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VORWORT

Die OECD fihrt zur Zeit auf Wunsch mehrer Mitgliedstaaten eine Reihe von Landerstudien zur
Arbeitsmarktintegration von Migranten und ihrer Kinder durch. Nach einem Bericht im Jahr 2004 Uber die
Situation in Schweden ist Deutschland das zweite untersuchte Land. Weitere Studien tber Australien und
Frankreich werden zur Zeit durchgefiihrt. In 2006 und 2007 sind Léanderberichte Uber Danemark, die
Niederlande, Norwegen, das Vereinigte Kdnigreich und eventuedll die Schweiz vorgesehen. Zu diesem
Themenbereich veranstaltete die OECD zudem vor kurzem gemeinsam mit der Européischen Kommission
ein Seminar , Migrantinnen und der Arbeitsmarkt: Diversitdt und Herausforderungen* (26.-27. September
2005 in Brissel).

Hintergrund dieses Projekts ist, dass Zuwanderung in vielen Léndern in Verbindung mit anderen
Mal3nahmen als ein Weg angesehen wird, die negativen Konsequenzen des demographischen Wandels zu
mindern. Damit dies in der Zukunft eine praktikable Politikoption sein kann, ist es erforderlich, dass die
gegenwartigen Immigranten — von denen viele erst vor kurzem zugewandert sind —, ihre Kinder und zu-
kinftige Zuwanderer in die Gesellschaften der OECD-Lénder auf irgendeine Weise ,integriert® werden.
Da ein erheblicher Teil der Bevolkerung Immigranten sind (in Deutschland mehr a's 12 Prozent), ist deren
Integration und die Integration ihrer Kinder auch ein entscheidender Faktor fir den sozialen Zusammen-
halt.

Der vorliegende Bericht konzentriert sich auf ein zentrales Element der Integration: die Arbeitsmarkt-
integration. Damit ist gemeint, dass Zuwanderer im Laufe der Zeit — da sie zunehmend die Sprache des
Empfangslandes erlernen und Arbeitserfahrung erlangen — &hnliche Arbeitsmarktergebnisse erzielen wie
die uUbrige Bevolkerung. Da die wirtschaftliche Unabhangigkeit der Immigranten ein zentrales Politik-
anliegen i, wird ihre Erwerbstatigkeit als wichtigster Integrationsindikator angesehen.

Die Themen, die in diesem Bericht behandelt werden, wurden in verschiedenen Missionen in
Deutschland im Juli und Oktober 2004 identifiziert. Im Rahmen dieser Missionen traf die OECD-
Delegation mit einigen zentraen Akteuren und Institutionen im Bereich der Integration auf nationaler,
regionaler und lokaler Ebene zusammen. Der Bericht beginnt mit einer Erlauterung des Studiendesigns und
des deutschen Ansatzes im Hinblick auf die Integration. Dieser einfihrende Teil umfasst auch eine
Beschreibung des ingtitutionellen Rahmens sowie die Identifikation der wichtigsten Zuwanderergruppen.
Anschlieflend erfolgt eine Analyse der zentralen Problemfelder, welche die Arbeitsmarktergebnisse von
Personen mit Migrationshindergrund — inklusive der Kinder von Migranten — beeinflussen. Der Bericht
endet mit einer Zusammenfassung und einer Reihe von Empfehlungen.

Kontakt: Thomas Liebig (Td. +33-1-45-24-9068, Email: Thomas.Liebig@oecd.org)
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ZUSAMMENFASSUNG

Die derzeitige Lage in Bezug auf die Arbeitsmarktintegration der Zuwanderer in Deutschland muss
vor dem Hintergrund der Migrationsgeschichte des Landes betrachtet werden. Wahrend der wirtschaft-
lichen Boomphase der Nachkriegszeit und noch bis 1973 stand in Deutschland die Anwerbung gering
qualifizierter audandischer Arbeitskrafteim Vordergrund. Viele dieser ,, Gastarbeiter” lief3en sich dauerhaft
im Land nieder und holten ihre ausldandischen Ehegatten nach, so dass es zur Entstehung einer zweiten
Generation mit Migrationshintergrund kam. Ende der achtziger und Anfang der neunziger Jahre stromten
Zuwanderer deutscher Abstammung in grof3er Zahl aus Osteuropa nach Deutschland. Kurz nachdem die
Zuwanderung dieser so genannten Aussiedler ihren Hohepunkt erreicht hatte, kamen zahlreiche humanitére
Migranten nach Deutschland. In den deutschen Statistiken wird nur nach Staatsangehdrigkeit unter-
schieden. Dies behindert die Beurteilung der Situation, weil die Aussiedler — die die deutsche Staats-
angehdrigkeit besitzen und die grofte Zuwanderergruppe stellen — nicht erfasst werden, obwohl sie mit
dhnlichen Problemen konfrontiert sind wie andere Zuwanderergruppen. Eine auf die Staatsangehdrigkeit
gestiitzte Lagebeurteilung ist auch deshalb problematisch, weil Zuwanderer auslandischer Abstammung in
zunehmendem Maf3e und in selektiver Welse die deutsche Staatshiirgerschaft angenommen haben. Somit
besteht eindeutig Bedarf an Statistiken, aus denen das Geburtsland hervorgeht.

Auf alen Ebenen, von der EU Uber die Bundes- und Landerebene bis hin zu den Kommunen, sind
zahlreiche staatliche und nichtstaatliche Akteure tétig. In Deutschland findet derzeit eine umfassende Neu-
orientierung des komplexen Integrationsrahmens statt. Das neue Zuwanderungsgesetz, das am 1. Januar
2005 in Kraft trat, sieht ein einheitliches Integrationsprogramm fur sémtliche auf Dauer in Deutschland
lebende Zuwanderer vor. Wie in der Vergangenheit geht es bei den angebotenen Diensten zur Forderung
der Integration hauptsachlich um den Erwerb von Sprachkenntnissen. Die Wirksamkeit dieser Art von
Kursen, die im Allgemeinen auch nicht auf die Arbeitsmarktanforderungen abgestimmt sind, wird kaum
evaluiert. Die wenigen vorliegenden Informationen lassen in der Tat vermuten, dass die Sprachkurse in
Deutschland als Instrument der Arbeitsmarktintegration moglicherweise nicht sehr wirkungsvoll sind.
Zusétzlich zu den reguléren Integrationsdiensten wird eine Vielzahl innovativer Projekte angeboten. Diese
beschrénken sich allerdings haufig auf einzelne Kommunen und sind zeitlich begrenzt, zudem sind sie nur
selten so gestaltet, dass eine korrekte Evaluierung moglich wére.

Was die Beschéftigungs- und Arbeitdosenquoten anbelangt, ist die Arbeitsmarktintegration der
mannlichen Zuwanderer im internationalen Vergleich relativ gut, vor allem in Anbetracht ihres zumeist
eher geringen Bildungsstands und der derzeitigen Wirtschaftslage. Die Beschéftigungsguoten der weib-
lichen Zuwanderer, insbesondere der Turkinnen, sind jedoch sehr niedrig. Dies ist zum Teil das Resultat
einer Politik, die den Arbeitsmarktzugang der Ehepartner von Zuwanderern begrenzte. Die meisten dieser
gesetzlichen Hindernisse wurden mit dem neuen Zuwanderungsgesetz ausgeraumt.

Die Situation der so genannten ,, zweiten Generation* gibt Anlass zur Besorgnis, weil ihre Bildungs-
ergebnisse sehr niedrig sind. Dadurch sinken ihre Chancen, eine Berufsausbildung beginnen zu kénnen,
was ihre Beschéftigungsaussichten offensichtlich noch stérker beeintrachtigt als im Fall der Jugendlichen
ohne Migrationshintergrund. Das geringe Bildungsniveau der zweiten Generation scheint zumindest teil-
weise auf strukturelle Merkmale des deutschen Bildungssystems zuriickzufthren zu sein, wie die frihzeitige
Aufteilung der Kinder auf verschiedene Bildungszweige, bei der die Migrantenkinder zumeist in die weniger
anspruchsvollen Bildungszweige gelangen. Besonders problematisch sind der vergleichsweise spéte Beginn
der Kindergartenerziehung sowie die in Kindergarten und Schule vorherrschende Halbtagserziehung, die
den Kontakt der Kinder mit der deutschen Sprache in einem entscheidenden Alter begrenzt. Die Mdglich-
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keiten der Migranten zur Aufnahme einer selbststandigen Tétigkeit werden durch gesetzliche Barrieren,
mangel nde Informationen sowie daran anschlief3end einen unzureichenden Zugang zu Krediten beschrankt.
Trotz der positiven Erfahrungen, die in anderen OECD-Landern mit der Zeitarbeit als einem Instrument
der Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern gemacht wurden, gehtren die Migranten nicht zu den Zidl-
gruppen des auf Bundesebene eingerichteten Programms zur Forderung der Zeitarbeit.
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DIE ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN IN DEUTSCHLAND

Einflhrung

Mehrere Entwicklungen der letzten Jahre haben dazu beigetragen, dass die internationale Migration
mit an die Spitze der politischen Agenda vieler Lander und insbesondere in Deutschland geriickt ist. Die
erste war der Fall des Eisernen Vorhangs im Jahr 1989, mit dem sich neue Moglichkeiten fur die Ost-
West-Migration eréffneten. Diese Entwicklung war nicht nur mit eéinem grof3en Zustrom von Personen mit
berechtigtem Asylanspruch verbunden, sondern auch mit der Nutzung dieser Kandle durch andere poten-
zielle Migrantengruppen, die auf diese Weise die Einreise in OECD-Lander zu erlangen suchten. In
Deutschland waren die Konsequenzen des Falls des Eisernen Vorhangs wesentlich starker ausgepragt, da
dieser einen drastischen Anstieg der Zahl der Aussiedler aus Osteuropa zur Folge hatte'. Bei der zweiten
Entwicklung handelt es sich um den bevorstehenden Renteneintritt der ersten geburtenstarken Jahrgénge
und die zahlenméaldige Abnahme der K ohorten junger Arbeitsmarktneuzugange. In diesem Kontext wird die
Zuwanderung zu einem Faktor, der dem Anstieg des Altenguotienten entgegenwirken kann, die Finanzie-
rung der Rentensysteme erleichtert und einen Beitrag zur Deckung des Arbeitskréftebedarfs leistet. Die
dritte Entwicklung ist die Internationalisierung der Arbeitsmérkte, die as eine weitere Facette der ,, Globali-
sierung” angesehen wird, weil sie mit der Intensivierung der wirtschaftlichen Integration und der Handels-
strome zusammenhangt.

Damit die Zuwanderung in Bezug auf diese Herausforderungen die von ihr erwartete Funktion erfillen
kann und von der Ubrigen Bevdlkerung als ein Faktor wahrgenommen wird, der einen positiven Beitrag zur
Wirtschaft und Entwicklung ihres Landes leistet, missen der derzeitige Migrantenbestand ebenso wie
kiinftige Neuzuwanderer in die Arbeitsméarkte und die Gesellschaft der Aufnahmel&nder integriert werden.
Die Integration der Zuwanderer ist kein neues Thema. Migranten mussten sich immer schon und Uberall an
das jeweilige Empfangsland anpassen und umgekehrt. Der Integrationsprozess ist von Land zu Land und
von Epoche zu Epoche jeweils anders abgelaufen, je nach der Migrationsgeschichte des Empfangslandes,
den Merkmalen der Zuwanderer, den bestehenden Programmen zur Unterstiitzung der Neuankdmmlinge
sowie der algemeinen sozialen und wirtschaftlichen Lage des Landes. Heute erscheint die Integration als
dringliches Problem, weil in den letzten flinfzehn Jahren grof3e Zahlen von Zuwanderern in die OECD-
Lander gestromt sind, die Integration in einigen Landern in jingster Zeit offenbar nicht mehr so erfolgreich
war wiein der Vergangenheit und weil zudem viele Lander damit rechnen, in néherer Zukunft auf Migranten
zuriickgreifen zu missen. Am neuen deutschen Zuwanderungsgesetz wird deutlich, dass man sich dieser
Tatsachen bewusst ist.

Dieser Bericht befasst sich mit der Arbeitsmarktintegration der Zuwanderer in Deutschland, dem
Land, das nach den Vereinigten Staaten in den vergangenen flinfzehn Jahren den groften Zustrom an
Migranten im OECD-Raum verzeichnet hat. Er beginnt mit einer allgemeinen Beschreibung der Methoden,
die bei den Landerprifungen eingesetzt werden, einschliefdlich der Definition des Begriffs ,, Integration”,
der Zielpopulation und der untersuchten Arbeitsmarktmerkmale. Im Anschluss daran werden die wichtig-
sten Migrantengruppen, ihre Geschichte in Deutschland und die Entwicklung der Arbeitsmarktsituation der
Zuwanderer erdrtert, um die zentralen Themenbereiche zu identifizieren. Im n&chsten Abschnitt wird der
ingtitutionelle Rahmen fir die Integration erldutert, der sich durch das 2005 in Kraft getretene neue

1. Diesist darauf zurtickzufiihren, dass das Grundgesetz diesen Personen unter bestimmten Bedingungen das Recht
einrdumt, als Deutsche nach Deutschland einzureisen.
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Zuwanderungsgesetz deutlich veréndert hat. Anschlief3end werden einige der Hauptprobleme erortert, die
sich auf die Arbeitsmarktergebnisse der zugewanderten Bevolkerung auswirken. Besonderes Augenmerk
gilt zwei Gruppen: den Aussiedlern — der groften Zuwanderergruppe in Deutschland — und der so genann-
ten , zweiten Generation®, die in zunehmender Zahl auf dem Arbeitsmarkt prasent ist’. Der Bericht endet
mit einer zusammenfassenden Beurteilung und einer Reihe von Empfehlungen.

DielIntegration der Zuwanderer — Definitionen und M ethoden
Was bedeutet | ntegration?

