesserung der lokalen Arbeitsmirkte unterstiitzt. Die Wirkungen
hielten allerdings lingstens bis zum Einsetzen der Finanz- und Wirt-
schaftskrise in diesen Lindern im Herbst 2008 an, von der vor al-
lem das Vereinigte Konigreich und Irland massiv betroffen sind. So
wandern die inzwischen als Erste — noch vor den Einheimischen -
freigesetzten Polen wieder zurtick in ihr Heimatland, wo gerade die
Industrie Arbeitskrifte sucht, so dass viele Polen nach drei, vier oder
fiinf Jahren in Groflbritannien jetzt vergleichsweise bessere Chancen
in ihrem Heimatland sehen. An diesem Beispiel wird deutlich, dass
Migration heute vielfach — auch wegen gesunkener Transaktionskos-
ten' — nicht die endgiiltige Auswanderung aus einem Land in ein
anderes Land als einmaliger Akt darstellt, sondern Migration vielfach
als Hin- und Ruckwanderung, als voriibergehende Wanderung in ein
Land und dann wieder Riickkehr in das Heimatland bedeutet (s. auch
Global Commission 2005). Dies gilt insbesondere fiir die erweiterte
und vertiefte EU, in der solche zirkuliren Migrationsbewegungen zu-
nehmen.

Die aktuelle Untersuchung von D’Auria et al. (2008) zeigt die be-
volkerungsokonomischen Auswirkungen der EU-Erweiterung von
2004 in Deutschland und in anderen Mitgliedstaaten.>® Diese Studie
gibt die Zahl der Zuwanderer, die zwischen 2004 und 2007 aus den

19 | Darunter sind nicht nur geringere Reisekosten zu verstehen, sondern
auch solche Kosten, die allgemein mit Mobilitat verbunden sind.

20 | Briicker (2009) hat jiingst untersucht, inwieweit die Vorausschat-
zungen, die von ihm selbst et al. (2001) und schon vorher von Sinn et al.
(2000) zum Ausmaf der Zuwanderung aus osteuropdischen Landern bei
vélliger Offnung der Grenzen nach der EU-Erweiterung in 2004 vorgenom-
men wurden, bestatigt oder widerlegt werden kénnen. Damals liefen die
Abschétzungen darauf hinaus, dass im Falle der EU-Erweiterung bei voller
Arbeitnehmerfreiziigigkeit innerhalb von zehn Jahren drei bis vier Mio. Per-
sonen von Ost- nach Westeuropa wandern wiirden, die meisten davon nach
Deutschland. Naturgeméaf leidet die ex-post-Uberpriifung dieser Schatzun-
gen daran, dass nur die genannten angelsachsischen Lander und Schweden
mit der EU-Erweiterung die volle Arbeitnehmerfreiziigigkeit gewahrt haben.
Interessant erscheint gleichwohl, dass innerhalb von vier bis fiinf Jahren
seit der Erweiterung trotz der Einschrdnkung der Freiziigigkeit mit Ausnah-
me der genannten Lander 1 Mio. Personen gekommen sind, also pro Jahr
etwa 200.000, zwei Drittel darunter nach Grofibritannien. Ob dies in zehn
Jahren zusammen 2 Mio. sein werden, bleibt an dieser Stelle dahin gestellt
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osteuropdischen Beitrittsstaaten in die bisherigen EU-Linder emig-
rierten, im Saldo mit knapp 1 Mio. (991.000) an. Denn die Gesamt-
zahl der Biirger aus den neuen EU-Lindern, die sich in den alten nie-
dergelassen haben, ist seit 2004 von einer Mio. auf insgesamt zwei
Mio. gewachsen. In Deutschland ist diese Zahl um 96.000 gestiegen,
in Irland um 162.000 und im Vereinigten Konigreich um 532.000.
Die genannte Beschrinkung der Freiziigigkeit in der Mehrzahl der
alten EU-Linder hat also zu einer massiven Umlenkung der Wande-
rungsbewegungen in Richtung auf die britischen Inseln und nach
Skandinavien gefiihrt.

Die Wirtschaftsleistung in der EU insgesamt ist durch diese Wan-
derungsbewegungen von Ost nach West zwischen 2004 und 2007
um 0,3 % gestiegen, was einer Zunahme der EU-Wertschépfung ins-
gesamt um 30 Mrd. € entspricht. Es gab kaum eine Zunahme der
Arbeitslosigkeit — im Gegenteil, die Beschiftigung hat zugenom-
men.

Deutschland hat durch die Wanderungen aus Ost- nach Westeuro-
pa im Betrachtungszeitraum seit der EU-Erweiterung einen Gewinn
von 0,14 % des BIP bzw. 3,5 Mrd. € verbucht (D’Auria et al. 2008: 18).
Es hat somit auch bereits unter den eingeschrinkten Freiziigigkeits-
bedingungen spiirbare wirtschaftliche Auswirkungen der im Zuge
der EU-Erweiterung erfolgten Wanderungen auf Deutschland gege-
ben; die Effekte werden sicher auch in Zukunft fortbestehen, wenn
die Freiztigigkeit ab 1. Mai 2ou fiir die Anfang Mai 2004 beigetrete-
nen osteuropdischen EU-Mitgliedstaaten und ab spitestens Anfang
2014 fiir die zu Beginn des Jahres 2007 aufgenommenen Mitglieder
Ruminien und Bulgarien gewihrt werden wird. Dann entfallen in-
nerhalb der EU die nationalen Steuerungsmoglichkeiten fiir Ausmaf
und Struktur der Zuwanderung (»managed migration«).

6. MoDERNE MIGRATIONSPOLITIK IN DEUTSCHLAND
ALS EXTERNE DEMO-OKONOMISCHE OPTION

Managed Migration auf dem Weg tiber die Anwerbung hoch und gut
qualifizierter Arbeitskrifte einschlieflich viel versprechender Unter-
nehmer und Selbstindiger aus dem Ausland fiir den Inlandsmarkt

und ist von der o0.g. Vielzahl von jeweils aktuell wirksamen push- und pull-
Faktoren abhéngig.
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sind wichtige Stichworte der nationalen und internationalen Debatte
itber moderne Migrationsregime und deren Kontrastierung mit der
jeweiligen Politik der Nationalstaaten (Council on Foreign Relations
2009: 9). Die Staaten versuchen zunehmend, die Migration in ihre
Linder jeweils nach ihren ckonomischen Bedarfen, insbesondere
nach dem zukiinftigen Bedarf ihrer Arbeitsmirkte, aber auch nach
dem demographischen Bedarf zu steuern; das beginnt schon mit
der Attrahierung von auslindischen Studenten und Auszubildenden
und reicht bis zur Reaktivierung von Ruhestindlern fiir den globa-
len Arbeitsmarkt. Besonders attraktiv ist eine solche Politik, die auf
diese externe demo-6konomische Option setzt, dann, wenn der In-
tegrationsbedarf der relativ jungen Zuwanderer in die jeweiligen Ge-
sellschaften gering erscheint — vor allem, wenn es sich um gut quali-
fizierte und noch mehr um hochqualifizierte Zuwanderer und ihre
Familien handelt, weil bei ithnen auch eine hohe Sprachkompetenz
oder die Bereitschaft zum Erwerb einer solchen vorausgesetzt werden
kann.

Hierzulande begann eine derartig ausgerichtete, moderne Mi-
grationspolitik — und damit eine Abwendung von einer polizeilich
orientierten Auslinderpolitik, wie sie seit dem Ende des Zweiten
Weltkriegs praktiziert worden war — mit der Greencard-Initiative der
Bundesregierung im Mirz 2000. Mit diesem fiir viele iberraschen-
den Paradigmenwechsel wurde nicht nur erstmals offiziell von der
Politik anerkannt und ab 1. August 2000 rechtstechnisch umgesetzt,
dass Deutschland Fachkrifte aus dem (Nicht-EU-)Ausland, damals
vorwiegend fiir die I'T- und Kommunikationsbranche, benétige. Es
wurde damit auch anderen Lindern signalisiert, dass sich Deutsch-
land zukiinftig am globalen Wettbewerb um Migranten mit Fihigkei-
ten und Fertigkeiten beteiligen will*, die in einer hoch entwickelten
und besonders exportorientierten Volkswirtschaft wie der deutschen
besonders geschitzt werden. Immerhin sind zwischen 2000 und
2004 fast 18.000 Computerexperten von auflerhalb der EU (»Dritt-
staaten«) nach Deutschland gekommen. Die Erwartungen waren
zwar héher und vor dem Hintergrund einer bis zum Frithjahr 2000

21 | Bhagwati (2008: 337) betont in seiner Einschatzung der Migration
im Zuge der Globalisierung, dass weltweit die Nachfrage nach und damit
die Konkurrenz um beruflich qualifizierte Einwanderer zunehmen wird. Ahn-
lich auch aus US-Sicht der jiingste Bericht des Council on Foreign Relations
(2009: 16).
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duflerst expansiven Konjunktur im IT- und Kommunikationssektor
entstanden, sind aber nach dem weltweiten Platzen der DotCom-In-
vestitionsblase schnell revidiert worden (Heilemann, v. Loeffelholz
2000: 22). Viele Experten sind dann auch nur voriibergehend zuge-
wandert und zwischenzeitlich wieder in ihre aufstrebenden Heimat-
linder Indien oder China zuriickgekehrt oder nach Kanada oder in
die USA weitergewandert.

Mit der genannten Initiative wurde in Deutschland ein Prozess in
Gang gesetzt, der unterstiitzt durch die wissenschaftliche Beratung
der Bundesregierung durch die Unabhingige Kommission »Zu-
wanderung« von 2000 bis 2001 und durch den Sachverstindigen-
rat fiir Zuwanderung und Integration von Friihjahr 2003 bis Ende
2004 schlieRlich zum Zuwanderungsgesetz fithrte. Dieses begrenzt
und steuert per Aufenthaltsgesetz seit Anfang 2005 unter Aufrecht-
erhaltung des seit 1973 geltenden Anwerbestopps fiir auslindische
Arbeitskrifte aus Drittstaaten die Arbeitsmigration nach Deutschland
insbesondere nach den jeweiligen wirtschaftlichen und arbeitsmarkt-
politischen Interessen des Landes. Das neue Gesetz will insbeson-
dere die gut, hoch und am besten qualifizierten Arbeitskrifte sowie
Selbstindige, Unternehmer und Freiberufler aus Drittstaaten an-
sprechen, deren Integrationsschwellen und -bedarfe zusammen mit
ihren Familien in Deutschland als relativ niedrig angesehen werden.
Zur Integration von Neuzuwanderern sowie fiir die nachholende Ein-
gliederung von schon im Land ansissigen Migranten wurden Sprach-
und Orientierungskurse, Beratungen und Projekte eingefiihrt, fur die
vom Bund in den Jahren 2007 und 2008 zusammen fast 300 Mio. €
ausgegeben wurden®?.

Mit dem sog. Richtlinienumsetzungsgesetz vom 19. August 2007,
mit dem elf asyl- und aufenthaltsrechtlich relevante EU-Richtlinien in
nationales Recht umgesetzt wurden, wurde neben der Erleichterung
des Zuzugs von Selbstindigen eine Vereinfachung des Zulassungs-
verfahrens fiir Forscher aus Drittstaaten eingefiihrt; es riumt diesen

22 | Hinzu kommen noch die weit héheren Integrationsaufwendungen der
offentlichen Hande auf Lander- und Gemeindeebene, die ein Mehrfaches
der genannten Betrdge ausmachen dirften. Gemeinsam sind sie darauf
gerichtet, die fiskalischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Kosten
der Nichtintegration von deutschen und ausldndischen Zuwanderern zu re-
duzieren. Vgl. N&heres dazu aus der Ldnderperspektive v. Loeffelholz und
Thranhardt (1996).
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hoch qualifizierten Migranten neben dem Verzicht auf eine Vorrang-
prifung am Arbeitsmarkt bestimmte Rechte hinsichtlich des Aufent-
halts, der Hochschullehre, der Gleichbehandlung bei der Diplom-
anerkennung, der Arbeitsbedingungen, der sozialen Sicherheit, der
Besteuerung, der Mobilitit fiir Forschungstitigkeiten innerhalb der
EU etc. ein. Bei Ehegatten der Forscher fiithrt die Arbeitsverwaltung
zwar keine individuelle Vorrangpriifung durch, aber eine Gleich-
wertigkeitspriifung; sie geniefRen dadurch keinen unbeschrinkten,
aber doch einen privilegierten Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt.
Dagegen wurde mit Blick auf die hohen Integrationsschwellen und
-bedarfe fur Familienangehorige im Rahmen des allgemeinen Ehe-
gattennachzugs, der seit langem, wie auch in anderen Einwande-
rungslindern, den weit iiberwiegenden Anteil aller Immigranten
aus Drittstaaten darstellt, das Erfordernis einfacher Sprachkennt-
nisse eingefiihrt, die im Herkunftsland schon vor der Einreise nach
Deutschland erworben werden miissen.

Fast gleichzeitig mit dem Inkraftireten des Richtlinienumset-
zungsgesetzes Ende August 2007 hat das Bundeskabinett bei einer
Klausurtagung in Meseberg Erleichterungen beim Zuzug von Bewer-
bern aus den neuen EU-Mitgliedstaaten mit Ingenieurberufen in den
Fachrichtungen Maschinen-, Fahrzeugbau und Elektrotechnik sowie
beim Zugang auslindischer Absolventen deutscher Hochschulen
zum Arbeitsmarkt durch Verzicht auf individuelle Vorrangpriifung
beschlossen. Auch wurde eine interministerielle Arbeitsgruppe zur
Erstellung eines Gesamtzuwanderungskonzeptes eingesetzt. Die-
se hatte im Sommer 2008 ein Aktionsprogramm unter dem Titel
»Beitrag der Arbeitsmigration zur Sicherung der Fachkriftebasis in
Deutschland« vorgelegt. Es wurde Mitte Juli 2008 im Bundeskabinett
beschlossen und sieht eine Offnung des deutschen Arbeitsmarktes
fir Hochqualifizierte vor, damit absehbare Engpisse am Arbeits-
markt weiter abgebaut werden und angesichts der oben skizzierten
demographischen Schrumpfung des Erwerbspersonenpotenzials
schon jetzt Vorsorge getroffen werden kann. Dennoch geniefit die
Ausschopfung des einheimischen Erwerbspersonenpotenzials Vor-
rang. Deswegen werden die oben schon erwihnten Ubergangsrege-
lungen fur Arbeitskrifte der neuen Beitrittsstaaten seit 2004 verlin-
gert, d.h. die Einschrinkung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit wird fiir
die EU-8-Linder bis 30. April 2011 und fiir Bulgarien und Ruminien
bis zunichst 31. Dezember 201 aufrecht erhalten.
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Die rechtliche Umsetzung erfolgte im Arbeitsmigrationssteue-
rungsgesetz und in entsprechenden Verordnungen, die am 1. Januar
2009 in Kraft getreten sind. Danach wird auf die Vorrangpriifung
generell fiir Akademikerinnen und Akademiker aus den neuen
EU-Mitgliedstaaten zum 1. Januar 2009 verzichtet; weiter wird die
Mindesteinkommensgrenze fiir die Erteilung einer Niederlassungs-
erlaubnis an Hochqualifizierte abgesenkt, der Arbeitsmarkt fiir Aka-
demikerinnen und Akademiker aus Drittstaaten unter Beibehaltung
der Vorrangpriifung und der Priifung der Arbeitsbedingungen sowie
fiir deren Familienangehorige durch Verzicht auf Vorrangpriifung
geofinet. Absolventinnen und Absolventen Deutscher Auslandsschu-
len werden durch Verzicht auf die Vorrangpriifung zu jeder berufs-
qualifizierenden Ausbildung und der anschlieRenden Beschiftigung
sowie bei Vorliegen eines akademischen Abschlusses zu jeder der
Ausbildung entsprechenden Titigkeit bevorzugt zugelassen. Schlief3-
lich wird der Aufenthaltsstatus fiir Bildungsinlinder und Bildungsin-
linderinnen, also Personen, die Auslidnder sind, in Deutschland aber
einen Bildungsabschluss erworben haben, mit dem Ziel verbessert,
sie fiir den Arbeitsmarkt zu gewinnen und von Sozialleistungen un-
abhingiger zu machen.

Daneben wurde ein systematisches Monitoring zur Ermittlung
des Bedarfs an Hochqualifizierten eingefiihrt. Zur Deckung des Fach-
kriftebedarfs hat die Bundesregierung alle relevanten gesellschaftli-
chen Krifte einbezogen. Das Bundesarbeitsministerium hat eine auf
Dauer angelegte »Allianz«, bestehend aus den Sozialpartnern, Wis-
senschaftlern sowie Vertretern der Linder und der Bundesregierung,
einberufen, die regelmiflig das kurz- und mittelfristige Arbeitskrifte-
angebot und die jeweilige -nachfrage nach Branchen, Regionen und
Qualifikationen in Deutschland vor dem Hintergrund des demogra-
phischen Wandels analysieren wird.

Weiter sollen die Rahmenbedingungen fiir Zuwandernde und
Zugewanderte in Deutschland attraktiver gestaltet werden, indem
die formale Anerkennung von ausldndischen Abschliissen erleichtert
und weiter klargestellt werden soll, dass Ehegattinnen und Ehegatten
von hoch qualifizierten Akademikerinnen und Akademikern keine
Deutschkenntnisse vor der Einreise nachweisen miissen. Mafinah-
men gegen Rassismus und Diskriminierung vor dem Hintergrund
des Gleichbehandlungsgesetzes sollen verstirkt werden.

Knapp ein halbes Jahr nach dem Inkrafttreten des Arbeitsmigra-
tionssteuerungsgesetzes ist auf der Basis der seit dem EU-Gipfel von
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Tampere 1999 und nach dem Haager Programm 2004 zunehmenden

migrationspolitischen Kompetenzen der Union am 18. Juni 2009 die

Richtlinie 2009/50/EG des Europiischen Rates vom 25. Mai 2009

uiber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Dritt-

staatsangehorigen zur Ausiibung einer hochqualifizierten Beschifti-
gung verkiindet worden. Die Richtlinie setzt folgende gemeinsame

Mindeststandards fiir die Aufnahme von drittstaatsangehdérigen Fach-

kriften in den Mitgliedstaaten fest, die eine sog. Blue Card erhalten

(nach der Farbe der Europafahne):

« Um eine solche Karte zu erhalten, muss der Antragsteller einen
Arbeitsvertrag und einen Arbeitsplatz in der EU nachweisen und
iiber eine qualifizierte Berufsausbildung verfiigen.

- Die Hohe des Gehalts muss dem 1,5-fachen des Brutto-Durch-
schnittsgehalts im Aufnahmestaat entsprechen. Fiir Berufsspar-
ten, in denen ein besonderer Bedarf an Arbeitskriften besteht,
kann diese Schwelle auf das 1,2-fache des Brutto-Durchschnitts-
gehalts gesenkt werden.

« Die Blue Card ist zwischen einem und vier Jahren giiltig und kann
verlingert werden. Es besteht aber auch die Moglichkeit, sie fiir
einen kiirzeren Zeitraum zu erteilen oder zu verlingern (z.B. fiir
die Dauer der Giiltigkeit des Arbeitsvertrags plus drei Monate).

« Nach achtzehnmonatigem legalem Aufenthalt in einem EU-Mit-
gliedstaat, in welchem die Blue Card erteilt wurde, erhalten In-
haber der Blue Card und ihre Familienangehdérigen das Recht, in
einen anderen EU-Mitgliedstaat weiterzuziehen.

+ Hinsichtlich der Arbeitsbedingungen, der Koalitionsfreiheit, der
Anerkennung von Bildungsabschliissen, der sozialen Sicherheit
und Rentenversorgung, des Zugangs zu Waren und Dienstleis-
tungen sowie der Mobilitit innerhalb der EU sollen den Inhabern
einer Blue Card die gleichen Rechte eingerdiumt werden wie An-
gehorigen des betreffenden Mitgliedstaates.

Die Richtlinie beriithrt nicht das Recht der Mitgliedstaaten festzule-
gen, wie viele Drittstaatsangehorige zum Zwecke von hochqualifizier-
ter Beschiftigung einreisen diirfen. Die Mitgliedstaaten haben nun
zwei Jahre Zeit, die Richtlinie in nationales Recht umzusetzen.

Das Ziel der Richtlinie, die Zulassung hochqualifizierter Arbeits-
krifte und ihrer Familien zu erleichtern und die Gemeinschaft im
sog. Lissabon-Prozess bis 2010 zum wettbewerbsfihigsten und dy-
namischsten wissensbasierten Wirtschaftsraum der Welt zu machen,
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kann nur erreicht werden, wenn eine Willkommenskultur fiir diese,
auch in den klassischen Einwanderungslindern begehrten Fachkrif-
te geschaffen wird (v. Loeffelholz 2009b: 66).

Die Einwanderung benétigter Fachkrifte konnte dadurch begiins-
tigt werden, dass sich die potenziellen Zuwanderer nicht durch ein
Geflecht an Verwaltungsorganisationen und Zustindigkeitsregelun-
gen kimpfen miissen, sondern dass es eine zentrale Anlaufstelle mit
einem zustindigen Ansprechpartner fiir sie gibt, an den sie sich be-
reits im Vorfeld der Migration mit allen Fragen in Bezug auf Einreise-
und Aufenthaltsbestimmungen, Anerkennung von Qualifikationen,
Arbeitsrecht, Familienzusammenfithrung, Integrationsangebote etc.
wenden konnen. Die zentrale Anlaufstelle wiirde dann den Kontakt
zu den fiir die Beantwortung der Fragen ortlich zustindigen Behor-
den, Institutionen und Organisationen herstellen.

Schlielich gehort ein Punktesystem zu einem modernen Migra-
tionsregime in Deutschland. Es erginzt die bisher praktizierten, aus-
schlieRlich nachfrageorientierten Systeme und die damit national wie
europdisch eréffneten Zugangsmoglichkeiten, die jeweils von einem
konkreten Arbeitsplatzangebot eines konkreten Unternehmens ab-
hingig sind. Es beriicksichtigt vor allem auch den oben erwihnten
zunehmenden internationalen Wettbewerb um gut ausgebildete Zu-
wanderer, und es wird in Kanada und Australien seit langem erfolg-
reich praktiziert. Grofbritannien sowie Tschechien haben es erst
jungst eingefiihrt. Der Bundesrat hat in seiner Stellungnahme vom
10. Oktober 2008 zum Entwurf des erwihnten Arbeitsmigrations-
steuerungsgesetzes gebeten, im weiteren Gesetzgebungsverfahren
zu priifen, inwieweit »zusitzliche innovative Konzepte, wie beispiels-
weise ein Punktesystem fiir die Steuerung von Zuwanderung, ein Er-
folg versprechendes Instrument sein kénnte« (Bundesrat 2008: 5).
Dem ist die Bundesregierung indes nicht gefolgt. Indes wird es aktu-
ell von der Task Force des Council (2009: 15) fiir die USA erwogen, in
denen es bisher ausschlieflich unterschiedliche Quotensysteme zur
Rekrutierung von qualifizierten Migranten gibt.

Ein Punktesystem als angebotsorientiertes Regime ist darauf aus-
gerichtet, die Zuwanderer mit ihren Fihigkeiten zu identifizieren, die
im Land im stindigen sektoralen Strukturwandel gebraucht werden.
In Deutschland kénnte durch eine Kombination mit Zuwanderungs-
quoten dem Anspruch der seit 2005 verfolgten Migrationspolitik bes-
ser Rechnung getragen werden, qualifizierte Zuwanderung in den
deutschen Arbeitsmarkt quantitativ zu begrenzen, dabei zugleich die
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legitimen Interessen Deutschlands angemessen zu beriicksichtigen
und eine Auswahl von Zuwanderern zu erméglichen. Objektive — an
einem Punktesystem orientierte — Kriterien erméglichen eine geziel-
te Steuerung der Zuwanderung in den sich laufend verindernden
Arbeitsmarkt. Insoweit ist ein Punktesystem nicht als zusitzliches
Einwanderungsangebot, sondern in erster Linie als Lenkungsinstru-
ment zu verstehen. Es ist insbesondere ein transparentes und den
modernen Anforderungen in einer globalisierten Weltwirtschaft
entsprechendes System, das fiir Zuwanderer und Unternehmen
gleichermaflen eine zuverlissige Basis und berechenbare Rahmen-
bedingungen bietet. Schlieflich dient es auch aufRenpolitischen und
auflenwirtschaftlichen Interessen des Landes, wie klassische Einwan-
derungslinder seit Langem wissen (Council 2009: 8).

7. ZUSAMMENFASSUNG UND SCHLUSSFOLGERUNGEN

Der vorliegende Beitrag hat die theoretischen und empirischen As-
pekte der Migration und des demographischen Wandels in natio-
naler und internationaler Perspektive aufgezeigt. Dabei wurden die
Herausforderungen der zukiinftigen Bevolkerungsentwicklung und
die Moglichkeiten, aber auch Grenzen einer kompensierenden Zu-
wanderungspolitik deutlich. Unbestritten kann die Zuwanderung von
Fachkriften und Hochqualifizierten nicht nur 6konomisch von Vor-
teil fiir die Bundesrepublik sein, sondern auch direkt und indirekt fuir
die Demographie. Die mittel- und lingerfristig zu erwartenden Mig-
rationsbewegungen nach Deutschland, das in den vergangenen Jah-
ren im Saldo von Zu- und Fortziigen kaum mehr eine nennenswerte
Zuwanderung zu verzeichnen hatte, scheinen aber nur einen sehr
begrenztem Beitrag zur Bewiltigung des demographischen Wandels
einer schrumpfenden und alternden Bevélkerung leisten zu kénnen.
Insofern kommen den intern zu Gebote stehenden Handlungsoptio-
nen, wie der Erhéhung der Erwerbsbeteiligung von Jiingeren, Alteren,
Frauen und ansissigen Migranten oder Verlingerung der »aktiven«
gegeniiber den »inaktiven« Lebensphasen, vorrangige Bedeutung zu.

Mit Blick auf diese Herausforderungen sollte ohnehin in der Mi-
grationspolitik statt Quantitit mehr auf Qualitit der Zuwanderun-
gen in der Zukunft gesetzt werden. Deutschland lisst sich damit auf
den zunehmenden globalen Wettbewerb um the best and the brightest
unter den international mobilen Arbeitskriften ein, {ibernimmt da-
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mit implizit aber auch entsprechende entwicklungspolitische Verant-
wortung. Dies kénnte im Rahmen der zirkuliren Migration, die auf
ein mehrmaliges Hin- und Herpendeln ausgerichtet ist, beriicksich-
tigt werden. Gleichzeitig konnten damit aufenpolitische und auflen-
wirtschaftliche Interessen des Landes verfolgt werden und stirker ins
Bewusstsein geriickt werden, dass Auswanderung von Fachkriften
aus Entwicklungslindern nicht das Problem fuir diese Linder darzu-
stellen braucht, sondern einen Lésungsansatz fiir eine bessere wirt-
schaftliche und gesellschaftliche Entwicklung bietet.

Wenn nun die Einwanderung von solchen Arbeitskriften nach
Deutschland effektiv begiinstigt werden soll und sich die potenziellen
Zuwanderer — ob sie tiber die bereits bestehenden, nationalen Rege-
lungen einschlieflich eines noch zu schaffenden Punktesystems oder
via Blue Card der EU kommen — nicht durch ein Geflecht an Verwal-
tungsorganisationen und Zustindigkeitsregelungen im Wettbewerbs-
foderalismus der Bundesrepublik kimpfen miissen, bedarf es einer
zentralen Anlaufstelle fur alle Migrationsbelange mit einem zustin-
digen Ansprechpartner. Der Gesetz- und Verordnungsgeber ist ange-
sprochen, das Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge auf Grund
des ganzheitlichen Ansatzes, seiner Kontakte in die Herkunftslinder
und seiner Funktion als Kompetenzzentrum fiir Migration und Inte-
gration, aber auch unter dem Gesichtspunkt der Vereinheitlichung
der Verfahrensweise in der Praxis mit dieser Aufgabe zu betrauen.
Es ist in der Lage, die Aufgaben einer zentralen Steuerungsstelle im
Rahmen des Antragsverfahrens fiir eine Blaue Karte EU wahrzuneh-
men und erscheint daher pridestiniert, eine Willkommens- und An-
erkennungskultur fiir qualifizierte und hoch qualifizierte Fachkrifte
zu schaffen.
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Zuwanderung und Arbeitsmarkt:
Integration von Migranten in Bildung,
Ausbildung und Arbeitsmarkt

AUTORENGEMEINSCHAFT*

KURZZUSAMMENFASSUNG

« Die Ausbildungschancen jugendlicher Migranten sind immer
noch schlechter als die deutscher Jugendlicher. Auch die Chancen
von Auslindern, nach abgeschlossener Berufsausbildung eine Be-
schiftigung zu finden, sind geringer als die von Inlindern.

- Die Arbeitslosenrate von Migranten und Personen mit Migrations-
hintergrund ist im Durchschnitt mehr als doppelt so hoch wie die
von Deutschen ohne Migrationshintergrund. Spitaussiedler ha-
ben ein sehr viel hoheres Arbeitslosigkeitsrisiko als Deutsche ohne
Migrationshintergrund. Allerdings sinkt ihr Arbeitslosigkeitsrisi-
ko mit der Aufenthaltsdauer in Deutschland.

« Die hohe Arbeitslosigkeit von Migranten ist vor allem auf ihre ge-
ringe allgemeinbildende und berufliche Qualifikation zurtickzu-
fithren. Allerdings sind Integrationsfortschritte zu verzeichnen:
Personen mit Migrationshintergrund der zweiten und dritten Ge-

*  DerTextist eine leicht abgednderte und gekiirzte Fassung des Kapitels
»Integration von Migranten in Arbeitsmarkt und Bildungssystem« der ge-
nannten Autorinnen und Autoren in: Madller, Joachim/Walwei, Ulrich (Hg.)
(2009): Handbuch Arbeitsmarkt 2009 (IAB-Bibliothek, 314), Bielefeld,
283-316.
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neration besitzen einen hoheren Bildungsabschluss und bessere
Arbeitsmarktchancen als die Elterngeneration.

« Die Vermittlung von Deutschkenntnissen ist eine notwendige,
aber hiufig keine hinreichende Bedingung fiir eine Eingliederung
von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund in Beschiftigung. Bei
geringqualifizierten Migranten sollten berufsbezogene Sprachkur-
se mit Qualifizierungsmafinahmen verbunden werden.

« Die Integrationspolitik kann die Arbeitsmarktrisiken von Auslin-
dern nur dann senken, wenn es gelingt, das Bildungsgefille zwi-
schen Deutschen und Auslindern bzw. Personen mit Migrations-
hintergrund zu verringern.

1. EINLEITUNG

Migration und Integration sind zwei Seiten einer Medaille. Die Effek-
te der Migration fuir den Arbeitsmarkt und den Sozialstaat wie auch
die Akzeptanz der Migranten in den Einwanderungslindern hingen
von ihrer erfolgreichen Integration in Arbeitsmarkt und Gesellschaft
ab. In diesem Kapitel wird die Arbeitsmarktsituation von Migranten
und ihren Nachkommen behandelt. Die Arbeitslosigkeit von Auslin-
dern ist in Deutschland rund doppelt so hoch wie die der Inlinder,
und die Erwerbspartizipation ist deutlich geringer. In den europii-
schen Nachbarlindern ist eine dhnliche Situation zu beobachten.
Die Arbeitsmarktprobleme von Migranten und ihren Nachkommen
sind stark mit dem Niveau von Bildung und Ausbildung korreliert.
Auslinder sind in Deutschland im Durchschnitt deutlich geringer
qualifiziert als Inlinder. Eine Erhéhung der Qualifikation der Mig-
ranten und ihrer Nachkommen ist deshalb eine Schliisselfrage fur
die Integration in den Arbeitsmarkt. Die Integration in Bildung, Aus-
bildung und Arbeitsmarkt wird deshalb hier gemeinsam betrachtet
(siehe Box1).