Das Konzept der ,, Integration” der Migranten hat mehrere Bedeutungen. Am einen Ende des Spektrums
steht die wirtschaftliche und soziale Konvergenz zwischen der zugewanderten und der in Deutschland
geborenen Bevdlkerung in Bezug auf eine Reihe statistischer Messgrofien, wie Arbeitd osenguote, Beschéf-
tigungsquote, Durchschnittsverdienst, Schulabschluss, Wohneigentum, Geburtenrate, Wahlverhaten, Teil-
nahme an Birgerorganisationen usw., wobei diese Konvergenz nicht zwangslaufig eine Aufgabe der kultu-
rellen oder religitsen Werte des Ursprungslandes impliziert. Am anderen Ende des Spektrums steht das
wesentlich breiter gefasste Konzept der Assimilation, d.h. der Ubernahme der Werte und Uberzeugungen
des Empfangslandes, einschlief3lich der daraus resultierenden Verhaltensweisen, das auch den sozialen und
wirtschaftlichen Gleichstand umfasst. Diese Untersuchung beschrankt sich auf einen einzigen, sehr wichtigen
Aspekt des Konvergenzkonzepts der Integration, namlich die Integration in den Arbeitsmarkt, womit
gemeint ist, dass die Zuwanderer im Laufe der Zeit &hnliche Arbeitsmarktergebnisse erzielen wie die tbri-
ge Bevdlkerung. Fur Migrantenkinder, d.h. die , zweite Generation”, wére dabel zu erwarten, dass sie zu-
mindest identische Arbeitsmarktergebnisse erzielen wie die Nachkommen von in Deutschland Geborenen
mit dem gleichen soziodkonomischen Hintergrund.

Aus der alleinigen Betrachtung der Arbeitsmarktergebnisse (sowie der Bildungsergebnisse im Fall der
zweiten Generation) soll jedoch nicht geschlossen werden, dass dies der einzige Aspekt ist, auf den es
ankommt — was eindeutig nicht der Fall ist. Diese Wahl musste vielmehr getroffen werden, um den Um-
fang der Untersuchung auf ein tiberschaubares Mal3 zu reduzieren. Aul3erdem ist die Arbeitsmarktintegra-
tion, wenn sie auch keine Garantie fir die soziae Integration darstellt, gewiss ein wichtiger Schritt im
Hinblick auf die Fahigkeit der Zuwanderer, ein eigenstandiges Leben als Birger des Aufnahmelandes zu
fahren, ebenso wie auf die Akzeptanz der Zuwanderung in der Bevolkerung des Aufnahmelandes und die
Sicherung der langfristigen Tragfahigkeit der Zuwanderungspolitik. Die Arbeitsmarktintegration ist zweifel-
los das wichtigste Instrument zur Forderung der Integration der Migranten, ganz gleich, wie dieser Begriff
definiert wird.

Bei dieser Sichtweise der Integration wird allerdings in Bezug auf die Migranten in der Regel die Ab-
sicht unterstellt, sich dauerhaft im Empfangsland niederzulassen. In manchen Féllen ist der Zuzug in das
Land durch das Angebot eines Arbeitsplatzes bedingt, so dass sich der Migrant unmittelbar nach der Ein-
reise bereits in eéinem Anstellungsverhaltnis befindet, und haufig in einer Stellung, die seinen/ihren Quali-
fikationen gerecht wird. Manchmal bleibt die Familie im Ursprungsland zuriick, und es kann in der Tat
sein, dass kaum die Absicht einer definitiven Ansiedlung im Empfangsland besteht. In einer solchen Situa-

2. Der Begriff ,,zweite Generation” ist etwas unglticklich, weil mit ihm der Eindruck erweckt wird, dass die im Land
geborenen Migrantenkinder ebenfalls Zuwanderer und so gewissermal3en ,,Outsider sind. Im Allgemeinen sind
Personen der zweiten Generation nicht nur im Land geboren, sondern sie haben dort auch ihre Ausbildung erhal-
ten und besitzen vielfach sogar die Staatsangehorigkeit dieses Landes. In vielerlei Hinsicht lassen sie sich nicht
von denjenigen im Land geborenen Kindern unterscheiden, deren Eltern keine Migranten waren. In diesem
Bericht wird der Begriff ,,zweite Generation* als Kurzbezeichnung verwendet, die nicht besagen soll, dass die
Nachkommen von Migranten eine separate Gruppe innerhalb des Landes bilden, in der die sozialen und kulturel-
len Merkmale der zugewanderten Elterngeneration erhalten geblieben sind.
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tion ist davon auszugehen, dass die Arbeitsmarktintegration weitgehend automatisch erfolgt. Fir viele der
»Gastarbeiter, die bis Anfang der siebziger Jahre nach Deutschland kamen, diirfte dies der Fall gewesen
sein. Allerdings sind viele Migranten letztlich in Deutschland geblieben und haben ihre Familie nachkom-
men lassen; aullerdem wurde ihre Situation durch das wirtschaftliche Umfeld beeintrachtigt, das sich seit-
dem gedndert hat.

In anderen Féllen kann es sich um eine Zuwanderung aus humanitéren Grinden handeln, bel der der
Migrant aus seinem Ursprungsland wegen Krieg, Verfolgung oder Gefahren fir Leib und Leben geflohen
ist. In diesem Fall kann das Aufnahmeland as ein voribergehender Zufluchtsort in der Hoffnung einer
spateren Riickkehr ins Heimatland betrachtet werden. Zudem waren solche Migranten haufig einer starken
psychologischen Belastung ausgesetzt gewesen und mussten ihre Bildungs- oder Berufslaufbahn unter-
brechen. Daher ist es moglich, dass die Integration fir sie nicht als notwendiges oder unmittelbares Ziel
angesehen wird, aul3er insoweit sie nétig ist, um das Leben im (vortbergehenden) Aufnahmeland mehr
oder minder gut bewdltigen zu kdnnen. Dennoch kann es sein, dass diese Migranten viele Jahre im Auf-
nahmeland bleiben, und in vielen Féllenist eine Riickkehr auch in fernerer Zukunft nicht abzusehen.

Wie Migranten die Wahrscheinlichkeit einer definitiven Niederlassung im Empfangsland einschétzen,
héngt von der Einstellung des Empfangslandes zur Zuwanderung ab. In einigen Landern, insbesondere
solchen, die von Einwanderern besiedelt wurden, wird das Recht auf dauerhaften Aufenthalt bel der Einreise
gewdhrt und die Integration in die neue Heimat als Teil des nationalen Erbes betrachtet; wie viel Zeit siein
Anspruch nehmen wird, hdngt dann vom einzelnen Migranten ab, im Allgemeinen wird sie alerdings,
wenn auch nicht als automatisch, so doch a's durchaus erreichbar angesehen. Deutschland, das sich selbst
bislang nicht als Einwanderungsland verstand und die Immigration urspriinglich als etwas Voriibergehen-
des betrachtete, war sich der Notwendigkeit einer Integration bis vor kurzem weniger bewusst. Dennoch
gab es in Deutschland, wie im Folgenden zu sehen ist, MalRnahmen zur Forderung der Integration von
Zuwanderern bereits seit den siebziger Jahren.

Methodik — Zielpopulation und Arbeitsmarktmerkmale

Die Untersuchungspopulation dieser Studie ist, wo immer mdglich, die im Audand geborene Bevdlke-
rung (im Folgenden synonym verwandt mit den Bezeichnungen Immigranten, Einwanderern und Zuwan-
derern) sowie die in Deutschland geborenen Kinder im Ausland geborener Eltern (die so genannte , zweite
Generation"). Obwohl sich die zweite Generation selbst nicht aus Zuwanderern zusammensetzt, wird sie in
diesem Bericht ebenfalls behandelt, well die Integrationsergebnisse dieser Gruppe in Deutschland a's problemar
tisch gelten — aus Griinden, die aller Wahrscheinlichkeit nach mit dem Immigrationsprozess verbunden sind’.

Die meisten deutschen Daten stlitzen sich auf das Kriterium der Staatsangehorigkeit, d.h. sie unter-
scheiden zwischen deutschen und audandischen Staatsangehdrigen, statt zwischen Immigranten und Per-
sonen, die im Inland geboren sind. Wegen des Mangels an geeigneterem Datenmaterial muss in diesem
Bericht gelegentlich auf diese Daten zuriickgegriffen werden. Fir Landervergleiche ist die Verwendung
des Kriteriums der Staatsangehdrigkeit problematisch, weil sich darin eher das |anderspezifische Staats-
burgerschaftsrecht as die tatséchlichen Zuwanderungsmuster widerspiegeln (Kasten 1).

3. Daeinige Beobachtungen darauf hindeuten, dass sogar die dritte und vierte Generation mit Problemen konfron-
tiert sind, wére es interessant, auch die Integrationsergebnisse dieser Gruppen zu untersuchen. Allerdings ist es
im Allgemeinen nicht méglich, sie in den Daten genau zu identifizieren. Um diesem Problem zu begegnen und
sicherzustellen, dass Nachkommen von Migrantenkindern nétigenfalls die erforderliche Unterstiitzung erhalten,
wird die Bundesagentur fur Arbeit in Zukunft Daten zu den Sprachkenntnissen der Nutzer ihrer Dienste und zur
in deren Elternhaus gesprochenen Sprache erheben. Dies kann zwar eine wirkungsvolle Methode zur Identifi-
zierung von Personen mit Sprachproblemen sein, wird jedoch zu Verzerrungen in den Statistiken Uber die Ziel-
population insgesamt fiihren, weil nur die potenziellen ,, Problemfélle” identifiziert werden.
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Kasten1 Definition des Begriffs, Migrant”

Der Begriff ,Migrant” bezieht sich auf sehr unterschiedliche Konzepte, je nachdem, in welchem OECD-
Land er gebraucht wird. Wahrend dieser Begriff in den traditionellen Einwanderungsldndern (Australien, Kanada,
Neuseeland und Vereinigte Staaten) zur Bezeichnung der im Ausland geborenen Bevolkerung dient — d.h. der
Menschen, die tatséchlich immigriert sind —, ist in Deutschland sowie den meisten anderen européischen
Landern die Bevolkerung mit ausl@ndischer Staatsangehdrigkeit gemeint, wenn von Migranten und deren Arbeits-
marktergebnissen gesprochen wird.

Deutschland liefert ein gutes Beispiel fur die zunehmenden Schwierigkeiten, die sich aus der Verwendung
des Kriteriums der Staatsangehdrigkeit zur definitorischen Abgrenzung der Migranten ergeben. Bis Ende der
achtziger Jahre bestanden groRe Uberschneidungen zwischen der im Ausland geborenen Bevolkerung und der
Bevdlkerung mit auslandischer Staatsangehdrigkeit. Bis dahin besal3en die meisten Kinder von Migranten zwar
nicht die deutsche Staatshiirgerschaft, es befanden sich aber auch nur wenige von ihnen bereits im erwerbsfahigen
Alter. Damals kam es generell nur sehr selten zur Einbirgerung ausléndischer Staatsangehoriger. Die Zahl der
Turken, die pro Jahr naturalisiert wurden, Uberstieg beispielsweise erst im Jahr 1990 zum ersten Mal 2 000, und
dies obwohl fast zwei Millionen Tirken im Land lebten, einige davon schon seit Uber zwanzig Jahren. Auf3erdem
waren damals fast alle Zuwanderer Audlander. In den neunziger Jahren énderte sich die Situation drastisch. Ers-
tens wuchs eine Migrantengruppe, die bislang nur in geringer Zahl eingereist war — die Aussiedler aus Mittel-
und Osteuropa —, pl6tzlich rapide an. Diese Gruppe kann in den Statistiken nicht identifiziert werden, weil Aus-
Sedler die deutsche Staatsangehdrigkeit besitzen und in den deutschen Statistiken nach Nationalitéten unterschieden
wird. Aussiedler sehen sich jedoch mit dhnlichen migrationsbedingten Problemen bei der Arbeitsmarktintegra-
tion konfrontiert wie die anderen Zuwanderergruppen. Zweitens hat seit den Reformen des Staatsbirgerschafts-
rechts 1991 und 2000 eine grof3e Zahl im Ausland geborener Auslander die deutsche Staatsbiirgerschaft erlangt.

Die Verwendung des Kriteriums der Staatsangehorigkeit ist ein Hindernis fur internationale Vergleiche,
weil das Staatsbirgerschaftsrecht und die Einblrgerung in den OECD-Landern sehr unterschiedlich geregelt
sind (OECD, 2005). Wahrend es in Australien bereits nach zwei Jahren Aufenthalt im Land mdglich ist, die
australische Staatsbirgerschaft zu erlangen, war das Staatsbirgerschaftsrecht in Deutschland traditionell relativ
streng und sah insbesondere keine automatische Einblrgerung der in Deutschland geborenen Kinder von
Migranten vor. Im Jahr 2000 wurde das deutsche Staatsbirgerschaftsrecht deutlich gelockert, was zu einem
Anstieg der Einbiurgerungsraten fihrte, insbesondere bei Personen aus Nicht-EU-Léandern. Seitdem haben Aus-
lander im Allgemeinen nach acht Jahren Aufenthalt im Land (statt zuvor 15 Jahren) Anspruch auf die deutsche
Staatsangehdrigkeit. Dadurch wurden die Grenzen zwischen ,,Deutschen® und ,, Ausléndern®, was die in dieser
Untersuchung behandelten Fragen anbelangt, noch stérker verwischt. Darliber hinaus ist darauf hinzuweisen,
dass die Annahme der Staatsbirgerschaft offenbar selektiv ist: Personen, welche die deutsche Staatsangehorig-
keit erhaten, sind in der Regel besser ausgebildet, sprechen besser Deutsch und verdienen mehr. Das kann zu
einer Situation fuhren, in der sich die Integrationsindikatoren der ,, Auslander” verschlechtern, selbst wenn die
tatséchlichen Integrationsergebnisse der Migrantenbevdlkerung unverandert bleiben oder sogar besser werden.