Vorgehensweise und Aufbau

Da die Wirkungen der Zuwanderung auf Arbeitsmarkt und Gesell-
schaft entscheidend von der Integration der Migranten beeinflusst
werden, behandelt der folgende Abschnitt zunichst die Probleme der
Integration in Bildung und Ausbildung von Migranten und Personen
mit Migrationshintergrund.
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Bildung und Ausbildung beeinflussen mafdgeblich die Arbeits-
marktchancen von Migranten. Auslinder verfiigen in Deutschland
im Durchschnitt tiber einen deutlich geringeren Bildungsabschluss
als Inlinder. Sie sind vor allem in der Gruppe ohne Hauptschul- und
ohne beruflichen Bildungsabschluss iiberproportional reprisentiert.
In Abschnitt 2 werden neben der Qualifikationsstruktur die Proble-
me des Ubergangs von der Schule in die berufliche Ausbildung und
des Ubergangs von der beruflichen Ausbildung in den Beruf unter-
sucht — also wichtige Bausteine zu Beginn der Erwerbsbiografie. Die
niedrigen Schulabschliisse schlagen sich insbesondere bei auslindi-
schen Ménnern in einer niedrigen und sinkenden Ausbildungsbetei-
ligung nieder. Auch beim Ubergang von Ausbildung in den Beruf ist
das Arbeitslosigkeitsrisiko von Auslindern viel hoher als das von In-
lindern (Abschnitt 2).

Bei der Arbeitsmarktintegration zeigt sich ein unterschiedliches
Bild im Hinblick auf einzelne Gruppen. Insgesamt weisen Migranten
eine deutlich niedrigere Erwerbstitigenquote und eine deutlich ho-
here Erwerbslosigkeit auf. Das hohe Arbeitslosigkeitsrisiko spiegelt
sich auch in einer hoheren Langzeitarbeitslosigkeit wider. Im Rechts-
kreis des Sozialgesetzbuches II (SGB II), zu dem alle erwerbsfihigen
Hilfeempfinger im Alter zwischen 15 und 65 Jahren gehéren, sind sie
deutlich tiberreprisentiert (BA 2008: 37f.). Spitaussiedler sind ins-
besondere am Anfang ihres Aufenthalts in Deutschland besonders
stark von Arbeitslosigkeit betroffen. Die Arbeitslosenrate der Spit-
aussiedler nihert sich jedoch im Zeitverlauf der Arbeitslosenrate der
Inlinder an (Abschnitt 3).

Die Analysen zeigen, dass Integration eine Herausforderung und
Chance zugleich ist. Insbesondere die Integration von Migranten und
ihren Nachkommen in den Arbeitsmarkt stellt die Politik vor zahlrei-
che Herausforderungen. Im Abschnitt 4 werden deshalb die Schluss-
folgerungen und Handlungsempfehlungen fiir die Integrationspoli-
tik diskutiert.

2. INTEGRATION IN BILDUNG UND AUSBILDUNG

Wichtige Bausteine zu Beginn einer Erwerbsbiografie sind qualifizier-
te Bildungs- und Ausbildungsabschliisse. Auslinder in Deutschland
verfligen im Durchschnitt iber geringere Bildungs- und Ausbildungs-
abschliisse als Einheimische. Einerseits gelingt vielen auslindischen

245



246

AUTORENGEMEINSCHAFT

Jugendlichen mit Haupt- und Realschulabschluss der Ubergang in
eine berufliche Ausbildung nicht. Andererseits sind ihre Chancen
auch nach einer erfolgreichen beruflichen Ausbildung auf eine Be-
schiftigung geringer als bei Deutschen. Ein wichtiger Aspekt sind die
regionalen Unterschiede in Deutschland: Kulturelle Vielfalt in einer
Region erhoht die Berufseinstiegschancen von auslindischen Jugend-
lichen.

Schulabschliisse: trotz Aufwartstrend noch deutliche
Unterschiede zwischen Deutschen und Ausldndern

Schulzeugnisse signalisieren dem Arbeitgeber, welches Potenzial der
Bewerber fiir eine duale Ausbildung besitzt. Obwohl Schulzeugnisse
keine formale Voraussetzung fiir eine duale Ausbildung darstellen,
hingt der Zugang in hohem Ausmafl von der Art und Qualitit die-
ser Zeugnisse ab (Solga 2002; Konsortium Bildungsberichterstattung
2000). Jugendliche Auslinder sind in Gymnasien und Realschulen
unterreprisentiert, in Haupt- und Forderschulen hingegen tiberre-
prisentiert. Der Besuch einer weiterfithrenden Schule hingt dabei in
hohem Mafle vom sozioSkonomischen Status der Eltern ab (Kristen
2000).

Tabelle 1 zeigt die Verteilung von deutschen und auslindischen
Schulabsolventen fur die Abschlussjahre 1992 und 2006. Es fillt
auf, dass deutsche Schulabginger insgesamt einen deutlich héheren
Schulabschluss als Auslidnder besitzen. Betrachtet man die Jahre 1992
und 2006, dann ist ersichtlich, dass aufer bei deutschen Mannern
bei allen anderen Personengruppen ein Trend zu héheren Bildungs-
abschliissen zu erkennen ist, wobei auslindische Frauen hierbei am
stirksten zulegen konnten. Damit sind auslindische Frauen heute
erkennbar besser gebildet als auslindische Ménner, und sie konnten
gleichzeitig ihren Abstand zu den deutschen Frauen verringern. Dies
sollte die Ausbildungschancen auslindischer Frauen sowohl gegen-
tiber ausldndischen Minnern als auch gegentiber deutschen Frauen
verbessern.
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Die duale Ausbildung spielt eine wichtige Rolle in der beruflichen
Bildung und stellt noch immer den Kénigsweg ins Berufsleben dar.
Bis zu zwei Drittel eines Abgangsjahres nahmen nach der Schule
eine duale Ausbildung auf (Bundesministerium fiir Bildung und For-
schung 20006). Die Ausbildungschancen von Jugendlichen sind dabei

Ausbildungschancen
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von zwei wesentlichen Rahmenbedingungen gekennzeichnet: Einer-
seits war in der Vergangenheit die Lage am Ausbildungsmarkt meist
angespannt, da zu viele Bewerber auf einen freien Ausbildungsplatz
kamen. Andererseits sind die Qualifikationsanforderungen bedingt
durch den technischen Fortschritt in zahlreichen Ausbildungsberu-
fen stetig gestiegen. Schulabschliisse sind daher fiir den Erfolg an der
ersten Schwelle — also am Ubergang von der Schule in die berufliche
Ausbildung — heute wichtiger denn je.

Die im Durchschnitt niedrigeren Schulabschliisse von auslindi-
schen Jugendlichen (vgl. Tabelle1) fithren zu entsprechend geringeren
Ausbildungschancen. Dies zeigen die Ausbildungsbeteiligungsquo-
ten (Anzahl der Auszubildenden bezogen auf die Wohnbevélkerung
im Alter von 18 bis unter 21 Jahren) von deutschen und auslindischen
Minnern und Frauen in Tabelle 2. So lag im Jahr 2006 bei deutschen
Minnern die Quote bei 67,5 % — bei den auslindischen Méannern
hingegen nur bei 25,2 %. Insgesamt weisen Frauen deutlich gerin-
gere Beteiligungsquoten auf (deutsche Frauen: 45,9 %, auslindische
Frauen: 20,7 %), da Frauen hiufiger schulische Berufsausbildungen
absolvieren (z.B. im Gesundheitswesen, vgl. Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung 2006). Noch 1993 lag die Ausbildungsbetei-
ligung bei allen vier Gruppen deutlich hoher als heute. Den stirksten
Riickgang hatten dabei auslindische Minner zu verzeichnen. Dies
ist vor allem auf den Strukturwandel und den damit einhergehen-
den Abbau von Stellen in gewerblichen Berufen zuriickzufiihren, die
in besonders hohem Mafie von auslindischen Minnern nachgefragt
werden. Obwohl auslindische Frauen die niedrigste Beteiligungsquo-
te aufweisen, ist diese lange Zeit konstant geblieben und hat sich erst
in den letzen drei Jahren verringert. Moglicherweise hat die parallele
Verbesserung ihrer Schulabschliisse diese Konstanz bewirkt.

Die Griinde fiir die geringere Ausbildungsbeteiligungsquote lie-
gen einerseits in schulischen und sprachlichen Qualifikationsdefi-
ziten junger Auslinder, andererseits kénnen Benachteiligungen bei
der Bewerbung um einen Ausbildungsplatz nicht ausgeschlossen
werden.
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Tabelle 2: Ausbildungsbeteiligungsquoten von deutschen und auslindischen

Minnern und Frauen, 1993 und 2006 (in %), Deutschland

Jahr | Deutsche Auslindische | Deutsche Auslindische
Minner Miénner Frauen Frauen

1993 80,5 40,3 58,2 24,6

2006 67,5 25,2 45,9 20,7

Anmerkungen: Da die Berufshildungsstatistik das Alter lediglich fiir die
Neuabschlisse insgesamt und nicht fiir Deutsche und Auslénder getrennt
erfasst, werden fiir diese Quoten die Auszubildenden (Bestande) auf die
Bevolkerung im Alter von 18 bis unter 21 Jahren bezogen.

Quelle: Statistisches Bundesamt, Bevdlkerungsfortschreibung (31.12.);
Statistisches Bundesamt, Berufshildungsstatistik (31.12.); Berechnungen
des Bundesinstituts fiir Berufsbildung.

Neben der geringeren Ausbildungsbeteiligung ist bei auslindischen
Auszubildenden eine stirkere Konzentration auf wenige Ausbil-
dungsberufe zu beobachten (vgl. Tabelle 3). Diese Ausbildungsberufe
sind durch geringere Karriere- und Verdienstmdglichkeiten gekenn-
zeichnet (Biichel 2002).

Tabelle 3: Top 5 der hdufigsten Ausbildungsberufe von auslindischen und
deutschen Frauen und Mdnnern, 20006, (in %)

Auslindische Frauen Deutsche Frauen

Beruf Anteil |Beruf Anteil

781 Biirofachkrifte 17,0 % | 781 Biirofachkrifte 21,4 %

856 Sprechstunden- 15,2 % | 856 Sprechstunden- 10,6 %

helfer helfer

682 Verkiufer 13,5 % | 682 Verkiufer 9,6 %

go1 Friseure 11,0 % | 853 Krankenschwes- 85%
tern, Hebammen

853 Krankenschwestern, | 6,6 % | 681 Grof3- u. Einzel- 5,4 %

Hebammen handelskaufleute

Summe 63,3 % | Summe 55,5 %

Sonstige Berufe 36,7 % | Sonstige Berufe 44,5 %

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Berechnung.
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Auslindische Minner Deutsche Minner

Beruf Anteil |Beruf Anteil

281 Kraftfahrzeugin- 7,2 % | 781 Burofachkrifte 7,8 %

standsetzer

781 Biirofachkrifte 6,8 % | 281 Kraftfahrzeugin- 7,2 %
standsetzer

682 Verkiufer 6,5 % | 3u Elektroinstallateure, | 5,7 %
-monteur

681 GroR- u. Einzelhan- 5,9 % | 681 GroRR- u. Einzel- 4,4 %

delskaufleute handelskaufleute

3u Elektroinstallateure, 4,5 % | 411 Koche 3,7%

-monteur

Summe 31,0 % | Summe 28,8 %

Sonstige Berufe 69,0 % | Sonstige Berufe 71,2 %

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Berechnung.

Berufseinstieg: bessere Chancen fiir Ausldander -
aber noch keine Chancengleichheit zu Deutschen

Zwar gilt ein Ausbildungsabschluss als wichtigste Zugangsvoraus-
setzung fiir den in hohem Mafle beruflich strukturierten deutschen
Arbeitsmarkt, dennoch ist der Berufseinstieg auch fiir Ausbildungs-
absolventen nicht risikolos (Konietzka 1999; Konietzka/Solga 2000).
Als besonderes Berufseinstiegsrisiko erweist sich dabei Arbeitslosig-
keit nach der Ausbildung (Konietzka/Seibert 2001). Dies geht in der
Regel mit einem Verlust von Einkommen und Humankapital einher
(Velling/Bender 1994; Fitzenberger/Spitz 2004).

Mit den Daten der Beschiftigten- und Leistungsempfingerhisto-
rik des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, die auf den
Registerdaten der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) beruhen, lisst sich
der Berufseinstieg von betrieblichen Ausbildungsabsolventen nach-
zeichnen.

Abbildung 1 zeigt den Anteil an deutschen und auslindischen Ab-
solventen, die zwischen Ausbildungsende und Berufseinstieg arbeits-
los waren. Neben den konjunkturellen Schwankungen im Zeitraum
1981-2004 fillt auf, dass der Arbeitslosenanteil auslindischer Manner
zumeist hoher ausfillt als der der deutschen Minner. Bei den aus-
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lindischen Frauen gilt dieser Befund nur fiir den Zeitraum Mitte der
1980er bis Mitte der 199oer Jahre.!

Abbildung 1: Anteile an arbeitslosen Ausbildungsabsolventen nach
der Ausbildung in %, (Deutsche und Auslinder, Minner und Frauen,
Absolventenjahre 1981-2004)

30%

25%
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Auslandische Manner
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Anmerkung: Aufgrund von Datenumstellungen kann das Jahr 1991 nicht
angezeigt werden.
Quelle: I1AB Beschaftigten- und Leistungsempféngerhistorik.

Da die beobachteten Unterschiede zwischen Auslindern und Deut-
schen auf eine Reihe von Einflussfaktoren zuriickzufiihren sind, sol-
len diese Determinanten in einem multivariaten Analyseverfahren
kontrolliert werden.

Tabelle 4 zeigt die Ergebnisse einer bivariaten logistischen Re-
gression, in der fiir verschiedene ethnische Gruppen das Arbeitslo-
sigkeitsrisiko nach der Ausbildung geschitzt wird. In einem ersten
Modell werden lediglich die Unterschiede nach Nationalititen ohne
Berticksichtigung von Kontrollvariablen betrachtet. In einem zwei-
ten Modell wird fiir die Variablen Schulbildung, Ausbildungsberuf,
Grofie des Ausbildungsbetriebs und Abschlussjahr kontrolliert. Diese
Modelle werden fiir Mianner und Frauen getrennt geschitzt.

1 | Eine weiterfiihrende Analyse nach ethnischen Gruppen zeigt, dass
tirkische Manner und Frauen ein deutlich hoheres Arbeitslosigkeitsrisiko
nach Ausbildungsabschluss als andere Gruppen aufweisen (vgl. Burkert/
Seibert 2007).
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Modell 1 zeigt, dass alle auslindischen Minner ein signifikant ho-
heres Arbeitslosigkeitsrisiko an der zweiten Schwelle im Vergleich zu
deutschen Minnern aufweisen. Unter Beriicksichtigung der Kontroll-
variablen reduzieren sich diese Effekte in Modell 2 erkennbar. Min-
ner aus den ehemaligen Anwerbelindern® (ohne Tiirkei) unterschei-
den sich diesbeziiglich nun nicht mehr von deutschen Ménnern.

Bei Frauen zeigt sich in Modell 1 lediglich fiir Turkinnen ein signi-
fikant erhohtes Risiko. In Modell 2 geht dieser Effekt zwar zuriick,
bleibt aber signifikant. Alle anderen auslindischen Absolventinnen
weisen gegeniiber deutschen sogar ein signifikant geringeres Arbeits-
losigkeitsrisiko auf.

Tabelle 4: Risiko, nach der Ausbildung arbeitslos zu sein (Mdnner und
Frauen, verschiedene Nationalitdten), (logistische Regression, Odds Ratio)
Minner Frauen
Modell 1 Modell 2 Modell 1 Modell 2
exp(B) exp(B) exp(B) exp(B)
Deutsche
(Referenz) ! ! ! !
Tiirkei 1,441 il 1,362 | *#* 1,217 falaiad 1,158 | ***
Ubrige
Anwerbe- 1,096 w 1,000 0,952 0,930
linder
fg;j:;he 1286 | *0x| 1,177 [0 0915 0,882
Chi* 212,972 1959,431 37,209 1460,447 | **
N 83.524 83.524 63.282 63.282

Modell 1: Ohne Kontrollvariablen.

Modell 2: Kontrolliert fiir Schulbildung, Ausbildungsberuf, Grofie des Aus-
bildungsbetriebs und Abschlussjahr.
Quelle: IAB Beschaftigten- und Leistungsempféngerhistorik.
Legende fiir Signifikanz *** <0.001; **<0.01; *<0.05

2 | Tirkei, Italien, Spanien, Portugal, Griechenland, Ex-Jugoslawien.
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Regional betrachtet:
kulturelle Vielfalt erleichtert Integration

Die regional ungleiche Situation lokaler Arbeitsmirkte determiniert
die Chancen des Ubergangs von Ausbildung in Beschiftigung. In
Abbildung 2 wird die rdumliche Verteilung der Chancen dargestellt,
nach der Ausbildung auf dem ersten Arbeitsmarkt Fufl zu fassen.
Gemessen wird der Prozentsatz der auslindischen? Ausbildungsab-
solventen, die nach Abschluss der Ausbildung in eine ungeférderte
sozialversicherungspflichtige Beschiftigung (erster Arbeitsmarkt)
einmiinden. Im Durchschnitt gelingt 66 % der auslindischen Absol-
venten der Ubergang in den ersten Arbeitsmarkt, wihrend diese Quo-
te unter den deutschen Absolventen bei 72 % liegt. Im siiddeutschen
Raum sind die Integrationsquoten sowohl fiir deutsche als auch fiir
auslindische Absolventen iiberdurchschnittlich (Miinchen 76 % bzw.
73 %, Stuttgart 79 % bzw. 77 %). Hingegen sind die Unterschiede in
den norddeutschen Ballungsriumen Hamburg (72 % bzw. 59 %) und
Hannover (68 % bzw. 58 %) wesentlich ausgeprigter. Es finden sich
jedoch Gebiete im Umland Hamburgs (Steinburg, Pinneberg und
Stormarn) mit relativ guten Chancen fiir Auslinderinnen und Aus-
lander, ebenso in der Umgebung von Bremen (vgl. Abbildung 2).

Die Chancen eines erfolgreichen Ubergangs von der Ausbildung in
den Beruf steigen mit der kulturellen Vielfalt in einer Region. Als Mafd
fiir die kulturelle Vielfalt wird hier ein Konzentrationsmafl, der Herfin-
dahl-Index verwendet, der auf Grundlage der Unterscheidung von mehr
als 200 Nationalititen in der IAB-Beschiftigtenhistorik die kulturelle
Diversitit in einer Region misst (Haas/Damelang 2007). Das Maf steigt
mit der Zahl der vertretenen Nationen und der Gleichverteilung der na-
tionalen Gruppen und sinkt mit der nationalen Homogenitit in einer
Region. In Deutschland (ohne Ostdeutschland) hat der Herfindahl-In-
dex eine Spannbreite von 0,36 (Landkreis Regen) bis 0,96 (Trier).

Multivariate Analysen zeigen, dass mit zunehmender kultureller
Diversitit die Chancen des Ubergangs von Ausbildung in Beruf fiir
ausldndische Jugendliche steigen. Dies gilt auch dann, wenn andere
Faktoren wie wirtschaftliches Wachstum und Arbeitslosigkeit in den
Regionen Dberiicksichtigt werden (Haas/Damelang 2007). Offenbar
erleichtert ein kulturell offenes Klima in der Region sowohl Arbeit-

3 | Die regional detaillierte Datenbasis erméglicht nur eine Unterschei-
dung nach Nationalitdt und nicht nach dem Migrationshintergrund.
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gebern als auch Arbeitnehmern die erfolgreiche Integration von aus-
landischen Jugendlichen in den Arbeitsmarkt.

Dieses Ergebnis steht damit im Einklang mit einer Reihe von For-
schungsarbeiten, die zeigen, dass sich kulturelle Vielfalt giinstig auf
Wachstum und andere Indikatoren fiir wirtschaftliche Entwicklung
auswirkt (Ottaviano/Peri 2006; Alesina/La Ferrara 2005).

Abbildung 2: Integrationsquote auslindischer Ausbildungsabsolventen
zu allen auslindischen Ausbildungsabsolventen 2000 (in %), alte
Bundeslinder

‘Weit unterdurchschnittlich (39)
Unterdurchschnittlich (43)
Durchschnittlich (138)
Uberdurchschnittlich (66)
‘Weit iiberdurchschnittlich (40)

BRI

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung auf Basis der Integrierten
Erwerbsbiografien (IEB) des IAB. 326 Kreise West, Verteilung der Kreise
in Klammern.

Fazit

Die Integration von Migranten wurde in Deutschland jahrzehntelang
vernachlissigt und riickte erst in den vergangenen Jahren auf die poli-
tische Agenda. Zwar wurden mit dem Nationalen Integrationsplan
endlich Rahmenbedingungen geschaffen, die Integration férdern,
dennoch ist Deutschland von diesem Ziel noch weit entfernt. Dies
ist im Bildungssystem und auf dem Ausbildungsmarkt besonders
augenfillig. Auslindische Schiiler verlassen die Schule noch immer
mit deutlich niedrigeren Abschliissen als ihre deutschen Mitschiiler.
Dementsprechend schlechter fallen ihre Ausbildungschancen aus.
Zwar konnten auslindische Frauen, was die Schulabschliisse angeht,
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in den vergangenen Jahren etwas aufholen, in Bezug auf die Ausbil-
dungsbeteiligung bilden sie aber nach wie vor das Schlusslicht.

Betrachtet man die Arbeitsmarktchancen nach erfolgreicher Aus-
bildung, so stellt man trotz formal gleicher Abschliisse noch immer
ungleiche Chancen zwischen Auslindern und Deutschen fest. Die
Tatsache, dass hiervon die grofte in Deutschland lebende Auslinder-
gruppe — die Tiirken — vor allem betroffen ist, stellt dabei eine beson-
dere Herausforderung fiir Deutschland dar (Damelang/Haas 2000).

Die Chancen auf dem Arbeitsmarkt sind fiir junge Migranten
regional ungleich verteilt: Kulturelle Vielfalt in einer Region verbes-
sert die Chancen auf dem Arbeitsmarkt. Zudem tragen Beschiftigte
unterschiedlicher Nationalititen zu einem offenen Klima als Stand-
ortvorteil beim Wettbewerb um gefragte Fachkrifte bei, und dies ist
wiederum fiir die Integration in Arbeit férderlich.

3. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON MIGRANTEN
3.1 Einleitung und Uberblick iiber Migrantengruppen

In diesem Abschnitt wird die Arbeitsmarktintegration von Migranten
und ihren Nachkommen untersucht. Migranten und Personen mit
Migrationshintergrund zeichnen sich durch geringere Erwerbsquoten
und eine hohere Erwerbslosigkeit im Vergleich zur deutschen Bevol-
kerung aus, wobei das Arbeitsmarktrisiko fiir einzelne Migranten-
gruppen (vgl. Box 1) sehr unterschiedlich ausfillt. Migranten sind in
Qualifikations- und Berufssegmenten mit hohen Beschiftigungsrisi-
ken tiberdurchschnittlich vertreten. Spitaussiedler sind vor allem in
den ersten Jahren nach der Einreise unter den Erwerbslosen weit tiber-
durchschnittlich vertreten. Allerdings sinkt das Beschiftigungsrisiko
in dieser Gruppe mit der Aufenthaltsdauer, so dass sich das Beschifti-
gungsrisiko im Zeitverlauf dem der deutschen Bevélkerung angleicht.

Box 1: Definition der Migrationsgruppen

Nach der Definition des Statistischen Bundesamtes gehoren zu
den »Personen mit Migrationshintergrund« neben den Auslin-
dern sowie den in Deutschland geborenen Eingebiirgerten auch
in Deutschland Geborene mit deutscher Staatsangehorigkeit,
bei denen sich der Migrationshintergrund aus dem Migrations-
status der Eltern ableitet. Eine Person mit Migrationshinter-
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grund, die im Ausland geboren wurde und selbst eingewandert

ist, wird als »Person mit Migrationserfahrung« oder als Migrant

im engeren Sinn bezeichnet. Insgesamt kann zwischen fiinf

Personengruppen unterschieden werden:

1. Deutsche ohne Migrationshintergrund (Deutsche ohne
MigH): Deutsche, die keine andere Staatsangehdrigkeit be-
sessen haben und deren Eltern keinen Migrationsstatus
haben. Dies gilt auch dann, wenn sie im Ausland geboren
wurden (z.B. Kinder von Botschaftsangehorigen).

2. Deutsche mit Migrationshintergrund (Deutsche mit MigH):
in Deutschland geborene Deutsche, die entweder eine wei-
tere Staatsangehorigkeit besitzen und/oder bei denen min-
destens ein Elternteil einen Migrationsstatus hat. Hierzu
zihlen: Eingebiirgerte, die selbst nicht zugewandert sind.
Kinder von zugewanderten (Spit-)Aussiedlern. Kinder zu-
gewanderter oder in Deutschland geborener eingebiirgerter
auslidndischer Eltern. Kinder auslidndischer Eltern, die bei
Geburt zusitzlich die deutsche Staatsangehdrigkeit erhalten
haben (ius soli). Kinder mit einseitigem Migrationshinter-
grund, bei denen nur ein Elternteil Migrant oder in Deutsch-
land geborener Eingebiirgerter oder Auslidnder ist.

3. Deutsche mit Migrationserfahrung (deutsche Migranten):
im Ausland geborene Deutsche (Spit-)Aussiedler. Eingebiir-
gerte zugewanderte Auslinder.

4. Auslinder mit Migrationshintergrund (Auslinder mit MigH):
in Deutschland geborene Auslinder. Auslinder der zweiten
und dritten Generation.

5. Auslinder mit Migrationserfahrung (auslindische Migran-
ten): zugewanderte Auslidnder, die im Ausland geboren sind.
Auslinder der ersten Generation.

3.2 Integration in den Arbeitsmarkt von Einwanderern und
ihren Nachkommen in Deutschland

Deutliche Unterschiede bei der Erwerbsquote

Die Erwerbsquote ist ein wichtiger Indikator zur Messung der Arbeits-
marktintegration. Sie ergibt sich aus dem Anteil der Erwerbsperso-
nen (d.h. Erwerbstitige und Erwerbslose) an der Bevilkerung jeweils
in einer bestimmten Altersklasse (hier 25 bis unter 65 Jahre) und lisst
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sich dabei aufteilen in die Erwerbstitigen- und die Erwerbslosen-
quote (Abbildung 3). Dabei ist erkennbar, dass Minner eine deutlich
hohere Erwerbsquote als Frauen und Deutsche sowohl eine héhere
Erwerbstitigenquote als auch eine niedrigere Erwerbslosenquote als
Auslinder haben.* Sowohl bei Médnnern als auch Frauen ist eine ge-
wisse Varianz innerhalb der Migrationsgruppen (siehe Box 1) sicht-
bar. In beiden Fillen weisen auslindische Migranten die niedrigste
Erwerbsquote auf (Midnner: 66,0 + 17,4 = 83,4 %; Frauen: 43,6 + 10,8
= 54,4 %). Allerdings ist der Unterschied zwischen Frauen insgesamt
und den auslindischen Migrantinnen mit 17,3 Prozentpunkten deut-
lich grofer als bei den Ménnern (3,5 Prozentpunkte).

Die Erwerbslosenquoten fallen bei Frauen geringer aus als bei
Minnern. Auffillig ist, dass sowohl bei Minnern als auch bei Frauen
die Migrationsgruppe mit der niedrigsten Erwerbstitigenquote — aus-
lindische Migranten — zugleich die hochste Erwerbslosenquote auf-
weist. Diese Gruppe scheint also auf dem deutschen Arbeitsmarkt
besondere Schwierigkeiten zu haben. Dabei stellen insbesondere tiir-
kische Migranten — auch der zweiten Generation — eine besondere
Problemgruppe dar (Uhlendorff/Zimmermann 2006).

Abbildung 3: Erwerbsquote und ihre Bestandteile Erwerbstitigen- und
Erwerbslosenquote nach Migrationsgruppen und Geschlecht, 2005
(im Alter 25 bis unter 65 Jahren, in %), Deutschland

Insgesamt 77,3 196 ]
. __Deutsche ohne MigH 78,8 [82]
g Deutsche mit MigH 727 [11,5 ]
2 Deutsche Migranten 76,1 [ 136 ]
Auslénder mit MigH 74,2 [ 142 ]
Auslandische Migranten | 66,0 [ 174 ]
Insgesamt 64,1 [7.6]
c Deutsche ohne MigH 66,7 [6,9]
[} Deutsche mit MigH 63,2 [7.6]
S Deutsche Migranten 61,4 T[10.7]
Auslander mit MigH 60,3 9,2 |
Auslandische Migranten =4é6 . [1038]
0 20 40 60 80 100
Prozent
O Erwerbstatigenquote 0 Erwerbslosenguote

Anmerkung: Siehe Box 1 fiir eine Beschreibung der Migrationsgruppen.
Quelle: Statistisches Bundesamt 2006, eigene Berechnungen.

4 | Fertig/Schurer (2007) beobachten mit den Daten des Soziodkono-
mischen Panels ebenfalls fir die von ihnen untersuchten Migranten ein im
Vergleich zu den Deutschen héheres Arbeitslosigkeitsrisiko.
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Erwerbsstatus: Hoher Arbeiteranteil

Der Erwerbsstatus zeigt, welche Art von Titigkeit Erwerbstitige aus-
itben. Bei Minnern fillt vor allem der hohe Arbeiteranteil auf (vgl. Ab-
bildung 4). Bei den deutschen Migranten ist dieser Anteil mit 59,1 %
fast doppelt so hoch wie bei den Deutschen ohne Migrationshinter-
grund (31,6 %). Deutsche mit Migrationshintergrund weisen zwar
mit 37,7 % ebenfalls einen hoheren Arbeiteranteil auf, zugleich fillt
in dieser Gruppe aber der Angestelltenanteil mit 49,3 % insgesamt
am hochsten aus. Bei den Selbstindigen weisen Deutsche ohne Mi-
grationshintergrund (15,2 %) sowie auslindische Migranten (14,6 %)
die hochsten Anteile auf. Aulerdem fillt auf, dass bei Auslindern
und Deutschen mit Migrationshintergrund der Arbeiteranteil bereits
deutlich niedriger liegt als noch bei der ersten Generation, was ihren
Integrationsfortschritt illustriert. Allerdings kann man lediglich fir
die Gruppe der Deutschen mit Migrationshintergrund von einem
dhnlichen Erwerbsstatusmuster wie bei den Deutschen ohne Migra-
tionshintergrund sprechen. Alle anderen Gruppen sind davon noch
weit entfernt. Bei den Frauen ist ein dhnliches Verteilungsmuster
zwischen den Migrationsgruppen zu finden mit deutlichen héherem
Angestellten- und geringerem Selbstindigenanteil als bei den Méin-
nern. Auch hier ist die bereits skizzierte Entwicklung der beruflichen
Integration im Generationenvergleich ersichtlich: Gegeniiber deut-
schen und auslindischen Migrantinnen weisen Deutsche und Aus-
linderinnen mit Migrationshintergrund einen héheren Angestellten-
anteil und einen geringeren Arbeiteranteil auf.
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Abbildung 4: Erwerbsstatus nach Migrationsgruppe und Geschlecht, 2005
(im Alter 25 bis unter 65 Jahren, in %), Deutschland

Insgesamt | 148 | 71 [ 426 . [ 355
___ Deutsche ohne MigH | 15.2 | 83 [ 449 . [ 36
g Deutsche mit MgH [10.0T] 49,3 1 317
g Deutsche Migranten | 9,9 1 i 29,2 I| : 59,1 :
Austander mit Migh [ 127 ] 384 [ 488
Ausléndische Migranten | 14,6 | 31,7 [ 53,7
| |
Insgesamt | 7,9 [5,4] . _649 . |. 21,8
Deutsche ohne MigH | 8,0 [6,2] . _ 616 .l 18,3
§ Deutsche mit MigH [5.4 | . _ 803 . [ 10,9
2 Deutsche Migranten [6.2]] . 50,6 |I 41,9
Auslander mit MigH [5,7] . 69,6 . [ 247
Auslandische Migranten | 9,2 | : 44,2 : [ : 46,6I
0 20 40 60 80 100|
Prozent
O Selbstandige* O Beamte* O Angestellte O Arbeiter/mith. Fam.

Anmerkung: Siehe Box 1 fiir eine Beschreibung der Migrationsgruppen.
Quelle: Statistisches Bundesamt 2006, eigene Berechnungen.

* Eigene Schatzung fiir deutsche und auslandische Frauen mit
Migrationshintergrund.

** Eigene Schatzung fiir deutsche Frauen mit Migrationshintergrund und
deutsche Migrantinnen.

Niedrig qualifiziert in der Bildungsgesellschaft

Schulische und berufliche Bildungsabschliisse sind aufgrund der star-
ken beruflichen Strukturierung des deutschen Arbeitsmarkts beson-
ders wichtig fiir eine qualifizierte Titigkeit im Erwerbsleben (Allmen-
dinger 1989; Miiller/Shavit 1998). Abbildung 5 zeigt das berufliche
Qualifikationsniveau der Befragten. Sehr deutlich zeigt sich insbeson-
dere fiir auslidndische Migranten, aber auch fiir alle anderen Personen
mit Migrationshintergrund bzw. -erfahrung, dass diese gegeniiber
den Deutschen ohne Migrationshintergrund deutlich hiufiger keinen
Ausbildungsabschluss besitzen. Da mit dem strukturellen Wandel der
letzten Jahrzehnte immer mehr Arbeitsplitze mit niedrigen Qualifika-
tionsanforderungen weggefallen sind, stellt der Mangel an Abschliis-
sen eine gravierende Hiirde fiir die Erwerbsbeteiligung der Migranten
dar. Zwar lisst sich auch hier ein gewisser Integrationsfortschritt in
der Generationenabfolge feststellen, dennoch ist der Anteil der Aus-
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bildungslosen tiberdurchschnittlich hoch. Daneben fillt auf, dass es
Auslindern mit Migrationshintergrund kaum gelingt, einen akademi-
schen Abschluss zu erlangen. In dieser Teilgruppe der zweiten Genera-
tion scheint sich Bildungsarmut offensichtlich massiv zu verfestigen.

Abbildung 5: Qualifikation nach Migrationsgruppen und Geschlecht,

2005 (im Alter von 25 bis unter 65 Jahren, in %), Deutschland

Insgesamt 184 | 63,3 [ 182
Deutsche ohne MigH | 13,3 | ' 15 :l 19,3
g Deutsche mit MigH 30,9 [ 55,7 [ 134
§ Deutsche Migranten 29,7 : I : 57,5) I [ 133
Auslander mit MigH 37,0 i _ 59,2 i B.d
Auslandische Migranten 50,2 I 35,0 [ 1438
| | | |
Insgesamt 42 [ i 61,3 [ 146
Deutsche ohne MigH 18,6 | 66,3 [ 151
g Deutsche mit MigH 33,2: 535,7 [ 134
E Deutsche Migranten 36,5 51,7 [ 1,7
Auslander mit MigH 4:2,8 53,9 B,
Auslandische Migranten 60,1 | 26,5 [ 134
0 20 40 60 80 100
Prozent
O niedrig O mittel Ohoch

Anmerkung: Siehe Box 1 fiir eine Beschreibung der Migrationsgruppen.
3.3 Arbeitsmarktintegration von Spataussiedlern

Die »Integrierte Erwerbshiografie« als neue Datenquelle
zur Analyse von Spéataussiedlern

Spataussiedler’ stellen eine relativ grofle eigenstindige Gruppe von
Migranten auf dem deutschen Arbeitsmarkt dar. Als deutsche Einwan-

5 | Im Folgenden wird die Lage von (Spat-)Aussiedlern beschrieben, die
erstmals am 1. Januar 1993 oder spater in der IEB gemeldet sind. Deswe-
gen wird hier der Begriff »Spataussiedler« verwendet, selbst wenn die be-
treffende Person vor dem 1. Januar 1993 eingereist ist und somit rechtlich
gesehen ein Aussiedler ist. Weil in der Regel der Zeitraum zwischen der Ein-
reise und der erstmaligen Meldung bei der Bundesagentur fiir Arbeit rela-
tiv kurz ist, diirfte die dahinter stehende Fallzahl nicht sehr grof sein. Die
begriffliche Unterscheidung zwischen Aussiedlern und Spétaussiedlern hat
keine Auswirkungen auf die quantitativen Ergebnisse.
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derer konnten sie bis 2005 eine Reihe staatlicher Integrationshilfen in
Anspruch nehmen, wie z.B. Sprachkurse oder finanzielle Unterstiit-
zung. Mit der bisherigen Datenlage war es allerdings nur schwer mog-
lich, den Arbeitsmarkterfolg von Spitaussiedlern zu messen, da es in
den meisten Datensitzen nicht moglich ist, Spataussiedler zu identi-
fizieren. Mit der Integrierten Erwerbsbiografie (IEB) des Instituts fiir
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) — einem Lingsschnittdaten-
satz, der auf den Meldedaten der Bundesagentur fiir Arbeit basiert —
ist es nunmehr moglich, (Spit-)Aussiedler zu identifizieren, wenn
- sie ab dem 30. Juni 1990 Eingliederungsgeld erhalten haben oder
- eine Arbeitslosen- oder Arbeitsuchendmeldung ab dem 1. Januar
2000 vorliegt oder sie ab dem 1. Januar 1990 an einem speziellen
Deutschlehrgang der Zielgruppe Spitaussiedler teilnahmen.

Im Folgenden werden jeweils zum Stichtag 30. Juni 2004° verschie-
dene Arbeitsmarktindikatoren analysiert. Dabei werden nur Spitaus-
siedler untersucht, die bis Mitte 2002 nach Deutschland eingereist
sind. So soll eine gewisse notwendige Orientierungszeit nach der Ein-
reise beriicksichtigt werden.

Anfanglich hohe Arbeitslosigkeit sinkt

mit zunehmender Aufenthaltsdauer

Betrachtet man den Erwerbsstatus der Spitaussiedler (Abbildung 6)
differenziert nach dem Jahr ihrer ersten Meldung in der IEB — einer
indirekten Messung fiir die Dauer des Aufenthalts in Deutschland —,
zeigt sich, dass die Mehrzahl der Spitaussiedler beschiftigt ist. Da-
bei steigt der Anteil der Beschiftigten mit der Dauer des Aufenthalts
in Deutschland. Dies illustriert eindriicklich den Integrationsfort-
schritt der zugezogenen Spitaussiedler. So liegt der Arbeitslosenan-
teil” von Spitaussiedlern mit erster IEB-Meldung aus dem Jahr 1993
mit 14,9 % (Manner) bzw. 12,0 % (Frauen) deutlich niedriger als bei
Spitaussiedlern, die erst im Jahr 2002 zum ersten Mal in den IEB-
Daten gemeldet sind (Méinner: 42,2 %; Frauen: 43,5 %). Damit sinkt
die Arbeitslosigkeit deutlich mit zunehmender Aufenthaltsdauer. Be-

6 | Somit kdnnen hier und im Folgenden nur solche Personen betrachtet
werden, die am Stichtag auch in der IEB gemeldet waren.

7 | Der Anteil der Arbeitslosen bezieht sich auf alle abhéngig zivilen Er-
werbspersonen ohne Beamte. Er ist somit hdher als die iiblicherweise ver-
offentlichte Arbeitslosenquote und daher mit dieser nicht vergleichbar.
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sonders in den ersten Jahren nach ihrer Einreise sind sie stark von
Arbeitslosigkeit betroffen. Zu dhnlichen Ergebnissen kommen Fertig
und Schurer (2007), die nach sieben Jahren eine Angleichung des
Arbeitslosigkeitsrisikos zwischen Deutschen ohne Migrationshinter-
grund und Spitaussiedlern feststellen.

Abbildung 6: Erwerbsstatus von Spdtaussiedlern am 30.06.2004
nach Geschlecht und Jahr der ersten Meldung in der Integrierten
Erwerbsbiografie (IEB)* (in %), Deutschland

Prozent

Ménner Frauen

O arbeitslos B sozialversicherungspflichtig beschaftigt O geringfiigig beschéftigt

* Fir das Jahr 2002 werden nur Personen beriicksichtigt, deren erste
Meldung bis zum 30.06.2002 erfolgte.

Quelle: Integrierte Erwerbsbiografie (IEB) des Instituts flir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung.

Trotz Integrationsfortschritten sind Akademiker

haufiger arbeitslos

In Deutschland haben vor allem Ausbildungslose ein hohes Risiko,
arbeitslos zu sein (Solga 2005; Reinberg/Hummel 2007). Fiir Spit-
aussiedler ist allerdings ein anderes Muster zu finden. Abbildung 7
zeigt die Arbeitslosenanteile in Abhingigkeit von den gemeldeten be-
ruflichen Bildungsabschliissen.?

8 | Bei den gemeldeten beruflichen Bildungsabschliissen fiir Spataus-
siedler handelt es sich in der Regel um die in Deutschland anerkannten Ab-
schliisse. Spataussiedler haben die Mdglichkeit, liber die Kultusministerien
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Abbildung 7: Anteile an arbeitslosen Spdtaussiedlern (bezogen auf die
Summe der arbeitslosen, sozialversicherungspflichtig und geringfiigig
beschiftigten Spdtaussiedler) am 30.06.2004 nach Geschlecht,
Bildungsabschliissen und der ersten Meldung in der Integrierten
Erwerbsbiografie (IEB)* (in %), Deutschland
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45
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ohne Ausbildung mit Berufsausbildung

* Fiir das Jahr 2002 werden nur Personen beriicksichtigt, deren erste
Meldung bis zum 30.06.2002 erfolgte.

Quelle: Integrierte Erwerbsbiografie (IEB) des Instituts fir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung.

Im Gegensatz zur sonst {iblichen Abnahme des Arbeitslosigkeitsrisi-
kos mit hoheren Bildungsabschliissen geht aus Abbildung 77 deutlich
hervor, dass vor allem Spataussiedler mit (Fach-)Hochschulabschluss
Schwierigkeiten haben, eine Beschiftigung zu finden. Sowohl Min-
ner als auch Frauen mit Hochschul- oder Fachhochschulabschluss
weisen, unabhingig von der Aufenthaltsdauer in Deutschland, die je-
weils hochsten Arbeitslosenanteile auf. Sofern diese Akademikerab-
schliisse im Ausland erworben wurden, deutet dies darauf hin, dass
entweder die Fihigkeiten, die dort erworben wurden, am deutschen
Arbeitsmarkt nicht nachgefragt werden oder dass in den Betrieben
grofle Unsicherheit herrscht, welche Fihigkeiten mit einer solchen
Ausbildung verbunden sind. Diese Unsicherheit kénnte wiederum

der Lander die Gleichwertigkeit ihrer im Ausland erworbenen Ausbildungs-
abschliisse anerkennen zu lassen.
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dazu fithren, dass andere Bewerber, vor allem solche mit inlindi-
schen Abschliissen, bevorzugt werden.

Einen relativ niedrigen Arbeitslosenanteil weisen lediglich die
Spitaussiedler mit Berufsausbildung auf, die in den frithen 19g9oer
Jahren erstmals auf dem deutschen Arbeitsmarkt aktiv waren.
Auch hier fallen deutlich die Integrationsfortschritte mit zuneh-
mender Aufenthaltsdauer in Deutschland auf. Diese sind fiir Spit-
aussiedler mit abgeschlossener Berufsausbildung am hochsten,
was einmal mehr dafiir spricht, dass sich diese Bildungsgruppe
am schnellsten in den deutschen Arbeitsmarkt integrieren kann.
Dies gilt vor allem dann, wenn sie eine Beschiftigung in ihrem
(im Herkunftsland) erlernten Beruf ausiiben kénnen (Konietzka/
Kreyenfeld 2001).

Auch nach langem Aufenthalt in Deutschland haufig
unterwertig beschiaftigt

Im Folgenden werden ausschliellich sozialversicherungspflichtig
Beschiftigte hinsichtlich ihrer beruflichen Stellung untersucht.
Von Interesse ist hier, wie viele Spitaussiedler eine qualifizierte
Titigkeit ausiiben, also als Facharbeiter, Meister oder gehobene An-
gestellte beschiftigt sind. »Nichtfacharbeiter« sind als Beschiftigte
mit einfachen Titigkeiten definiert. Abbildung & zeigt den Anteil
der qualifiziert Beschiftigten an allen sozialversicherungspflich-
tig Beschiftigten in Abhingigkeit von ihrer Aufenthaltsdauer in
Deutschland.
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Abbildung 8: Anteil der qualifiziert beschiftigten Spitaussiedler an allen
sozialversicherungspflichtig beschiftigten Spataussiedlern am 30.06.2004
nach Geschlecht und Jahr der ersten Meldung in der Integrierten
Erwerbsbiografie (IEB)* (in %), Deutschland
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* Fur das Jahr 2002 werden nur Personen beriicksichtigt, deren erste
Meldung bis zum 30.06.2002 erfolgte.

Quelle: Integrierte Erwerbsbiografie (IEB) des Instituts fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung.

Demnach besitzen Spitaussiedler mit einer abgeschlossenen Berufs-
ausbildung oder einem (Fach-)Hochschulabschluss die héchste Wahr-
scheinlichkeit, qualifiziert beschiftigt zu sein. Bei Akademikern ist
der Anteil dabei durchweg erkennbar hoher als bei Spitaussiedlern
mit Berufsausbildung. Spitaussiedler ohne Ausbildungsabschluss
sind hingegen nur selten in qualifizierten Positionen zu finden. Wie
schon zuvor, wird die Rolle der bisherigen Arbeitsmarkterfahrung
in Deutschland sehr deutlich. So liegt der Anteil der qualifiziert Be-
schiftigten unter den Spitaussiedlern mit Berufsausbildung bzw. mit
(Fach-)Hochschulabschluss bei einem Mindestaufenthalt in Deutsch-
land seit 1993 mehr als doppelt so hoch gegeniiber einem Mindest-
aufenthalt seit 2002. Zwar gelingt es Spitaussiedlern demnach mit
zunehmender Aufenthaltsdauer, vermehrt in die qualifizierten Seg-
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mente des Arbeitsmarktes vorzudringen, dennoch sind sie auch nach
langer Aufenthaltsdauer unverhiltnismiRig hiufig unterwertig be-
schiftigt. Insgesamt gelingt den Frauen tiber alle Qualifikationsstu-
fen eine bessere Positionierung als den Minnern.

3.4 Zusammenfassung

In dieser Arbeit stand die Arbeitsmarktintegration von Migranten
und Personen mit Migrationshintergrund als wichtiger Bestandteil
der Integration in Deutschland im Fokus. Die Analysen zeigen, dass
diese Migrationsgruppen in verschiedener Hinsicht nach wie vor am
Arbeitsmarkt schlechter positioniert sind als Deutsche ohne Migra-
tionshintergrund. So weisen insbesondere auslindische Migranten
eine geringere Erwerbsquote auf und sind hiufiger erwerbslos. Sind
sie beschiftigt, so sind sie hiufiger als Arbeiter titig und seltener als
Angestellte. Bei Spataussiedlern ist dariiber hinaus ein hohes Mafs an
unterwertiger Beschiftigung beobachtbar.

Niedrige Bildungsabschliisse erweisen sich dabei als besonders
problematisch. Generell weisen Migranten und Personen mit Mig-
rationshintergrund durchschnittlich einen niedrigeren Bildungsab-
schluss auf als Deutsche ohne Migrationshintergrund. Geringqua-
lifizierte haben es auf dem deutschen Arbeitsmarkt aber generell
schwerer: Ohne berufliche Bildung ist ein Vordringen in die quali-
fizierten Segmente des Arbeitsmarktes kaum mdoglich, diese Entwick-
lung verstirkte sich in der Vergangenheit. Obwohl in Deutschland
insgesamt das Arbeitslosigkeitsrisiko mit hoherwertigen Bildungsab-
schliissen deutlich abnimmit, gilt dieser Befund nicht im selben Aus-
mafl fir Spitaussiedler.

Trotz der beschriebenen Integrationsdefizite lisst sich anhand
der Analyse ein sichtbarer Integrationsfortschritt dokumentieren. So
besitzen Personen mit Migrationshintergrund (zweite und dritte Ge-
neration) bessere Arbeitsmarktchancen als die Elterngeneration. Fiir
Spataussiedler ldsst sich ein zunehmender Integrationsfortschritt mit
der Dauer des Aufenthalts in Deutschland beobachten.
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4. FAZIT UND SCHLUSSFOLGERUNGEN FUR
DIE INTEGRATIONSPOLITIK

In diesem Kapitel wurde die Integration in Bildung und Arbeitsmarkt
von Migranten untersucht. Die geringe Qualifikation von Auslin-
dern und Personen mit Migrationshintergrund diirfte der wichtigste
Grund fiir die Probleme der Arbeitsmarktintegration sein: Auslinder
sind mehr als doppelt so hiufig arbeitslos wie Deutsche. Zudem ist
ihr Anteil unter den Langzeitarbeitslosen iiberdurchschnittlich hoch.
Das Arbeitslosigkeitsrisiko von Auslindern und Personen mit Migra-
tionshintergrund ist umso hoher, je geringer ihr Qualifikationsniveau
ist. Wie Abschnitt 2 und Abschnitt 3 zeigen, bestehen Integrations-
probleme in allen Phasen der Erwerbsbiografie: Die Nachkommen
von Migranten haben hiufiger keinen oder nur einen niedrigen allge-
meinbildenden Schulabschuss. Dies wirft erhebliche Probleme beim
Ubergang von Schule zu Ausbildung auf: Die Ausbildungsbeteili-
gungsquote ist insbesondere von auslindischen Minnern gering und
im Zeitverlauf weiter gesunken. Auch an der zweiten Schwelle, nach
Abschluss der beruflichen Ausbildung, sind die Chancen der Uber-
nahme in ein Beschiftigungsverhiltnis fiir Auslinder und Personen
mit Migrationshintergrund deutlich geringer als fiir Einheimische.

Die schlechte Integration von Migranten und ihren Nachkommen
in den Arbeitsmarkt wirft vielfiltige gesellschaftliche und wirtschaft-
liche Probleme auf. Aus wirtschaftlicher Perspektive bleiben wichtige
Teile des Erwerbspotenzials ungenutzt und die Investitionen in Hu-
man- und Sachkapital bleiben hinter den Méglichkeiten zurtick. Auch
sind mit der Erwerbslosigkeit von Migranten erhebliche Transfers
innerhalb der sozialen Sicherungssysteme verbunden, die die fiska-
lischen Gewinne des Wohlfahrtsstaats durch Zuwanderung senken.
Vor allem wird die Teilhabe der Migranten und ihrer Nachkommen
am sozialen und kulturellen Leben in der Einwanderungsgesellschaft
eingeschrinkt. Umgekehrt sinkt die Akzeptanz von Auslindern und
der Einwanderungspolitik in der einheimischen Bevélkerung, je
schlechter die Migranten und ihre Nachkommen in den Arbeitsmarkt
integriert werden (Wasmer/Koch 2004).

Schlussfolgerungen fiir die Integrationspolitik

Fir die Erschlieffung der Potenziale der Migration fiir Wirtschaft und
Gesellschaft sind vor allem zwei Politikfelder relevant: die Einwande-
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rungs- und die Integrationspolitik. Durch die Einwanderungspolitik
kann die Qualifikationsstruktur der Migranten und damit auch zu
einem erheblichen Teil die Qualifikation ihrer Nachkommen beein-
flusst werden. Die Integrationspolitik kann die Kosten fiir die Inte-
gration in Arbeitsmarkt und Gesellschaft senken, vor allem durch
die Unterstiitzung des Erwerbs von allgemeinem und linderspezi-
fischem Humankapital. Fiir das Feld der Integrationspolitik ebenso
wie fur die Einwanderungspolitik besteht in Deutschland Reform-
und Koordinationsbedarf.

Integrationspolitik ist Bildungspolitik

Eine erfolgreiche Integration von Migranten in den deutschen Arbeits-
markt bildet die Grundlage einer dauerhaften gesellschaftlichen Inte-
gration. Sie dient der Sicherung des eigenen Lebensunterhalts und
der Teilhabe an vielen gesellschaftlichen Aspekten des Lebens in der
Aufnahmegesellschaft. Gleichzeitig erhoht eine erfolgreiche Arbeits-
marktintegration die Akzeptanz von Migranten bei der einheimischen
Bevolkerung. Aber gerade Menschen mit Migrationshintergrund sind
einem tiberdurchschnittlich hohen Arbeitslosigkeitsrisiko ausgesetzt.
Von diesen Integrationsschwierigkeiten sind zwar nicht nur Migran-
ten betroffen — aber hiufig ist es die Kombination von migrations-
spezifischen, qualifikationsspezifischen und sozialen Problemlagen,
welche die Integration erschweren.

Die Probleme der Arbeitsmarktintegration von Auslindern und
ihren Nachkommen sind eng mit der Integration in das Bildungssys-
tem verkniipft. Wie die Pisa-Studien zeigen, gehoren die Migranten-
kinder zu den benachteiligten Gruppen im deutschen Bildungssystem.
Auch der internationale Vergleich zeigt, dass die Bildungschancen
von Migrantenkindern in Deutschland schlechter als in den meisten
anderen Einwanderungslindern sind (OECD 2006). Eine qualifizier-
te Schulausbildung und eine berufliche Erstausbildung sind jedoch
der Schliissel fiir eine erfolgreiche Integration in den Arbeitsmarkt.
Eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration erfordert deshalb erhebli-
che bildungspolitische Anstrengungen. Gerade vor dem Hintergrund
des demografischen Wandels gewinnt eine bessere Bildung und Aus-
bildung von Migranten und ihren Nachkommen an Bedeutung: Der
Anteil dieser Gruppe an den Erwerbspersonen insgesamt wird weiter
steigen. Gerade die jiingeren Altersgruppen sind bei Migranten und
Personen mit Migrationshintergrund in Deutschland wesentlich stir-
ker besetzt als bei der {ibrigen Bevolkerung. Dies hat zur Folge, dass
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in den nichsten Jahren wesentlich mehr Migranten in den Arbeits-
markt eintreten, als altersbedingt austreten. Waren also Jugendliche
mit Migrationshintergrund besser integriert, wire das in Deutschland
verfiigbare Humankapital grofier. Praventive Bildungspolitik als Inte-
grationspolitik ist auRerdem weitaus kostengiinstiger als die Finanzie-
rung einer verfehlten Arbeitsmarktintegration (Straubhaar 2008).

Vorhandene Potenziale unterstiitzen und nutzen

Migranten werden aber auch oft nicht entsprechend ihrem Qualifika-
tionsniveau eingesetzt. Viele im Ausland erworbene Qualifikationen
werden nicht vollstindig oder nur zeitverzégert anerkannt. Das Hu-
mankapital qualifizierter Migranten wird somit nicht adiquat einge-
setzt. Hier gibt es sowohl bei den gesetzlichen Regelungen als auch
den Kammern noch Reformbedarf. Transparente Anerkennungs-
richtlinien und schnelle Entscheidungen bei der Anerkennung von
Qualifikationen kénnen einen Beitrag zur effizienten Nutzung des
Humankapitals leisten (Englmann/Miller 2007). Sinnvoll wire ein
Blick auf die Fihigkeiten der Migranten, da z.B. die Mehrsprachigkeit
der meisten Migranten ein enormes Arbeitskriftepotenzial fiir die ex-
portorientierte deutsche Wirtschaft bilden kann.

Qualifikation erhdhen

Die Beteiligung von Auslindern und Personen mit Migrationshinter-
grund an berufsbezogenen Weiterbildungsmafinahmen ist geringer
als bei Deutschen. Aber gerade aufgrund der ungiinstigen Qualifi-
kationsstruktur sind verstirkte Anstrengungen sowohl von Seiten
des Mafinahmenangebots als auch der Nachfrageseite notwendig
(Bundesministerium fiir Bildung und Forschung 2005). Notwendig
sind nicht nur zielgruppenspezifische, sondern auch am individuel-
len Handlungsbedarf orientierte Strategien, um eine Arbeitsmarkt-
integration oder zumindest Integrationsfortschritte zu erreichen (BA
20006). Maflnahmen wie die berufsbezogenen durch den Europdi-
schen Sozialfond geférderten Sprachkurse sind notwendige, aber bei
Geringqualifizierten keine hinreichenden Instrumente. Deshalb sol-
len in der neuen Férderphase des ESF die Sprachkurse mit Praktika
und Qualifizierungsbausteinen verbunden werden (vgl. Deeke 20006;
Deeke 2007; Schweigard 2007). Die bereits vorhandenen Program-
me der Sprachférderung sind systematisch, aber auch vergleichend
zu evaluieren — sowohl im Hinblick auf die nachhaltige Beschifti-
gungsfihigkeit der Teilnehmer — als auch im Hinblick auf Teilneh-
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merselektionen. Wissenschaftliche Evaluationen sind eine unerliss-
liche Grundlage fiir Politikberatung.

Datenlage zur Migration und Integration verbessern
Eine fundierte Analyse des Migrations- und Integrationsgeschehens
erfordert valide und aussagekriftige Daten. In den letzten Jahren sind
hier bereits erhebliche Fortschritte erzielt worden, z.B. durch die Auf-
nahme des Merkmals Migrationshintergrund im Mikrozensus. Es
gibt jedoch in vielen Bereichen der Migrations- und Integrationspoli-
tik noch erhebliche Datendefizite. Aussagekriftige Daten und Indika-
toren sind als empirische Grundlagen unerlisslich fiir fundierte und
transparente Entscheidungen. Verbesserungsbedarf besteht einerseits
fiir die amtliche Statistik — nicht nur fiir den Mikrozensus — (Merkmal
Migrationshintergrund, Geburt im Ausland/Herkunftsland neben
der Staatsangehorigkeit) und andererseits fiir fundierte Verlaufs- und
Kausalanalysen tiber Zuwanderungs- und Integrationsprozesse sowie
deren Folgewirkungen (Sachverstindigenrat 2004: 395fT.)
Korrespondierend zur Thematik Migration besteht auch auf dem
Feld der Integrationspolitik noch ein erheblicher Handlungsbedarf,
obwohl hier von politischer Seite in den vergangenen Jahren von der
Stissmuth-Kommission bis hin zum Nationalen Integrationsplan
zahlreiche Initiativen unternommen worden sind. Die Entscheidun-
gen in der Integrationspolitik sind immer im Zusammenhang mit
der Migrationspolitik zu betrachten und werden vor dem Hinter-
grund der Chancen und Probleme der Integration von Zuwanderern
und ihren Nachkommen in Arbeitsmarkt und Gesellschaft die Zu-
kunft in Deutschland beeinflussen. Dieser Prozess ist auch kiinftig
durch kritische Analysen zu begleiten.
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Integration und »Multikulturalitat«

HArRTMUT ESSER

»Multikulturalitit« kann sehr Verschiedenes bedeuten und ganz
unterschiedliche Beziige haben. Mindestens drei Varianten sind im
Umlauf. Erstens kann man die Multikulturalitit als Spezialfall der
Sozial-Integration von Akteuren ansehen: als multiple Inklusion, ver-
standen als die Zugehorigkeit eines Akteurs zu mehreren kulturellen
Bereichen gleichzeitig. Die multiple Inklusion ist eine von vier Kon-
stellationen der bekannten Typologie von Berry, der fiir die Sozial-
Integration logisch die Moglichkeit der Zugehorigkeit zu mehreren
Kontexten vorgesehen hat, etwa bei Migranten die Zugehorigkeit
zur Aufnahmegesellschaft und/oder zu einem ethnischen Kontext
(vgl. etwa Berry 1990: 245f.; Berry, Phinney, Sam und Vedder 2006:
5f.; vgl. dazu ausfiihrlicher Esser 2009). Die anderen drei (logisch
moglichen) Typen sind die Marginalitit, die Segmentation und die
Assimilation. Marginalitit bedeutet, dass man keinem Kontext ange-
hort, Segmentation die Zugehdorigkeit allein zur ethnischen Gruppe
und Assimilation allein zur Aufnahmegesellschaft. Diese Zugehorig-
keiten kénnen sich auf alle moglichen Eigenschaften beziehen. Die
wichtigsten flir die Sozial-Integration von Migranten sind die Spra-
che, soziale Netzwerke und Identifikationen. Entsprechend wiirden
die Bilingualitit, gemischte Netzwerke und Mehrfach-Identititen Fil-
le der multiplen Inklusion und der so verstandenen Multikulturali-
tat der betreffenden Akteure sein. Zweitens kann man unter Multi-
kulturalitit eine besondere Konstellation der Positionierung sozialer
Aggregate von Akteuren in einer Gesellschaft verstehen: die ethnische
Vielfalt eines gleichrangigen Nebeneinanders verschiedener ethni-
scher Gruppen mit unterschiedlichen kulturellen Eigenschaften. Die
Multikulturalitit als ethnische Vielfalt ist damit deutlich von zwei
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anderen Fillen des Verhiltnisses ethnischer Gruppen zu unterschei-
den: die (komplette) Angleichung der Gruppen in ihren kulturellen
und sozialen Eigenschaften, die kulturelle Homogenitit also, und die
ethnische Schichtung, bei der es zwar kulturelle Heterogenitit und
»Vielfalt« auch gibt, aber mit unterschiedlichen Ringen der ethni-
schen Gruppen, etwa nach Rechten, Bildung, beruflichen Positionen
oder Prestige. Die ethnische Vielfalt setzt damit die Heterogenitit in
den kulturellen Eigenschaften und die Gleichrangigkeit in den Le-
benschancen schon begrifflich voraus. Drittens kénnte man als Mul-
tikulturalitit auch die institutionelle, politische, soziale und allgemei-
ne zivilgesellschaftliche Unterstiitzung von multipler Inklusion und
ethnischer Vielfalt durch die jeweiligen (Aufnahme-)Gesellschaften
insgesamt verstehen, ihre kulturelle Offenheit, wie das etwa den tradi-
tionellen Einwanderungslindern und dabei speziell dem Modellfall
Kanada zugeschrieben wird.

Um die Beziehungen dieser unterschiedlichen Bedeutungen der
Multikulturalitit untereinander und zur »Integration« der Migranten
allgemein geht es in dem folgenden Beitrag, und zwar speziell in der
Hinsicht, wie bedeutsam die multiple Inklusion der Migranten und
die kulturelle Offenheit der Aufnahmegesellschaften fiir die Entste-
hung von ethnischer Vielfalt bzw., was das Gleiche ist, fiir die Ver-
hinderung von ethnischen Schichtungen sind.

ZWEI FRAGEN

Geht man davon aus, dass die ethnische Vielfalt ein von vielen ge-
teilter normativer und politischer Bezugsrahmen ist, speziell in mo-
dernen, funktional differenzierten Gesellschaften mit ihren Impera-
tiven der Gleichheit der Lebenschancen, dann stellt sich die Frage,
wie diese Konstellation erreicht und stabilisiert werden kann. Das
ergibt einige Zusammenhinge und Komplikationen, die man den
verschiedenen Verstindnissen der Multikulturalitit nicht (sofort) an-
sieht. Schon von der Logik des Begriffs her — die Unterschiedlichkeit
in kulturellen Eigenschaften bei Gleichrangigkeit der Positionierung
— ist die ethnische Vielfalt nicht ohne eine spezielle »Assimilation«
bzw. »Homogenitit« zu erreichen: die Angleichung in den Lebens-
chancen und in der gesellschaftlichen Positionierung, die strukturelle
»Assimilation« also. Assimilation bedeutet dabei die Angleichung im
Mittelwert zwischen den Gruppen bei bestimmten Eigenschaften. Das



HARTMUT ESSER

heift: es kénnen beliebige Varianzen vorkommen, und deshalb ist es
keine Homogenisierung aller Individuen, die dann wie die Ameisen
alle vollkommen gleich wiren. Bei der strukturellen Assimilation be-
zieht sich das auf die Kontrolle wertvoller Ressourcen, wie Einkom-
men oder Humankapital, und sie wire gegeben, wenn die verschie-
denen ethnischen Gruppen im Durchschnitt die gleiche Bildung, das
gleiche Einkommen und das gleiche Berufsprestige hitten. Letztlich
geht es bei der strukturellen Assimilation damit um die Platzierung
auf dem Arbeitsmarkt, speziell in Bereichen mit hohem Status und
Prestige und der entsprechenden »Anerkennung« in der Gesellschaft
allgemein. Die aber hingt insbesondere vom Bildungserfolg und dem
vorausgehend von den schulischen Leistungen ab.

Das ist inzwischen gut bekannt und konnte eigentlich auch nicht
strittig sein. Spitestens hier aber kommen die beiden anderen Ver-
stindnisse der Multikulturalitit (die multiple Inklusion der Akteure
und die kulturelle Offenheit der Gesellschaften) ins Spiel. Es geht um
zwei Fragen. Erstens: Ist die multiple Inklusion, etwa die Bilingualitit
bei der Sprache, von Vorteil fiir die bei der ethnischen Vielfalt erfor-
derliche strukturelle Assimilation, also firr den Bildungs- und Arbeits-
markterfolg (und analog ethnische gemischte Netzwerke und Dop-
pel-Identititen)? Und zweitens: Hilft bei der Vermeidung ethnischer
Schichtungen tiber die Chancengleichheit in Bildung und Arbeits-
markt die kulturelle Offenheit der Aufnahmelinder, ablesbar vor al-
lem an den entsprechenden Regelungen der Migrations-, Integrations-
und Bildungspolitik, tatsichlich oder kommen diese institutionellen
Regelungen bei den empirischen Vorgingen der Integration kaum an
oder wirken anders als gedacht, etwa {iber die »Selektion« bestimmter
Migrantengruppen z.B. nach Familienstand, Bildung oder Sprache?