In Deutschland wird man sich der Probleme, die sich aus der Verwendung des Kriteriums der Staatsbirger-
schaft ergeben, inzwischen zunehmend bewusst. Im neuen Zuwanderungsgesetz wurde die Unterscheidung
zwischen Aussiedlern und Ausléndern in Bezug auf die meisten Aspekte der Integrationshilfe aufgegeben. Auch
das Bundesamt fir Migration und Flchtlinge spricht sich in einer neueren Studie (2004) fir einen Ausbau der
Statistiken Uber die im Ausland geborene Bevdlkerung aus. Unterstiitzungsmal3nahmen sind zunehmend auf
»Personen mit Migrationshintergrund“ ausgerichtet, was sowohl alle Zuwanderergruppen als auch deren Nach-
kommen umfasst.

Im Falle Deutschlands ist die Verwendung des Kriteriums der Staatsbiirgerschaft wegen der grofden
Zahl an Aussiedlern aus Ost- und Mitteleuropa besonders problematisch. Diese Aussiedler bilden sowohl
gemessen am derzeitigen Migrantenbestand al's auch am Gesamtzuzug von Migranten der letzten Jahre die
grofte Zuwanderergruppe in Deutschland. Auf Grund des grof3en Umfangs des Aussiedlerzuzugs (sowiein
geringerem Mal3e der Einblrgerung) ist die Gruppe der im Ausland geborenen Deutschen im Erwerbsalter
inzwischen fast genauso grof3 wie die Gruppe der im Ausland geborenen Audlénder. Wie weiter unten
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erlautert, befinden sich die Aussiedler hinsichtlich ihrer Arbeitsmarktergebnisse in einer dhnlichen Situa-
tion wie andere Zuwanderergruppen. Unter den wichtigsten vorliegenden Datensammlungen ermdglicht
jedoch nur das Sozio-oekonomische Panel eine Identifizierung der Aussiedler und ndherungsweise der
zweiten Generation. Was die Daten zur Erwerbsbeteiligung anbelangt, insbesondere fir Untergruppen,
lasst sich das Sozio-oekonomische Panel auf Grund seiner Struktur und der Stichprobengréf3e jedoch nur
begrenzt einsetzen’. Entsprechende Daten miissen daher hauptséchlich der Européischen Arbeitskréfte-
erhebung entnommen werden.

Die darin enthaltenen Daten tber Deutschland liefern nur Informationen zur Staatsangehorigkeit sowie
dariber, ob die Befragten in Deutschland geboren sind oder nicht, und letzteres auch nur fir das Jahr 1992
sowie fur den Zeitraum ab 1999. Die Auswahl an Vergleichgahren ist daher begrenzt, und es muss eine
approximative Definition der zweiten Generation verwendet werden, ndmlich in Deutschland geborene
auslandische Staatsangehdrige. Nur in wenigen OECD-L éndern sind solche ,, Audander der zweiten Gene-
ration” stark vertreten. In der Gruppe der européischen OECD-Lander Ubersteigt die Zahl der ,, Zuwanderer
der zweiten Generation” im Erwerbsalter, die nicht die Staatsangehorigkeit ihres Geburtslandes besitzen,
nur in vier Landern 1% der Erwerbsbevélkerung: in Belgien, Deutschland, Luxemburg und der Schweiz.
Allerdings ist es schwierig, die Arbeitsmarktergebnisse der zweiten Generation auf internationaler Ebene
gestiitzt auf die Européische Arbeitskrafteerhebung zu vergleichen. In Tabelle 1aist die Verteilung der vier
einschlagigen Gruppen innerhab der Erwerbsbevilkerung (15-64 Jahre) im Jahr 2004 zusammengefasst:

Tabelle la Audéndische und im Ausland geborene Erwer bsper sonen in Deutschland, 2004

Staatsangehorigkeit | Geburtsort in Deutschland Geburtsort im Ausland I nsgesamt
Deutsche In Deutschland geborene Aussiedler + eingebirgerte Zuwanderer + 89,9%
Deutsche (83,3%) Kinder im Ausland Iebender Deutscher (6,6%)
Nicht-Deutsche Zweite Generation (2,0%) Zuwanderer mit auslandischer 10,1%
Staatsangehdrigkeit (8,1%)
Insgesamt 85,3% 14,7% 100%

Quelle: Européische Arbeitskréfteerhebung.

Zum Vergleich: 1992 waren die Uberschneidungen zwischen den Konzepten ,,im Ausland geboren*
und ,,Audander” etwas grof3er, wie aus Tabelle 1b ersichtlich ist.

Tabelle 1b Audandischeund im Ausland geborene Erwer bspersonen in Deutschland, 1992

Staatsangehorigkeit | Geburtsort in Deutschland Geburtsort im Ausland I nsgesamt
Deutsche In Deutschland geborene Aussiedler + eingebirgerte Zuwanderer + 90,4%
Deutsche (85,8%) Kinder im Ausland |ebender Deutscher (4,6%)
Nicht-Deutsche Zweite Generation (1,4%) Zuwanderer mit ausléndischer 9,6%
Staatsangehorigkeit (8,2%)
Insgesamt 87,2% 12,8% 100%

Quelle: Européische Arbeitskréfteerhebung.

4. Beispielsweise enthdlt die Datensammlung, obwohl die Migrantenhaushalte in den Stichproben Uberrepréasentiert
sind, nur 430 Zuwanderer der zweiten Generation. Jedoch erhét auch das Sozio-oekonomische Panel keine
Informationen Uber das Geburtsland der Eltern (sofern die fragliche Person nicht mehr im Haushalt ihrer Eltern
lebt). Deshalb bezieht sich der Begriff ,,zweite Generation bei denjenigen nachfolgenden Anaysen, die auf diesem
Datensatz beruhen, auf in Deutschland geborene Personen, die zum Zeitpunkt ihrer Geburt nicht die deutsche
Staatsangehdrigkeit hatten. Insgesamt umfasst die aktuelle Querschnittsstichprobe rund 23 000 Personen.
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Die Beurteilung der Arbeitsmarktintegration stiitzt sich in dieser Untersuchung hauptsachlich auf die
Unterschiede beim Erwerbsstatus zwischen der im Inland und der im Ausland geborenen Bevdlkerung,
wobei die Kinder im Ausland geborener Eltern (,Zuwanderer der zweiten Generation”) ebenfalls beachtet
werden. Ob sich die Betroffenen in einer Beschéftigung befinden oder nicht, wird hier als der entscheidende
Integrationsindikator angesehen, well die Selbstversorgungsfahigkeit der Zuwanderer durch bezahlte Arbeit
im Allgemeinen wohl das oberste Zid der Arbeitsmarktintegration ist.

Da der deutsche Arbeitsmarkt erhebliches Gewicht auf formelle Qualifikationen — insbesondere beruf-
licher Art — legt, wird auch der Bildungsstatus analysiert, denn dieser wirkt sich aller Wahrscheinlichkeit
nach auf die aktuellen und kiinftigen Beschéftigungsaussichten aus. Unterschiede zwischen verschiedenen
Sektoren und Berufsgruppen werden lediglich insofern betrachtet, as sie sich auf die Beschéaftigung bzw.
die Beschéaftigungsstabilitét auswirken. Dies insbesondere, da die Verteilung der Beschéftigung nach Sek-
toren und Berufsgruppen unter den Zuwanderern nicht nur von der deutschen Nachfrage sowie mdglichen
Effekten einer Arbeitsmarktsegmentierung abhangt, sondern auch von der im Ursprungsland erworbenen
Bildung und Berufserfahrung der Zuwanderer. Es ist nicht zu erwarten, dass die Verteilung der Beschafti-
gung auf die verschiedenen Sektoren und Berufsgruppen im Herkunftsland oder innerhalb der kleineren
Gruppe der aus diesem Land stammenden Migranten der Verteilung der Beschéftigung im Aufnahmeland
entspricht. Es erscheint somit problematisch, Unterschiede bei der Verteilung der Beschaftigung nach
Sektoren und Berufsgruppen als Belege fiir eine unzureichende Integration zu werten. Daher werden siein
diesem Bericht im Allgemeinen nicht beriicksichtigt. Eine erwahnenswerte Ausnahme diesbezliglich ist die
selbststandige Beschéftigung, die fir die Zuwanderer haufig ein Ausweg aus der Arbeitdosigkeit ist.

Diewichtigsten Zuwander er gruppen in Deutschland

Gemessen an der Zahl der Zuwanderer ist Deutschland innerhalb der OECD das zweitwichtigste
» Einwanderungsland” nach den Vereinigten Staaten. Da nahezu 13% der Bevolkerung im Ausland geboren
sind, ist der Anteil der im Ausland Geborenen effektiv sogar etwas hoher als in den Vereinigten Staaten
(OECD, 2005). Dennoch sah sich Deutschland selbst bis vor kurzem nicht a's Einwanderungsland. Dieser
unklare Kurs spiegelte sich in dem Ansatz wider, der bei der Integration der Zuwanderer verfolgt wurde.

Seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs haben drei grol2e Zuwanderergruppen die deutsche Immigrations-
landschaft gepréagt: , Gastarbeiter”, Aussiedler und humanitére Migranten (Tabelle 2). Jede dieser Gruppen
wird im Folgenden zunéchst kurz beschrieben.

Die, Gastarbeiter* undihre Familien

Der Begriff ,, Gastarbeiter* bezieht sich im Allgemeinen auf die Arbeitsmigranten, die zwischen 1955
und 1973 nach Deutschland kamen. Schon allein an der Wahl des Begriffs wird deutlich, dass diese Im-
migration als voribergehend betrachtet wurde, womit implizit auch die Meinung verbunden war, dass eine
Integration nicht fir notwendig erachtet wurde. In dieser Zeit warb Deutschland ausléndische Arbeitskréfte
an, um die steigende Arbeitskréftenachfrage der florierenden deutschen Nachkriegswirtschaft zu decken.
1970 war die Mehrzahl dieser Arbeitskréfte in der Metallindustrie (lber 40%), im Baugewerbe (rd. 12%)
und in der Textilindustrie (rd. 11%) tétig. Weniger a's 15% arbeiteten im Dienstlei stungssektor, gegentber
damals tiber 40% der deutschen Bevolkerung. Die Beschéftigung der Arbeitsmigranten war daher Uberpro-
portional stark auf das V erarbeitende Gewerbe konzentriert, das in der Folge zu schrumpfen begann.

Im Gegensatz zu anderen européischen Volkswirtschaften wie Belgien, Frankreich, die Niederlande
und das Vereinigte Konigreich hatte Deutschland keine ehemaligen Kolonien, aus denen es aud andische
Arbeitskréfte hétte rekrutieren konnen. Daher wurde eine Reihe von Anwerbeabkommen mit Auswande-
rungslandern ausgehandelt. Ziel dieser Abkommen war nicht die Férderung der Zuwanderung, sondern die
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Tabelle2 Diewichtigsten Zuwanderergruppen in Deutschland, 1993 und 2003

Zuwanderergruppe Bestand 1993 Bestand 2003
A) Zuwanderer mit auslandischer Staatsangehérigkeit
— Zuwanderer mit tiirkischer Staatsangehorigkeit nv.2 1223000
(zweite Generation) (654 853)
— Zuwanderer mit der Staatsangehorigkeit eines der Nachfolge- nv.? 846 305
staaten des ehemaligen Jugoslawien
(zweite Generation) (208 400)
— Zuwanderer mit italienischer Staatsangehorigkeit nv.2 428 074
(zweite Generation) (173 184)
— Zuwanderer mit griechischer Staatsangehorigkeit nv.2 259 886
(zweite Generation) (94 744)
Zuwanderer mit auslandischer Staatsangehorigkeit insgesamt nv.2 5834 766
(2weite Generation) (1 499 999)
B) Aussiedler®
— Aus Polen 663 351 672 350
— Ausder ehemaligen Sowjetunion 859 140 2 145 856
— Sonstige 247 069 270 409
Zwischensumme 1769 560 3088 615
C) , Humanitare* Migranten
— Burgerkriegsfltchtlinge aus dem ehemaligen Jugoslawien 350 000 20 000*
— De-facto-Fliichtlinge® 755 000 416 000
(davon: geduldete Fliichtlinge)® (226 000)
— Anerkannte Fliichtlinge und deren Familien 266 000 346 500
— Asylbewerber 530 000 132547
— Jidische Zuwanderer aus der ehemaligen Sowjetunion 25000 188 000
Humanitére Migranten insgesamt 1900 000 1 088 000

Der Begriff , Zuwanderer* bezieht sich auf die im Ausland geborene Bevolkerung.
Fur das Jahr 1993 liegen Informationen zur auslandischen Staatsangehorigkeit, aber nicht zum Geburtsland vor.
Die Bestandsdaten nach 1985 wurden anhand der kumulierten Neuzugénge approximiert.

Die Burgerkriegsfltchtlinge aus dem ehemaligen Jugoslawien werden inzwischen z.T. unter anderen Kategorien dieses
Abschnitts erfasst. Bei spielsweise stammen rund 90 000 gedul dete Fliichtlinge aus dieser Region.

5. De-facto-Flichtlinge sind Personen, denen formell kein Asyl gewéhrt wurde, die aber auch nicht abgeschoben werden kénnen.
6. Geduldete Personen besitzen keinen Aufenthaltstitel.

Quelle: Audénderzentralregister, Statistisches Bundesamt; Européische Arbeitskréfteerhebung; Bundesamt fur Migration und
Fluchtlinge; Bundesministerium des Innern; Berechnungen des OECD-Sekretariats.