Hinter diesen Fragen steht eine durchaus auch politisierte Dis-
kussion tiber zwei sehr unterschiedliche Perspektiven der Erfassung
des Integrationsgeschehens und der anzuratenden praktischen Maf-
nahmen. Eine gewisse Einigkeit gibt es zwar inzwischen in einem
frither eher herunter gespielten Aspekt: die enorme Bedeutung
der Beherrschung der Zweitsprache gerade fiir den Bildungs- und
Arbeitsmarkterfolg. Aber dariiber hinaus ist wieder kaum etwas un-
umstritten. Dabei wird insbesondere und in bewusster Abgrenzung
zu den »assimilationistischen« Ansitzen angenommen, dass die
Beibehaltung und Pflege ethnischer Kompetenzen, Beziehungen und
Orientierungen deutliche Vorteile gerade auch fiir die strukturelle In-
tegration der Migranten und ihrer Kinder in das Aufnahmeland mit
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sich bringe. Die praktischen Vorschlige lauten entsprechend etwa
so: Die Abschaffung des gegliederten Bildungssystems, weil das den
Migrantenkindern besonders schade, eine stirker multilinguale Aus-
richtung der Schulen und, ganz allgemein, die multikulturelle Off-
nung der Gesellschaft insgesamt: die Liberalisierung der Einwande-
rungsbestimmungen, die Verstirkung der Integrationsbemiithungen
und — ganz allgemein — die »Anerkennung« der Migranten und der
kulturellen Heterogenisierung als »Bereicherung« und Vorteil fiir
alle. Dagegen stehen Argumente vor allem empirischer Art, wonach
die ethnischen Ressourcen und »multikulturellen« Institutionalisie-
rungen die erhofften Wirkungen kaum hitten und daher alles getan
werden misse, um die »Assimilation« in den jeweils bedeutsamen
kulturellen und sozialen Hintergrundmerkmalen zu férdern, vor al-
lem tiber den Zweitspracherwerb und die Férderung méglichst frither
interethnische Kontakte (vgl. dazu allgemein die Auseinandersetzung
zwischen der »Theory of Segmented Assimilation« bzw. dem Konzept
der »Selective Acculturation« wie sie insbesondere Portes, Rumbaut
und Zhou vertreten (Portes und Zhou 1993; Portes und Rumbaut
2001; vgl. kurz und programmatisch etwa: Bean und Stevens 2003:
96ff.; Zhou 1999) und der »New Assimilation Theory« (nach Alba
und Nee 2003; Alba 2008).

Definitiv ist von diesen Fragen kaum eine wirklich geklirt, aber
es gibt schon einige, sich inzwischen verstirkende Hinweise. Einige
davon werden nun an ausgewihlten empirischen Zusammenhin-
gen der drei Bedeutungen der Multikulturalitit niher behandelt: Die
Hypothesen von den foérdernden Effekten der multiplen Inklusion
bzw. der Zweisprachigkeit auf die schulischen Leistungen und den
Arbeitsmarkterfolg, sowie die — zunichst nur allzu plausible — An-
nahme, dass die (kulturelle) Offnung des Bildungssystems und der
Institutionen der Aufenthaltslinder allgemein wirksame Bedingun-
gen fiir die Integration der Migranten und speziell fiir die Entstehung
von ethnischer Vielfalt sind: die kulturelle Heterogenitit auf gleicher
Augehohe, sozusagen.

ZWEISPRACHIGKEIT UND SCHULISCHE LEISTUNGEN

Uber die Frage nach der Wirksamkeit der Zweisprachigkeit, der
sprachlichen multiplen Inklusion also, hat es eine lange Auseinan-
dersetzung gegeben, bei der sich schlieflich zeigte, dass es die ver-
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muteten Effekte der Bilingualitit auf die schulischen Leistungen so
gut wie nicht gibt, jedenfalls nicht in der Stabilitit und alltagstaugli-
chen Belastbarkeit, dass man mit dem Hinweis auf diese Effekte weit
reichende Interventionen begriinden kénnte (vgl. zu einigen Hin-
tergriinden und Ergebnissen des »Streitfalls Zweisprachigkeit« ver-
schiedene Beitrige bei Gogolin 2009). Zu beachten ist dabei, dass die
Effekte der »Zweisprachigkeit« sich jeweils auf die Erst- und/oder die
Zweitsprache beziehen kénnen und daher gesondert zu betrachten
sind. Fiir die Zweitsprache sind deutliche Wirkungen auf den Schul-
erfolg immer schon nachgewiesen worden. Es geht daher bei den Ef-
fekten der Bilingualitit darum, ob die damit gegebene Beherrschung
der jeweiligen Erstsprache eine dariiber hinausgehende Wirkung hat.
Genau die wird aber nicht gefunden, und alle Effekte der Zweispra-
chigkeit sind, wie es scheint, nichts weiter als Effekte der Zweitsprach-
kompetenzen (vgl. dazu zusammen fassend Esser 2006: Kapitel 5).

Das miisste eigentlich nicht noch einmal belegt werden. Die bis-
herigen Studien litten jedoch (neben anderem) an dem Problem, dass
es fir die jeweiligen Sprachkompetenzen in Erst- und Zweitsprache
keine objektiven Messungen gab, und das ist besonders von linguis-
tischer Seite immer wieder kritisiert worden, wohl in der Hoffnung,
dass sich dann noch herausstellen mége, dass doch was dran ist an
der Hypothese von den Effekten der Erstsprache. Das war anders beim
Projekt »Bildungsentscheidungen bei Migrantenfamilien« (durchge-
fithrt am Mannheimer Zentrum fiir Europiische Sozialforschung;
vgl. zu den technischen Einzelheiten, speziell zu den eingesetzten
Messungen von Sprachkompetenzen und Leistungen Dollmann und
Kristen 2009). Hier wurden die Erst- und die Zweitsprachkompeten-
zen Uber objektive, nach den Regeln der Kunst validierte Tests gemes-
sen. Die Frage ist dann: Lagen die eher enttiuschenden Ergebnisse
fiir die Effekte der »Bilingualitit« daran, dass die Messungen nicht
objektiv und somit nicht gut genug waren oder dndert sich an diesen
Befunden auch nun wieder nichts? In Tabelle 1 stehen die Effekte der
vier Typen der Bilingualitit nach dem Berry-Schema auf die Leistun-
gen tiirkischer und italienischer Grundschulkinder in Mathematik
(gemessen ebenfalls iiber objektive Leistungstests): sprachliche Mar-
ginalitit (weder die Erst-, noch die Zweitsprache werden kompetent
beherrscht), sprachliche Segmentation (nur Erstsprachkompetenz),
sprachliche Assimilation (nur Zweitsprachkompetenz) und die Bi-
lingualitit (die sprachliche »multiple Inklusion« der Kompetenz in
beiden Sprachen).
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Tabelle 1: Effekte der Bilingualitit auf die schulischen Leistungen
(Mathematik; OLS-Koeffizienten; N = 700; signifikante Ergebnisse fett)

Leistungen Mathematik Modell 1 | Modell 2 | Modell 2 | Modell 3
sprachliche Marginalitit -0.15 -0.14 -0.11 -0.06
sprachliche Segmentation -0.14 -0.14 -0.10 -0.08
sprachliche Assimilation - - - -
Bilingualitit 0.03 0.04 0.03 0.01
weiblich -0.03 -0.03 -0.03
italienisch - - -
tuirkisch 0.03 0.03 0.02
Bildung Eltern Herkunftsland 0.01 0.01 0.01
Bildung Eltern Aufnahmeland 0.02 0.01 0.01

Intelligenz geringer - -
Intelligenz mittel 0.08 0.08
Intelligenz hoher 0.18 0.18

Schreiben deutsch schlecht -

Schreiben deutsch mittel 0.07
Schreiben deutsch gut 0.14
R? 0.137 0.171 0.289 0.343

Die vier Typen der Sprachkompetenzen sind als dummy-Variablen
der jeweiligen Kombination operationalisiert. Wenn es besondere Ef-
fekte der Bilingualitit geben wiirde, dann miissten sie sich darin zei-
gen, dass sie gegeniiber der bloflen sprachlichen Assimilation, also
der alleinigen Beherrschung der Zweitsprache, einen signifikanten
positiven Effekt haben. Daher ist die sprachliche Assimilation als Re-
ferenzkategorie aufgefiihrt. Als Kontrollvariablen wurden (neben Ge-
schlecht und den beiden Nationalititen der Kinder) die Bildung der
Eltern, jeweils im Herkunfts- und ggf. im Aufnahmeland, die (eben-
falls objektiv gemessene) Intelligenz der Kinder und schlieflich ihre
(auch objektiv gemessenen) Leistungen im Schreiben (in Deutsch)
aufgenommen.

Es zeigt sich, dass in allen vier Modellen die sprachliche Margina-
litat und Segmentation verglichen mit der sprachlichen Assimilation
einen klaren negativen Effekt auf die mathematischen Leistungen hat
und dass dieser Effekt zwar mit der Einfiihrung der Kontrollvariablen
kleiner wird, aber immer noch deutlich bleibt. Dagegen hat die Bilin-
gualitit, die im Vergleich zur alleinigen Zweitsprachkompetenz zu-
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sitzliche Beherrschung der Muttersprache, in keinem der Modelle ir-
gendeinen (signifikanten) Einfluss. Sie wirkt aber auch nicht negativ.
Sie schadet also nicht, sie niitzt aber auch nichts. Die Kontrollvaria-
blen zeigen, dass es vor allem die Bildung der Eltern im Aufnahme-
land, die Intelligenz und die Fertigkeiten im Deutschschreiben sind,
die die schulischen Leistungen in Mathematik verbessern helfen.

KoMPENSATION ODER MATTHAUS-EFFEKT?

Insoweit bestitigen die Ergebnisse das noch einmal, was bisher so gut
wie immer aus den systematischen Studien dazu herausgekommen
ist: Besondere zusitzliche Effekte der Erstsprache auf die schulischen
Leistungen finden sich so gut wie nicht, diesmal aber auch fir den
Fall objektiver Messungen in den relevanten Variablen.

Also wieder nichts? So kénnte man meinen. Aber vielleicht wirkt
die Muttersprache ja auch nicht fiir alle Schiiler gleich. So kénnte es
z.B. sein, dass sie besonders denjenigen hilft, die es schwerer haben,
dass sie also eine gewisse Kompensationsfunktion fiir die schwiche-
ren Schiiler hat. Das steht wohl auch hinter den vielen gut gemeinten
auslinderpidagogischen Ratschligen der Muttersprachférderung: sie
mogen denjenigen besonders helfen, die es so allein nicht schaffen.
Es konnte aber auch sein, dass eher die besseren Schiiler davon etwas
haben. Das wire eine Art von Kumulationsfunktion: Die guten wiir-
den dadurch noch besser, aber die schlechteren blieben weiter auf
der Strecke.

Die beiden Hypothesen kann man dadurch iiberpriifen, dass man
die Effekte der Sprachkompetenzen auf die Leistungen in Mathema-
tik auf verschiedenen Niveaus untersucht. Es werden dazu vereinfa-
chend drei Niveaus unterschieden: schwach (1), mittel (2) und gut (3).
Nun geht es nicht wie zuvor darum, ob die Bilingualitit die mathema-
tischen Leistungen insgesamt verbessern hilft, sondern ob sie mehr
im unteren Leistungsbereich hilft oder mehr im oberen — wenn denn
uberhaupt. Entsprechend der Unterteilung in die drei Leistungsstu-
fen gibt es damit zwei Uberginge, fiir die zu ermitteln ist, was jeweils
hilft und was nicht: von den schwachen auf die mittleren Leistungen
(1auf 2) und von den mittleren auf die hoheren Leistungen (2 auf 3).
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Tabelle 2: Bedingte Effekte der Bilingualitiit auf die schulischen
Leistungen (Mathematik; Odds Ratios: Werte unter 1 geben negative,
Werte iiber 1 positive Effekte an; N = 700; signifikante Ergebnisse fett)

Leistungen Mathematik (OR) lauf2 | 2auf3 | lauf3
sprachliche Marginalitit 0.63 0.66 0.42
sprachliche Segmentation 0.37 0.78 0.29
sprachliche Assimilation - - -
Bilingualitit 0.62 1.99 1.23
weiblich 0.72 0.86 0.62
italienisch - - -
tiirkisch 1.10 1.43 1.57
Bildung Eltern Herkunftsland 1.07 1.09 1.17
Bildung Eltern Aufnahmeland 1.17 1.01 1.17
Intelligenz geringer - - -
Intelligenz mittel 1.69 1.90 3.21
Intelligenz hoher 1.87 5.34 9.96
Schreiben deutsch schlecht - - -
Schreiben deutsch mittel 2.16 1.35 3.06
Schreiben deutsch gut 2.44 2.91 7.08
Pseudo-R? 0.163

In Tabelle 2 stehen die Ergebnisse dafiir (gleich unter Einschluss aller
Kontrollvariablen aus Tabelle 1). Bei einer kompensatorischen Wir-
kung der Erstsprache miissten sich signifikante positive Effekte der
Bilingualitit fiir den Ubergang von Stufe 1 auf 2 zeigen. Das aber ist
ersichtlich nicht der Fall. Wieder zeigen sich wie zuvor keinerlei sig-
nifikante Effekte. Die Bilingualitit hat also keine kompensatorischen
Wirkungen. Eher im Gegenteil: Der (nicht signifikante) Koeffizient
0.62 fiir die Bilingualitit zeigt an, dass sich die Chancen der bilin-
gualen (schwicheren) Kinder auf eine Verbesserung sogar eher ver-
ringern. Einen deutlichen positiven Effekt der Bilingualitit gibt es je-
doch fiir die besseren Kinder: Die Chancen, von einer mittleren auf
eine gute Leistung zu kommen steigen fiir sie im Vergleich mit den
sprachlich »nur« assimilierten Kindern auf fast das Doppelte. Das
heiflt: die muttersprachigen Kompetenzen helfen, wenn schon die
Zweitsprache gut beherrscht wird, gerade den schon guten Schiilern.
Das Ergebnis ist eine Art von Matthius-Effekt: Wer denn da hat, dem
wird gegeben! Es wiirde den Interessen eher der ethnischen Eliten an
eigenen Bildungseinrichtungen entgegen kommen als das Problem
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der ethnischen Schichtung und der Kompensation von Startnachtei-
len 16sen helfen.

Die rechte Spalte gibt dann noch das entsprechende Ergebnis
ohne die Stufendifferenzierung wieder, also fiir den Ubergang von
Stufe 1 auf 3. Nun zeigt sich — wie zuvor in Tabelle 1 oben — wieder
kein Effekt, weil in der Aggregation {iber alle Stufen die differentiel-
len Vorteile der besseren Schiiler mit den eher negativen Effekten bei
den schwicheren Schulen sozusagen ausgeglichen werden, was auch
erklart, warum man bisher ohne die beschriebene Differenzierung
der Analyse praktisch nirgendwo einen Effekt gefunden hat. Erwih-
nenswert ist noch, dass die anderen Variablen, besonders aber die
Intelligenz und die Schreibfertigkeiten in Deutsch, ihre starken Wir-
kungen auch in der differentiellen Betrachtung behalten und bei den
besseren Schiilern eher wichtiger werden. Das gilt besonders fiir die
Intelligenz: Eine hohe Intelligenz hilft den schon besseren Schiilern
auch wieder mehr als den eher schlechteren. Es ist ein weiterer Mat-
thaus-Effekt.

Erwihnt sei jedoch auch noch, dass selbst diese, zumindest in-
teressanten und bisher nicht gesehenen (Matthius-)Effekte wieder
verschwinden, wenn man, anders als hier, die Leistungsstufen nicht
einfach in drei Kategorien einteilt, sondern die volle Skalen-Infor-
mation der Sprach- und Leistungsmessungen ausnutzt und die Bi-
lingualitit nicht als dummy-Variable der Kombination von Erst- und
Zweitsprachkompetenz einfithrt, sondern als statistischen Inter-
aktionseffekt der beiden metrischen Variablen modelliert (vgl. dazu
Dollmann und Kristen 2009). Zwar gibt es weiter auch dann Hin-
weise auf die differentielle Wirkung der Bilingualitit, aber sie sind
deutlich schwicher und statisch nicht (mehr) signifikant. Es sieht
also eher so aus, dass selbst dieser Effekt nicht so recht nachzuweisen
ist— so tiberaus bemerkenswert er auch gewesen wire, gerade auch in
Hinsicht auch auf eine normativ-politische Bewertung der in diesem
Zusammenhang vorgeschlagenen Maffnahmen und derjenigen, die
davon eher profitieren, wenn tiberhaupt.

MuLTIPLE INKLUSION UND ARBEITSMARKT

Eigentlich geht es bei den ethnischen Bildungsungleichheiten um
das unmittelbar daran angelagerte Problem der strukturellen Integra-
tion speziell auf dem Arbeitsmarkt. Auch hier wird vermutet, dass die
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multiple Inklusion, die Beibehaltung und Pflege der ethnischen Be-
sonderheiten, in besonderer Weise hilft. Als Mechanismen dafiir wer-
den allgemein etwa die zunehmende Globalisierung und Transnatio-
nalisierung der Bildungssysteme und der Arbeitsmirkte genannt, die
kulturtibergreifende Kompetenzen, dabei speziell die Mehrsprachig-
keit, ethnisch gemischte Netzwerke und Mehrfach-Identititen in be-
sonderem Mafle erfordern und belohnen wiirden (vgl. z.B. Gogolin,
Neumann und Roth 2003: 52ff.; Portes und Rumbaut 2001: 561t.). Da-
gegen steht die Position, wonach wegen des Verfalls der Nutzbarkeit
der ethnischen Ressourcen beim migrationsbedingten Wechsel des
Kontextes derlei Effekte kaum zu erwarten seien (vgl. dazu zusam-
menfassend Kalter 2007: 395ff.). Das gelte speziell fiir den Fall der
Sprache: Insoweit die Arbeitsmarkte (wie die Bildungseinrichtungen)
nach wie vor in der Regel um die sprachlichen Konventionen der Auf-
nahmegesellschaften organisiert sind und viele Migrantensprachen
(trotz ihrer unter Umstidnden hohen Verwendbarkeit anderswo) da-
her dort oft nicht produktiv eingesetzt werden kénnen, ist von der
multiplen Inklusion, verstanden als jeweils zusditzliche ethnische
Kompetenz, Beziehung oder Identitit, kaum etwas an Mehrertrag
und Vorteilen zu erwarten.

In Tabelle 3 stehen die Ergebnisse der Effekte von drei Dimensio-
nen der multiplen Inklusion (Sprache, Netzwerke und Identifikation)
fiir vier Indikatoren der Arbeitsmarktintegration (Erwerbstitigkeit,
Einkommen, Position und Status). Die Daten entstammen Analysen
des Sozio-6konomischen Panels unter Einschluss aller bisher verftiig-
barer Wellen von 1984 bis 2007. Die Effekte sind mit der Bildung
(Eltern, eigene), dem Generationenstatus, dem Einreisealter, der Auf-
enthaltsdauer, den Besuchen im Herkunftsland und der ethnischen
Segregation im Wohnbereich kontrolliert (nicht weiter aufgefiihrt;
vgl. zu niheren Einzelheiten und weiteren Ergebnissen Esser 2009).
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Tabelle 3: Effekte der multiplen Inklusion auf Erwerbstdtigkeit,
Einkommen und berufliche Position; multivariat kontrolliert; signifikante
Ergebnisse fett

2 _

28 g S

<5 E_ | 8% m

v - =z wn = o Bw

S =3 83 3

m 2 =2 a2 h 2
Sprache
Marginalitit 0.87 -0.02 0.88 -0.16
Segmentation 0.89 -0.02 0.95 -0.14
Assimilation - - - -
Bilingualitit 0.96 -0.01 1.02 -0.04
Netzwerke
Marginalitit 0.79 -0.01 0.99 -1.24
Segmentation 0.82 -0.02 0.87 0.16
Assimilation - - - -
ethnisch gemischt | 0.97 -0.01 0.97 -0.10
Identifikation
Marginalitit 1.09 -0.01 0.91 -0.14
Segmentation 0.99 -0.03 0.83 -0.58
Assimilation - - - -
Doppel-Identitit 0.96 -0.02 1.01 -0.40
Personenjahre 53437 42448 53683 41048
Cluster (Fille) 5681 4516 5805 4365
(Pseudo-)R? 0.13 0.23 0.16 0.32

Wenn es Effekte der multiplen Inklusion auf den Arbeitsmarkterfolg
geben sollte, miissten sich die wie zuvor bei der Analyse der Effekte
der Bilingualitit auf die schulischen Leistungen als signifikant positi-
ve Koeffizienten zur jeweiligen Assimilation zeigen. Man sieht sofort,
dass das in keinem Fall vorliegt: weder die Bilingualitit, noch die eth-
nisch gemischten Netzwerke, noch die Mehrfach-Identifikation mit
Aufnahme- und Entsendeland bringen fiir den Arbeitsmarkterfolg
etwas — immer im Vergleich zur jeweiligen Assimilation. Die einzi-
gen systematischen Zusammenhinge sind die (starken) negativen Ef-
fekte bei sprachlicher Marginalitit und Segmentation, also wenn die
Zweitsprache nicht beherrscht wird, und wenn sich die Orientierung
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allein auf das Herkunftsland bezieht (aufler beim Einkommen). Dazu
kommt ein deutlicher negativer Effekt auf den Statuserwerb, wenn
es iberhaupt keine Freunde gibt, und auf das Einkommen, wenn es
nur ethnische Freunde sind. Wenn tiberhaupt etwas zihlt, dann ist es
die Assimilation, besonders bei der Sprache. Erwihnt sei noch, dass
bei den Kontrollvariablen vor allem die eigene Bildung, ein niedriges
Einreisealter und eine lingere Aufenthaltsdauer zum Arbeitsmarkt-
erfolg beitragen.

Die Ergebnisse bestitigen die (insgesamt recht spirlichen) bis-
herigen Befunde zu den Effekten der multiplen Inklusion auf den
Arbeitsmarkterfolg (vgl. Kalter 2005, Kalter 2007; Fry und Lowell
2003; vgl. dazu auch noch unten fiir den Spezialfall Kanada), die so
gut wie alle ergeben haben, dass dafiir neben der Bildung und der
Betriebserfahrung insbesondere die Zweitsprachkenntnisse von aus-
schlaggebender Bedeutung sind. Die sind zwar (allein) auch nicht
hinreichend, aber zwingend notwendig, und das besonders in den
prestigetrichtigen Positionen, in denen es auf Kommunikation an-
kommt. Die zusitzliche Beherrschung der Muttersprache und, wie
sich auch zeigt, die Verfiigung iiber ethnische Freunde und eine Iden-
tifikation auch mit der eigenen ethnischen Gruppe bringen dagegen
praktisch nichts weiter. Sie sind weder hinreichend, noch notwendig
fur den Arbeitsmarkterfolg. Der bisher einzige empirische Hinweis
auf einen positiven Arbeitsmarkteffekt der multiplen Inklusion be-
zieht sich auf eine Querschnittsanalyse fiir einen Sammelindex ver-
schiedener Indikatoren der Sozial-Integration, ausgerechnet auch mit
den Daten des Sozio-tckonomischen Panels (»ethnosizer«; vgl. Cons-
tant und Zimmermann 2007). Worauf dieser andere Befund zuriick
zu fithren ist, l4sst sich aufgrund der Publikation allein nicht kliren.
Unklar bleibt vor allem, was der »ethnosizer«-Index als Zusammen-
fassung sehr verschiedener Indikatoren, etwa auch die Besuche im
Herkunftsland und der Einbiirgerungsabsicht, eigentlich misst, und
warum die Analysen, anders als hier, nicht unter Ausnutzung der Pa-
nelinformationen vorgenommen wurden, sondern als Querschnitts-
analyse von drei ausgewihlten Wellen. Damit ist die (wichtige) Kon-
trolle unbeobachteter Heterogenitit nicht mdéglich, die Koeffizienten
in der Tendenz also nach oben verzerrt.
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OFFNUNG DES BILDUNGSSYSTEMS?

Dass der Kern der Sozial-Integration der Migranten die strukturel-
le Assimilation ist, der Arbeitsmarkterfolg und dem vorgelagert die
schulischen Leistungen und der Bildungserfolg, wird inzwischen
kaum mehr bestritten. Auch nicht, dass dem wiederum vorausge-
hend einige Umstinde in den Familien bedeutsam sind, wie deren
Ressourcenausstattung und Bildungsnihe oder bei den Migranten-
kindern die Beherrschung der jeweiligen (Bildungs-)Sprache. Das ist
iiberall so. Fast wie selbstverstindlich hat sich dabei aber, vor allem
im Nachgang zu dem bekannten Pisa-Schock, die Auffassung ge-
bildet, dass es die Migrantenkinder mit dem Bildungssystem hier-
zulande besonders schwer haben: Ein besonders fiir sie selektives
Bildungssystem und der »monolinguale Habitus« der Schule etwa,
umgeben von einem abwehrenden politischen, institutionellen und
kulturellen Umfeld. Und wenn man das dndern wiirde, wire man
einen entscheidenden Schritt weiter (vgl. z.B. Geiller und Weber-
Menges 2008).

Ob das empirisch stimmt, konnte man jedoch tiber die bisherigen
Analysen der Pisa-Daten kaum erfahren. Denn dazu reicht es nicht
aus, einfach nur Leistungswerte zwischen den verschiedenen Auf-
nahmelidndern zu vergleichen; man muss auch die fiir die Leistungen
sonst noch bedeutsamen Bedingungen kontrollieren, darunter natiir-
lich auch bestimmte Eigenschaften der Migranten, die es aber in den
Pisa-Daten nur unvollstindig gibt. Zum Beispiel fehlen Messungen
iiber die Erst- und Zweitsprachkompetenzen der Eltern und der Kin-
der und auch sind nicht alle wichtigen Daten fiir einen Vergleich der
Migranten in allen Lindern erfasst worden, etwa deren nationale Her-
kunft und die jeweilige Sprache, aus der sich z.B. die sog. linguistische
Distanz zur Sprache des Aufnahmelandes ablesen liefle. Wohl auch
deshalb gab es die nétigen internationalen Vergleiche unter Einbezug
der Migranten(kinder) und bestimmter Eigenschaften der Entsen-
de- und der Aufnahmelidnder kaum, und die wenigen Analysen, die
sich daran gemacht haben, zeichnen ein nicht sonderlich eindeutiges
Bild. Es gibt zwar durchaus einige Hinweise darauf, dass gegliederte
Systeme allgemein zu einer stirkeren Statusvererbung fiithren, aber
die Befunde sind nicht konsistent und werden von einer Reihe ande-
rer schulischer (Kontext-)Bedingungen tiberlagert (vgl. z.B. Entdorf
und Minoiu 2004, Schiitz und Wofdmann 2004; Wéfmann 200s3,).
Immer aber kam heraus, dass vor allem anderen die Verhiltnisse in
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den individuellen Familien einen ganz erheblichen Effekt haben und
dass bei den Migrantenkindern die Zweitsprachkenntnisse besonders
wichtig sind, auch wenn die Familiensprache dafiir in den Pisa-Stu-
dien kein besonders treffsicherer Indikator war. Wenn man das alles
kontrolliert, verringern sich die ethnischen Unterschiede auch deut-
lich, wenngleich sie nicht ganz verschwinden, darunter hierzulande
speziell fur die tiirkischen Kinder.

Nicht geklirt wurde bei alledem jedoch die Frage, ob die grélere
Undurchlissigkeit eines gegliederten Systems fiir alle gleich sei oder
ob sich das Problem fiir die Migrantenkinder noch einmal verschirfe.
Denn das erst wire der Kern der These, dass das (gegliederte) Bil-
dungssystem die Migrantenkinder noch einmal besonders benachteili-
ge. Ein gravierendes Problem bei den vergleichenden Analysen gerade
hinsichtlich dieser These war, dass die Herkunft der Migranten nicht
fiir alle erhoben worden war. Damit aber lisst sich die Frage nicht be-
antworten, welche Effekte bestimmte Bedingungen der Herkunfislin-
der, etwa deren Bildungssystem, auf den Bildungserfolg haben und
evtl. die anderen Effekte tiberlagern, speziell die des Bildungssystems
der Aufnahmeldnder. Dazu kommen gewollte und ungewollte Selek-
tivititen, die man bei den Analysen und Interpretationen beachten
muss: Finnland, das Pisa-Siegerland, etwa, hat so gut wie keine Mig-
rantenkinder, und die traditionellen Einwanderungslinder, die auch
ganz vorne sind, betreiben eine deutliche Selektionspolitik nach Qua-
lifikation und Sprachkenntnissen.

Kurz: Das Modell wire, wenn man das nicht in Rechnung stellt,
technisch gesprochen, fehl spezifiziert. Berticksichtigt man das aber,
wie es die niederlindischen Soziologen de Heus, Dronkers und Le-
vels in aktuelleren Analysen der Pisa-Studie von 2006 getan haben,
so findet man deutliche Effekte der Bildungssysteme der Herkunfis-
linder auf die schulischen Leistungen der Migrantenkinder, aber kei-
ne Anzeichen dafiir, dass die Migrantenkinder vom Bildungssystem
des Aufnahmelandes noch einmal besonders betroffen wiren (vgl.
de Heus und Dronkers 2008; vgl. zum Vorgehen und weiteren Er-
gebnissen zu den Effekten der verschiedenen Ebenen auch Levels,
Dronkers und Kraaykamp 2008). Ihre Nachteile durch das Bildungs-
system eines Aufnahmelandes sind, so weit es sie gibt, die Nachtei-
le aller. Das wire zwar ohne Zweifel drgerlich genug und konnte zu
Uberlegungen der stirkeren Offnung veranlassen, aber es ist kein
Hinweis auf eine dazu noch einmal besondere Benachteiligung der
Migrantenkinder. Weitere Analysen der Autoren verweisen in diesem
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Zusammenhang noch auf einen interessanten differentiellen Effekt:
Der Zusammenhang von sozialem Status und Schulleistungen ist fiir
die Migrantenkinder in den weiterfiihrenden Stufen bei einem geglie-
derten Systemen kleiner und bei einem integrierten Systemen grofier als
bei den Einheimischen. Das heifit: Ein gegliedertes Bildungssystem
nutzt beim sozialen Aufstieg also gerade den Migrantenkindern aus
den unteren Bildungsschichten und eine Umstellung wiirde eher den
ethnischen Eliten zugute kommen. Es ist so dhnlich wie bei dem Mat-
thius-Effekt, von dem oben bei den Wirkungen der Bilingualitit die
Rede war. Dazu kann man stehen wie man will, aber ein Mittel gegen
die ethnische Unterschichtung und fiir die Schaffung der ethnischen
Vielfalt auf gleicher Augenh6he wire die Abkehr vom gegliederten
System so kaum. Es wire die ethnische Vielfalt fiir die Eliten und die
ethnische Unterschichtung fiir die anderen.

KANADA?