AwbdhPR

Bekdmpfung des Arbeitskréftemangels. Das erste Abkommen wurde 1955 mit Italien unterzeichnet. An-
schlieffend folgten Abkommen mit Griechenland und Spanien (1960), der Turkei (1961), Marokko (1963),
Portugal (1964), Tunesien (1965) und Jugoslawien (1968).
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Die Anwerbephase dauerte bis zur Olkrise Anfang der siebziger Jahre. Als Reaktion auf diesen wirt-
schaftlichen Schock wurde die Zuwanderung aus Nicht-EG-Léandern ab November 1973 untersagt. Dieses
Verbot gilt der Form nach immer noch, nur fir hoch qualifizierte Kréfte besteht seit 2005 die Mdglichkeit
der Rekrutierung und damit verbundener Zuwanderung. Als die Anwerbephase endete, belief sich die Zahl
der Audénder in Deutschland auf rd. 3,6 Millionen, von denen 3,1 Millionen die Staatsangehorigkeit eines
der ehemaligen Anwerbelander besal3en. Seitdem war die deutsche Politik im Bereich der Arbeitsmigration
durch Anstrengungen zur Begrenzung der Einwanderung aus Nicht-EG-Landern sowie — insbesondere seit
den achtziger Jahren — zur Forderung der freiwilligen Rickkehr der bereits in Deutschland lebenden
Migranten geprégt. Diese Politik hatte nur begrenzten Erfolg, in erster Linie weil eine Rickkehr nach
Deutschland so gut wie unmdglich war, wenn der ,, Gastarbeiter das Land erst einmal verlassen hatte. So
wurden die ,, Gastarbeiter entgegen den urspriinglichen Vorstellungen zu dauerhaft in Deutschland 1eben-
den Migranten, und viele von ihnen lief3en in den Folggahren Familienangehdrige nachkommen. Daher
stellen die Angehdrigen der Herkunftslander der ,, Gastarbeiter-Migration” immer noch fast 60% der aus-
landischen Bevolkerung in Deutschland.

Die grofite Zuwanderergruppe auslandischer Nationalitédt bilden die Tirken: Sie machen 1,2 Millio-
nen der rd. 5,8 Millionen Zuwanderer mit ausléndischer Staatsangehorigkeit aus, die in Deutschland |eben.
An zweiter Stelle folgen die Zuwanderer aus dem ehemaligen Jugoslawien (rd. 850 000) und aus Italien
(rd. 430 000)°. Ein groRRer Teil des Zuzugs von Neuzuwanderern geht immer noch auf die verschiedenen
Formen des Familiennachzugs zurtick. In der tirkischen Gemeinde ist dies besonders deutlich: Trotz des
Anwerbestopps sind fast 20% aller turkischen Staatsangehdrigen im Erwerbsalter in den letzten zehn Jahren
nach Deutschland gekommen. Bedingt ist dies hauptsachlich durch den Familiennachzug (rund ein Drittel
aler erteilten Visa fur Zwecke des Familiennachzugs entfallt auf Tlrken, 2003 waren dies 22 000) sowie
durch die Asylverfahren, bei denen die Migranten aus der Tirkel (hauptséchlich Kurden) zu den am stérksten
vertretenen Staatsangehorigkeiten zéhlten.

Die dauerhafte Niederlassung der , Gastarbeiter* und das traditionell eher strikte Staatsbirgerschafts-
recht — das keine doppelte Staatsbiirgerschaft zulésst (siehe unten) — fuhrten zur Entstehung einer zweiten
Generation von Auslandern. Innerhalb der Bevoélkerung mit audéndischer Staatsangehorigkeit sind andert-
halb Millionen Menschen (d.h. mehr as 20%) in Deutschland geboren. Unter den tiirkischen Staatsangehdrigen
ist dieses Phanomen am deutlichsten ausgeprégt: Rund 35% von ihnen sind in Deutschland geboren. Im
Gegensatz dazu belduft sich der Anteil der ,, Audander der zweiten Generation® aus Léndern, bei denen es sich
nicht um ehemalige Anwerbelénder handelt (in Tabelle 2 nicht gesondert dargestellt), nur etwa auf 10%.

Aussiedler und Spataussiedler aus Osteuropa

Eine Besonderheit der Zuwanderung nach Deutschland in der Nachkriegszeit ist die Tatsache, dass
jeder zweite Zuwanderer deutscher Abstammung war. Menschen aus Osteuropa mit deutschen Vorfahren
konnten auf Grund des deutschen Konzepts der nationalen Identitét, das sich auf das Abstammungsprinzip
stitzt (ius sanguinis), im Allgemeinen nach Deutschland zuriickkehren. Nach dem Zweiten Weltkrieg kam
die erste Welle von Zuwanderern deutscher Abstammung aus dem Ostteil des Landes sowie aus Gebieten
mit grofRem deutschsprachigen Bevdlkerungsanteil nach (West-)Deutschland. Seit 1950 sind insgesamt
4,4 Millionen amtlich as ,Aussiedler bezeichnete Personen aus Osteuropa und Zentralasien nach
Deutschland eingereist. Zwischen 1950 und 1986 lag die Zahl der jahrlichen Neuzugénge im Allgemeinen
zwischen 20 000 und 60 000. Nach dem Fall des Eisernen V orhangs nahm ihre Zahl jedoch massiv zu, und
im Jahr 1990 stromten fast 400 000 Aussiedler nach Deutschland.

5. Nicht ale diese Personen kdnnen der Gruppe der , Gastarbeiter®, ihrer Familien und Nachkommen zugeordnet
werden. Zu den Zuwanderern aus den Nachfolgestaaten des ehemaligen Jugoslawien zéhlen auch einige aner-
kannte und De-facto-Fluchtlinge, und bei einigen der tirkischen Staatsangehdrigen handelt es sich um turkische
Kurden, denen Asyl gewahrt wurde. Es gilt auch darauf hinzuweisen, dass in den Zahlen sowohl die eigentlichen
Zuwanderer as auch die Angehdrigen der zweiten Generation erfasst sind.
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Nach Erreichen dieses Hochststands wurden mehrere Mal3nahmen eingeleitet, um die Zuwanderung
der Aussiedler unter Kontrolle zu halten und zu begrenzen. Die wichtigste davon war das Kriegsfolgen-
berei nigungsgesetz von 1993, mit dem die Zuwanderung der Aussiedler praktisch auf Personen beschrankt
wurde, die aus der ehemaligen Sowjetunion stammten, und auch fir sie wurden zahlenméalige Beschran-
kungen eingefiihrt®. Seit 1996 miissen sich Deutschstdmmige, die den (Spét-)Aussiedlerstatus erlangen
maochten, auch einem Sprachtest unterziehen.

Diese und andere Maldnahmen resultierten in einem stetigen Riickgang der Aussiedlerzahlen seit Mitte
der neunziger Jahre (Abb. 1a). 2004 kamen weniger as 60 000 Personen als Spédtaussiedler nach Deutsch-
land. Von diesen hatten alerdings nur 20% den offiziellen Spataussiedlerstatus bereits vor der Einreise
nach Deutschland erlangt. Die meisten Neuzugange kommen as , miteinreisende Familienangehorige”
nach Deutschland und erhalten die deutsche Staatsbiirgerschaft erst nach der Einreise. Diese Zahl steht im
Gegensatz zur Situation Anfang der neunziger Jahre, als noch tiber 70% aller Zuwanderer dieser Gruppe
as offiziell anerkannte Aussiedler einreisten. Damals konnte im Allgemeinen die ganze Familie die deut-
sche Volkszugehorigkeit nachweisen, zumeist durch Grundkenntnisse der deutschen Sprache. Am Riick-
gang des Anteils der Spétaussiedler mit nachgewiesenen Sprachkenntnissen innerhalb dieser Zuwanderer-
strome werden die wachsenden Defizite bei den Deutschkenntnissen deutlich, welche die Integration dieser
Gruppe offenbar zunehmend behindern.

Abbildung 1a Jahrliche Aussiedlerneuzugange seit 1985
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Qudle: Statistisches Bundesamt.

6. Deutschtdmmige aus anderen Landern kdnnen heute nur dann nach Deutschland einwandern, wenn sie nachweisen
konnen, dass sie in ihrem Ursprungsland auf Grund ihrer deutschen Abstammung Nachteile erleiden. Deutsch-
stammige, die vor 1993 eingereist sind, werden offiziell als,,Aussiedlier* bezeichnet, wohingegen digjenigen, die
unter den 1993 gednderten Bedingungen nach diesem Zeitpunkt nach Deutschland kamen, als Spétaussiedler
bezeichnet werden (Uber 1,3 Millionen). Sofern nicht ausschliefdlich auf die vor 1993 eingereisten Personen
Bezug genommen wird, umfasst der Begriff , Aussiedler im Folgenden auch die Spétaussiedler.
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Um die Beherrschung der deutschen Sprache bei den Familienangehtrigen der Spédtaussiedier zu fordern,
wurden mehrere Anreize geschaffen. Beispielsweise wurde das Anerkennungsverfahren des Hauptantrag-
stellers beschleunigt, wenn sich die Familienmitglieder ebenfalls einem (in ihrem Fall freiwilligen) Sprach-
test unterziehen. Allerdings haben nur wenige Familien diese M églichkeit genutzt. Mit dem neuen Zuwan-
derungsgesetz wurden die Kriterien fir die Anerkennung als Spétaussiedler verschérft. Insbesondere wird
nun auch von den Familienangehdrigen verlangt, dass sie Grundkenntnisse der deutschen Sprache nach-
weisen kénnen, wenn sie zusammen mit dem Hauptantragsteller einwandern wollen.

Da sie Deutsche sind, haben Aussiedler einen besseren Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt as andere
Zuwanderergruppen. Aussiedler aus der Sowjetunion kdnnen unter gewissen V oraussetzungen zudem eine
pauschale Beihilfeleistung (., Eingliederungsgeld*) in Hohe von rd. 2 000 bzw. 3 000 Euro, je nach Alter,
beziehen. Die Aussiedler sind digjenige Zuwanderergruppe, welche die umfassendste Integrationshilfe
erhdlt, gefolgt von den anerkannten Asylbewerbern und Flichtlingen. Fir andere Zuwanderergruppen,
insbesondere nachrei sende Familienangehdrige, wird Unterstiitzung nur auf Ermessensbasis gewahrt.

Weil in den deutschen Verwaltungsdaten nur nach Staatsangehérigkeit unterschieden wird, liegen
wenige Informationen zur Arbeitsmarktintegration der Aussiedier vor, insbesondere im Zeitverlauf’. Die
begrenzten Informationen, die das Deutsche Sozio-oekonomische Panel Uber sie liefert, lassen jedoch dar-
auf schlief3en, dass ihre Arbeitsmarktergebnisse in Bezug auf Schilisselindikatoren wie Beschéftigungs-
und Arbeitslosenquote und Hohe des Markteinkommens weitgehend denen anderer Zuwanderergruppen
ghneln®. Bei diesen Indikatoren stehen sie zwischen den Zuwanderern aus den EU-Landern (deren Arbeits-
marktergebnisse gingtiger sind) zum einen und den Zuwanderern aus der Turkei und dem ehemaligen
Jugoslawien zum anderen (Frick, 2004).

Humanitare Migranten

Die dritte grofRe Gruppe bilden die humanitadren Migranten, deren Zahl derzeit 1,1 Millionen betragt
(vgl. Tabelle 2). Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland aus dem Jahr 1949 verpflichtete die
zusténdigen Stellen, jeden Asylantrag zu prifen. Bis Ende der siebziger Jahre Uberstieg die Zahl der Asyl-
bewerber pro Jahr alerdings niemals 20 000. Seitdem stieg die Zahl der eingereichten Asylantrdge, und
diese Tendenz beschleunigte sich Ende der achtziger Jahre. Die Zahl der Asylantréage wuchs von weniger
als 60 000 im Jahr 1987 auf einen Hochstwert von 440 000 im Jahr 1992 — mehr als in demselben Jahr im
Ubrigen OECD-Raum zusammengenommen gezahlt wurden (vgl. Abb. 1b). Diese Welle an Asylbewerbern
erreichte Deutschland kurz nachdem die Zahl der Aussiedler-Neuzugange ihren Héhepunkt erreicht hatte.
Nur ein geringer Teil der Asylbewerber konnte nachweisen, wirklich Opfer politischer Verfolgungen
gewesen zu sein, und die Anerkennungsquoten (d.h. die Prozentsdize der Antragsteller, denen tatséchlich
Asyl gewdhrt wurde) waren relativ gering. Parallel zu dieser Entwicklung wurde das Land zwischen 1991
und 1993 durch eine Reihe von auslénderfeindlichen Anschlégen auf Wohnungen von Ausléndern — insbe-
sondere von Asylbewerbern und Flichtlingen — erschiittert. Dies flhrte dazu, dass die Auslénderpolitik
Anfang der neunziger Jahre die offentliche Debatte beherrschte, wobel es allerdings beinahe ausschlieldich um
die Zunahme der Zahl der Asylbewerber ging. In der Folge wurde der Asylanspruch 1993 durch eine Ande-
rung des Grundgesetzes eingeschrankt und Deutschland trat dem neugegriindeten Schengen- und Dublin-
System bei, mit dem die Asylpolitik der Mitgliedstaaten der Européischen Union koordiniert werden soll.
Danach nahm die Zahl der Antragsteller erheblich ab; 2004 wurden nur noch 50 000 Antrége gezahit.

7. Einer wachsenden Zahl der Familienangehdrigen von Spétaussiedliern wird bei der Einreise nicht mehr automa-
tisch die deutsche Staatsangehorigkeit zuerkannt. Die fraglichen Personen werden in den Statistiken als Angeho-
rige der Nachfol gestaaten der ehemaligen Sowjetunion erfasst.

8. Der Begriff Beschéftigungsguote wird als Synonym fir die Zahl der Beschéftigten im Verhéltnis zur Einwohner-
zahl im arbeitsfahigen Alter (15-64 Jahre) verwendet. Sie entspricht nicht der Zahl der Beschéftigten im Verhélt-
nis zur Zahl der Erwerbspersonen.
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Abbildung 1b Asylbewer ber neuzugange in Deutschland, der Europdischen Union
und den traditionellen Einwander ungdandern seit 1985
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Deutschland spielte auch eine wichtige Rolle as Zufluchtsort fir Kriegsfliichtlinge. 1996 gewdahrte
Deutschland beispielsweise rd. 345 000 Flichtlingen aus Bosnien-Herzegowina voriibergehenden Schutz.
Ein grof3er Teil dieser Fllchtlinge verlief? das Land jedoch in den Folgejahren wieder. Die grofdte Gruppe
humanitérer Migranten in Deutschland bilden derzeit die so genannten De-facto-Fliichtlinge (2003 waren
es 416 000). Der Begriff De-facto-Flichtling bezeichnet Personen, denen weder nach dem Grundgesetz
noch nach der Genfer Flichtlingskonvention der Flichtlingsstatus zuerkannt wurde, die aber auch nicht
ausgewiesen werden kénnen — auf Grund des Fortdauerns der Konflikte in ihrem Heimatland, weil sie
keine Ausweispapiere besitzen oder andere Hindernisse bestehen. Etwa die Hélfte der De-facto-Fl lichtlinge
sind ,,geduldet”, dies bedeutet, dass sie keinen Aufenthaltstitel haben. Rund 150 000 dieser geduldeten De-
facto-Fllchtlinge — die Mehrzahl von ihnen aus dem ehemaligen Jugoslawien — leben seit mehr as vier
Jahren in Deutschland.

Seit 1991 gibt es in Deutschland auch ein Aufnahmeprogramm fir jidische Zuwanderer aus der ehe-
maligen Sowjetunion, mit dem die jidischen Gemeinden in Deutschland belebt werden sollen. Uber
200 000 Juden haben diese Mdoglichkeit bis heute genutzt. Obwohl die jidischen Zuwanderer keinerle
Beziehung zu Deutschland nachweisen miissen, entspricht ihr Status in Bezug auf die Integrationshilfe im
Wesentlichen dem der Aussiedler, d.h. sie erhalten mehr Unterstiitzung al's andere Zuwanderergruppen. Sie
haben ebenfalls uneingeschrankten Arbeitsmarktzugang. Uneingeschrankter Arbeitsmarktzugang wird
auch Personen gewahrt, denen formell das Asylrecht gemél der Genfer Konvention zuerkannt wurde. An-
dere Zuwanderergruppen haben nur beschrénkten Arbeitsmarktzugang. Zusétzlich zu einer Arbeitsmarkt-
prifung sind Asylbewerber und geduldete Fllichtlinge von einer einjahrigen Wartezeit betroffen.
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Zusammenfassend wird somit deutlich, dass Deutschland seit dem Zweiten Weltkrieg ein Land mit
Zuwanderung ist. Dieser Trend beschleunigte sich Ende der achtziger und Anfang der neunziger Jahre, als
Deutschland starke Zuwandererstrome verzeichnete, deren Umfang wesentlich gréf3er war als in samt-
lichen anderen OECD-L &ndern mit Ausnahme der Vereinigten Staaten. Diese Zuwanderung bestand haupt-
séchlich aus Aussiediern und humanitéren Migranten, d.h. Gruppen, deren Zuzug nicht von der Arbeits-
marktlage abhangig war. Die Entwicklung der Arbeitsmarktsituation der im Ausland geborenen Bevolke-
rung muss vor diesem besonderen Hintergrund betrachtet werden.

Entwicklung der Arbeitsmarktsituation von Personen mit Migrationshintergrund

Im Vorfeld der Einflhrung des neuen Zuwanderungsgesetzes wurde der Arbeitsmarktintegration von
Migranten in den letzten Jahren wachsende Aufmerksamkeit geschenkt. Bis Anfang der neunziger Jahre
war die Arbeitsmarktsituation der im Ausland geborenen Bevolkerung relativ ginstig und entsprach in
etwa derjenigen der in Deutschland Geborenen®. Eine beachtenswerte Ausnahme sind Migrantinnen, deren
Beschéftigungsguoten schon immer sehr niedrig waren. Innerhalb dieser Gruppe stechen die tirkischen
Frauen hervor, deren Beschéftigungsguoten mit weit unter 40% besonders niedrig sind.

In den letzten zehn Jahren fielen die Integrationsergebnisse der Immigranten indessen weniger giinstig
aus. Dies ist mit der wirtschaftlichen Stagnation verbunden, die Deutschland seither — aulRer in den Jahren
zwischen 1998 und 2000 — erlebt hat. Diese wirtschaftliche Stagnation setzte zu einem Zeitpunkt ein, als
ein besonders starker Migrantenzustrom verzeichnet wurde. Die Ausldnder — und insbesondere die Tirken —
waren vom Riickgang der Beschéftigungsniveaus zwischen 1992 und 1997, d.h. wahrend und nach der Rezes-
sion in Deutschland Anfang der neunziger Jahre, am starksten betroffen: Wahrend die Beschéftigungsquote
der Deutschen um 3 Prozentpunkte zurtickging, sank digjenige der auslandischen Bevolkerung um rund
10 Prozentpunkte (Abb. 2a und 2b). Zwischen 1997 und 2001 — d.h. wahrend des K onjunkturaufschwungs —
verringerte sich die Differenz zwischen Deutschen und Audéandern wieder. Allerdingsist seit 2001 parallel zur
Verschlechterung der wirtschaftlichen Lage wieder eine starke Abnahme der Beschéftigungsguoten der aus-
Iandischen Bevolkerung zu verzeichnen, und die Differenz zwischen den Beschéftigungsguoten der beiden
Gruppen ist derzeit fast genauso gro3 wie 1997. Die stérkere Reaktion der Beschéftigungsguoten der Zuwande-
rer auf konjunkturelle Veranderungen im Vergleich zu der im Land geborenen Bevolkerung ist ein Phanomen,
dasin viedlen OECD-L &ndern zu beobachten ist (OECD, 2005, S. 60ff.; Chiswick, Cohen und Zach, 1997)".

Besonders auffallend ist der starke Riickgang der Beschéftigungsgquoten der neu eingereisten Aussied-
ler seit 1992™. In jenem Jahr entsprachen die Beschéftigungsquoten der Aussiedler ungeféhr denen der in
Deutschland geborenen Personen. Seitdem sind ihre Beschéftigungsquoten jedoch gesunken und liegen
derzeit bei 13% (Manner) bzw. 19% (Frauen) unter den entsprechenden Quoten der in Deutschland gebore-
nen Bevolkerung. Besonders stark fiel der Riickgang in jungster Zeit aus, d.h. im Zeitraum 2001-2004, was

9. Die meisten Zuwanderer leben in den aten Bundeslandern. In dieser Analyse wird nicht zwischen dem Ost- und
dem Westteil Deutschlands unterschieden. Auf Grund der ungunstigeren wirtschaftlichen Bedingungen in den
neuen Bundedléndern ist die Lage der vergleichsweise wenigen Zuwanderer in Ostdeutschland weit schlechter als
jener im Westen. In relativer Hinsicht (Zuwanderer im Osten im Verhdtnis zur Gbrigen Bevolkerung in den
neuen Bundeslandern) entsprechen ihre Arbeitsmarktergebnisse jedoch weitgehend denen der Zuwanderer in den
alten Bundeslandern. Jedenfalls sind die relativen Unterschiede zu gering, um in einer nennenswerten Differenz
auf Bundesebene zu resultieren.

10. Bei den Neuzuwanderern in Schweden war dieses Phanomen besonders stark ausgepragt (OECD, 2004b).

11. Diese sind in Abbildung 2a und 2b dargestellt als im Ausland geborene Staatsangehdrige, die weniger als acht
Jahre in Deutschland leben. Da die deutsche Staatsbiirgerschaft erst nach mindestens acht Jahren festem Aufent-
halt im Land zuerkannt wird, handelt es sich bel den im Ausland geborenen deutschen Staatsangehérigen, die seit
weniger als acht Jahren in Deutschland leben, fast ausschliefdlich um Aussiedler.
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Abbildung 2a Beschaftigungsguoten von Deutschen, Aussiedlern, Tirken, Auslander n insgesamt
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Abbildung 2b Beschéftigungsquoten von Deutschen, Aussiedlern, Turken, Auslander n insgesamt
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darauf schlief3en 18sst, dass die zuletzt eingereisten Spataussiedier noch stérker von der schwachen Kon-
junktur betroffen sind als digjenigen, die schon seit langerer Zeit im Land leben. Auffallend ist auch, dass
die Beschéftigung sowohl der tirkischen Frauen a's auch der tirkischen Manner zwischen 2003 und 2004
deutlich zuriickgegangen ist. Die Abbildungen 2a und 2b zeigen auch, dass obwohl die Beschéftigungs-
guoten der Auslénder und der im Ausland Geborenen bei den Mannern nach wie vor sehr nahe beieinander
liegen (bei den Frauen hingegen weniger), der Abstand seit 2001 zugenommen hat. Die beiden letzteren
Beobachtungen konnten auf die selektive Einbirgerungspraxis bei Migranten mit auslandischer Staats-
angehorigkeit zurtickzufiihren sein, insbesondere bei Personen tiirkischer Abstammung (vgl. Kasten 1).

Die rdativ ginstige Situation Anfang der neunziger Jahre und der anschlief3ende Rickgang lassen sich
auch im internationalen Vergleich beobachten, wie aus Tabdle 3 ersichtlich ist. 1992 waren die relativen
Beschéftigungsquoten der Zuwanderer im Vergleich zur im Empfangsland geborenen Bevolkerung nur in
Osterreich und Kanada hoher als in Deutschland. Derzeit sind diese Quoten in Deutschland niedriger alsin
samtlichen anderen in Tabelle 3 aufgeftihrten Landern, mit Ausnahme von Danemark und den Niederlanden.

Tabelle3 Entwicklung der Beschaftigungsguoten (zugewanderte/im Land geborene Bevolker ung)
in ausgewahlten OECD-L &ndern, nach Geschlecht

Deutsch- Schweden Osterreich Australien Danemark Nieder- Ver. Frank-

land lande  Konigreich  reich  Kanada

2004  Frauen 0.77 0.82 0.87 0.85 0.76 0.73 0.82 0.83 0.87
Manner 0.90 0.85 0.96 0.94 0.78 0.83 0.93 0.97 0.98

1999  Frauen 0.76 0.77 0.92 0.84 0.73 0.76 0.83 0.70 0.92
Manner 0.89 0.79 101 0.91 0.75 0.80 0.89 0.92 1.00

1992°  Frauen 0.85 0.70 0.97 0.86 0.80 0.75 0.86 0.80 0.97
Manner 0.96 0.72 1.01 0.93 0.80 0.75 0.91 1.00 0.98

1. Die Daten beziehen sich fiir Australien auf 2003 und fir Kanada auf 2002.
2. Die Daten beziehen sich fiir Schweden und Osterreich auf 1995 und fiir Kanada auf 1993.

Quelle: Européische Arbeitskréfteerhebung, auBer fir Australien (Labour Force Survey) und Kanada (Survey of Labour and
Income Dynamics).

Ein &hnliches Bild ergibt sich beim internationalen Vergleich der Erwerbsguoten (Tabelle 4). Die relativ
niedrigen Erwerbsquoten der Zuwanderer in Deutschland sind durch die sehr niedrigen Erwerbsquoten der
Migrantenfrauen bedingt, unter denen die tirkischen Frauen mit einer Erwerbsguote von derzeit unter 40%
—nur etwas mehr als die Halfte der Erwerbsquote der tirkischen Manner — besonders hervorstechen.

Angesichts der insgesamt hohen Arbeitslosigkeit in Deutschland Uberrascht es nicht, dass die Arbeits-
losenquoten der im Ausland geborenen Bevolkerung absolut betrachtet im internationalen Vergleich hoch
sind. Tabelle 4 zeigt aber, das die relativen Arbeitslosenquoten der im Ausland Geborenen bezogen auf die
im Inland geborene Bevolkerung niedriger sind als in anderen OECD-L &ndern, die ebenfalls keine Selek-
tion der Zuwanderer entsprechend ihren Qualifikationen vornehmen.
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Tabelle4 Arbetsmarktindikatoren der im Inland und der im Ausland gebor enen Bevolkerung,
in ausgewahlten OECD-L &ndern, 2004

Erwerbsguote Arbeitslosenquote
Im Inland Im Ausland Im Inland Im Ausland Verhaltnis
geboren geboren geboren geboren

Manner

Osterreich 76.7 79.1 4.3 11.2 2.6
Australien 83.7 79.3 6.0 6.5 11
Kanada 83.2 83.2 55 6.6 1.2
Frankreich 75.1 77.6 8.0 13.6 17
Deutschland 79.1 78.8 10.3 18.3 1.8
Danemark 85.1 74.1 4.4 14.4 3.3
Niederlande 85.0 76.2 3.6 10.3 29
Schweden 80.7 74.6 6.2 13.9 2.3
Ver. Kénigreich 82.0 785 4.7 7.3 15
Frauen

Osterreich 64.1 60.1 4.3 10.7 25
Australien 70.0 59.7 6.1 6.5 11
Kanada 724 68.9 49 6.8 14
Danemark 774 61.9 5.2 10.3 2.0
Frankreich 64.5 58.2 9.9 17.2 17
Deutschland 66.9 54.9 9.6 15.2 1.6
Niederlande 71.2 56.0 4.3 10.6 25
Schweden 76.9 68.4 5.2 12.2 2.3
Ver. Konigreich 69.6 59.3 39 7.3 1.9

Anmerkung und Quelle: Vgl. Tabelle 3. Die Beschéftigungsquote setzt die tatséchlich erwerbstétige Bevolkerung in Relation zur
gesamten Bevolkerung in der Altersgruppe 15-64 Jahre. Die Erwerbsguote bezeichnet hingegen die Relation zwischen den Erwerbs-
personen (Erwerbstétige und Arbeitslose) zur gesamten Bevolkerung in diesem Alter.