Kurz: Die Bildungsinstitutionen der Aufnahmelinder und die in den
Schulen hier und da auch in »Modellversuchen« ausprobierten mul-
tikulturellen Mafnahmen der Offnung haben die Effekte fiir die In-
tegration der Migrantenkinder allem Anschein nicht, die man ihnen
oft zuschreibt, und eine Anderung des gegliederten Bildungssystems
miisste schon anders begriindet werden, wozu es, das sei noch an-
gefligt, durchaus gute Griinde geben mag. Anders als man das ger-
ne vermuten méchte, scheinen die politischen und institutionellen
Vorgaben in den Aufnahmelindern empirisch ohnehin nur eine
eher untergeordnete Bedeutung zu haben. Das gilt, zunichst doch
erstaunlicherweise, auch fiir den Modellfall der offensiv vertretenen
institutionellen und kulturellen Offnung in einigen der traditionellen
Einwanderungslinder wie Kanada, Australien oder Neuseeland. Fiir
diese Linder war in den Pisa-Studien festgestellt worden, dass es in
der Tat so gut wie keine Nachteile der Migrantenkinder im Vergleich
zu den Einheimischen gebe, und das bestirkte, verstindlicherweise,
die Bewunderung fiir das Modell »Kanada«. Zwar konnte Kanada bei
den verfeinerten Analysen der Pisa-2006-Daten bei De Heus, Dron-
kers und Levels nicht berticksichtigt werden, weil ausgerechnet hier-
fiir die nétigen Informationen iiber die Herkunftslinder fehlten, im-
merhin aber Australien und Neuseeland.
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Im einfachen Vergleich haben die Migrantenkinder dort tatsich-
lich deutliche Vorteile, und solche Balkendiagramme sieht man dann
gerne in den vielen Beitrigen, die sich tiber die schlimmen Verhilt-
nisse in den neuen Einwanderungslindern aufregen und alles so
haben mochten wie dort. Der Effekt ist aber, wenn man genauer hin-
sieht, je nach Bildung der Eltern unterschiedlich: Es sind die Migran-
tenkinder aus den besser gebildeten Familien, die die Vorteile in den
traditionellen Einwanderungslindern haben, nicht aber die aus den
unteren Schichten, die dort dhnlich schlecht dran sind wie anderswo,
und wenn man das berticksichtigt, gibt es keine (statistisch signifi-
kanten) Vorteile der traditionellen Einwanderungslinder mehr. Also
wieder so etwas wie ein Matthius-Effekt. Es ist, wie es aussieht, also
vor allem die mit der kulturellen Offnung fiir die anwesenden Migran-
ten gleichzeitig betriebene strikte Selektionspolitik nach Sprache und
Qualifikation bei der Einwanderung, die den Anschein erzeugt als gin-
ge es den Migranten(kindern) in den traditionellen Einwanderungs-
lindern besser als in den neueren Einwanderungslindern Europas
(vgl. auch Levels, Dronkers und Kraaykamp 2008: 846fF.; vgl. auch
Entorf und Miniou 2004). Die kulturelle Offnung der traditionellen
Einwanderungslinder kommt somit in erster Linie den (ethnischen)
Eliten zugute. Eine sonderlich férderliche Wirkung gerade fiir die-
jenigen, die es am notigsten hitten, hat sie jedoch offenkundig nicht.
Ganz dhnlich wie oben bei den Effekten der Bilingualitit.

Anzufiigen wire noch, dass sich nach den Analysen von de Heus,
Dronkers und Levels ein allgemein hoherer Aufwand im Bildungssys-
tem speziell fiir die Integration der zweiten Generation auszahlt, und
wenn es etwas einzusetzen gibe, dann wire das wohl der am ehes-
ten begriindbare Schliissel. Aber weder »linke« Regierungen, noch
eine offenere Migrations- und Integrationspolitik, noch Unterschie-
de in den Einbiirgerungsregeln oder eine besondere Anti-Diskrimi-
nierungspolitik der Aufnahmelinder beeinflussen die schulischen
Leistungen der Migrantenkinder und damit ihre Lebenschancen son-
derlich, woran das auch immer liegen mag. Angefiigt sei in diesem
Zusammenhang auch noch, dass es auch auf dem Arbeitsmarkt etwa
in Kanada kaum anders zugeht als sonst wo: Wer nicht wenigstens
eine der offiziellen Landessprachen beherrscht, hat dort die gleichen
Nachteile wie anderswo (vgl z.B. die Analysen von Shapiro und Stelc-
ner 1997 oder Pendakur und Pendakur 2002; siehe insgesamt dazu:
Esser 2006: 467ff). Die kulturelle Offnung der traditionellen Ein-
wanderungslinder nutzt, wie es scheint, wieder einmal eher denen,
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die einer besonderen Unterstiitzung nicht bediirfen — wenn man sie
iiberhaupt herein l4sst.

Was NUN?

Wer die geldufigen offentlichen Diskurse zur Integration von Mig-
ranten gewohnt ist, mag von den theoretischen Zusammeningen
und empirischen Ergebnissen des Verhiltnisses von Integration und
Multikulturalitit tiberrascht sein: Die so oft und zu Recht als »Be-
reicherung« gewiinschte und auch eingeforderte ethnische Vielfalt
und kulturelle Heterogenitit »auf gleicher Augenhshe« setzt schon
begrifflich eine bestimmte Form der »Assimilation« voraus: Die
»Assimilation« in den Lebenschancen. Bildungs- und Arbeitsmarkt-
erfolg hingen aber, wie sich inzwischen unzweideutig gezeigt hat,
stark von einer gewissen kulturellen und sozialen Orientierung an
den institutionellen und auch kulturellen, ohnehin nicht einfach 4n-
derbaren Vorgaben der Aufnahmegesellschaften ab, dem Erwerb von
Zweitsprachkompetenzen vor allem, aber auch der Aufnahme von
interethnischen Beziehungen, speziell fiir den Arbeitsmarkterfolg.
Die im Zuge der Kritik an den traditionellen Assimilationsmodellen
entwickelten Hypothesen, dass die ethnischen Ressourcen und spe-
ziell die multiple Inklusion sowie die kulturelle Offnung der Aufnah-
megesellschaften die Integration der Migranten mehr unterstiitze als
die — oft auch als Zumutung oder Belastung empfundene - einseitige
»Assimilation«, haben sich dagegen kaum erhirten lassen: Die mul-
tiple Inklusion (in Sprache, Netzwerken und Identititen) wirkt sich
weder auf die schulischen Leistungen, noch auf den Arbeitsmarkt-
erfolg merklich aus, und auch die institutionelle wie die kulturelle
Offnung der Bildungssysteme und der Aufnahmelinder insgesamt
indern sonderlich etwas.

Es sieht also so aus als hitte sich auch angesichts der »New Immi-
gration« fiir die Integration gegentiber der Stituation bei der klassi-
schen »Old Immigration« kaum etwas geindert: Ohne die strukturel-
le Assimilation und die dafiir erforderlichen kulturellen und sozialen
Angleichungen geht es nicht — gerade dann, wenn das Ziel die ethni-
sche Vielfalt ist und daher ethnische Schichtungen verhindert werden
sollen. Wenn man sich die empirischen Zusammenhinge ansieht,
kommt es, wie das immer wieder auch frither schon zu beobachten
gewesen ist, vor allem auf die Verhiltnisse in den individuellen Fa-
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milien und ihre jeweilige individuelle Migrationsbiographie an — und
weniger, wenn iiberhaupt, auf die institutionellen und kulturellen
Makro-Kontexte, wenn man die nicht sonderlich 6ffnenden gezielten
Selektionseftekte nach Qualifikation und Sprache in den traditionel-
len Einwanderungslindern aufler Acht lisst.

Das ist, verstindlicherweise, fiir manchen kaum glaublich, der
nichts als helfen will und an die Moglichkeiten politischer und ins-
titutioneller Interventionen glaubt, und sonderlich politisch korrekt
klingt das alles auch nicht und kénnte auch zum Beifall von der ganz
falschen Seite veranlassen. Aber was soll man machen? In die Schub-
lade? Fallstudien, die was anderes sagen? Die Ergebnisse als Ideologie
abtun? Am besten wire, die Sachen noch einmal und dann griindlich
und richtig zu untersuchen und zu sehen, was dann geschieht. Aber
nach allem, was sich abzeichnet, miisste dann schon viel geschehen.

Wenn man es sich etwas genauer tiberlegt, ist das Ergebnis oh-
nehin alles andere als unverstindlich: Meist sind die Nahumwelten
in Familie und Nachbarschaft deutlich handlungsrelevanter als die
immer doch recht weit entfernten »Institutionen« einer Gesellschaft,
und nicht alles, was politisch intendiert wird, hat dann auch gleich
die durchschlagenden Effekte, an die man geglaubt hat. Oft sogar
ganz andere. Denn hidufig gibt es eigene Prozessdynamiken, Pfad-
abhingigkeiten und allenfalls lingerfristig beeinflussbare Vorginge,
die einen unmittelbaren Durchgriff institutioneller Interventionen
erschweren oder in eine ganz andere Richtung lenken, auch gegen
allen guten Willen. Die Integration von Migranten gehért ohne Zwei-
fel auch dazu, und der Regelfall ist, dass sie auch unter giinstigen
Bedingungen erst iiber die Abfolge mehrerer Generationen stattfin-
det. Dafiir kann man die ohne Zweifel vorhandenen Barrieren kleiner
zu machen oder ganz auszuriumen versuchen, beispielsweise durch
die Eroffnung von moglichst frishzeitigen interethnischen Kontakten,
etwa in Kindergirten und Vorschulen, in denen frithzeitig genug und
mit Kompetenz die erkennbaren Schwierigkeiten angegangen wer-
den kénnen — auch ohne dass dazu viel an besonderer (Migranten-
kinder-)Pidagogik notig wire. Aber auch das wird nicht iiber Nacht
helfen, jedoch wahrscheinlich immer noch eher als die vielen gut ge-
meinten, aber inzwischen eigentlich gescheiterten Versuche, die Inte-
gration uiber allerlei »multikulturelle« Mafdnahmen zu unterstiitzen,
von denen niemand so recht weifd oder auch nur gepriift hat, ob sie
etwas taugen.
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Jugendliche Gewalt und familiare
Erziehung in interkulturellen Kontexten

Haci Harir Usrucan

1. EINLEITUNG

Aggression und Gewalt im Jugendalter ziehen seit einigen Jahren
sowohl ein enormes sozialpolitisches Interesse auf sich — nicht zu-
letzt durch dramatische Gewaltvorfille an Schulen-, und sind dariiber
hinaus spitestens seit den 1970er Jahren auch ein wissenschaftlicher
»Dauerbrenner«. Wenn dann hierbei jugendliche Migranten invol-
viert sind, scheinen sich die Fragen gelungener bzw. misslungener
Integrationsprozesse fast von selbst zu stellen.

In der bisherigen Forschung zum jugendlichen Gewalthandeln
dominieren psychologische und soziologische Erklirungsansitze.
Diese Ansitze sind u.a. dadurch gekennzeichnet, dass sie Jugendge-
walt als ein multifaktoriell bedingtes Problem begreifen, wobei gene-
rell das Konstrukt Gewalt interaktiv gedeutet wird, d.h. es wird nicht
nur als eine Eigenschaft von Personen betrachtet, sondern auch als
ein Ergebnis von Auseinandersetzungen mit Bedingungen und Situ-
ationen der gesellschaftlichen Umwelt.

Entwicklungspsychologisch stellt die Jugend eine entscheidende
Phase der Identititsbildung und der moralischen Reifung dar, in der
verschiedene Verhaltensweisen ausprobiert und wieder abgelegt wer-
den. Diese mit altersspezifischen Mitteln zu bewiltigenden Entwick-
lungsaufgaben kénnen sich, falls sie nicht adiquat bewiltigt werden,
zu subjektiven emotionalen Krisen zuspitzen. Mit » Entwicklungsauf-
gaben« bezeichnet die Psychologie ein spezifisch fiir diese bestimm-
te Lebensphase zugeschnittenes Set von Handlungsanforderungen
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und Kompetenzen. Sowohl die Folgen aber auch die Ursachen des
Scheiterns bei der Bewiltigung der Entwicklungsaufgaben kénnen
ein Problemverhalten wie z.B. Gewalt als eine Handlungsoption nach
sich ziehen, um lebensphasenspezifische Verunsicherung und Uber-
forderung zu bewiltigen.

Ein wesentlicher Konflikt bzw. eine wesentliche Motivation zur
Gewalt und Delinquenz in der Jugendphase in modernen Gesell-
schaften bildet der sogenannte »maturity gap«, d.h. eine »Reifungslii-
cke« zwischen dem biologischem Alter und Fihigkeiten der Jugendli-
chen und dem sozialen Alter und ihren Erfordernissen (Moffitt 1993).
Studien, die den Zusammenhang zwischen psychologischem Wohl-
befinden und Alter untersuchen, zeigen, dass fast in allen Bereichen
des Lebens wie Familie, Arbeit, Einkommen etc. Menschen unter 30
Jahren am unzufriedensten sind, sich jedoch hinsichtlich ihrer kor-
perlichen Gesundheit durchwegs positiver als iltere Gruppen zeigen
(Gove 1985). Die Erfahrung sozialer Anomie, das Gefiihl, den eigenen
»Platz in der Gesellschaft« noch nicht gefunden zu haben, scheint im
Jugendalter am stirksten ausgeprigt zu sein. Die Adoleszenz ist fiir
minnliche wie fur weibliche Jugendliche hdufig auch durch ein Feh-
len an sozialer Einbettung, normativer Fithrung und klaren Verant-
wortlichkeiten gekennzeichnet. Delinquenz ist aus dieser Perspektive
als eine Form zu verstehen, Grenzen zu testen und an der Welt der
Erwachsenen zu partizipieren; und sie ist als Zeichen eines jugend-
lichen Autonomieanspruchs zu werten.

Forschungsstrategisch ist auf die Notwendigkeit hinzuweisen,
zwischen verschiedenen Erscheinungsformen und Dimensionen
von Gewalt zu differenzieren, die in den folgenden Ausfithrungen
auch vorgenommen werden. Denn bei einer Fokussierung nur auf
physische Gewaltformen besteht die Gefahr, jene psychischen bzw.
kognitiven Vorformen und Faktoren von Gewalt zu vernachlissigen,
auf deren Grundlagen oftmals die physische Gewalttitigkeit aufbaut.
Hiermit sind in erster Linie gewaltaffine, wie etwa autoritire Einstel-
lungen gemeint. Die Gewaltlatenz solcher Einstellungen wird durch
individuelle, ebenfalls gewaltaffine Persénlichkeitsmerkmale wie Er-
regbarkeit (Sturzbecher 1997) beeinflusst. Noch niher an den konkre-
ten Gewalthandlungen ist die Gewaltakzeptanz als Normalitit zur Re-
gelung von Beziehungen und Konflikten und die Gewaltbereitschaft
(Heitmeyer u.a. 1995). Die manifeste Gewalttatigkeit bildet dann ge-
wissermaflen den eskalierenden Endpunkt der Verletzung der Inte-
gritit anderer. Deshalb ist in den folgenden empirischen Studien zu
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Gewaltbelastungen stets die Differenzierung in gewaltbilligende Ein-
stellungen bzw. Gewaltakzeptanz, physische Gewalttiterschaft und in
Gewaltopferschaft bzw. Viktimisierung durchgefiihrt worden.

Hinsichtlich des lebensgeschichtlichen Verlaufs von Gewalthand-
lungen zeigen einschligige Studien (Rutter 1995; Loeber & Farring-
ton 1998), dass die Gewaltrate ab dem 13. Altersjahr stark ansteigt, um
dann nach dem 20. Altersjahr wieder abzusinken. Insbesondere was
die Billigung von Gewalt betrifft, wird in der Forschung von einem
»Aging-out-Phinomen« gesprochen (Melzer 2000); d.h. mit zuneh-
mendem Alter und der addquateren Bewiltigung von Entwicklungs-
aufgaben wird kognitiv Gewalt als eine Strategie der Konfliktlosung
unattraktiver.

Dabei zeigt sich im Einzelnen: Ein frither Beginn von Gewaltti-
tigkeit geht mit einer erhohten Gewalt- und Delinquenzrate einher
(Tolan 1987). Osborn und West (1978) bspw. berichten, dass 61 % der
Minner, die vor ihrem 14. Lebensjahr Straftaten begangen haben, auch
vor dem Alter von 25 Jahren erneut eine Straftat begingen, wihrend
nur 36 % derjenigen, die im Alter von 17 bis 19 Jahren eine Straftat
begingen, im selben Zeitraum erneut riickfillig geworden sind. Die
meisten Formen der Devianz, wie etwa Diebstahl, Raub, Vandalismus
und Gewalt verschwinden zudem vielfach mit Anfang 20, spitestens
aber mit Anfang 30 Jahren. Gleichwohl minnliche Jugendliche deut-
lich stirker in diese Formen der Delinquenz involviert sind, gilt die-
ser Alterstrend fiir beide Geschlechter (Gove 198s). Prizisierend ist
jedoch hinzuzufiigen, dass nicht die physikalische Variable Alter als
ursichlich angenommen wird, sondern die in der Regel mit dem Al-
ter einhergehenden psychischen Verinderungs- und Entwicklungs-
prozesse.

Damit in engem Zusammenhang hat sich in der Gewaltforschung
die von Moffitt (1993) vorgeschlagene Taxonomie in »adolescence-li-
mited« und »life-course-persistent antisocial behaviour« durchge-
setzt. Diese beiden Gruppen zeigen markante Unterscheidungen,
sowohl was die Atiologie, als auch den Verlauf, die Prognose und die
Behandlung von Gewalthandlungen betrifft. Ferner lassen sich bei der
Entwicklung des aggressiven Verhaltens Frithstarter von Spétstartern
unterscheiden, wobei das Alter von 14 Jahren als »Marker« zugrunde
gelegt wird (Piquero & Chung 2001). Wihrend Frithstarter durch eine
hiusliche Umgebung mit geringer elterlicher Aufsicht, negativen
Erziehungspraktiken, aggressivem Verhalten wihrend der Kindheit
und einer Ablehnung durch Gleichaltrige charakterisiert sind, weisen
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Spitstarter wihrend ihrer Kindheit nur in geringem Maf3e aggressive
Verhaltensweisen auf; vielfach kommen Eltern von Spitstartern ihrer
Aufsichtspflicht nur miRig nach und haben selbst hiufig Partner-
schaftskonflikte. Die Delinquenz von Spitstartern weist eine eher vo-
ritbergehende Natur auf und ist in vielen Fillen weniger gravierend;
sie ist vielfach als ein »Ausprobieren« von sozialen Rollen zu werten,
die abgelegt werden, wenn dieses Verhalten aus subjektiver Perspek-
tive als nicht mehr funktional betrachtet wird (Tolan 198y). Lings-
schnittstudien zeigen, dass nur rund 1 bis 4 % aller Delinquenten ihre
erste Straftat nach dem Alter von 17 Jahren begehen; ein »adult onset
crime« scheint daher eher rar zu sein (Farrington, Ohlin & Wilson
19806).

2. FAMILIALE EINFLUSSFAKTOREN AUF
JUGENDLICHE GEWALT

Die Beschiftigung mit den Ursachen delinquenten Verhaltens
kommt um die Institution der Familie nicht umhin; denn von der
Familie gehen die bedeutendsten Impulse fiir Sozialisation und indi-
viduelle Entwicklung junger Menschen aus. Sowohl fiir die Entwick-
lung als auch fiir die Verfestigung von Verhaltensauffilligkeiten bei
Jugendlichen haben sich in der familienpsychologischen Forschung
u.a. folgende Aspekte als relevant herausgestellt: 1) ein hohes Aus-
maf an elterlicher Uneinigkeit und fehlender Gemeinsambkeit in der
Ausiibung der Erzieherrolle; 2) ein wenig kontrollierendes und ein
inkonsistentes Disziplinierungsverhalten der Eltern und 3) ein elter-
licher Erziehungsstil, der sich durch geringe emotionale Nihe und
Unterstiitzung sowie durch harte elterliche Disziplinierungsgewalt
auszeichnet (Baumrind 1989; Dishion 1990; Loeber & Hay 1997; Lo-
sel & Bliesener 1998; Mansel & Hurrelmann 1998&; Mansel 2000; Ro-
jek 1995). Zwar verweisen diese Faktoren allesamt auf Defizite im Fa-
milien- und Erziehungsklima, jedoch bleibt in diesen Studien hiufig
unklar, auf welche Dimensionen jugendlicher Gewalt die erwihnten
Familien- und Erziehungsvariablen besonders wirken.

Innerhalb der familialen Interaktionen haben sich ferner der Er-
ziehungskontext bzw. die elterlichen Erziehungsstile als eine bedeutsa-
me Dimension heraus gestellt. Generell herrscht in der padagogisch
psychologischen Forschung Einigkeit dariiber, dass neben geneti-
schen Dispositionen die elterlichen Erziehungsstile als die entschei-
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denden, verhaltensformierenden Aspekte der Personlichkeitsent-
wicklung von Kindern und Jugendlichen zu betrachten sind (Rowe
1997; Fuhrer 2005). Und innerhalb der Vielfalt der elterlichen Erzie-
hungsstile selbst konnten wir in unserer Forschung differenzierend
heraus arbeiten, dass speziell fiir die Gewaltpradiktion der inkonsis-
tente elterliche Erziehungsstil eine entscheidende Variable ist. Dabei
kann zwischen Konsistenz bzw. im umgekehrten Sinne von Inkon-
sistenz sowohl zwischen den Elternteilen (Mutter und Vater) als auch
von einer zeitlichen Inkonsistenz innerhalb der Verhaltensweisen
eines Elternteils unterschieden werden, etwa der unterschiedlichen
Reaktionen bei einander vergleichbaren erzieherischen Situationen.
Allgemein lisst sich festhalten, dass je inkonsistenter die elterliche
erzieherische Haltung von Kindern bzw. Jugendlichen erlebt werden,
desto schwieriger fillt es den Kindern, eine eigene Verhaltenskont-
rolle und -steuerung und Antizipation zukiinftiger elterlicher Hand-
lungen auszubilden. Zu vermuten ist, dass erzieherisch unberechen-
bar erlebte Elternteile die Kompetenz von Kindern und Jugendlichen,
das Verhalten von Koakteuren im Alltag angemessen zu antizipieren,
vermindern, weshalb diese dann hiufiger in Konflikte mit Gleichalt-
rigen geraten und durch die héhere Konfliktanfilligkeit auch ein ho-
heres Maf} an Vulnerabilitit zeigen bzw. vermehrt in die Opferrolle
geraten; hingegen ein durch den Gebrauch argumentativer Diskurse
erfolgende, auf Begriindungen basierende Eltern-Kind-Interaktion
sich giinstig fiir die Entwicklung einer autonomen Moral und fir die
Ausbildung der Selbststeuerung auswirkt, wie sie Studien zu Moral-
entwicklung und Demokratieerziehung heraus stellen.

Neben dieser inkonsistenten Erziehung haben sich in der Erzie-
hungsstilforschung bereits seit langer Zeit aber auch folgende Di-
mensionen fiir die Genese von Delinquenz als bedeutsam erwiesen,
die wir in einer eigenen Studie im interethnischen Vergleich Jugend-
licher vorstellen werden: aggressive Strenge, elterliche Unterstiitzung
und elterliche Forderung wie etwa Forderung nach Verhaltensdiszi-
plin. Diese kénnen im Verbund mit anderen elterlichen Erziehungs-
haltungen delinquenzanfillige Personlichkeitsentwicklungen be-
giinstigen. Vielfach ist elterliche Strenge in der Erziehung verbunden
mit einem einseitigen Interaktionsgefille und ist des Weiteren ge-
kennzeichnet durch eine Irreversibilitit der Verhaltensweisen: El-
tern konnen bestimmte Verhaltensweisen zeigen, die ihr Kind ihnen
gegeniiber nicht wiederholen kann, weil dieses Verhalten gegen etab-
lierte Normen des Takts, der Hoflichkeit und der Elternautoritit ver-
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stoft; insbesondere ist dieser Zusammenhang in Migrantenfamilien
stirker zu beobachten. Aggressives Verhalten wird dann begtinstigt,
wenn einerseits dem Kind hohe Forderungen abverlangt werden, be-
stimmte Ziele zu erreichen, gleichzeitig das Kind aber wenig Unter-
stitzung von den Eltern erfihrt bzw. Eltern nicht in der Lage sind,
dem Kind auch die angemessenen Problemlésetechniken beizubrin-
gen und dadurch Kinder und Jugendliche tiberfordern.

3. JUGENDLICHE GEWALT IM
INTERKULTURELLEN KONTEXT

Eine Vielzahl von Studien weist auf eine stirkere Gewaltbelastung
von Jugendlichen nichtdeutscher Herkunft hin, insbesondere tiir-
kischstimmiger gegeniiber deutschen Jugendlichen (BMI/BM] 2001;
Losel & Bliesener 2003; Pfeiffer &Wetzels 2000). Zugleich wird
unterstrichen, dass diese auch hinsichtlich des familialen Klimas
und der erlebten Erziehung im Vergleich zu deutschen Jugendlichen
wesentlich ungiinstigere Werte aufweisen (Pfeiffer & Wetzels 2000).
Beispielsweise zeigen empirische Studien, die Mitte der 199oer Jahre
in Bayern durchgefiihrt wurden, eine stirkere Belastung von Migran-
tenjugendlichen (Funk 1995). Bei einer deliktspezifischen Betrach-
tung wurde dabei deutlich, dass bei verbalen Aggressionen und leich-
ten Korperverletzungen Migrantenjugendliche unterreprisentiert,
bei schweren Korperverletzungen dagegen iiberreprisentiert sind.
Schwind und Mitarbeiter machen im Schulkontext auf den sozial-
und schulpolitisch bedeutsamen Befund aufmerksam, dass der Anteil
von Migrantenjugendlichen einen Einfluss auf das vorherrschende
Gewaltniveau habe; so steige die Gewalttitigkeit an einer Schule erst
dann, wenn der Anteil von Migranten- und Aussiedlerjugendlichen
einen Schwellenwert von 30 % tiberschreite (Schwind et al. 1995). Die
intuitive Implikation dieses Befundes jedoch, sozialpolitisch fiir eine
bessere Entzerrung zu sorgen und den Migrantenanteil unter 30 %
zu halten, ignoriert die gegenwirtige demographische Entwicklung:
denn diese zeigt, dass in den meisten westdeutschen Grof3stidten der
allgemeine Migrantenanteil, nicht nur der Jugendlichen, weit tiber
30 % liegt und somit eine solche Quote kaum, bzw. nur punktuell
erreichbar ist.

Zu etwas abweichenden Ergebnissen kommt Fuchs (1999), der
bei einer Befragung an bayerischen allgemeinbildenden und Berufs-
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schulen mit 3609 Schiilern (unter ihnen 242 nichtdeutsche Jugend-
liche) feststellt, dass bei den Vorfillen, die fiir Gewalt an bayerischen
Schulen konstituierend sind bzw. am hiufigsten vorkommen, und
zwar bei der verbalen Gewalt, sich deutsche und Migrantenjugend-
liche nicht unterscheiden. Gleichwohl liegen jedoch die Raten der
physischen Gewalt bei Migrantenjugendlichen, bei einem allgemein
niedrigen Gewaltniveau, um etwa o.1 bis 0.2 Skalenpunkte hoher als
die der deutschen Jugendlichen (bei einer Skala von o bis 4). Weiter-
gehende Analysen zeigen aber, dass der Einfluss des »Auslindersta-
tus« auf die Gewalttitigkeit abnimmt, wenn sozialstatistische Variab-
len in die Varianzanalysen mit aufgenommen werden.

Trotz dieser Befunde darf dabei jedoch nicht verschwiegen oder
uibersehen werden, dass die tiberwiegende Mehrzahl der Jugendli-
chen weder mit Gewalt und Devianz, noch mit Pathologien auffillig
wird. Zugleich ist auch bei der Frage der Vergleichbarkeit der Gewalt-
belastung von deutschen und Migrantenjugendlichen vor Augen zu
fuhren, dass ein allein auf ethnische bzw. staatsbiirgerliche Unter-
schiede basierender Vergleich in der Regel zu einer statistischen Ver-
zerrung und in Folge zu einer hoheren Kriminalititsbelastung von
Migrantenjugendlichen fithrt. Denn Migrantenjugendliche rekru-
tieren sich iiberwiegend aus unteren sozialen Schichten, weshalb es
hier zu einer Konfundierung, zu einer Uberlappung, von Ethnie und
Schicht kommt.

Um bspw. die Gewalt deutscher und tiirkischer Jugendlicher an-
gemessen vergleichen zu konnen, gilt es, die Migrationsbelastungen,
die hiufig mit geringeren Bildungschancen fiir Migrantenjugendli-
che einher gehen, mit zu berticksichtigen. Die Pravalenz sowie die
Entwicklung gewalttitigen Verhaltens sind nicht unabhingig vom
Bildungshintergrund. So ist in der Forschung bereits mehrfach do-
kumentiert, dass gewalttitige Auseinandersetzungen hiufiger in
Hauptschulen auftreten und Gymnasien mit diesem Problem deut-
lich weniger konfrontiert sind (Babka von Gostomski 2003). Gleich-
zeitig ist eine deutlich stirkere Prisenz turkischer Jugendlichen in
Hauptschulen zu verzeichnen.

Fiir Heranwachsende ist der besuchte Schultyp verbunden mit
erlebter Benachteiligung und birgt schlechtere Zukunftsperspektiven
und Chancen fiir spiteres soziales Prestige, gehobenes Einkommen
und vor allem Selbstverwirklichung. Auch ist im Auge zu behalten,
dass tiirkische Jugendliche bei Eintritt in die Schule im Vergleich zu
deutschen Kindern generell schwierigere Voraussetzungen fiir eine
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entsprechende schulische und soziale Entwicklung mitbringen, so
etwa geringere Deutschkenntnisse haben, die sowohl auf dem eher
bildungsfernen als auch auf den kulturellen Hintergrund ihrer Eltern
und deren Migration zuriick zu fithren sind. Dariiber hinaus ist fest-
zuhalten, dass das hiesige Schulsystem weitestgehend auf die deut-
sche Mittelschicht zugeschnitten ist (Bommes & Radtke 1993).

Trotz zahlreicher Studien lassen sich die Befunde nur schwerlich
verallgemeinern, da sie offensichtlich starken regionalen Schwankun-
gen unterworfen sind; so zeigen bspw. die Befunde, je nach ethni-
scher Dichte und Integrationsgrad der Migrantenjugendlichen unter-
schiedlich starke Gewaltbelastungen auf; auch wird kaum in der
Forschung die Frage gestellt, in welchem Mafle die Gewaltbelastung
in den Herkunftsregionen der Migrantenjugendlichen selbst ausfillt;
d.h. es wird nicht die Frage gestellt, ob diese auf kulturell bedingte
Gewalt begtinstigende Erziehungsvariablen oder auf den Minderhei-
tenstatus und eventuell damit einhergehende soziale Faktoren zu-
riickzufiihren ist.

4. ELTERLICHE ERZIEHUNG UND HAUSLISCHE GEWALT
IM INTERKULTURELLEN KONTEXT

In einer eigenen empirischen Studie sind wir der Frage nachgegan-
gen, wie elterliche Erziehung mit hiuslicher Gewalterfahrung im
interkulturellen Kontext verschrinkt ist. Methodisch haben wir hier
einen Ansatz gewihlt, der sowohl die Jugendlichen- als auch die El-
ternperspektive einbezog. Diese empirische Fragebogenuntersuchung
wurde an ausgewdihlten Berliner Oberschulen mit 304 Jugendlichen
deutscher und 214 Jugendlichen tiirkischer Herkunft durchgefihrt.
Von den tiirkischen Jugendlichen war die {iberwiegende Mehrzahl,
nahezu 85 %, in Deutschland geboren. Das Durchschnittsalter der
deutschen Jugendlichen betrug 13.60 Jahre (SD = .67), das der tiirki-
schen 13.94 Jahre (SD =.63). Deutliche Unterschiede gab es hinsicht-
lich des besuchten Schultyps: So gingen 17.8 % der deutschen Jugend-
lichen auf die Hauptschule, 10.8 % auf die Realschule, 22.4 % gingen
auf eine Gesamtschule und nahezu die Hilfte (49 %) besuchte das
Gymnasium. Von den tirkischen Jugendlichen besuchten dagegen
23.8 % die Hauptschule, 41.6 % die Realschule, lediglich 3.7 % eine
Gesamtschule und 30.8 % das Gymnasium.
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Die befragten Eltern setzten sich wie folgt zusammen: Es nahmen
412 deutsche (225 Miitter und 187 Viter) und 239 tiirkische Elternteile
(131 Miitter und 108 Viter) an der Untersuchung teil; das Alter der
deutschen Miitter variierte von 29 bis 61 Jahren (M = 43.2 Jahre; SD
= 5.35), das der turkischen variierte von 30 bis 61 Jahren (M = 38.2
Jahre; SD = 4.9). Die Altersspanne der deutschen Viter bewegte sich
zwischen 28 und 66 Jahren mit einem Durchschnitt von 46 Jahren
(SD = 6.94). Die Altersspanne der tiirkischen Viter variierte von 34
bis 65 Jahren mit einem Durchschnitt von 41.9 Jahren (SD = 5.9). die
tiirkischen Viter waren, wie ebenfalls die tiirkischen Miitter, im Ver-
gleich zu ihren deutschen Geschlechtsgenossinnen, rund funf Jahre
jinger.