Auf Grund der vorstehend erwéahnten Datenprobleme liegen reprasentative Daten zur Arbeitsmarkt-
integration der zweiten Generation nur fir Personen mit auslandischer Staatsangehorigkeit (d.h. im Land
geborene Audlander) vor, und internationale Vergleiche kdnnen nur mit einer begrenzten Zahl von Landern
durchgefiihrt werden (Tabelle 5a).

An diesen Zahlen wird deutlich, dass die Beschéftigungsquoten der zweiten Auslandergeneration in
Deutschland in der Altersgruppe 25-34 Jahre (d.h. in einem Alter, in dem die formelle Ausbildung meistens
abgeschlossen ist™) nicht nur aus absoluter Sicht, sondern auch im Vergleich zu denjenigen der Deutschen
der gleichen Altersgruppe niedrig sind. Unter der begrenzten Anzahl von Landern, fir die entsprechende
Vergleiche angestel It werden konnen, sind die Zahlen nur in Osterreich niedriger.

12. Der Einfluss des Bildungsstands der Zuwanderer auf deren Arbeitsmarktintegration und das spétere Bildungs-
niveau der zweiten Generation wird weiter unten eingehender untersucht.
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Tabelle5a Beschaftigungsquoten der im Land geborenen I nlander und
der im Land geborenen Audander, 25-34 Jahre, 2004

Im Land geborene Inlander Im Land geborene Auslénder Verhdltnis

1 2 [(2: (D]
Osterreich 0.85 0.64 0.75
Belgien 0.84 0.76 0.90
Frankreich 0.79 0.71 0.89
Deutschland 0.78 0.66 0.84
Niederlande (0.89) (0.75) (0.84)
Schweden 0.83 0.88 1.06
Schweiz 0.87 0.85 0.98

Anmerkung und Quelle: Vgl. Tabelle 3.

Da die Zahl der Auslander der zweiten Generation in Deutschland wesentlich hoher ist alsin allen
anderen in Tabelle 5a aufgefliihrten Landern, ist es mdglich, die Daten nach Geschlecht aufzuschliisseln
und — fir die weniger weit zurtickliegenden Jahre — auch die Arbeitslosenquoten zu zeigen. In Tabelle 5b
ist die Entwicklung der wesentlichen Arbeitsmarktmerkmale der zweiten Generation und der im Inland
geborenen Deutschen seit 1992 dargestellt.

Tabelle5b Entwicklung der Arbeitsmarktindikatoren der im Land geborenen Auslander im
Vergleich zu den im Land geborenen Deutschen in der Altersgruppe 25-34 Jahre, nach Geschlecht

1992 1999 2004

Verhdltnis der Beschéftigungsguoten

Frauen 0.84 0.85 0.76

M anner 0.94 0.92 0.88
Verhdltnis der Erwerbsguoten

Frauen 0.84 0.82 0.80

M anner 0.94 0.98 0.99
Verhdltnis der Arbeitslosenquoten

Frauen 15

M anner 19 20
Prozentsatz der im Land geborenen Auslander 0.9 26 41
in der Altersgruppe 25-34 Jahre

Quelle: Européische Arbeitskréfteerhebung.

Bei den Audlandern der zweiten Generation verlief die Entwicklung der Arbeitsmarktindikatoren ten-
denziell dhnlich wie bel den Zuwanderern. Seit 1992 hat sich ihre Beschéftigungsquote im Vergleich zu
derjenigen der Kinder von Deutschen merklich verschlechtert. Besonders besorgniserregend ist die Situa-
tion bel den Frauen der zweiten Generation, deren Beschéftigungsguote derzeit weniger als 80% der Quote
der Frauen derselben Altersgruppe mit in Deutschland geborenen Eltern betrdgt. Zu erwéhnen ist auch, dass
sich der Anteil der Audander der zweiten Generation innerhalb dieser Altersgruppe seit 1992 fast verfinf-
facht hat. In Verbindung mit den obigen Beobachtungen wird daran die zunehmende Bedeutung und Inten-
sitét des Problems der Arbeitsmarktintegration der zweiten Generation deutlich.
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Rahmenbedingungen der Integrationspolitik
Der gesetdiche Rahmen

Der gesetzliche und ingtitutionelle Rahmen flr die Integration von Zuwanderern in Deutschland war
traditionell durch einen reaktiven, auf dem Subsidiaritétsprinzip beruhenden Ansatz gekennzeichnet. Es
wurde nur selektiv auf die dringendsten Integrationsbedirfnisse reagiert und zudem erst dann, als diese
unmittelbar deutlich wurden. Die entsprechenden Mal3nahmen wurden jedoch nicht in einen konsistenten,
auf die Integration samtlicher dauerhaft im Land lebender Zuwanderer ausgerichteten Ansatz eingebunden.

Nach dem ersten Olschock 1973 und dem anschlieffenden Anwerbestopp wurde zunehmend klar, dass
das Konzept des voriibergehend in Deutschland Iebenden ,, Gastarbeiters’ nicht mehr der Realitét der meisten
Migranten entsprach. Als erster Schritt wurden 1974 Sprachkurse fur ,,auséndische Arbeitnehmer” ein-
gefuhrt. 1978 wurde die Notwendigkeit einer Integration der Auslénder erstmals offiziell von der Bundes-
regierung anerkannt, indem das Amt eines ,, Beauftragten der Bundesregierung fir die Integration der aus-
|andischen Arbeitnehmer und ihrer Familienangehdrigen® geschaffen wurde®.

Dennoch verneinte die offizielle Politik noch bis vor kurzem, dass Deutschland zu einem Einwande-
rungsland geworden war'®, weshalb die Notwendigkeit der Integration weitgehend vernachléssigt wurde.
Am deutlichsten wurde dies bei den Anstrengungen zur Forderung der freiwilligen Ruckkehr Anfang der
achtziger Jahre, als Nicht-EU-Audander durch finanzielle Anreize zur Rickkehr in das Ursprungsland
bewegt werden sollten. Diese finanziellen Anreize wurden inzwischen abgeschafft.

Der vor Inkrafttreten des neuen Zuwanderungsgesetzes im Jahr 2005 geltende gesetzliche Rahmen
enthielt eine Vielzahl von Mal3nahmen, mit denen Audldnder vom Arbeitsmarkt ferngehalten wurden. Bis
1990, as eine novellierte Fassung des Audléndergesetzes in Kraft trat, wurde das Aufenthaltsrecht der
Auslander — einschliefdlich der Verléangerung der Aufenthaltstitel — weitgehend durch Ermessensentschei-
dungen der ortlichen Behorden geregelt. Das Auslandergesetz von 1990 erhohte die Rechtssicherheit der
Zuwanderer, das daraus resultierende System der Aufenthaltstitel war jedoch sehr komplex. Bis 2005 gab
es sechs verschiedene Aufenthaltskategorien mit entsprechenden Aufenthaltstiteln™. Abgesehen von der
Rechtsunsicherheit, die durch diese Situation entstand, fihrte dies auch dazu, dass verschiedenen Aus-
landergruppen ein unterschiedlicher Grad an Arbeitsmarktzugang gewahrt wurde. Nur EU-BUrger und
Auslander mit einer unbefristeten Aufenthaltsgenehmigung — die im Allgemeinen erst nach finf Jahren
Aufenthalt im Land oder nach der Anerkennung als Fliichtling erteilt wurde — bendtigten keine gesonderte
Arbeitsgenehmigung. Bei allen anderen, d.h. rund einem Drittel der auslandischen Bevolkerung, musste
eine Arbeitsmarktpriifung durchgefiihrt werden'®. Dies bedeutete, dass sie nur eine Arbeitsgenehmigung
fur einen bestimmten Arbeitsplatz erhalten konnten, der nicht mit einem Deutschen oder einem bevorrech-
tigten Auslander besetzt werden konnte, und dies auch nur, wenn keine ,, negativen Auswirkungen“ auf den
regionalen Arbeitsmarkt zu beflrchten waren. Bis Dezember 2000 galt dies auch bei Arbeitsvertrags

13. Bei den Aussiedlern war die Situation sehr dhnlich. Als 1988 erstmals jahrlich mehr als 200 000 neue Aussiedler
nach Deutschland einreisten, wurde das Amt eines Beauftragten fir Aussiedlerfragen eingerichtet.

14. In einer Antwort auf eine Anfrage im Deutschen Bundestag zur ,, Situation der Bundesrepublik Deutschland al's
Einwanderungsland” im Jahr 1996 bestritt die damalige Bundesregierung explizit, dass sich Deutschland zu
einem Einwanderungsland entwickelt hatte (Bundesregierung, 1996).

15. Der strukturelle Rahmen der Arbeitsmigration war somit charakterisiert durch die Verhangung eines Anwerbe-
stopps und die anschlief3ende Einfihrung einer Vielzahl von Ausnahmen, die durch Verordnungen geregelt
wurden (Liebig, 2004).

16. Abgesehen vom Aufenthaltserfordernis musste noch eine Reihe anderer Bedingungen erflillt sein, darunter u.a
die Nichtabhangigkeit von Sozialhilfe sowie der Nachweis von Grundkenntnissen der deutschen Sprache. Diese
und andere Bedingungen fihrten zu einer Situation, in der unter Umsténden selbst Personen, die bereits mehr as
funf Jahre im Land lebten, keine unbefristete Aufenthaltsgenehmigung erhalten konnten.
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verlangerungen. Zwischen 1997 und 2000 war Asylbewerbern und Quasi-Fltichtlingen die Arbeitsaufnahme
in Deutschland verwehrt, ganz gleich wie lange sie sich bereitsim Land aufhielten. 2001 wurde diese Regelung
abgeschafft und durch eine einjdhrige Wartezeit sowie eine anschlief3ende Arbeitsmarktprifung gemal3 den
oben beschriebenen Regeln ersetzt (vgl. Integrationsbeauftragte, 2002). Die Praxis der einjdhrigen Warte-
zeit und der Arbeitsmarktpriifung wurde im Allgemeinen auch im Fall von Ehegatten angewendet, die im
Rahmen des Familiennachzugs nach Deutschland kamen.

In der urspringlichen Fassung des Audandergesetzes von 1990 blieb die Integrationsaufgabe uner-
wahnt. Erst mit der Novelle von 1997 erhielt das Amt des Beauftragten der Bundesregierung fir Audlander-
fragen eine Rechtsgrundlage und wurde im Ausléndergesetz verankert. Bei dieser Gelegenheit wurde die
Forderung der Audanderintegration as eine der Kernaufgaben des/der Audanderbeauftragten besonders
hervorgehoben'’. Auf diese Weise wurde die Integration von Ausldndern erstmals formell zu einer Aufgabe
der Bundesregierung. Dennoch bestand niemals die Absicht, diese Rechtsgrundlage zu einem umfassenden
Ansatz auf Bundesebene weiterzuentwickeln. Die Hauptaufgaben des/der Beauftragten bestanden darin,
die einschlagigen Entwicklungen innerhalb der Migrantenbevolkerung sowie der zweiten Generation zu
beobachten, Uber sie Bericht zu erstatten und die Bundesregierung zu beraten.

Wegen der fehlenden expliziten Rechtsgrundlage fur die Forderung der Zuwandererintegration musste
die Bundesregierung, wenn sie Maldnahmen in diesem Bereich ergriff, von ihren verfassungsmalligen
Befugnissen in anderen Gebieten Gebrauch machen, wie der Beschéftigungsférderung, der Jugendforde-
rung oder der Finanzierung der Wohlfahrtsverbande. Wo dies nicht als ausreichend betrachtet wurde,
mussten subnationale oder nichtstaatliche Akteure einspringen. Letztere werden von allen drei Regierungs-
ebenen finanziell unterstitzt. Dies fuhrte zu einer Situation, die durch ein Nebeneinander einer Vielzahl
staatlicher und nichtstaatlicher Akteure auf alen Ebenen, eine Teilung der Zustandigkeiten sowie einer
Fille von kofinanzierten und projektbasierten Aktivitdten gekennzeichnet war.

Der Integrationsansatz war entsprechend uneinheitlich, und die Zustandigkeiten waren auf verschie-
dene Ministerien verteilt. Selbst innerhalb der einzelnen Ministerien firmierte die Integrationsforderung
unter verschiedenen Haushaltsposten. Dadurch wurden die Strukturen noch komplexer. Es lésst sich daher
nicht feststellen, welcher Betrag genau von der Bundesregierung fur Integrationsdienste aufgewendet wurde.
Berechnungen des damals neu eingerichteten Zuwanderungsrats (2004) ergaben, dass 2004 aus dem Bundes-
haushalt 500 Mio. Euro fir integrationsbezogene Malihahmen bereitgestellt wurden, die auf das Innen-
ministerium (rd. 180 Mio.), das Ministerium fur Wirtschaft und Arbeit (rd. 165 Mio.), das Ministerium fir
Familie, Senioren, Frauen und Jugend (145 Mio.) sowie das Ministerium fur Bildung und Forschung
(5 Mio.) verteilt wurden. Der weitaus grofdte Teil dieser Mittel war jedoch fir Sprachkurse bestimmt, die
seit 2005 hauptsachlich vom Innenministerium verwaltet werden (siehe Tabelle 6 weiter unten). Dadurch
haben sich die migrationsspezifischen Etats des Ministeriums fur Wirtschaft und Arbeit sowie des Ministe-
riums fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend deutlich verringert (vgl. Integrationsbeauftragte, 2005).