Erhebungsinstrumente:

Die eingesetzten Erhebungsinstrumente bezogen sich auf elterliche
Erziehungsstile, die Wahrnehmung dieser Erziehungsstile von den
Jugendlichen, erlebte elterliche Gewalt, beobachtete Gewalt zwischen
den Eltern und eigene aktive wie passive Gewalterfahrungen der Ju-
gendlichen. Alle Instrumente wurden bereits in der Voruntersuchung
bei entsprechenden deutschen und Jugendlichen tiirkischer Herkunft
in einem Gymnasium und einer Hauptschule in Berlin eingesetzt
und hatten sich fiir die entsprechende Altersgruppe als verstindlich
erwiesen. Was die Erziehungsstile betrifft, so sind hierbei die folgen-
den Dimensionen erzieherischen Handelns ausgewertet worden:
aggressive Strenge der Eltern, Unterstiitzung der Eltern, Forderung
der Eltern nach Verhaltensdisziplin (Seitz & G6tz 19779) und elterliche
Inkonsistenz bei der Erziehung (Krohne & Pulsack 1995). Die Relia-
bilititen dieser Skalen, die zwischen acht bis zwolf Items umfassen,
variierten zwischen Cronbach"s Alpha = .70 und .85 fiir die Eltern-
versionen in beiden Gruppen, zwischen .73 und .85 in den beiden
Jugendlichengruppen und waren als relativ zuverlissig bzw. befriedi-
gend zu betrachten. Von den Eltern erfahrene Gewalt (sieben Items)
und die Partnerschaftsgewalt (fiinf Items) zwischen den Elternteilen
wurde mit der Conflict-Tactics-Scale (CTS) von Straus (1990) gemes-
sen; hier betrugen die Reliabilititen fiir die Vater- und Mutterversion
in beiden Gruppen zwischen Cronbach" s Alpha = .75 fiir die elterlich
erlebte Gewalt und zwischen .81 und .87 fiir die beobachtete Gewalt
zwischen den Elternteilen. Das aktive wie passive Gewaltverhalten
der Jugendlichen (je fiinf Items) wurde mit dem Bully-Victim-Ques-

307



308

Hacl HALIL USLucAN

tionnaire von Olweus (1995) gemessen; die Reliabilititen betrugen
hier fiir beide Jugendlichengruppen zwischen Cronbach’s Alpha =
.70 und .81. und waren somit als recht zuverlissig zu werten. Gerech-
net wurde jeweils mit den Skalenmittelwerten. Zur Kennzeichnung
praktischer Signifikanz wird des Weiteren in den Auswertungen das
Effektstirkenmafl d verwendet (Bortz & Doring 1995). Dabei bezeich-
net ein d-Wert um o.2 einen kleinen, um o.5 einen mittleren und um
0.8 einen grofen Effekt.

Ergebnisse:

Zunichst berichten wir, wie deutsche und tiirkische Jugendliche ihre
familiale Erziehung einschitzen; darauf folgend, werden wir explizit
auf die hiusliche Gewalterfahrungen eingehen und im dritten Schritt
dann den Zusammenhang von elterlicher Erziehung und jugendli-
cher Gewalt thematisieren.

Tabelle 1 verdeutlicht zunichst, dass hinsichtlich der aggressiven
Strenge deutsche wie tiirkische Jugendliche ihre Miitter leicht stren-
ger einschitzen als ihre Viter, im ethnischen Vergleich aber tiirkische
Jugendliche generell ihre Eltern etwas strenger einschitzen als deut-
sche. Jedoch sind diese Differenzen im ethnischen Vergleich relativ
gering und verfehlen die Signifikanzgrenze von p<.o5. Bei der erfahre-
nen Unterstiitzung berichten deutsche wie tiirkische Jugendliche von
einer stirkeren Unterstiitzung ihrer Miitter, im ethnischen Vergleich
erleben jedoch hier tiirkische Jugendliche eine grélere Unterstiitzung
seitens ihrer Eltern. Auch hierbei sind jedoch die Differenzen statistisch
nicht signifikant. Deutlich ausgeprigt sind dagegen die Unterschiede
im Hinblick auf die erfahrene elterliche Verhaltensdisziplinierung:
Zunichst berichten beide Jugendlichengruppen, dass ihre Miitter sie
stirker als ihre Viter zur Verhaltensdisziplin mahnen, wobei aber die
auffilligen Unterschiede im ethnischen Vergleich liegen. Demnach
berichten turkische Jugendliche von einer deutlich stirkeren und si-
gnifikant hoheren Verhaltensdisziplinierung sowohl im Vergleich der
Miitter (tf[509] = 12.21; p<.00) als auch im Vergleich der Viter (t[460]
= 11.01; p<.00) untereinander. Hinsichtlich der Dimension der erleb-
ten Inkonsistenz berichten beide Jugendlichengruppen, dass sie ihre
Miitter inkonsistenter erleben als ihre Viter. Im ethnischen Vergleich
erleben tiirkische Jugendliche ihre Eltern inkonsistenter als deutsche
Jugendliche; dieser Unterschied ist jedoch nur bei der viterlichen In-
konsistenz statistisch signifikant (t[4776] = 2.80; p<.01).
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Erlebte Erziehung:
Tabelle 1: Jugendlichenbewertung der elterlichen Erziehung
(Mittelwerte und Standardabweichungen)
Deutsche Jugendliche Tiirkische Jugendliche
Miitter Viter Miitter Viter
Brzieherische |\ | sp | v | sp | M | sD | M | sD
Dimension
Asgressive | g 63 | 61 | 159 | 67 | 173 ] 62 | 1.69 | 61
Strenge
unterstiit | 56| 81 | 338 | 93 | 372 | 81 | 344 | 82
zung
Verhaltens- 1 o1 71 | 244 | 78 | 344 | 75 | 329 | 85
disziplin
Inkonsistenz 1.79 | .62 | 1.66 | .65 1.86 | .64 | 1.83 | .65

Erlebte Gewalt im Elternhaus:
Tabelle: 2 Gewalt im Elternhaus von deutschen (D) und tiirkischen
Jugendlichen (T); (Angaben in prozentualer Haufigkeit)

Item nie selten manch- oft bis
mal sehr oft

Meine Mutter hat mir | D 87.0 10.6 1.7 0.6
eine runter gehauen. | T 83.6 13.1 2.3 0.9
Mein Vater hat mir D 81.9 12.1 5.3 0.8
eine runter gehauen. | T 84.2 7.9 6.4 1.5
Ich habe gesehen, D| 848 7.6 5.5 2.1
wie ein Elternteil den

anderen mit der Hand T 78 4 102 74 40
geschlagen hat

Tabelle 2 veranschaulicht zunichst, dass mit {iber 8o % in beiden
Gruppen der eindeutig tiberwiegende Teil der Jugendlichen weder
Opfer miitterlicher noch viterlicher Gewalt geworden ist. Hinsicht-
lich der miitterlichen Gewalt wird deutlich, dass 10.6 % der deutschen
und 13 % der tiirkischen Jugendlichen selten der Gewalt ihrer Mutter
ausgesetzt waren. Fasst man jedoch die Angaben zu gelegentlicher
und ofterer Gewaltanwendung zusammen, so berichteten 2.3 % der
deutschen und 3.2 % der tiirkischen Jugendlichen von Viktimisierun-
gen seitens ihrer Miitter. Hinsichtlich der viterlichen Gewalterfah-
rung berichten rund 82 % der deutschen und 84 % der tiirkischen
Jugendlichen, dass sie nie der Gewalt ihres Vaters ausgesetzt waren.
12 % der deutschen und ca. 8 % der tiirkischen Jugendlichen waren
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selten der Gewalt ihres Vaters ausgesetzt, dagegen waren ca. 6 % der
deutschen und 8 % der tiirkischen Jugendlichen des 6fteren der Ge-
walt ihres Vaters ausgesetzt. Hinsichtlich der hiuslichen Gewalt sind
jedoch die Unterschiede im Wesentlichen bei der beobachteten Ge-
walt der Elternteile untereinander zu finden. Hier wird deutlich, dass
rund 85 % der deutschen und ca. 78 % der tiirkischen Jugendlichen
keine Gewalt der Elternteile beobachteten, 7.6 % der deutschen und
10.2 % der tiirkischen Jugendlichen beobachteten selten Gewalt zwi-
schen den Elternteilen. Fasst man die Angaben zu gelegentlicher und
zu ofterer Gewaltanwendung zwischen den Elternteilen zusammen,
so berichteten 7.1 % der deutschen, aber mehr als 1 % der tiirkischen
Jugendlichen von Gewalt zwischen den Elternteilen.

Auf der Mittelwertsebene der Gewaltvariablen, bei der sowohl die
hiuslichen Gewalterfahrungen als auch die eigenen Gewaltbelastun-
gen der Jugendlichen zusammen gefasst wurden, zeigten sich folgen-
de Ausprigungen:

Tabelle 3: Hausliche Gewalterfahrungen und alltdgliche
Gewaltbelastungen von Jugendlichen
(Mittelwerte, Standardabweichungen und Effektstirken)

Deutsche | Tiirken Effekt- | Signifikanz
stirke

Gewaltdimension | M | SD | M | SD d P
Miitterliche
Gewalterfahrung 1.07 | .24 | 1.09| .23 .08 .50
Viterliche
Gewalterfahrung 111 .29 | 1.10| .28 .03 .56
Beobachtete 118 | 45 [128] 58| .19 03
Elterngewalt
Gewaltakzeptanz | 1.83 | .77 |2.18 | .86 43 .00
Aktive Gewalttat | 1.42 | .44 | 1.48 | .54 .12 .16
Gewaltopfer im
Peer-Kontext 1.68 | .64 | 1.48| .55 33 .00

Aufeiner aggregierten Ebene zeigt sich, dass zwar tendenziell in tiirki-
schen Familien die hiusliche Gewaltrate etwas hoher ist, jedoch sind
diese Unterschiede duferst gering. Allenfalls sind kleine Effekte bei
der beobachteten Gewalt der Elternteile untereinander festzustellen.
Bei den eigenen Gewaltbelastungen sind die stirksten Unter-
schiede zwischen deutschen und tiirkischen Jugendlichen auf der
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Einstellungsebene zu verorten, und zwar im Hinblick auf die Akzep-
tanz von Gewalt als ein probates Mittel, Konflikte zu l6sen und eigene
Interessen durchzusetzen. Hinsichtlich der eigenen aktiven Gewalt-
belastung sind jedoch kaum Unterschiede zu finden. Etwas stirker
jedoch ist dagegen die passive Gewaltbelastung bzw. Viktimisierung
deutscher Jugendlicher im Peer-Kontext. Die unterschiedliche Vik-
timisierungsrate kann jedoch u.a. auch auf kulturspezifische Ant-
wortmuster tiirkischer Jugendlicher zuriickgefiithrt werden, die sich
schwer damit tun, zuzugeben, dass sie Gewalt von anderen erfahren
haben bzw. in Konflikten anderen unterlegen waren.

Im letzten Schritt wird dann auf den Zusammenhang von hius-
licher Gewalt und eigener Gewaltbelastung eingegangen.

Tabelle 4: Zusammenhinge elterlicher Erziehungsstile und
der Gewaltbelastung deutscher (D) und tiirkischer (T) Jugendlicher;
(Pearson-Korrelationen; Korrelationskoeffizient r)
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Gewaltakzeptanz | Aktive Gewalttat | Viktimisierung
Er'zwher'tsche D T D T D T
Dimension
Aggressive Strenge
(Mutter) .30 .33 .29 .29 .23 .18
Unterstiitzung
(Mutter) -.10 -.09 -.16 -.14 -.10 -.03
Verhaltensdisziplin
(Mutter) .16 .06 .09 -.06 .16 .08
Inkonsistenz
(Mutter) .26 .28 .30 24 .25 23
Aggressive Strenge | )¢ 33 27 36 21 16
(Vater)
Unterstiitzung 05 | -03 | -08 | -11 | -16 .05
(Vater)
Verhaltensdisziplin || 1, | 5 | ge | Los | a5 | 06
(Vater)
Inkonsistenz
(Vater) 31 22 27 .24 27 .08

Im Hinblick auf den Zusammenhang von elterlicher Erziehung und
Gewaltneigung Jugendlicher im interethnischen Vergleich zeigt unsere
Studie tiberaus bedeutsame Differenzierungen: So lisst sich zundchst
gut belegen, dass ein aggressiv strenger Erziehungsstil der Eltern in
beiden Gruppen mit einer stirkeren Gewaltbelastung einhergeht. Ver-
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mutlich lernen durch diese eher rauen Umgangsweisen der Eltern,
die auf Befehlen, Bestrafungen und Gehorsamsforderungen beruhen,
Jugendliche unsensible Interaktionsformen, die sie anfillig fiir Gewalt
machen. Hingegen zeigt die elterliche Unterstiitzung, insbesondere
die miitterliche, gewalthemmende Wirkung in erster Linie im Hin-
blick auf Gewalttaten Jugendlicher. Wihrend die elterliche Forderung
nach Verhaltensdisziplin, vermutlich entgegen elterlicher Intentio-
nen, bei deutschen Jugendlichen mit einer etwas hoheren Gewaltbe-
lastung einhergeht, zeigt dieser Erziehungsstil im Hinblick auf Gewalt
kaum Wirkung bei den tiirkischen Jugendlichen. Generell ist jedoch
der Befund von Relevanz, dass elterliche Inkonsistenz in beiden Grup-
pen mit einer substantiellen Erhhung des Gewaltrisikos einhergeht.
Signifikante Zusammenhinge zwischen inkonsistenter elterlicher Er-
ziehung und jugendlicher Gewalt ist ein Befund, der in Studien zur
Jugendgewalt gut dokumentiert ist (z.B. Wetzels 1997; Loeber & Far-
rington 1998). Was im Einzelnen die positive Wirkung eines inkonsis-
tenten mitterlichen Erziehungsstils auf Gewaltopferschaft betrifft, so
lisst sich hier ein bereits fritherer Befund in einer ethnisch homoge-
nen Gruppe replizieren (Uslucan, Fuhrer & Rademacher 2003). Es ist
zu vermuten, dass erzieherisch unberechenbar erlebte Elternteile die
Kompetenz von Kindern und Jugendlichen, das Verhalten von Koak-
teuren im Alltag angemessen zu antizipieren, hemmen, weshalb diese
dann hiufiger in Konflikte mit Gleichaltrigen geraten und durch die
hohere Konfliktanfilligkeit auch ein héheres Mafl an Vulnerabilitit
zeigen bzw. vermehrt in die Opferrolle geraten.

Tabelle 5: Zusammenhdnge von Gewalt im Elternhaus und eigener
Gewaltbelastung; (Pearson Korrelationen; Korrelationskoeffizient r)

Deutsche Jugendliche | Tiirkische Jugendliche
N
g 5| . g 5| .
s L 3 =R = = T =g
Familiale Gewalt Tg § % Tg g § Tg gﬁ % Tg g g
v N =2 o =3 O A = o =3
Ow | <O sl | US| <O | >8%
Miitterliche
Gewalterfahrung 18 v 15 21 28 26
Viterliche
Gewalterfahrung 10 07 18 18 29 7
Beobachtete ) ) ) ) > 6
Elterngewalt 19 29 14 14 ) '
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Was die hiusliche Gewalterfahrungen Jugendlicher betrifft, so scheint
diese die Billigung von Gewalt bei deutschen wie bei tiirkischen Ju-
gendlichen signifikant zu férdern; dieser Zusammenhang ist jedoch
bei deutschen Jugendlichen zum einen schwicher ausgeprigt, zum
anderen hinsichtlich der viterlichen Gewalterfahrung nicht signifi-
kant. Des Weiteren geht die Gewalterfahrung von den eigenen Eltern
bei tiirkischen Jugendlichen positiv mit eigener aktiver Gewaltbelas-
tung einher; fiir deutsche Jugendliche ist dieser Zusammenhang ge-
ringer ausgeprigt und erweist sich nur mit Blick auf die viterliche
Gewalterfahrung als signifikant. Dagegen ist eine Zeugenschaft el-
terlicher Gewalt bei deutschen Jugendlichen signifikant positiv mit
der eigenen Gewaltbelastung verkniipft; bei tiirkischen Jugendlichen
scheint dieser »spill-over«-Effekt, das » Uberschwappen« beobachteter
Gewalt auf die eigene aktive Gewalttat im Sinne einer Imitierung der
elterlichen Modelle, deutlich schwicher ausgeprigt zu sein. Zuletzt
tangieren Gewalterfahrungen im familialen Umfeld auch das Risiko
eigener Viktimisierung im Peer-Kontext: Wer vermehrt im Elternhaus
Opfer von Gewalt wird oder auch diese beobachtet, wird mit einem
grofReren Risiko auch Opfer der Gewalt von Gleichaltrigen. Auch hier
ist dieser Zusammenhang bzw. dieses Risiko stirker fiir tiirkische Ju-
gendliche giiltig.

Im Anschluss an die Arbeiten von Belsky (1980,1993) lisst sich der
letzte Befund in unserer Studie wie folgt deuten: Kinder und Jugend-
liche, die elterlicher Gewalt ausgesetzt waren, erwerben vermutlich
eher feindselige Personlichkeitsmerkmale, die sie wiederum weiterer
Gewalt und Misshandlung seitens ihrer sozialen Umwelt aussetzen.
Denn mangelnde Responsivitit der Bezugspersonen, Zuriickwei-
sung, Misshandlung und Gewalt fithren zur Ausbildung eines eher
schwachen Selbstwertgefiihls und einer geringeren Uberzeugung der
Person von sich selbst, was in Folge zu einem grundlegenden Miss-
trauen in interpersonalen Beziehungen fithren kann (Dodge, Lans-
ford, Burks, Bates, Pettit, Fontaine & Price 2003). Moglicher weise
fuhrt das dann zu vermehrtem Riickzug und Isolation, was diese Ju-
gendlichen zu probaten Opfer in der Schule macht. Ihrerseits mégen
die Jugendlichen vielleicht die Gewaltanwendung akzeptieren, weil
sie in ihrer Lebensgeschichte immer wieder mit Viktimisierung kon-
frontiert waren. Gleichzeitig disqualifizieren sich gewaltausiibende
Elternteile als Vorbilder konstruktiver Konfliktlsung, was wiederum
die Entwicklung sozial wiinschenswerter Kompetenzen hemmt. In
Analogie zu Theorie der »erlernten Hilflosigkeit« (Seligman 1979)
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entwickeln viktimisierte Jugendliche eine erlernte »Opferkarriere«.
Insofern lisst sich eine »negative« Transmission festhalten, derart,
dass nicht das aktive Gewaltmuster der Eltern transmittiert, sondern
mehr die eigene Leidensgeschichte von der frithen Kindheit in die
Adoleszenz fortgefithrt wird.

Im Hinblick auf die sozialpolitisch bedeutsame Frage der Integra-
tion der Eltern von Migrantenjugendlichen konnten wir, die bisheri-
gen Befunde differenzierend, zeigen, dass besonders die Integration
der Miitter sich als ein entscheidender Moderator fiir die Gewalt-
erfahrung von Jugendlichen erweist: eine hohe Integration der Miit-
ter fuhrte zu einer geringeren Transmission der Gewalt iiber die Ge-
nerationen hinweg; bei einer geringeren Integration der Mutter hing
dagegen ihre Gewaltanwendung gegeniiber dem Kind deutlicher mit
dem Gewalthandeln des Kindes zusammen.

In einer kulturvergleichenden Untersuchung, die in Kayseri (Tiir-
kei) und in Magdeburg mit einer dhnlich zusammengesetzten Stich-
probe von Jugendlichen (15,3 Jahre; Altersspanne 13 bis 18 Jahre; SD =
1,57) durchgefiihrt wurde, konnten wir einen fiir diesen Zusammen-
hang bedeutsamen Befund feststellen: namlich, dass die Werte fiir
erfahrene miitterliche Gewalt tiirkischer Jugendlicher in der Tiirkei
auf einer vergleichbaren Ebene mit deutschen Befunden lagen, die
vom Vater erfahrene Gewalt jedoch deutlich héhere Werte gegeniiber
sowohl deutschen als auch tiirkischen Familien in Deutschland auf-
wies. Hinsichtlich der eigenen Gewaltbelastung tiirkischer Jugend-
licher in der Tiirkei konnte dort ferner gezeigt werden, dass diese auf
einem vergleichbaren Niveau ostdeutscher Jugendlicher lag. Insofern
ist zu vermuten, dass die in der Literatur vielfach berichtete héhere
Belastung von tiirkischen Migrantenfamilien und -jugendlichen we-
sentlich auch auf den Einfluss des Migrations- bzw. Minderheitensta-
tus zurtickzufiihren ist.

Denn in der Regel sind die Belastungen von Migranten, auf die
abschlieRend kurz eingegangen werden soll, in der Regel hoher als
die der Einheimischen.

Migrantenjugendliche haben in dieser Phase mehrere Entwick-
lungsaufgaben zu bewiltigen: Von ihrer frithen Sozialisation an be-
ginnen sie, in mindestens zwei kulturellen Beziigen zu denken und
sich zumindest geistig alternative Handlungsoptionen vorzustellen.
In der Adoleszenz haben sie, neben der allgemeinen Entwicklungs-
aufgabe, eine angemessene Identitit und ein kohirentes Selbst zu
entwickeln, sich auch noch mit der Frage der Zugehorigkeit zu einer
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Minderheit auseinander zu setzen und eine »ethnische Identitit« aus-
zubilden. Ethnische Identititen entstehen im Kontext der Ko-prisenz
und Kontakt von Menschen unterschiedlicher Herkunft und dem Ge-
fiihl der Bedrohtheit eigener Identitit (Phinney 1998).

Migrantenfamilien stehen also generell vor der Herausforderung,
zusitzlich zur alltiglichen Gestaltung des Familienlebens, ihr Ver-
haltensrepertoire zu erweitern, zu dndern und umzuorganisieren. In
dem Mafle jedoch, indem eine Akkulturation, d.h. eine Verinderung
kulturbezogener Einstellungen, Werte und Verhaltensweisen erfolgt,
findet in der Regel auch eine Entfernung von den Werten der Her-
kunftskultur statt; dieser Widerspruch, sich einerseits in die Mehr-
heitsgesellschaft zu integrieren, andererseits aber auch kulturelle
Wurzeln nicht ganz aufzugeben, gestaltet sich insbesondere im er-
zieherischen Kontext als spannungsgeladen. Denn besonders Kinder,
die sich — aufgrund ihrer schulischen Sozialisation im Einwande-
rungsland — vermutlich rascher und intensiver als ihre Eltern an die
Kultur des Einwanderungslandes akkulturieren, verlieren dadurch
gleichzeitig ihre sozialisatorischen Bindungen an ihre Herkunftskul-
tur (Garcia Coll & Magnusson 1997).

Migranteneltern konnten daher eher geneigt sein, diese als be-
drohlich wahrgenommene kulturelle Entfernung der jiingeren Gene-
rationen durch verstirktes Disziplinieren ihrer Kinder und der Er-
innerung an eigenkulturelle Verhaltensweisen wieder herzustellen.
Besonders in hierarchisch strukturierten Familien kénnen Eltern die
wachsende Selbstindigkeit der Kinder als Aufbegehren, als eine Re-
volte, als Respektlosigkeit ihnen gegeniiber werten und sich genétigt
fiithlen, zu erzieherisch hirteren Sanktionen zu greifen.

Eine weitere Folge des unterschiedlichen Akkulturationstempos
kénnen Rolleniibernahme und Rollendiffusion bei Kindern sein, d.h.
Kinder iibernehmen in solchen Konstellationen dann Elternfunk-
tionen in der kognitiven Sozialisation ihrer Eltern, da nur tiber ihre
besseren Sprachkenntnisse der Zugang zu wichtigen Ressourcen
garantiert ist. Zugleich werden dadurch tibliche Rollenerwartungen
erschiittert, auch eine gewisse Abhingigkeit der Eltern von ihren
Kindern geschaffen, die zu einer Umbkehr der traditionellen, hierar-
chischen Eltern-Kind-Beziehung fithrt und die Erziehungsarbeit der
Eltern erschwert.

Deshalb ist davon auszugehen, dass die erzieherischen Strategien
tuirkischer Eltern und die erzieherischen Impulse, denen ihre Kinder
ausgesetzt sind, sich deutlich von denen in deutschen Familien unter-
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scheiden. Nicht zuletzt zeigen auch kulturpsychologische Studien,
dass die Annahmen der in der westlich geprigten erziehungspsy-
chologischen Forschung (Baumrind 1991; Darling & Steinberg 1993)
mit ihrem favorisierten autoritativen Erziehungsstil — damit ist eine
hohe Zuwendung, Unterstiitzung, Wirme, hohe Selbstindigkeit bei
gleichzeitig hohen Forderungen an das Kind gemeint — als optimal,
wohingegen ein autoritirer Erziehungsstil (rigide Durchsetzung der
elterlichen Autoritit, geringe Selbstindigkeit und hohe Kontrolle des
Kindes), als eher ungiinstig fiir die Entwicklung des Kindes betrach-
tet wird, fiir euroamerikanische Kinder seine Berechtigung hat, nicht
jedoch bspw. fiir chinesische und andere Kinder mit Migrationshin-
tergrund (Leyendecker 2003). Auch wies beispielsweise Schneewind
(2000) daraufhin, dass ein autoritirer Erziehungsstil unter bestimm-
ten Umstinden, und zwar dann, wenn das Kind unter entwicklungs-
gefihrdenden bzw. delinquenzférderlichen Umwelten aufwichst,
was in einigen Fillen fur tuirkische Jugendliche zu vermuten ist, als
durchaus funktional und sinnvoll zu betrachten ist. Auch ist auf frii-
here Befunde stiitzend, davon auszugehen, dass das erzieherische
Verhalten ttirkischer Eltern wesentlich von ihrem Ausbildungsniveau
determiniert wird, wobei eine lingere Schulbildung mit geringeren
traditionellen Geschlechtsrollenorientierungen und geringeren be-
hiitenden Erziehungseinstellungen einher ging (Nauck 1990).

Sollen generell die Integrationsleistungen von Migranten ein-
geschitzt werden, so sind natiirlich die bereits Eingebiirgerten, und
damit juristisch deutschen Staatsbiirger, mitzubetrachten, um die
tatsichliche Integrationsbereitschaft nicht zu unterschitzen. Denn
Einbiirgerung setzt bereits ein Mindestmafd an Integration voraus;
so weisen bspw. Eingebiirgerte sowohl im Erwerbsleben als auch im
Bildungswesen deutlich giinstigere Werte auf als nicht eingebiirgerte
Zuwanderer: Wihrend im Jahre 2005 die Rate der auslidndischen Be-
volkerung ohne Schulabschluss bei 24 % lag, betrug diese bei den Ein-
gebiirgerten nur 13.3 %. Die Erwerbslosenquote der Eingebiirgerten
lag bei 17.8 %, die der auslindischen Bevélkerung jedoch bei 22.4 %
(Seifert 2007). Das gilt auf der anderen Seite auch fiir die Deutung von
bi-nationalen Ehen als Exemplum von gelungener Integration: Hier ist
die Frage zu stellen, wie viele dieser Paare selbst einen Migrationshin-
tergrund hatte; denn eine Tiirkin, die die deutsche Staatsbiirgerschaft
hat und einen Tiirken aus der Tiirkei heiratet, ist zwar juristisch, aber
nicht de facto unbedingt eine bi-nationale Ehe; und auch die Kinder
sind nicht aus bi-nationalen bzw. bi-kulturellen Partnerschaften.
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5. METHODENKRITISCHE EINSCHRANKUNG
DER BEFUNDE:

Zunichst gilt es daran zu erinnern, dass der grofite Teil der Jugend-
gewaltstudien mit Jugendlichen in Schulen durchgefiihrt wurden.
Schule ist ein besonderer Sozialisationsraum; und dortige Verhal-
tensweisen diirfen nicht generell auf andere Lebensmilieus tiber-
tragen werden. Auch ist bei der Deutung jugendlicher Delinquenz
und Devianz mit zu beriicksichtigen, dass Jugendliche sich mehr als
andere Bevolkerungsgruppen in 6ffentlichen Plitzen aufhalten und
ihr Verhalten deshalb eher gesehen/beobachtet wird; d.h. Jugendliche
haben schlichtweg auch mehr »Gelegenheiten« fiir abweichendes
Verhalten. Nicht zuletzt ist, wie auch Mansel und Hurrelmann (1998)
betonen, auf das Problem der gegenwirtigen medialen Problemkons-
truktion und der 6ffentlichen Sensibilisierung hinzuweisen, die viel-
fach zu einer gesteigerten Anzeigebereitschaft fithren kann.

Was die auf Fragebogen basierende empirische Forschung be-
trifft, so ist zweifellos bei einem so sensiblen Thema wie Jugend- und
Familiengewalt eine (positive) Selbstselektivitit bei Stichprobenrek-
rutierungen unvermeidbar. Es ist zu vermuten, dass in jenen Studien,
bei der die Teilnahme der Jugendlichen auf ausdriicklicher Erlaub-
nis der Eltern beruhte, eher jene Eltern die Teilnahme an der Studie
erlauben, die sich einer positiven Beziehung zu ihren Kindern und
eines harmonischen Klimas in ihrer Familie gewiss sind. Dadurch
werden moglicher weise gewaltbereite bzw. durch Gewalttaten auf-
fillig gewordene Jugendliche der Studie fernbleiben.

Des Weiteren beruhen die erhobenen Daten nicht auf Messungen
bspw. des tatsdchlichen Gewaltverhaltens oder Fremdbeurteilungen,
sondern um retrospektive Selbsteinschitzungen und auf Selbstaus-
kiinfte der Jugendlichen. Gerade Selbstauskiinfte zu Gewaltbilligung
und Gewalthandlungen unterliegen einer starken normativen Be-
wertung und werden vielfach durch Antworttendenzen in Richtung
sozialer Erwiinschtheit verzerrt. Methodologisch scheint es evident
zu sein, dass es keinen perfekten Zusammenhang zwischen gedufler-
ter Einstellung und tatsichlichem Verhalten gibt, sondern bspw. be-
stimmte Einstellungen spezifische Verhaltensweisen eher nahe legen.
Auch konnen die Ergebnisse insbesondere bei hiuslicher Gewalt, bei
der eine familiale und intime Beziehungen zwischen Titer und Opfer
vorliegt, durch das Wissen um eventuelle rechtliche Konsequenzen
bei ihrer Aufdeckung, verzerrt sein. Gleichwohl hierbei Fremdberich-
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te oder Laboruntersuchungen eventuell zu einer hoheren Verlisslich-
keit der Daten fithren konnten, entbehren jedoch auf diese Weise er-
hobene Befunde wiederum einer ¢kologischen Validitit.

Des Weiteren kénnen die Erhebungen, in denen spezifische intra-
kulturelle wie interkulturelle Variationen thematisiert werden, keine
Reprisentativitit beanspruchen, um kulturspezifische Aussagen tref-
fen zu kénnen; diese sind weitestgehend Gelegenheitsstichproben.

Zuletzt ist darauf hinzuweisen, dass vermutete Ursache-Wir-
kungs-Beziehungen insbesondere bei Querschnittsdaten generell
vorsichtig interpretiert werden sollten; Regressionsanalysen mit
querschnittlichen Daten vermégen nicht Kausalitit zu priifen, son-
dern bestimmen lediglich die Wahrscheinlichkeiten verschiedener
Bedingungen (Steyer 1992).
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V. Einburgerung als Instrument
der politischen Integration






Staatsangehorigkeitspolitik und
Integration

STEFAN LUFT

Staatsangehorigkeitsrecht und Staatsangehorigkeitspolitik regeln,
wer einem Staatsvolk angehort, wer dessen Mitgliedschaft erwerben
kann und unter welchen Bedingungen diese Mitgliedschaft erworben
werden kann. Da laut Grundgesetz alle Gewalt vom Volke ausgeht, er-
halten die Biirger in ihrer Gesamtheit als Souverin staatliche Macht.
»Die staatsbiirgerlichen Rechte und Pflichten, die fiir jeden Einzel-
nen mit dem Besitz der Staatsangehorigkeit verbunden sind, bilden
zugleich konstituierende Grundlagen des gesamten Gemeinwesens«
(Bundesverfassungsgericht 2005).