Obwohl regulédre Soziahilfeleistungen nicht mit dem Eingliederungsgeld zu verwechseln sind, gilt es
doch zu erwdhnen, dass Zuwanderer wie alle anderen Birger gegebenenfalls Anspruch darauf haben. Das
Soziahilfesystem unterscheidet beim Leistungsanspruch nicht nach der Staatsbiirgerschaft. Dies kann in
bestimmten Fallen dazu fihren, dass Zuwanderer Sozialhilfeleistungen beziehen, obwohl sie keinen oder
nur begrenzten Zugang zum Arbeitsmarkt haben. Die einzige Ausnahme in Bezug auf den reguldren Sozial-
hilfeanspruch bilden Asylbewerber, die etwas niedrigere Leistungen beziehen. Diesbeziiglich muss darauf
hingewiesen werden, dass in wissenschaftlichen Analysen in der Regel keine hohere Sozialhilfeabhangig-
keit der Migranten nachgewiesen werden konnte: Obwohl die Wahrscheinlichkeit des Sozialhilfebezugs

17. In den verschiedenen Anderungen des Namens, der Personal ausstattung und des Zustandigkeitsbereichs des/der
Beauftragten fir Audénderfragen (heute Beauftragte(r) der Bundesregierung fir Migration, Flichtlinge und
Integration), zu denen es in den 25 Jahren des Bestehens dieses Amtes kam, spiegelt sich de facto die historische
Entwicklung der I ntegrationsdebatte in Deutschland wider (vgl. die Ubersicht in Geiss, 2001).
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unter den Zuwanderern funfmal hoher ist als bei der in Deutschland geborenen Bevolkerung, so ist diese
hohere Abhangigkeit hauptsachlich auf deren ungiingtigeren soziodkonomischen Merkmale zuriickzufiihren
(Castronovacet a., 2001).

Der graduelle und reaktive Ansatz im Bereich der Zuwandererintegration spiegelt sich auch im tradi-
tionell restriktiven Staatsbiirgerschaftsrecht wider. Erst mit dem Ausléndergesetz von 1990 wurde ein
Rechtsanspruch auf Einburgerung fur junge, langjahrige Gebietsansissige begriindet. Trotz Erleichterungen
des Einburgerungsverfahrens blieb das traditionelle deutsche Staatsbirgerschaftskonzept, das sich auf das
Abstammungsprinzip (ius sanguinis) grindet, vorherrschend. Dadurch, dass der zweiten Generation nicht
automatisch die deutsche Staatsbiirgerschaft gewdahrt wurde, zeigte sich indirekt die Auffassung, dass diese
letztlich in das Ursprungsland der Eltern zurlickkehren wirden. Im Jahr 2000 wurde dann ein neues Staats-
angehdrigkeitsgesetz eingefiihrt, das die Einbirgerung regelte und in dem sich aus heutiger Sicht ein neuer
Ansatz beziglich Zuwanderung und Integration anzukiindigen schien. Mit diesem Gesetz wurde fast allen
Angehorigen der zweiten Generation automatisch die deutsche Staatsbiirgerschaft zuerkannt®. Eine doppelte
Staatsbirgerschaft ist alerdings nur bis zum Alter von 18 Jahren mdglich. Danach miissen die Betroffenen
entscheiden, ob sie die deutsche Staatsbiirgerschaft behalten wollen. In diesem Falle sind sie in der Regel
verpflichtet, ihre andere Staatshiirgerschaft aufzugeben. Der Besitz einer doppelten Staatsbirgerschaft ist
daher firr Erwachsene im Allgemeinen nicht zulassig, wenngleich einige Ausnahmen bestehen'. Obwohl
die Einburgerungszahlen in den letzten Jahren hoher ausfielen — sie sind von weit unter 50 000 Mitte der
neunziger Jahre auf Gber 140 000 jahrlich im Zeitraum 1999-2003 gestiegen —, besitzen die meisten , Gast-
arbeiter* und ihre Familien immer noch nicht die deutsche Staatsangehdrigkeit. In der Tat lag die durch-
schnittliche Einburgerungsrate der audandischen Bevolkerung trotz der seit 1990 erfolgten mehrfachen
Lockerungen des Staatshirgerschaftsrechts im Zeitraum 1988-2003 bei 2,8% im Vergleich zu 3,2% im
Vereinigten Koénigreich, 3,6% in Danemark und 6,5% in Schweden und den Niederlanden®.

Im Jahr 2000, alsin der Arbeitskréfteknappheit im IT-Sektor ein Wachstumshindernis gesehen wurde,
fuhrte die Bundesregierung die so genannte Green Card fur auslandische I T-Fachkréafte ein, mit der sie den
Weg flr ein neues Zuwanderungsgesetz in Deutschland ebnete. Nachdem verschiedene Hindernisse Uber-
wunden werden konnten und der Gesetzentwurf mehrmals Uberarbeitet worden war, wurde das Zuwande-
rungsgesetz in seiner endgultigen Fassung mit breiter Mehrheit von Bundestag und Bundesrat verabschie-
det. Mit dem neuen Gesetz, das am 1. Januar 2005 in Kraft trat, wurde formell anerkannt, dass die Integra-
tion eine Regierungsaufgabe ist, womit der Bundesregierung auch eine Reihe zentraer Verantwortlich-
keiten in diesem Bereich zugewiesen wurde. Eine der wesentlichen Anderungen ist die Einrichtung so
genannter Integrationskurse. Ahnliche Programme wurden in jingster Zeit auch in mehreren anderen
OECD-Landern eingefiinrt, beispielsweise in den Niederlanden, Danemark und Frankreich (vgl. Ubersicht
in OECD, 2005, S. 106ff.). Kasten 2 liefert einen Uberblick tiber die wichtigsten Anderungen, die das neue
Zuwanderungsgesetz in Bezug auf die Integration gebracht hat.

18. Die Staatshirgerschaft wird im Allgemeinen nur dann automatisch zuerkannt, wenn wenigstens ein Elterntel
eine unbefristete Aufenthaltsgenehmigung besitzt.

19. Bilaterale Abkommen mit mehreren EU-Staaten gestatten inzwischen ausdriicklich eine doppelte Staatsbirger-
schaft. Solche Abkommen bestehen derzeit mit Italien, Griechenland, Portugal, Irland, Frankreich, dem Vereinig-
ten Konigreich, Belgien und den Niederlanden. Die doppelte Staatsbiirgerschaft kann auch in personlichen Harte-
fallen zugelassen werden (z.B. wenn der Verzicht auf die audandische Staatsbirgerschaft mit erheblichen
Nachteilen in Bezug auf eventuelle Eigentumsrechte verbunden ist).

20. Dabel gilt es zu beachten, dass die Einbirgerungsrate in Deutschland nach oben verzerrt ist, weil sie bis 1999
auch die Aussiedler umfasst. Fur Frankreich sind keine Daten verfugbar. Fir Australien und Kanada liegen eben-
falls keine vergleichbaren Daten vor, da sich die Einblrgerungsraten in diesen beiden Landern auf die im Aus-
land geborene Bevolkerung beziehen.
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Kasten 2 Das neue deutsche I ntegrationsprogramm

Am 1. Januar 2005 ist ein neues Zuwanderungsgesetz in Kraft getreten, mit dem sich die Migrationsstruktur in
Deutschland grundlegend andert. Das neue Gesetz legt besonderes Gewicht auf die Integration und weist der Bundes-
regierung und vor alem dem Innenministerium in diesem Bereich entscheidende Aufgaben zu. Das Ministerium fir
Wirtschaft und Arbeit ist alerdings weiterhin fir die eigentliche Arbeitsmarktintegration zusténdig, die nicht Gegen-
stand der neu geschaffenen Integrationskurse fiir Neuzuwanderer ist.

Die Anderung, die sich am unmittelbarsten auf die Integration auswirkt, ist die Einrichtung der Integrationskurse,
die von zertifizierten privaten oder halbstaatlichen Anbietern veranstaltet werden. Diese Kurse schaffen erstmals einen
einheitlichen Rahmen fir den Integrationsprozess, der prinzipiell alen Zuwanderergruppen offen steht. Die Kurse sollen
maximal 25 Teilnehmer zahlen und werden von der Bundesregierung auf der Basis von 2,05 Euro je Teillnehmer/Stunde
finanziert. 2005 werden schatzungsweise rd. 194 000 Zuwanderer an solchen Kursen teilnehmen, darunter 40 000
Aussiedler und 56 000 bereits in Deutschland |ebende Auslander.

Die Kurse umfassen 630 Stunden, wovon 600 Stunden auf Sprachunterricht und 30 Stunden auf einen Orientie-
rungskurs entfallen, der zur Vermittlung von Kenntnissen Uber die deutsche Geschichte, Kultur und Rechtsordnung
dient. Sie treten an die Stelle des friheren Sprachkurssystems, bei dem fir die verschiedenen Zuwanderergruppen
unterschiedliche Kurse angeboten wurden (vgl. Tabelle 6 weiter unten). Die 600 Stunden verteilen sich auf einen 300-
stiindigen Basiskurs, der sich aus drei Abschnitten & 100 Stunden zusammensetzt, sowie einen weiteren 300-stlindigen
Aufbaukurs. Der Kurs endet mit einer Priifung und der anschlief3enden Bescheinigung der erworbenen Kenntnisse.
Auf Grund des modularen Aufbaus kénnen Migranten, die bereits tGber Grundkenntnisse der deutschen Sprache ver-
fligen, einzelne Kursabschnitte tiberspringen.

Neuzuwanderer aus Nicht-EU-Landern haben einen Anspruch auf Teilnahme an diesen Kursen (vielfach ist die
Teilnahme fir diesen Personenkreis effektiv verpflichtend), sofern nicht offensichtlich ist, dass kaum Integrationsbedarf
besteht. Letzteres wird u.a. im Fall von hoch qualifizierten Ausléandern unterstellt, welche die deutsche Sprache bereits
einigermal3en beherrschen. Aussiedler sind berechtigt, an denselben Kursen teilzunehmen. Wenn gentigend Plétze
verfigbar sind, kénnen auch Zuwanderer teilnehmen, die bereits langer in Deutschland Ieben und bei denen noch
Integrationsbedarf besteht. Wenn sie von Soziadleistungen abhéngig sind, kann die Teilnahme auch zwingend vor-
geschrieben werden. Die derzeit bereitgestellten Mittel flr schon in Deutschland anséssige Zuwanderer reichen jedoch
nur, um pro Jahr weniger as 1% aller Bestandsauslander die Teillnahme zu erméglichen, so dass es kaum maoglich ist,
diese Unterstiitzung allen Auslandern zu geben, die sie bendtigen.

Mit der Teilnahme von Aussiedlern, humanitéren Migranten und sonstigen Zuwanderern an den gleichen Kursen
wurde die zuvor bestehende Unterteilung der Zuwanderergruppen in Bezug auf die Integrationshilfe weitgehend auf-
gehoben. Neu eingereiste ebenso wie bereits ansssige Zuwanderer kdnnen zur Teilnahme an den Kursen verpflichtet
werden, wenn sie nur Uber begrenzte Deutschkenntnisse verfligen. Wenn ein Zuwanderer unter diese Kategorie fallt,
aber nicht an den Kursen teilnimmt, muss er mit Sanktionen rechnen, z.B. einer bis zu 10%igen Kirzung seiner
Sozialleistungen. Wenn der Zuwanderer Anspruch auf Unterstlitzung wegen Langzeitarbeitslosigkeit hat, kdnnen sich
die Leistungskirzungen auf 30% belaufen. Zuwanderer mit auslandischer Staatsangehorigkeit gehen zudem das
Risiko ein, dass ihre Aufenthaltserlaubnis nicht verlangert wird. Bei einem erfolgreichen Abschluss der Kurse ver-
kirzt sich demgegentber die fur den Erwerb der deutschen Staatsbiirgerschaft erforderliche Aufenthatsdauer im Land.
Der Gesamtansatz wurde daher von den deutschen Behdrden as ein Vertrag aus ,, Rechten und Pflichten definiert:
Die Bundesregierung engagiert sich aktiver im Bereich der Integration, verlangt aber auch von den Zuwanderern mehr
Anstrengungen asin der Vergangenheit.