Im Laufe der vergangenen 200 Jahre sind die Prinzipien des
Staatsangehorigkeitsrechts je nach staatlichen Notwendigkeiten
gestaltet worden. So wurde das »Abstammungsprinzip« lange zu
Unrecht als Ausdruck eines spezifisch deutschen, vélkischen Na-
tionalismus interpretiert. Aus Riicksicht auf die Doktrin der einheit-
lichen Staatsangehorigkeit in beiden deutschen Staaten sahen sich
die Bundesregierungen bis zur Wiedervereinigung in ihrem Hand-
lungsspielraum in staatsangehorigkeitsrechtlichen Fragen stark ein-
geschrinkt. Einbiirgerungen sollten nur in Ausnahmefillen erfolgen.
In den 199oer Jahren wurden die Einbiirgerungsverfahren und —be-
dingungen kontinuierlich erleichtert. Die Frage der Hinnahme von
Mehrstaatigkeit lief} das Staatsangehorigkeitsrecht noch einmal in
das Zentrum der politischen Debatte geraten. Die Konsequenzen der
seit dem Jahr 2000 geltenden Optionsregelung werden seit Kurzem
wieder diskutiert. Der Riickgang der Einbiirgerungszahlen in den
vergangenen Jahren ist wesentlich auf die zunehmende Angleichung
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des Status der dauerhaft und rechtmifig in Deutschland lebenden
auslindischen Staatsangehérigen und der Deutschen zuriickzufiih-
ren. Demokratisch legitimierte Staatsangehérigkeitspolitik muss
menschenrechtlichen Normen geniigen, aber auch die Interessen
des Staatsvolkes berticksichtigen. Sie darf daher niemandem (Ein-
zelpersonen oder Gruppen) grundsitzlich den Zugang zur Staats-
angehorigkeit versperren. Ein moglichst »barrierefreier Zugang« zu
staatsbiirgerlichen Rechten wird in der Bevolkerung nicht die nétige
Akzeptanz finden.

1. INSTRUMENTELLES VERSTANDNIS

Mit der Nationalisierung der europiischen staatlichen Strukturen
in der zweiten Hilfte desig. Jahrhunderts stand die Antwort auf die
Frage im Mittelpunkt, wer zur Nation gehoren solle und wer nicht.
Damit wurden auch die Konflikte um die Staatsangehorigkeitspolitik
virulent (Gosewinkel 2003: 177ft.). Die ausgeprigte ethnische, sprach-
lich-kulturelle und religiose Heterogenitit (vor allem Preuflens) soll-
te zuriickgedringt werden. Minderheiten waren Ausweisungen und
massenhaften Abschiebungen ausgesetzt (ebd. 220ff.). Hinzu kamen
andere Zwangsmittel um eine stirkere Homogenisierung zu errei-
chen - wie Optionspflichten fiir eine Staatsangehorigkeit, Assimi-
lationsdruck, Diskriminierung und Ausbiirgerung. Nationalititen-
konflikte in Elsass-Lothringen oder in Schleswig-Holstein (dinische
Minderheit) waren die Folge. Mit dem Vordringen volkisch-nationaler
Stromungen dringten rassische Vorstellungen in den Vordergrund.
Sie konkretisierten sich in Bedrohungsszenarien einer »slawischen
Gefahr« und Forderungen nach Ausschluss jiidischer, polnischer und
russischer Menschen. Thnen wurden mangelnde Loyalitit und unzu-
reichende Assimilationsbereitschaft unterstellt.

Das deutsche Staatsangehdorigkeitsrecht aus dem beginnenden
20. Jahrhundert basierte auf dem Abstammungsprinzip (»ius sangui-
nis« — Blutsrecht) und wurde als Ausdruck ethnisch-nationalistischer
Orientierung und als »deutscher Sonderweg« gewertet (u.a.: Obern-
dorfer 1998: 161fF.; zur Debatte: vgl. Miinch 2007: 146ff. m.w.N.; Ha-
gedorn 2001 30ff.). Inzwischen besteht weitgehende Ubereinstim-
mung dariiber, dass die These nicht aufrecht erhalten werden kann,
wonach die im Laufe der vergangenen Jahrhunderte sehr unter-
schiedlichen Staatsangehorigkeitskonzepte in erster Linie Ausdruck
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eines bestimmten (offenen oder vélkisch geschlossenen) Nationen-
verstindnis seien (so noch Brubaker 1994). Die historische Wirklich-
keit ist sehr viel komplexer (Weil 2001: 93f., Gosewinkel 2008: 33).
Dieter Gosewinkel (2008: 34) restimiert:

»Die Rechtsprinzipien wurden instrumenteller, nach wechseln-
den (wirtschafts- und bevolkerungs-)politischen Zielsetzungen ge-
handhabt. Schlieflich trifft die gelegentlich mitschwingende These,
das ius soli sei gegeniiber dem ius sanguinis das >modernere« (auch
demokratische >offene<) Prinzip historisch nicht zu.« So galt das ius
soli im 18. Jahrhundert in GrofRbritannien und Frankreich: »Men-
schen waren an den Herrn gebunden, der das Land besaf, auf dem
sie geboren wurden« (Weil 2001: 99).

Die Franzosische Revolution brach mit dieser feudalistischen
Tradition. »Dies war nicht ethnisch motiviert, sondern bedeutete
lediglich, dass die viterliche Verwandtschaftslinie das Kriterium
>Untertinigkeit< zuriickdringte. Dies bedeutete die Wiedereinfiih-
rung romischen Rechts in das moderne Staatsangehorigkeitsrecht«
(ebd.). Preuflen tibernahm 1842 das ius sanguinis aus dem franzosi-
schen Recht — ohne ethnische Orientierung, denn »es schloss polni-
sche und judische Preuflen ein und Deutsche aus anderen deutschen
Staaten aus« (ebd.: 105). Erst die Nationalsozialisten ethnisierten das
Staatsangehorigkeitsrecht nach rassistischen Kriterien. Sie vollzogen
damit einen »Bruch mit der tradierten institutionellen Struktur der
deutschen Staatsangehdrigkeit insgesamt« (Gosewinkel 2003: 369).
Nationalsozialistische Politik leitete einen »Prozess der Auflésung
und des Umbaus ... [der deutschen Staatsangehdrigkeit ein], der sie
in mehrfacher Hinsicht scharf vom Vergangenen abhebt« (ebd.).

Das deutsche Abstammungsprinzip von 1913, so Gosewinkel
(2003: 4206),

»war nicht das Vehikel des Rassestaates, und es begriindete keine Konti-
nuitdtslinie zur nationalsozialistischen Volkstumspolitik oder lief diese gar
als zwangslaufige Konsequenz erscheinen. Es folgte einer Ratio der Kont-
rolle, die restriktiv, aber nicht hermetisch war und sich nicht grundsatzlich
von der restriktiven Einwanderungspolitik anderer Staaten der Zeit unter-
schied. Das Abstammungsprinzip war historisch immer verbunden mit der
Moglichkeit der Einbiirgerung, die keine Gruppe - auch nicht Juden - abso-
lut ausschloss. Die Weitergabe der Staatsangehdrigkeit durch Abstammung
(Blutsprinzip<) barg eine juristische Metapher. Sie setzte keine biologisch-
rassische Homogenitat mit einem imaginéren Volkskdrper voraus und kons-
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tituierte sie auch nicht. Dass die Blutmetapher des Abstammungsprinzips
als Substanzgleichheit des Blutes gedeutet wurde, beruht auf einer polemi-
schen Verzerrung durch den radikalen vélkischen Nationalismus.«

Grundsitzlich wurde in der Geschichte das Staatsangehdérigkeitsrecht
nach politischem Bedarf geregelt (Bevolkerungsentwicklung, Aus-
oder Einwanderung, Stabilitit der Grenzen, Minderheitenprobleme
etc.). Die beiden Prinzipien wurden (und werden) selten ausschlief’-
lich und durchgehend angewandt, Mischformen sind eher die Regel
als die Ausnahme: Auswanderungslinder fiihrten Elemente des ius
sanguinis ein, weil sie die Verbindung zu ausgewanderten Staatsan-
gehorigen aufrechterhalten wollten. Einwanderungslinder nutzten
das ius soli, um die Einwanderer und deren Nachkommen an sich
zu binden. Kolonialmichte suchten mit Hilfe des ius soli den Zusam-
menhalt mit den Kolonien zu wahren (Gosewinkel 2008: 36). Linder
mit Einbuirgerungsregeln nach dem ius soli-Prinzip schrinkten dies
ein, um Einwanderung zu begrenzen oder fithrten es ein, um eine
Gleichbehandlung von Staatsangehérigen und Zuwanderern und de-
ren Nachkommen zu erzielen (vor allem hinsichtlich der Wehrpflicht)
(Weil 2001: 100ft.). Thranhardt (2003: 17) weist darauf hin, dass das
ius sanguinis einen Schutz vor Bevolkerungspolitiken darstellt, vor der
»Logik der 6konomischen Optimierung der Bevolkerung«. Deshalb
sei das »in der internationalen Migrationsdiskussion oft verketzerte
ius sanguinis eine wichtige demokratische Errungenschaft« [Hervor-
hebung im Original].

2. STAATSBURGERSCHAFTSPOLITIK IN
WESTDEUTSCHLAND BIS 1999

Die Rahmenbedingungen der Staatsangehorigkeitspolitik nach dem
Zweiten Weltkrieg in Westdeutschland sind durch mehrere Entwick-
lungen gekennzeichnet:

« Bevolkerungsverschiebungen sowie die grofle Zahl an Fliichtlin-
gen und Vertriebenen. Entsprechend heift es in den »Ubergangs-
bestimmungen« des Grundgesetzes: »Deutscher im Sinne dieses
Grundgesetzes ist vorbehaltlich anderweitiger gesetzlicher Rege-
lung, wer die deutsche Staatsangehorigkeit besitzt oder als Flicht-
ling oder Vertriebener deutscher Volkszugehorigkeit oder als des-
sen Ehegatte oder Abkémmling in dem Gebiete des Deutschen
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Reiches nach dem Stande vom 31. Dezember 1937 Aufnahme ge-
funden hat« (Art. 16 Abs. 1 GG).

+ Verbliebene deutsche Minderheiten im 6stlichen Europa, die als
»Statusdeutsche« deutschen Staatsangehorigen rechtlich weitge-
hend gleichgestellt wurden (Miinch 2007: noff.). Subjektives Be-
kenntnis und objektive Merkmale wurden dabei zugrunde gelegt:
Deutscher Volkszugehorigkeit war nach § 6 Bundesvertriebenen-
gesetz, wer »sich in seiner Heimat zum deutschen Volkstum be-
kannt hat, sofern dieses Bekenntnis durch bestimmte Merkmale
wie Abstammung, Sprache, Erziehung, Kultur bestitigt wird«
(ebd. u6f)).

« Deutsche Teilung: >Es gibt nur eine deutsche Staatsangehorigkeit.«<
Das war bis Ende der 1960er Jahre sowohl in der Bundesrepublik
Deutschland als auch in der Deutschen Demokratischen Repub-
lik (DDR) herrschende Doktrin (ebd. goff.). Mit dem Staatsbiir-
gerschaftsgesetz von 1967 postulierte die politische Fithrung der
DDR einen eigenstindigen und unabhingigen Status fuir »Biirger
der DDR«. In der Bundesrepublik hielten Bundesregierung und
Bundesverfassungsgericht an der »Einheit der Staatsangehorig-
keit« fest. Um die Staatsangehdérigkeit der Deutschen in der DDR
nicht in Frage zu stellen, war daher der Handlungsspielraum der
Bundesregierungen in Sachen Staatsangehoérigkeitsrecht stark
eingegrenzt.

+ Niederlassungsprozesse auslindischer Arbeitnehmer und ihrer
Familien. Mit zunehmender Aufenthaltsdauer verfestigten sich
deren Aufenthaltsrechte. Bereits 1979 hatte der erste Auslinder-
beauftragte der Bundesregierung, Heinz Kithn (SPD), in einem
Memorandum eine offensivere Einbiirgerungspolitik und ein Op-
tionsmodell fiir jiingere ausldndische Staatsangehdrige gefordert
(Kithn 1979: 42 ff). Diesen Forderungen waren allerdings weder
die Bundesregierungen aus SPD und FDP noch die aus CDU/CSU
und FDP nachgekommen.

Vor diesem Hintergrund betonen Gerdes und Faist (2006: 327), dass
sich hinsichtlich der Staatsangehérigkeit »die These der Kontinuitit
eines ethno-nationalen Selbstverstindnisses in Deutschland [...] nicht
aufrechterhalten lisst.« In der Bundesrepublik war parteitibergreifend
ein republikanisches Verstindnis vorherrschend: Das Reichs- und
Staatsangehorigkeitsgesetz und die Einbiirgerungsrichtlinien sahen
Integrationsleistungen (Sprachkenntnisse, Bekenntnis zur freiheit-
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lich-demokratischen Grundordnung), eine Mindestaufenthaltsdauer
sowie weitgehende Straffreiheit vor. » Ethnische< Ausschlusskriterien
gab es nicht« (Hagedorn 2001: 57). Die Einbiirgerungspolitik war dar-
auf ausgerichtet, Einbiirgerungen nur im Ausnahmefall zu vollziehen
(ebd. 52ff.). Die Einbiirgerungsrichtlinien aus dem Jahr 1977 erforder-
ten fiir jeden Einzelfall den Nachweis des »offentlichen Interesses«
an der Verleihung der Staatsangehdérigkeit (wie bei Spitzensportlern)
(Miinch 2007: 1861L).

Mit der Wiedervereinigung und dem Ende des Ost-West-Konflikts
sahen die Bundesregierungen ihre Spielriume erweitert. Seit Anfang
der 199o0er Jahre wurden Einbiirgerungen kontinuierlich erleichtert —
von der Regeleinbiirgerung (1990) iiber die Anspruchseinbiirgerung
(1993) bis zur »automatischen« Einbiirgerung (1999). Im Auslinder-
gesetz von 1990 wurde die Einbiirgerung (Regeleinbiirgung) junger
Auslinder und von Auslindern mit langem Aufenthalt erleichtert
(erweiterte Hinnahme von Mehrstaatigkeit, Senkung der Gebiihren)
(ebd. 202fT.).

Das »Gesetz zur Anderung asylverfahrens-, auslinder- und staats-
angehorigkeitsrechtlicher Vorschriften« vom 3o0. Juni 1993 ging er-
heblich weiter und wandelte Ermessenseinbiirgerungen fiir diesen
Personenkreis in Rechtsanspriiche um (Anspruchseinbiirgerung).
Gleichzeitig wurde einerseits die Mindestaufenthaltszeit auf 15 Jah-
re verlingert, andererseits wurde die Regelung zum Nachweis eines
gesicherten Lebensunterhalts gelockert, die Gebithren nochmals
gesenkt und kein Nachweis von Sprachkenntnissen oder anderen
Integrationsleistungen mehr verlangt (Hagedorn 57f.). Diese An-
spruchseinbiirgerungen stellen heute den Regelfall dar, ihr Anteil ist
im Zeitraum von 2000 bis 2007 von 28,7 % auf 68,4 % gestiegen
(Worbs 2008: 20).

Im »Gesetz zur Regelung des Staatsangehorigkeitsrechts« vom
15. Juli 1999 wurden die Rechtsanspriiche erweitert und verfestigt
sowie die Fristen erneut verkiirzt. Ein Rechtsanspruch auf Einbiir-
gerung besteht seitdem nach acht (statt bisher 15) Jahren rechtmafi-
gen Aufenthalts (§ 10 Abs. 1StAG). Fiir die zweite Generation wurde
eine Automatik eingefiihrt: Hatten sich die Eltern (mit auslindischer
Staatsangehorigkeit) mindestens acht Jahre rechtmifig in Deutsch-
land aufgehalten und verfiigten {iber einen verfestigten Aufenthalts-
status, erhilt das Kind kraft Geburt zusitzlich zur ausliandischen die
deutsche Staatsangehorigkeit. Zwischen dem 18. und 23. Lebensjahr
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muss eine schriftliche Erklirung abgegeben werden, welche Staats-
angehorigkeit beibehalten werden soll (Optionsmodell).

Einbiirgerungskandidaten miissen wieder Sprachkenntnisse
nachweisen, dariiber hinaus Kenntnisse tiber die Staatsordnung, Ge-
schichte und Kultur. Ein Bekenntnis zur freiheitlich-demokratischen
Grundordnung muss abgelegt sowie eine Erklirung abgegeben wer-
den, dass keine verfassungsfeindlichen Bestrebungen unterstiitzt
werden. Liegt nicht mindestens ein deutscher Hauptschulabschluss
vor, miuissen seit dem 1. September 2008 Kenntnisse der Rechts- und
Gesellschaftsordnung und der Lebensverhiltnisse durch einen bun-
deseinheitlich geregelten Einblirgerungstest nachgewiesen werden.
Am Schluss des Einbiirgerungsverfahrens soll eine Einbiirgerungs-
zeremonie stehen.

Der Mikrozensus 2008 hat 2,2 Millionen ehemalige Auslinder
erfasst, die in der Bundesrepublik Deutschland eingebiirgert wurden
(Statistisches Bundesamt 2010: 140). Hinzu kommen die Aussiedler
und Spitaussiedler, die bis 1999 auch — mit Rechtsanspruch - ein-
gebiirgert wurden. Die nachfolgende Grafik gibt die Einbiirgerungen
von Auslindern zwischen 1994 und 2008 wieder.

| Abb. 1: Einbiirgerungen von Ausléndern in Deutschland in Tausend
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3. MEHRSTAATIGKEIT UND OPTIONSPFLICHT

Das bis 1999 geltende Reichs- und Staatsangehdorigkeitsgesetz hielt
grundsitzlich an der Vermeidung von Mehrstaatigkeit fest (Gerdes/
Faist 2006: 327). Dies entsprach — und entspricht bis heute — dem
politischen Willen der Mehrheit der Staatsbiirger, wie Erhebungen
belegen (Worbs 2008: 40f.). Nach der Landtagswahl 1999 in Hes-
sen — die die CDU durch ihre Kampagne gegen die doppelte Staats-
angehorigkeit fiir sich entscheiden konnte (Hofrichter/Westle 2000;
Raschke 2001: 250ff.) — war die FDP iiber ihre Regierungsbeteiligung
in Rheinland-Pfalz in die Rolle eines Vetospielers gelangt. SPD und
Biindnis go/Die Griinen mussten von ihren urspriinglichen Absich-
ten einer generellen Hinnahme von Mehrstaatigkeit Abstand nehmen
(Hagedorn 2001: 40). Sie iibernahmen das von ihnen urspriinglich
kritisierte' »Optionsmodell« der FDP?. Danach erhalten seit dem Jahr
2000 in Deutschland geborene Kinder auslindischer Staatsangeho-
riger neben der Staatsangehorigkeit ihrer Eltern (unter festgelegten
Voraussetzungen) zusitzlich die deutsche Staatsangehdrigkeit kraft
Geburt verliehen (§ 40b StAG i.V. m. § 29 StAG). Zwischen dem 18.
und 23. Lebensjahr miissen sie sich fiir eine Staatsangehérigkeit ent-
scheiden. Tun sie es nicht oder entscheiden sich fiir die auslindische
Staatsangehorigkeit, sollen sie automatisch die deutsche Staatsange-
horigkeit verlieren. 2008 wurden die ersten rund 3.300 Schreiben
von den Behdrden verschickt. Zwischen 2008 und 2026 werden
rund 386.000 Personen optionspflichtig (Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge 2010: 246).

Vor dem Hintergrund der politischen Entwicklung des Jahres
1999 waren insbesondere Vertreter der SPD bemiiht, zu beteuern,
grundsitzlich halte man auch mit der Reform des Staatsangehorig-

1 | »Der Vorschlag der FDP nach einer doppelten Staatsbiirgerschaft
fiir Kinder ist ein Scheinkompromiss. Mit diesem Modell wird keine bes-
sere Integration moglich sein. Neue Probleme werden geschaffen. (...) Der
deutsche Staat soll diesen Menschen dann die Staatsbirgerschaft wieder
entziehen, das ist verfassungswidrig und unpraktikabel.« Gleiche Rechte
flir Alle«. Beschluss des 1. ordentlichen Landerrates von Biindnis 90/Die
Griinen, 23. Januar 1999

2 | »FDP setzt ihr Staatsbiirger-Modell durch«, Siiddeutsche Zeitung
vom 12. Méarz 1999
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keitsrechts an der Vermeidung von Mehrstaatigkeit fest.3 So erklirte
der damalige Bundesinnenminister Otto Schily (SPD) im Deutschen
Bundestag: »Die in dem Gesetzentwurf vorgesehene Optionspflicht
entspricht der Beibehaltung des Grundsatzes, dass Mehrstaatigkeit
nach Moglichkeit vermieden werden soll«*. Der damalige nordrhein-
westfilische Innenminister Fritz Behrens (SPD) sagte im Bundestag:

»Ich halte es zumindest fiir eine Fehleinschatzung - eher noch fiir eine Ver-
drehung von Tatsachen oder gar fiir reine Agitation -, wenn behauptet wird,
das Gesetz fiihre zu einer nahezu schrankenlosen Hinnahme von Mehrstaa-
tigkeit. Ich will noch einmal aus meiner Sicht deutlich unterstreichen, dass
die neue Regelung nicht auf die Hinnahme von Mehrstaatigkeit abzielt. Sie
nimmt Mehrstaatigkeit vielmehr nur hin, weil dem Einbiirgerungsbewerber
ansonsten unzumutbare Belastungen entstehen wiirden. Bei sachgerechter
Betrachtung werden sich die Auswirkungen der vorgesehenen Erweiterung
der Zahl der Ausnahmetatbesténde ..., die eine Hinnahme von Mehrstaatig-
keit rechtfertigen, in Grenzen halten.«®

Ziel blieb weiterhin die generelle (zumindest weitestgehende) Hin-
nahme von Mehrstaatigkeit. Das Optionsmodell erwies sich hier als
nicht hinderlich, weil man offensichtlich damit rechnete, dass ein
schwacher Staat die Optionspflicht ohnehin nicht werde durchsetzen
konnen. Man setzte darauf, die Optionspflicht zu einem spiteren
Zeitpunkt abschaffen zu kénnen. So erklirte der damalige schleswig-
holsteinische Innenminister Ekkehard Wienholtz (SPD) bei der Ver-
abschiedung des Gesetzes im Bundesrat im April 1999, er hoffe und
erwarte, dass der wahrscheinliche Verwaltungsaufwand dazu fithren
werde, frither oder spiter von der Pflicht zur Entscheidung abzuge-
hen. »Das wird ein zukiinftiger Gesetzgeber spiter genau zu betrach-
ten haben, der, so hoffe ich, die Einsicht und die politischen Mehrhei-

ten dafiir hat, kliiger zu sein, als wir es heute sein konnen.«®

3 | Vgl. die Debatte im Deutschen Bundestag am 19. Mérz 1999, Plenar-
protokoll 14/28. S. 2281ff.

4 | Ebd.,S.2317

5 | Deutscher Bundestag, Sitzung vom 07. Mai 1999, Plenarprotokoll
14/40, S. 3452

6 | Bundesrat: Plenarprotokoll 737 vom 30.04.1999, S. 134; Die dama-
lige Parlamentarische Staatssekretdrin im Bundesinnenministerium, die
SPD-Politikerin Vogt, unternahm im Dezember 2004 einen - weitgehend
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Die gegenwirtig vorliegenden Antrige und Vorstéle von SPD,
Griinen und Linken, die Optionspflicht abzuschaffen?, nehmen die
wesentlichen Kritikpunkte auf, die 1999 von CDU und CSU formu-
liert worden waren (Konfliktpotential, Verwaltungsaufwand)®. Das ist
insofern bemerkenswert, als sich seit 1999 keine sachlichen Verinde-
rungen hinsichtlich der Optionspflicht ergeben haben. Es dringt sich
der Eindruck auf, dass nach Verstreichen einer Schamfrist die vor
wenigen Jahren noch als unbeachtlich erklirten Argumente aufge-
griffen werden, um das Ziel — die Abschaffung der Optionspflicht und
damit eine weitgehende Hinnahme von Mehrstaatigkeit — zu errei-
chen. Ein solch taktisches Verhalten und eine immer kiirzer werden-
de Verfallszeit von Gesetzen schwicht das Vertrauen in die Politik,
ihre Glaubwiirdigkeit und Transparenz. »Jedenfalls das Staatsange-
horigkeitsrecht sollte in Zukunft nicht zu einem Experimentierfeld
kurzatmiger gesetzgeberischer Beschliisse werden« (Miinch 2007:
XXXIX).

Tatsichlich birgt die Optionspflicht ein erhebliches Konflikt-
potential. Es steht zu erwarten, dass ein grofler Teil der betroffenen
jungen Erwachsenen entweder seiner Optionspflicht nicht nachkom-
men oder gegen den Verlust der deutschen Staatsangehérigkeit den
Rechtsweg beschreiten wird. Angesichts der Erfahrungen, die deut-
sche Behorden mit der Durchsetzbarkeit des Auslinderrechts haben,
bedarf es keiner prophetischen Gaben, zu bezweifeln, dass der Staat
die Optionspflicht auch tatsichlich wird durchsetzen kénnen. Die
offentliche Empoérung, wenn einem in Deutschland geborenen und
aufgewachsenen jungen Menschen die deutsche Staatsangehorigkeit

unbeachtet gebliebenen - Vorsto in die gleiche Richtung: »Akzeptieren,
dass Leute ihre Herkunft nicht ablegen«, Interview in: Berliner Zeitung vom
30. Dezember 2004

7 | U.a. ein Gesetzesantrag des Landes Berlin (Bundesrats-Drucksache
647/08 vom 02.09.08; Antrag der Fraktion »Die Linke«, Deutscher Bundes-
tag, Drs. 16/9165 vom 08.05.2008; Antrag der Fraktionen Biindnis 90/Die
Griinen und der SPD in der Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 17/338
vom 02.04.2008

8 | Vgl.den Antrag des Freistaates Bayern im Bundesrat vom 29.04.1999,
Drs. 188/2/99; der Beitrag des Bremer Innensenators Ralf H. Borttschel-
ler: »Grofzligig, folgenreich«, in: FAZ vom 19.04.1999 sowie die Mitteilung
des Innenministeriums Baden-Wiirttemberg vom 15.03.1999 »Entwurf Nr. 3
zum Staatsangehdrigkeitsgesetz ist die dritte Mogelpackung®



STAATSANGEHORIGKEITSPOLITIK UND INTEGRATION

entzogen werden soll, lisst sich bereits jetzt vorhersehen. Es ist des-
halb schon 1999 die Befiirchtung geiuflert worden, dass der Staat
»aus politischen, rechtlichen und verwaltungsékonomischen Griin-
den die doppelte Staatsbiirgerschaft schlicht hinnehmen wird.«9

In den Jahren 2000 bis 2007 erhielten rund 305.000 Kinder nach
dem Optionsrecht zusitzlich den deutschen Pass. Fiir Kinder von Aus-
lindern der Geburtsjahrginge 1990 bis 1999 war ein spezieller Ein-
biirgerungsanspruch geschaffen worden: Erfiillten die Eltern die Vor-
aussetzungen, konnten sie fiir diese Kinder bis Ende des Jahres 2000
einen Einbiirgerungsantrag stellen. Hierunter fallen rund 49.000
Personen. Die ersten von ihnen erreichten 2008 die Volljihrigkeit
und wurden daher von den staatlichen Stellen aufihre Optionspflicht
hingewiesen (Deutscher Bundestag, Drs. 16/8092: 2ff.).

In Ausnahmefillen ist bereits vor 1999 die Beibehaltung einer
ausldndischen Staatsangehorigkeit hingenommen worden — nimlich
bei jenen Staaten, die faktisch keine Entlassung aus ihrer Staatsange-
hérigkeit vornehmen (nach Angaben der Bundesregierung sind dies:
Afghanistan, Eritrea, Iran, Kuba, Libanon, Marokko, Syrien und Tu-
nesien, Deutscher Bundestag, Drs. 16/4543: 9). Seit dem Jahr 2000
wird bei nahezu jeder zweiten Einbiirgerung Mehrstaatigkeit hinge-
nommen (45,9 Prozent). Seit 2006 sogar in jeweils iiber 50 Prozent
der Fille." Tatsdchlich sind die Moglichkeiten, die alte Staatsangeho-
rigkeit beizubehalten, stark erweitert worden (Hailbronner 2002: 24).
So wurde im Dezember 2001 das Europarats-Ubereinkommen zur
Vermeidung von Mehrstaatigkeit gekiindigt (Renner 2002: 393). EU-
Biirger (und Schweizer) werden seit August 2007 generell unter Bei-
behaltung ihrer bisherigen Staatsangehorigkeit eingebiirgert (Worbs
2008: 28). Die nachfolgende Grafik gibt den Anteil der Einbiirgerun-
gen wieder, die unter Hinnahme von Mehrstaatigkeit erfolgten (von
1994 bis 2008):

9 | Borttscheller ebd.; dhnliche Probleme sieht Hailbronner (bei grund-
satzlicher Befiirwortung der doppelten Staatsangehdrigkeit): Kay Hailbron-
ner: Auslédnderrecht: Europdische Entwicklung und deutsches Recht. In: Aus
Politik und Zeitgeschichte (1999) H. 22, S. 6-8

10 | Worbs 2008:S. 26
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| Abb. 2: Einbiirgerungen von Ausldndern in Deutschland
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»Die deutsche Staatsangehorigkeit garantiert ein unkiindbares Recht
auf Leben in einem der reichsten und sichersten Linder der Erde,
den uneingeschrinkten Zugang zu den Leistungen des Sozialstaats
und die Statusrechte eines EU-Biirgers. Der deutsche Pass erméglicht
freies Reisen in die meisten Linder der Welt« (Thrinhardt 2008: 5).
So bleibt die Frage, warum der Eindruck erweckt wird, als sei eine
Entscheidung beim Erwerb der Staatsangehorigkeit unzumutbar.
Sich zum Staat Bundesrepublik Deutschland zu bekennen und in der
Konsequenz die alte Staatsangehorigkeit abzugeben, das kénne nicht
verlangt werden.

»Was sind das fiir Verfassungspatrioten, die ihre mit der Verfassung ver-
bundene Staatsbiirgerschaft so gering schdtzen, dass die Option fiir diese
Staatsbirgerschaft ihnen regelméfig unzumutbar vorkommt? Gerade wer
die Zugehorigkeit zu einer Nation nicht als Naturgegebenheit, sondern als
Willens- und Freiheitsakt versteht, muss bereit sein, dafiir ein Opfer zu for-
dern oder zu bringen«, kommentierte Jan Ross in Die Zeit.}!

Es ist auch fraglich — darauf hat Miinch zu Recht hingewiesen — ob
die Auslindereigenschaft einen sachlich rechtfertigenden Grund fiir

11 | Ross, Jan: »Doppelbiirger - halbe Biirger«. In: Die Zeit vom 7. Januar
1999
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die Privilegierung durch den Erwerb mehrfacher Staatsangehorigkeit
darstellt oder ob nicht eine Verletzung des Gleichheitsgrundsatzes
gegeben ist. Eine Person mit mehreren Staatsangehérigkeiten kann
nicht nur zeitweilig den Wohnsitz verlegen, sondern kann sich da-
ritber hinaus die ginstigere Rechtsordnung aussuchen, konkurrie-
rende Gerichtsstinde nutzen (forum hopping), Klagen in beiden Hei-
matstaaten erheben, womit die Chancengleichheit der Parteien im
internationalen Privatrecht verletzt wire (Miinch 2007: 173 f). »Die
Gewihrung, d.h. die staatliche Hinnahme der Mehrstaatigkeit, ist
also eine erhebliche Privilegierung der Mehrstaater gegeniiber allen
anderen Staatsangehorigen, die nur eine Staatsangehorigkeit besit-
zen.« (Ebd.: 175)

4. STATUSANGLEICHUNG VON BEWOHNERN
UND STAATSBURGERN

Seit Jahren verfiigt die Mehrheit der hier dauerhaft lebenden aus-
lindischen Staatsangehorigen (ab 16 Jahren) tiber die Mindestauf-
enthaltsdauer von acht Jahren, die eine Voraussetzung fiir eine An-
spruchseinbiirgerung darstellt (wenn es sich um einen rechtmifligen
Aufenthalt gehandelt hat). Ende 2007 waren es 70 Prozent (4,3 Mil-
lionen Personen) (Deutscher Bundestag, Drs. 16/13558: 12f.). Diese
Gruppe wird in Anlehnung an angelsichsische Debatte um citizens-
hip als denizens (Bewohner) bezeichnet. Warum wird der Status des
Bewohners nur in geringem Mafle gegen den Status des Staatsangehs-
rigen eingetauscht?

Zu den Grinden gehort in erster Linie, dass sich seit Jahrzehn-
ten der Statusunterschied zwischen Staatsangehérigen und dauerhaft
und rechtmifig in Deutschland lebenden Auslindern abschwicht
(Mau 2007: 231ff.). Aufgrund innerstaatlicher Rechtsentwicklungen
(Luft 2009: Goff.) und zahlreicher internationaler Abkommen hat
sich die Rechtsstellung der Auslinder an die der eigenen Staatsan-
gehorigen in weiten Teilen angeglichen. So ist wohlfahrtsstaatliche
Inklusion nicht an formelle Staatsangehorigkeit gebunden, sondern
an dauernden und rechtmifigen Aufenthalt. Arbeits- und sozial-
rechtlich waren die auslindischen den einheimischen Arbeitnehmer
in der Bundesrepublik Deutschland von Anfang an gleichgestellt (das
aktive Wahlrecht zum Betriebsrat wurde 19772 eingefiihrt). Arbeitslo-
senunterstiitzung und Arbeitslosenhilfe erhielten sie unter den glei-
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chen Bedingungen wie die einheimischen Arbeitnehmer (bei einer
giltigen Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis) (Luft 2009: 84).

Im Jahr 1971 wurde ein Rechtsanspruch geschaffen, wonach die
Arbeitserlaubnis unabhingig von der Arbeitsmarktlage nach fiinfjih-
riger ununterbrochenen Titigkeit oder einem rechtmifigen Aufent-
halt von acht Jahren zu erteilen war (ebd. 73). Bereits 1972 hatten etwa
eine Million auslindischer Arbeitnehmer einen Rechtsanspruch auf
Erteilung einer Arbeitserlaubnis erworben, darunter 460.000 Perso-
nen von auflerhalb der Europiischen Gemeinschaft (EG). Alleine die-
ser Kreis konnte nicht mehr durch Verweigerung einer Arbeitserlaub-
nis zur Riickkehr in sein Herkunftsland gezwungen werden. Uber
die Jahre wurde der auslidnderpolitische Handlungsspielraum immer
mehr eingeengt — durch nationales Recht wie durch internationale
vertragliche Selbstbindungen. Mitte der 19770er Jahre verfiigten rund
80 Prozent der auslindischen Arbeitnehmer iiber einen verfestigten
Aufenthaltsstatus. Man kénne sich »nicht dariber hinwegtiuschen,
dass sich gegeniiber dem Vordringen volkerrechtlicher Absicherun-
gen bei zunehmender Verweil- und Titigkeitsdauer die staatliche
Dispositionsbefugnis iiber das Millionenheer auslindischer Arbeiter
nicht linger aufrechterhalten ldsst«, schrieb 1976 Fritz Franz, damals
Richter am Oberwaltungsgericht Berlin (Franz 1976: 318).

Die Gleichstellung hinsichtlich sozialer Rechte war von Anfang
an am weitesten entwickelt. Auslinder mit Arbeitsgenehmigung
oder unbefristeter Aufenthaltserlaubnis sind der deutschen Sozialver-
sicherung unterstellt, sie verfiigen bei Arbeitslosigkeit iiber gleiche
Rechte wie deutsche Staatsangehorige. Gleiches gilt fiir den Bezug
von Kindergeld, BAFOG oder Sozialhilfe. So kann fiir die grofite Aus-
lindergruppe festgestellt werden:

»Der Einbezug von tiirkischen Migranten in das System der sozialen Siche-
rung auf der Basis des Sozialversicherungsabkommens zwischen Deutsch-
land und der Tiirkei ist als so umfassend zu bezeichnen, dass entschei-
dende Verbesserungen der sozialen Situation durch Einbirgerung nur im
Individualfall von Relevanz zu sein scheinen« (Priimm 2004: 60).

Der Status des Bewohners (als dauerhaft und rechtmiflig in Deutsch-
land lebenden auslindischen Staatsangehérigen) hat sich zuneh-
mend dem Status des deutschen Staatsangehirigen angeglichen.

Legt man fiir die Einbiirgerungsentscheidung eine pragmatische
Kosten-Nutzen-Abwigung zugrunde (ebd.: 42), so sind die Anreize,
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die deutsche Staatsangehdrigkeit zu erwerben, weil es einen Zuge-
winn an Rechten gibt, nicht besonders grof3: Das gilt in erster Linie
fiir EU-Biirger. Sie verfiigen tiber aktives und passives kommunales
Wahlrecht, vollstindige Berufsfreiheit und Niederlassungsfreiheit.
Durch die Privilegierung von EU-Biirgern ist der Bewohner-Status
auflerordentlich gestirkt worden. Fir Drittstaatsangehorige gilt ein
rechtlicher Ausschluss nur in Ausnahmefillen: So ist die Approbation
fiir Arzte und Apotheker deutschen Staatsangehorigen und EU-Biir-
gern vorbehalten (ebd.: 61 f). Den Beamtenstatus konnen ebenfalls
Drittstaatsangehdérige nicht erhalten, sie kénnen aber als Angestellte
im offentlichen Dienst beschiftigt sein. Andere instrumentelle Moti-
ve fur den Erwerb der Staatsangehérigkeit konnen negative Freihei-
ten sein, wie der Schutz vor Ausweisung, also absolute Aufenthalts-
sicherheit. Wer von Ausweisung bedroht ist, ist allerdings ohnehin
nicht einbiirgerungsberechtigt. Was den Nachzug von Familienange-
hérigen angeht, so genieflen Staatsangehorige gegentiber der einbiir-
gerungsberechtigten Gruppe keine zusitzlichen Rechte.

In diesem Abwigungsprozess sind auch andere »Kosten« zu ver-
anschlagen, die im Zusammenhang mit einer Abgabe der bisherigen
Staatsangehdrigkeit stehen: Das gilt beispielsweise fiir die Angst vor
einem »Identititsverlust«, die Befiirchtung negativer Reaktionen im
personlichen Umfeld (Ausgrenzung) und die Bedeutung fiir die Riick-
kehroption (psychologische Funktion). Das setzt allerdings voraus, dass
die Herkunftsidentitit mit der Staatsangehorigkeit emotional stark ver-
bunden ist. Hier kommt dann auch das Interesse der Herkunftslinder
als Patronagestaaten ins Spiel. Das hat im Februar 2008 die Rede des
tiirkischen Ministerprasident Recep Tayyip Erdogan in der Kolnarena
noch einmal in Erinnerung gerufen.'? Die zentrale Botschaft der Kol-
ner Rede lautete: Die tiirkischen und tiirkischstimmigen Zuwanderer
sollen sich bewusst sein, dass sie aufgrund ihrer GruppengrofRe eine
einflussreiche Lobby sein kénnen — von der lokalen Ebene bis hin zur
Europiischen Union. Die tiirkische Politik war daher auch sehr an der
Reform des deutschen Staatsangehérigkeitsrechts und der generellen
Hinnahme von Doppelstaatigkeit interessiert.

Der damalige tiirkische Botschafter in Deutschland, Tugay Ulu-
cevik, erklirte 1999 in einem Interview: »Wenn der Bundestag ein
Gesetz beschliefit, das es diesen tiirkischen Biirgern erméglicht, die

12 | Die Ansprache wurde u.a. abgedruckt in der FAZ vom 15. Februar
2008 »Erdogans Kolner Rede«.
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deutsche Staatsangehorigkeit erwerben zu kénnen, ohne auf ihre be-
stehende Staatsangehdrigkeit verzichten zu miissen, wiirde damit
den Erwartungen der tiirkischen Bevolkerung in Deutschland ent-
sprochen. Die Turkei wiirde jeden zeitgemiflen Schritt begriifRen,
der die Integration der tirkischen Biirger in die deutsche Gesellschaft
ermoglichen wiirde«.® Obwohl das Prinzip der doppelten Staatsange-
horigkeit in Deutschland abgelehnt wurde, ermdéglichte es die Tiirkei
insgesamt 260.000 Personen, die sich hatten ausbiirgern lassen, um
die Voraussetzung fiir den Erhalt der deutschen Staatsangehorigkeit
zu erfiillen, danach die tiirkische Staatsangehorigkeit neu zu beantra-
gen und zu erhalten. Diese Praxis war 1997 nach Protesten der Bun-
desregierung aufgegeben worden (Sen/Sauer/Halm 2001 100). Das

Staatsangehorigkeitsgesetz des Jahres 2000 sieht vor diesem Hinter-

grund vor, dass die deutsche Staatsangehérigkeit auch dann automa-

tisch verloren geht, wenn im Inland neben der deutschen noch eine
weitere erworben wird ({25 StAG).

Betrachtet man die empirischen Untersuchungen zum Einbiirge-
rungsverhalten, dann sind weitere Aspekte von Bedeutung:

« Der Zuwanderungsgrund: Bei den ehemaligen Gastarbeitern aus
der Tiirkei sind nur 21 Prozent eingebiirgert worden, bei den nach-
gezogenen Ehepartnern nur 19 Prozent. Bei den als Kind im Zuge
der Familienzusammenfilthrung Eingereisten liegt der Anteil bei
40 Prozent, bei den in Deutschland Geborenen liegt der Anteil bei
59 Prozent (Sauer 2009:120).

« Die Generation: Nicht der Ort der Geburt ist von Bedeutung, son-
dern das Land, in dem Kindheit und Jugend als wichtigste Soziali-
sationsphasen verbracht wurden (S6hn 2008: 100). So lielen sich
von den Angehorigen der ersten Generation der Zuwanderer aus
der Tiirkei lediglich 20,9 Prozent in Deutschland einbiirgern, von
der zweiten Generation sind es hingegen 48 Prozent (Sauer 2009:
120f.).

13 | In einem Interview mit der Bild-Zeitung: »Botschafter: Tlrken erwar-
ten doppelte Staatsbirgerschaft« vom 7. Januar 1999
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. Die emotionale Identifikation: wer sich zumindest teilweise als
Deutscher fiihlt, l4sst sich eher einbiirgern (Diehl 304).

Zusammenfassend kann gesagt werden: Je weniger ein Zugewinn an
Rechten zu erwarten ist, desto seltener wollen sich Auslidnder einbiir-
gern lassen (Shn 2008: 87). Deshalb zieht eine Mehrheit offensicht-
lich den Status des Bewohners mit den damit verbundenen weitgehen-
den (insbesondere sozialen) Rechten einer Staatsangehorigkeit vor.

5. MITTEL ZUR INTEGRATION ODER
ERGEBNIS GELUNGENER INTEGRATION?

Die vermehrte Hinnahme von Mehrstaatigkeit sollte die Zahl der
Einbiirgerungen erhéhen, unter anderem weil die Einbiirgerungen
als Indikator fiir gelungene Integration gewertet wurden. Dabei wird
— wie im Integrationsdiskurs der 19770er und 1980cer Jahre durchge-
hend - eine zu bewahrende kollektive »Identitit« von Auslindern be-
miiht. So heifét es von Kritikern, die Forderung nach der Aufgabe der
bisherigen Staatsangehorigkeit behindere die Integration von Aus-
lindern in Deutschland, denn sie gefihrde deren »Identitit«. »Die
Identitdt ist gerade nicht dadurch zu bewahren, dass die Politik Men-
schen dazu zwingt, ihren alten Pass im Tausch gegen die vollen Rech-
te abzugeben. Diesen unsauberen Handel lehnen wir ab«, hief es
in einem Beschluss des Linderrats von Biindnis 9o/Die Griinen zur
Reform des Staatsangehdrigkeitsrechts.'4 Halm/Sauer (2009: 69f.)
behaupten: » ... durch den Ausschluss der Doppelstaatsbiirgerschaft
wurde das eigentliche Ziel, als Mittel der Integration zu fungieren,
verfehlt, denn die Einbiirgerungswilligen miissen sich emotional und
mental eindeutig positionieren, das Gesetz zwingt sie zu einer Ent-
scheidung zwischen der tiirkischen und der deutschen Identitit.« Ob
Staatsangehorigkeit und »Identitit« in einem solch monokausalen
Zusammenhang stehen, ist allerdings fraglich. »Identititen« kén-
nen sich an zahlreichen Aspekten festmachen — Religion, Ethnizitit,
Geschlecht etc. Der Nationalitit kann in Zeiten »bikultureller« und
»hybrider« Identititen kein Monopol zugesprochen werden. Zudem
bleibt auRer Acht, dass sich in Migrationsprozessen und in Zeiten

14 | Bindnis 90/Die Grinen: »Gleiche Rechte fiir Alle«. Beschluss des
Lénderrats vom 23. Januar 1999
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raschen gesellschaftlichen Wandels Identititen nahezu zwangsliufig
verdndern.

In diesem Zusammenhang wurde auch darauf hingewiesen, dass
die Forderung, tiirkischen Zuwanderern miisse es gestattet werden,
ihre bisherige Staatsangehorigkeit auch bei der Einbiirgerung in
Deutschland zu behalten, die »fortdauernde Geltung abstammungs-
begriindeter tiirkischer Staatsangehorigkeit« voraussetzt> Wah-
rend bei den tiirkischen Staatsangehdrigen das Abstammungsprin-
zip ohne Debatte als Selbstverstindlichkeit hingenommen werde,
werde es im deutschen Fall als typisch fiir deutsche Riickstindig-
keit erklart. »Leichtfertig wird tibersehen, dass die Ideologisierung
der doppelten Staatsbiirgerschaft durch die Hintertiir genau das fort-
schreibt, was man mit einer Reform des Staatsangehorigkeitsrechts
auflésen méchte — die Konzentrierung auf die Ethnie. Die Blindheit
vor diesem Widerspruch lisst sich wahrscheinlich nur mit den Bewil-
tigungsversuchen der jlingeren deutschen Geschichte erkliren. Fur
Ethnizismus kann man sich erwidrmen, solange er nur kein germani-
scher ist« (Seidel 1999: 972).

Die Bedeutung der Staatsangehorigkeit fiir den Integrationspro-
zess ist seit Jahren iiberschitzt worden. Zugleich wurden tatsichli-
che Integrationsprobleme unterschitzt. So behauptete der ehemalige
CDU-Generalsekretir Geifller 1990 (164): »Der Auslinderstatus ist
ein groferes Integrationshemmnis als die Sprachbarriere, die es bei
jungen Auslindern iiberhaupt nicht mehr gibt, oder als eine unvollstin-
dige Schulausbildung. Diese Menschen werden durch den Auslin-
derstatus ausgegrenzt, auch wenn sie bei uns geboren sind und seit
Jahren bei uns leben« [Hervorhebung durch den Verfasser]. Auch der
damalige Bundesinnenminister Schily (SPD) stellte 1999 in der poli-
tischen Auseinandersetzung um die Hinnahme von Mehrstaatigkeit
die integrationsférdernde Wirkung von Einbiirgerungen in den Mit-
telpunkt: »Wer einen deutschen Pass hat, wird nicht linger abseits
stehen.«® Aber, so ist zu fragen: Welche Integrationschancen sollten
sich mit der zweiten Staatsangehorigkeit fiir die Kinder in den eth-

15 | Liibbe, Hermann: Wie wird man Deutscher?, in: Rheinischer Merkur
vom 02.04.1993

16 | Bundesministerium des Innern: »Bundesinnenminister Otto Schily
stellt Arbeitsentwurf zur Reform des deutschen Staatsangehorigkeitsrechts
vor«, Pressemitteilung des Bundesministeriums des Innern, 13. Januar
1999
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nisch-sozialen Unterschichtenkonzentrationen der Grofstidte ver-
bessern? Was niitzt ein deutscher Pass, wenn die deutsche Sprache
im Elternhaus nicht gesprochen wird und die Kinder keine Chance
haben, die Schule erfolgreich zu absolvieren und anschlieffend einen
Ausbildungsplatz zu bekommen?

Eingebiirgerte weisen hohere Bildungsabschliisse und Erwerbs-
quoten auf als Auslinder, sie haben hiufiger Abitur als Auslinder, ge-
hen seltener von der Schule ohne Abschluss ab, sind seltener arbeits-
los, sind hinsichtlich der beruflichen Stellung besser platziert, haben
héhere Einkommen, bessere Sprachkenntnisse und sie sind stirker
assimiliert. » ... ihre private(n) soziale(n) Verkehrskreise [reichen] tie-
fer als die der Auslinder in die Mehrheitsgesellschaft herein« (Sa-
lentin/Wilkening: 2003: 293; MGFFI NRW 2008: 1uff.). Vor diesem
Hintergrund kann selbstverstindlich kein Kausalzusammenhang
zwischen Einbiirgerung und Integration behauptet werden.

»Niemand tritt einem deutschen Verein bei oder heiratet einen deutschen
Partner, weil er oder sie jetzt einen deutschen Pass hat. Eher scheint es so
zu sein, dass Prozesse sozialer, kultureller und identifikativer Integration
relativ unabhangig vom Ereignis »Einblirgerung« verlaufen, bzw. dass solche
Prozesse oft schon vor der Einbiirgerung stattgefunden haben und die Mo-
tivbildungen beeinflussen, aber keine Wirkungen sind« (Wunderlich 2005:
183).

Die Behauptung, die Verleihung der Staatsangehorigkeit — unter ge-
nereller Hinnahme von Mehrstaatigkeit — sei eine wichtige Voraus-
setzung fiir die Integration” oder gar der »Schliissel zur Integration«
entbehrt jeder Grundlage. So behauptete der ehemalige Direktor der
Stiftung Zentrum fiir Tiirkeistudien, Faruk Sen: »Nicht die Segregation
in Stidten ist das primire Problem, sondern dass die politische Par-
tizipation in ethnisch segregierten Quartieren nicht gewihrleistet ist.
[...] Die weitere Forderung der Einbiirgerung ist damit nicht nur ein

17 | Sen, Faruk: Tirkische Minderheit in Deutschland, in: Tirkei (Infor-
mationen zur politischen Bildung, hg. von der Bundeszentrale fiir politische
Bildung), Berlin 2002, S. 55; Keskin, Hakki: Deutschland als neue Heimat.
Eine Bilanz der Integrationspolitik, Wiesbaden 2005, S. 30ff.; Schulte, Axel:
Demokratie als Leitbild einer multikulturellen Gesellschaft, in: Butterweg-
ge, Christoph/Gudrun Hentges, Gudrun/Fatma Sarigdz (Hg.): Medien und
multikulturelle Gesellschaft, Opladen 1999, S. 192f.
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Aspekt von Integrationspolitik, sondern, viel mehr als Sprach- und
Integrationskurse, ihr Schliisselinstrument.«® Die Erfahrungen in
Frankreich (Manfrass 1991: 16ff.; Hagedorn 2001: 44fF.; Eckard 2007;
Riedel 2007; Michalowski 2007: 47ff.) oder in Grofbritannien zei-
gen, dass auch eine Politik der massenhaften Einbiirgerung keines-
wegs erhebliche Integrationsprobleme verhindert: eine Politik der
staatsrechtlichen »Inklusion« kann durchaus mit sozial-6konomi-
scher »Exklusion« einhergehen. Die rechtliche Inklusion garantiert
keine gute Platzierung in den Funktionssystemen, dazu bedarf es
anderer Leistungen von Seiten der Migranten. Eine Drittstaatsange-
horigkeit bei verfestigtem Aufenthaltsstatus versperrt keine nennens-
werten Zuginge in den Arbeitsmarkt. »Die abstrakte Gleichheit, die
die Staatsangehorigkeit schafft, ist in der differenzierten Gesellschaft
empirisch nicht wahrnehmbar, da fir die Ausstattung der Bevolke-
rung mit Ressourcen nicht die Staatsangehorigkeit, sondern die In-
klusion in den Wohlfahrtsstaat mafigeblich ist« (Priimm 2004: 906).

Uber 70 Prozent der asiatischen und afro-karibischen Einwande-
rer in Grof3britannien haben die britische Staatsangehérigkeit erwor-
ben. Dennoch verzeichnet das Land seit Jahrzehnten immer wieder
aufflammende Unruhen (Baringhorst 1999: 293). Studien zur Anfil-
ligkeit fiir gewalttitiges Handeln von Zuwanderern in Deutschland
zeigen, dass die Staatsangehorigkeit keine Bedeutung fur die Erkla-
rung von Gewalthandeln hat — wobei ihr Vorhandensein in diesen
Studien verstanden wird als Ausdruck von Integration, die nicht vor-
handene deutsche Staatsangehorigkeit als Ausdruck mangelnder gesell-
schaftlicher Anerkennung (Babka von Gostomski 2003: 264). Generell
gilt: Uber das Gelingen von Integration entscheiden nicht der Pass,
sondern Integrationsbereitschaft, Bildungsstand sowie soziale und
wirtschaftliche Verhiltnisse, die eine Eingliederung erméglichen.
Nur eine »sozial gegliickte Einbiirgerung« (Manfrass 1991: 88) kann
ein erstrebenswertes Ziel sein.

»Eine grofziigigere Ausgestaltung und Handhabung des Staatsangehorig-
keitsrechts allein kann nicht die ethnischen, kulturellen und vor allem sprach-
lichen Unterschiede einebnen, die Einheimische von Zugezogenen trennen.
Die hieraus entstehenden sozialen und politischen Spannungen kann man
nicht durch Erteilung eines anderen Passes beseitigen« (Renner 1994: 161).

18 | Sen, Faruk: Einbirgerung ist der Schlissel zur Integration, in: FAZ
vom 28. September 2004
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Eine Politik, die auf Einbiirgerungen setzt ohne die soziale Integra-
tion zur Voraussetzung zu machen, trigt, so die niederlindischen Er-
fahrungen, zu einer Abwertung der Staatsangehdorigkeit bei (Boker/
Thrinhardt 2003: 134).

Die Behauptung, eine Annahme der Staatsangehorigkeit zwinge
die Politik, sich der Interessen der Zuwanderer anzunehmen und for-
dere dadurch die Integration (u.a. Rittstieg 2002: 21; Schoch 2000:
48), muss bezweifelt werden. Die franzgsischen und britischen Er-
fahrungen (Manfrass 1991: 22f,; Hillebrand 2006: 5) sprechen eher
dafiir, dass der gesteigerte Einfluss ethnisch-religioser Minderhei-
tenorganisationen und deren Wortfithrer (der gerade bei knappen
Mehrheiten besonders grof ist) zur Verfestigung von Minderheitens-
trukturen fithrt und das Konfliktpotential erhéht. »Politische Mit-
wirkung ohne erfolgreiche soziale Integration beinhaltet m.E. eher
Risiken politischer Instabilitit und Konfliktsteigerung als zusitzliche
Chancen sozialer Integration« (Manfrass 1991: 22).

Vieles spricht dafiir, die Einbiirgerung als Abschluss eines gelun-
genen Integrationsprozesses zu verstehen. So kommt Claudia Diehl
(2002: 308) vor dem Hintergrund der Ergebnisse des Integrations-
surveys des Bundesinstituts flir Bevolkerungsforschung zu dem
Schluss:

»Betrachtet man die Einbirgerungsmuster der tirkisch- und italienisch-
stdmmigen jungen Einwanderer, dann zeigt sich, dass diese Abfolge weit-
gehend Realitat ist. Besonders einbiirgerungswillig sind diejenigen, deren
strukturelle, kulturelle und identifikative Eingliederung schon fortgeschrit-
ten ist. Es gibt keinerlei Hinweise darauf, dass durch die Einbiirgerung be-
sonders wenig interessierte und herkunftslandorientierte Einwanderer zu
Deutschen werden.«

6. WAs DARF ALS EINBURGERUNGSVORAUSSETZUNG
VERLANGT WERDEN?

Was kann von einem Zuwanderer, der sich in Deutschland einbiir-
gern mochte, verlangt werden? Womit muss sich der Einbiirgerungs-
willige identifizieren? Kann nach den Modernisierungsschiiben des
20. Jahrhunderts eine »Leitkultur« noch hinreichend inhaltlich be-
stimmt werden? Was aufler der Rechtstreue kann billigerweise ver-
langt und erwartet werden? Zu Recht ist festgestellt worden: »Nicht-
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rechtliche Verhaltensnormen wie Sitten und Briuche haben ihre
verhaltenssteuernde und gesellschaftserhaltende Bedeutung mehr
und mehr verloren« (Kétter 2003: 33). In einer individualisierten
und weltanschaulich pluralisierten Gesellschaft bestehen fundamen-
tale Differenzen tiber gesellschaftliche Leitbilder und grundlegende
Rechtsgiiter — Einigkeit muss nur darin bestehen, dass die jeweiligen
Gesetze in ihrer Eigenschaft als Gesetz zu respektieren sind, auch
wenn sie inhaltlich kritisiert und bei vorhandenen Mehrheiten wieder
geindert werden sollen.

Fiir Auslinder kann in diesem Zusammenhang kein strengerer
Mafistab angelegt werden als fiir deutsche Staatsangehorige (Dennin-
ger 2002: 31ff.). Die Grundrechtsbindung des Staates gilt fiir beide
gleichermaflen (Rossi 2007: 394f.). Der Staat muss Gesetzesgehor-
sam verlangen, er wird aber zur Gesinnungsdiktatur, wenn er im
Namen der Toleranz die Anerkennung bestimmter »Werte« verlangt,
obwohl er dafiir keine gesetzliche Grundlage hat. Ein Beispiel dafiir
bot ein Fragebogen des Innenministeriums von Baden-Wiirttem-
berg, der fiir Einblirgerungsbewerber entwickelt wurde und etwa die
Haltung zur Homosexualitit abfragte.’ Tatsichlich haben staatliche
Institutionen dazu keinerlei Recht — weder bei Muslimen, noch bei
Katholiken, noch bei Personen anderer Glaubensiiberzeugung.

Aus verfassungs- und staatsrechtlicher Sicht kommt dem Staats-
burger (und damit jenen, denen die Staatsangehorigkeit verliehen
wurde) eine herausragende Bedeutung zu. Der Staatsbiirger ist
»Konstitutions- und Integrationselement des politischen Gemeinwe-
sens in seiner konkreten Form« (Grawert 2004: Rn 135). Das Bun-
desverfassungsgericht hatte erst in der erfolgreichen Beschwerde
gegen den Europidischen Haftbefehl im Juli 2005 die Bedeutung der
Staatsangehorigkeit hervorgehoben. »Die staatsbuirgerlichen Rechte
und Pflichten, die fiir jeden einzelnen mit dem Besitz der Staatsange-
horigkeit verbunden sind, bilden zugleich konstituierende Grundla-
gen des gesamten Gemeinwesens.«*° Vor diesem Hintergrund sollte
sowohl bei der Aufnahmegesellschaft als auch bei den Antragstellern
ein Bewusstsein fiir die Bedeutung dieses Schrittes vorhanden sein.

19 | Der Fragebogen war abgedruckt in: taz vom 4. Januar 2006: »Die
Gesinnungspriifung”

20 | Bundesverfassungsgericht: BVerfG, 2 Bvr 2236/04 vom
18.7.2005, Abs. Nr. 66 www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/
rs20050718_2bvr223604.html, Stand: 18.02-08
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Wenn das Bundesverfassungsgericht davon spricht, dass die Folgen
des Zweiten Weltkrieges von den »Deutschen als Schicksalsgemein-
schaft« zu tragen seien®, dann erfolgt mit der Einbiirgerung die Auf-
nahme in diese »Schicksalsgemeinschaft«. Das bedeutet auch, dass
von Einbiirgerungswilligen legitimer Weise verlangt werden kann,
dass sie sich mit dem Staat, dessen Angehdriger sie werden wollen,
befasst und sich Landeskenntnisse angeeignet haben. Dazu gehtren
in erster Linie Grundkenntnisse der Geschichte und Politik Deutsch-
lands (nicht nur der Sprache). Deutschland, Frankreich, Grofibri-
tannien und die USA sind hier dhnliche Wege gegangen (Weinbach
2005: 202ff,; Michalowski 2008: 35f.).

Der Staat sollte nicht auf jede identifikatorische Integration ver-
zichten, wie es in der technokratischen Einbiirgerungspraxis bis vor
wenigen Jahren gang und gibe war. Einbiirgerungsfeiern kénnen zu
dieser Identifikation beitragen. So wurden in Grofbritannien, das
die Feiern 2004 einfithrte und von Lindern wie USA, Kanada und
Australien tibernahm, gute Erfahrungen damit gemacht (Duke-Evans
2006; Wunderlich 2005: 1571%.).

1. FaziT

Die Staatsangehorigkeitspolitik muss — wie alle anderen Politiken
auch — demokratisch legitimiert sein. Grundlegende politische The-
men wie das Staatsangehorigkeitsrecht miissen in einem transparen-
ten Verfahren und unter Abschitzung langfristiger Folgen behandelt
werden. Der Umgang mit diesem Thema in den vergangenen Jahren
gentigt diesen Anspriichen nicht. Der Bewohner-Status ermdglicht es
ausldndischen Staatsangehérigen, sich trotz dauerhaften Aufenthalts
gegen eine Einbiirgerung zu entscheiden. Die weitgehende Gleich-
stellung mit Staatsangehorigen des Aufenthaltslandes senkt Anreize
und Motivation.

Ein hohes Maf} an sozio-kultureller und sozio-6konomischer In-
tegration (Sprache, Bildung, Arbeitsmarkt) bringt offensichtlich ein
gesteigertes Interesse an Einbiirgerung mit sich. Das erlaubt aber

21 | Bundesverfassungsgericht (2004): BVerfG, 2 BvR 955/00 vom
26.10.2004, Abs. Nr. 132 www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen
/rs20041026_2bvr095500.html, Stand: 18.02.2008
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nicht den Schluss, Einbiirgerung und Integration stiinden in einem
kausalen Zusammenhang.

Es gibt ein politisches Interesse, dass Staatsvolk und Bevolke-
rung weitgehend kongruent sind. Deshalb sollte der demokratische
Rechtsstaat ein faires Angebot zur Annahme der Staatsangehorigkeit
machen. Voraussetzungslosigkeit kann hier allerdings nicht gegeben
sein. Einbiirgerungsvoraussetzungen, wie sie denen in etlichen euro-
péischen Staaten entsprechen (Deutscher Bundestag, Drs. 16/13558:
571f.), sind kein illegitimer Ausschluss von politischer Partizipation.
Es liegt ein offentliches Interesse vor, von Einbiirgerungswilligen
konkrete Integrationsleistungen zu verlangen. Lediglich ein mog-
lichst »barrierefreier« Einbezug als Staatsangehériger fithrt nicht zu
den gewiinschten Integrationserfolgen. Im Gegenteil: Die Erfahrun-
gen vieler europiischer Nachbarlinder (insbesondere jene mit aus-
driicklich multikulturalistischer Politik) zeigen, dass »gut gemeinte«
Politikansitze nicht-intendierte Folgen zeitigen. So waren die Nieder-
lande in den 1990er Jahren zum »Einbuirgerungsparadies« (Thrin-
hardt 2008: 30) gemacht worden. Mit der weitgehenden Hinnahme
von Mehrstaatigkeit war dort »ein entscheidender Durchbruch bei
der Einbiirgerung« erzielt worden (ebd.). Gleichzeitig haben die Nie-
derlande allerdings eine sehr viel schlechtere Integrationsbilanz ihrer
Zuwanderer vorzuweisen als u.a. die Bundesrepublik Deutschland.
Ruud Koopmans (2008) stellt fest, dass multikulturelle Politikansit-
ze, die Migranten einen leichten Zugang zu gleichen Rechten gewih-
ren und keine starken Anreize setzen, die Sprache des Aufnahme-
landes zu erlernen und interethnische Kontakte zu pflegen, in der
Kombination mit groflziigigen wohlfahrtsstaatlichen Leistungen zu
einer geringen Erwerbsbeteiligung und starker Segregation fithren.

Die »gespaltene Kindheit« (Hiuflermann/Gornig/Kapphan
2007: 78), die sich inzwischen auch in vielen deutschen Stidten ma-
nifestiert, verliuft nicht entlang der Linie des rechtlich-politischen
Ein- oder Ausschlusses sondern entlang der allgemein feststellbaren
sozialrdumlichen Polarisierung. Zuwanderer und ihre Nachkom-
men sind davon in besonderer Weise betroffen (Luft 2009: 356ff.).
Entscheidend ist, dass Zuwanderer nicht als Gruppen an den Rand
gedringt werden, dass sie ihre Perspektive nicht in der dauerhaften
ethnisch-sozialen Unterschichtung der Aufnahmegesellschaft sehen
miissen, sondern die Aufnahmegesellschaft positiv wahrnehmen
konnen.
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