Mit dem neuen Gesetz erhielt das ehemalige Bundesamt fur die Anerkennung auslandischer Flichtlinge — inzwi-
schen umbenannt in Bundesamt fir Migration und FHiichtlinge — umfassende Befugnisse im Bereich der Integration.
Zuvor war das Bundesamt, das der Aufsicht des Innenministeriums untersteht, nur fir die Anerkennung von Flcht-
lingen zusténdig. Seit der Umsetzung des neuen Gesetzes bildet es die zentrale Steuerungsstelle fir samtliche Migra-
tions- und Integrationsangel egenheiten. Zu seinen Aufgaben gehort die Verwaltung der neuen Integrationskurse, d.h. die
Zustandigkeit fur die Zertifizierung der Anbieter und die Koordinierung der Kurse. Das Amt ist auch mit der Entwick-
lung und Koordinierung sonstiger Integrationsaktivitdten befasst, darunter insbesondere die neu ausgerichtete Migra-
tionserstberatung. Dartiber hinaus finanziert es Projekte zur Forderung der sozialen Integration und informiert Gber in-
tegrationsfordernde Aktivitdten. Das Bundesamt ist jetzt auch fir das Ausléanderzentralregister zustéandig. Schliefflich
wurde noch ein Sachverstandigenrat fir Zuwanderung und Integration eingerichtet.
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Mit dem neuen Gesetz wurde die Zahl der unterschiedlichen Aufenthaltstitel auf zwei begrenzt: eine
(befristete) Aufenthaltserlaubnis und eine (unbefristete) Niederlassungserlaubnis. Auferdem werden keine
gesonderten Arbeitsgenehmigungen mehr ausgestellt. Dies bedeutet aber nicht, dass jeder Inhaber eines
Aufenthaltstitels auch Zugang zum Arbeitsmarkt hat. Insbesondere umfasst die befristete Aufenthalts-
erlaubnis eine Vielzahl von Unterkategorien mit jeweils unterschiedlicher Laufzeit und unterschiedlichem
Grad an Arbeitsmarktzugang®. Die Situation ist somit nach wie vor relativ komplex, und die Praxis der
Arbeitsmarktprifung vor Erteilung der Arbeitserlaubnis wurde im Prinzip fir viele Migrantengruppen
beibehalten, die keine unbefristete Niederlassungserlaubnis haben. Das neue Gesetz hat jedoch mehr
Transparenz geschaffen, da aus jeder Unterkategorie klar ersichtlich ist, ob die fragliche Person Zugang
zum Arbeitsmarkt hat oder nicht. Darliber hinaus gelten in Bezug auf die Arbeitsmarktprifung zwei wich-
tige Ausnahmen fur Personen, die anfangs keine Niederlassungserlaubnis haben: Im Rahmen des Familien-
nachzugs eingereiste Familienangehorige erhalten nunmehr sofort nach der Ankunft den gleichen Arbeits-
marktzugang wie das bereits in Deutschland |ebende Familienmitglied (d.h. die oben beschriebene Arbeits-
marktprifung kann bei ihnen entfallen, selbst wenn sie anfénglich nur Uber eine befristete Aufenthalts-
erlaubnis verfiigen). Das Prinzip der Arbeitsmarktprifung gilt auch nicht fir Personen, denen gemal3 den
Bestimmungen der Genfer Konvention Asyl gewahrt wurde. Das neue Gesetz bringt zudem deutliche Ver-
besserungen aus anaytischer Sicht. Das One-stop-government-Prinzip und die Einbeziehung der Bundes-
agentur fir Arbeit in den Prozess der Erteilung des Aufenthaltstitels hat zur Folge, dass aufenthats- mit
beschéftigungsbezogenen Informationen kombiniert werden kénnen. Dadurch kénnte sich auch die Daten-
lage zur Arbeitsmarktintegration von Audandern und Zuwanderern verbessern. Derzeit ist es z.B. nicht
madglich festzustellen, welche Art von Aufenthaltstiteln die beschéftigten oder arbeitdosen Auslander
haben, was die Evaluierung ihrer Arbeitsmarktintegration behindert. Beispielsweise kann nicht beurteilt
werden, inwieweit die htheren Arbeitslosenquoten der Audander mit dem beschrankten Arbeitsmarkt-
zugang fir bestimmte Auslandergruppen zusammenhangen.

Die Rolle der nachgeordneten Regierungsebenen und der nichtstaatlichen Akteure

Auf Ebene des Bundes war die ingtitutionelle Struktur fr die Integration von Ausldndern in der Ver-
gangenheit relativ komplex. Das neue Zuwanderungsgesetz brachte diesbezliglich deutliche Verbesserun-
gen, jedoch nur auf Bundesebene. Das neue Gesetz bezeichnet eine grofie Vielzahl subnationaler und nicht-
staatlicher Akteure und bezieht diese ausdriicklich in die Weiterentwicklung des Integrationsprogramms
ein. Die Integrationshilfe wird zwar in der Regel von den jeweils zustandigen Ministerien (ko-)finanziert,
aber nicht von staatlichen Stellen erbracht. Integrationsmal3nahmen werden normal erwei se von halboffent-
lichen Wohlfahrtseinrichtungen, Zentren fir die Erwachsenenbildung oder kommunalen Stellen durch-
gefuhrt. Diese Akteure erhalten hdufig von mehreren Ebenen der Européi schen Union sowie von alen drei
Regierungsebenen finanzielle Unterstiitzung.

In den letzten Jahren kam es zur Entwicklung zahlreicher regionaler, im Allgemeinen projektbasi erter
Aktivitéten. Besonders wichtig ist in diesem Zusammenhang die EQUA L -Initiative der Européischen Union,
die darauf abzielt, den Arbeitsmarktzugang benachteiligter Gruppen zu verbessern. Fir den Zeitraum 2000-
2006 beteiligt sie sich an der Finanzierung von Aktivitéten, die von regionalen Netzwerken entwickelt und
koordiniert werden. Bei rund einem Viertel dieser Projekte liegt der Schwerpunkt auf dem Arbeitsmarkt-
zugang von Migranten und insbesondere der zweiten Generation. Der Gesamtetat, der im Rahmen von
EQUAL fiur Deutschland bereitgestellt wurde, beléuft sich auf 500 Mio. Euro. Rechnet man die nationale
Kofinanzierung hinzu, wird das Programm in Deutschland mit ungeféhr 1 Mrd. Euro unterstiitzt. Aus den
von der Europédischen Union zur Verfligung gestellten Daten geht hervor, dass von diesem Gesamtbetrag
rund 290 Mio. Euro fur Programme aufgewendet wurden, die ausschliefdich auf Migranten ausgerichtet
sind; weitere 150 Mio. entfielen auf Projekte, bei denen Migranten eine wichtige Zielgruppe bilden.

21. Dieverschiedenen Kategorien im neuen System orientieren sich am Zweck des Aufenthalts.
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Im deutschen foderalen System spielen die nachgeordneten Regierungsebenen eine entscheidende
Rolle in der Integrationspolitik. Zusétzlich zu ihren Zusténdigkeiten im Bereich der Ausbildung von
Migrantenkindern (siehe unten) sind die Lander auch fir die Ausfihrung der Bundesgesetze verantwortlich
und beteiligen sich an der Finanzierung der Integrationsmal3nahmen des Bundes und der Kommunen. Obwohl
die wichtigsten Zusténdigkeiten fir die Integration bei Bund und Léndern liegen, muss die Integration
letztlich auf lokaler Ebene erzielt werden. Eine neuere Untersuchung des Bundesamts fur Migration und
Flichtlinge (2004) ergab, dass der vermutlich grofte Teil sowohl der Finanzierung als auch der Durchfh-
rung der Integrationsaktivitéten von kommunalen Stellen getragen wird. Die meisten grof3eren Gemeinden
haben Beratungsdienste flir Migranten eingerichtet oder verfligen sogar Uber eigene Integrationsdmter, wie
dies z.B. in Stuttgart und Frankfurt der Fall ist. Auf lokaler Ebene wurde die implizite Hierarchie der
Migrantengruppen in Bezug auf die Integrationshilfe, die bis 2005 auf Bundesebene mal3geblich war
— Aussiedler, anerkannte Asylbewerber und Flchtlinge, sonstige Audlénder — haufig nicht angewandt, so
dass die Integrationsdienste allen Zuwanderergruppen offen standen.

Eine besondere Rolle spielen die Wohlfahrtsverbéande, die als erste Akteure Migranten Integrations-
hilfe anboten. Fir ihre Beratungsdienste erhaten sie Finanzmittel von den jeweils zusténdigen Ministerien. In
Kasten 3 wird die besondere Rolle dieser Dienste im integrationspolitischen Rahmen Deutschlands erl&utert.

Kasten 3 Die Rolle der freien Wohlfahrtspflege

Ein besonderes Merkmal des deutschen Sozialstaats ist die Rolle, die nichtstaatlichen Akteuren zukommt.
Anders as in nordischen Landern wie z.B. Schweden stiitzt sich das Wohlfahrtssystem in Deutschland in grofRem
Mal3e auf halboffentliche und nichtstaatliche Strukturen (vgl. Esping-Andersen, 1990). Dies wird am integrations-
politischen Rahmen besonders deutlich, der dadurch komplexer wird. Zu den in dieser Hinsicht wichtigsten Ein-
richtungen gehdren die Wohlfahrtsverbande, die eng mit den grof3en gesell schaftlichen Organisationen Deutsch-
lands, d.h. den Gewerkschaften und den Kirchen, verflochten sind. Es handelt sich folglich um nichtstaatliche
Akteure, die aber zu grofen Teilen aus 6ffentlichen Mitteln finanziert werden, weil sie Dienste fir breite Bevol-
kerungsgruppen anbieten. Das neue Zuwanderungsgesetz weist ihnen eine wesentliche Rolle bei der Entwick-
lung neuer Integrationsdienste zu.

Die freie Wohlfahrtspflege in Deutschland hat sechs Spitzenverbénde, von denen aber nur drel in grof3em
Rahmen Migranten betreuen (Arbeiterwohlfahrt, Caritas und Diakoni€). Diese Einrichtungen begannen Ende
der finfziger Jahre, Dienste fir Ausléander anzubieten. Sie gehdrten damit zu den ersten Akteuren der Integra-
tionsforderung in Deutschland. In der Anfangszeit wurden die Dienste fir Zuwanderer aus Eigenmitteln der
Verbande finanziert und konzentrierten sich hauptsichlich auf Ubersetzungsdienste, Rechtsberatung, Unter-
stiitzung bei der Wohnungssuche und Beratung fir Rickkehrwillige (vgl. Bosswick, Bronnenmeyer und Heck-
mann, 2001). Die Integrationsforderung stand nicht im Zentrum der Dienste, dies anderte sich erst nach dem
Anwerbestopp. Ende der siebziger Jahre wurde die Funktion der Wohlfahrtsverbéande im Bereich der Integrations-
beratung auf eine formelle gesetzliche Grundlage gestellt und wird seither von der Bundesregierung finanziell
unterstutzt.

Urspringlich waren die Zusténdigkeiten zwischen den verschiedenen Wohlfahrtsverbénden genau auf-
geteilt, je nach dem Herkunftdand der Zuwanderer. Die Caritas (der Wohlfahrtsverband der katholischen Kirche)
war fur Italiener, Portugiesen, Spanier und katholische Jugoslawen zusténdig, die Diakonie (der Wohlfahrts-
verband der evangelischen Kirche) kimmerte sich um die Griechen und die Arbeiterwohlfahrt (die der Sozial-
demokratischen Partei nahe steht) um alle nichtchristlichen Nationalitéten (z.B. Tirken und ein erheblicher Teil
der Jugoslawen). Anfang 1999 wurde diese Aufteilung offiziell aufgegeben, so dass die Wohlfahrtsverbande
heute Dienste fur ale Gruppen anbieten kdnnen. Eine De-facto-Unterscheidung nach Nationalitéten blieb jedoch
bestehen. Heute liegt das Hauptgewicht der Dienste auf der Sozialberatung, die Arbeitsmarktintegration steht in
der Regel nicht im Zentrum. Die Wohlfahrtsverbande zéhlten in der Vergangenheit zu den Hauptanbietern von
Sprachkursen flr Zuwanderer. Sie gehtren auch zu den wichtigsten Trégern der neuen Integrationskurse.
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Darliber hinaus werden auch die Migrantenorganisationen immer aktiver. Halbdffentliche Organisa-
tionen, die sich um die griechische und italienische Gemeinde kiimmerten, wurden seit der Zeit der , Gast-
arbeiter*-Zuwanderung durch die Regierungen der Heimatldnder unterstitzt. Im Fall der griechischen
Gemeinde handelte es sich dabel um die Bereitstellung von Schulunterricht; die italienische Regierung
finanzierte hingegen Uber Tochterorganisationen der italienischen Gewerkschaften Projekte fir die berufliche
Bildung von Italienern im Audland. In letzter Zeit entstanden zahlreiche turkische Zuwandererverbande,
inshesondere von Selbststéandigen. Dies hat u.a. jingst zur Einrichtung deutsch-tirkischer Wirtschaftszentren
in mehreren grof3eren Stadten gefihrt. In Koln wurde im Oktober 2003 die erste deutsch-turkische Handels-
kammer er6ffnet.

Auf Grund der grofRen Bedeutung einer formellen Zertifizierung der allgemeinen und insbesondere
der beruflichen Bildung spielen die Handels- und Handwerkskammern bei der Arbeitsmarktintegration von
Zuwanderern eine wichtige Rolle. Eine der zentralen Aufgaben der Kammern besteht darin, Arbeitgeber
und Auszubildende in den meisten aushildungsbezogenen Fragen zu beraten. Ihnen obliegt auch die Zerti-
fizierung der Eignung der Ausbilder bzw. Betriebe zur Ausbildung von Lehrlingen.

Um sich einen Uberblick tber die komplexen Strukturen der Integrationsférderung zu verschaffen
und die Vielzahl verschiedener Aktivitdten besser zu koordinieren, fihrte das Bundesamt flr Migration
und Flichtlinge (2004) eine umfassende Befragung durch, in die Uber 12 000 Akteure einbezogen wurden.
Eines der zentralen Ergebnisse dieser bundesweiten Erhebung war, dass das statistische Material zur
Messung der Integrationsaktivitdten in Deutschland sehr |lickenhaft ist. Die verschiedenen Akteure waren
beispielsweise in der Regel nicht in der Lage, Informationen zu den Zielgruppen zu liefern. Zudem war es
nicht moglich, verlassiche Schétzungen zur Hohe der in Integrationsaktivitéten investierten Betrdge zu
erhalten. Die Studie zeigte auch, dass weniger als ein Viertel dler Akteure Mal3nahmen zur Sicherung und
Uberprifung der Nachhaltigkeit der Integrationsaktivitéten eingerichtet hatten. Selbst in den wenigen
Falen, wo dies der Fall war, waren diese Mal3nahmen nur selten so ausgestaltet, dass eine Messung der
Wirksamkeit der Programme oder Initiativen moglich wére.

Die wichtigsten Handlungsfelder der | ntegrationsférderung
Sorachfdrderung

Die Integrationsférderung stitzt sich in Deutschland auf finf Sdulen: Sprachforderung,
(vor-)schulische Qualifizierung, berufliche Qualifizierung, soziale Beratung sowie Begleitung und Forde-
rung der sozialen und gesellschaftlichen Integration. Vorrang hat die Sprachforderung. Erstens wird der
Groflteil der zielgerichteten Mittel auf Bundesebene fir Sprachkurse verwendet. Auf den nachgeordneten
Regierungsebenen scheint dies ebenfalls der Fall zu sein, insbesondere auf lokaler Ebene, alerdings lassen
sich die Aktivitdten auf diesen Ebenen nur schwer quantifizieren. Zweitens bestand nur auf Sprachkurse
ein echter Rechtsanspruch, wenn auch nur fir bestimmte Gruppen; ale anderen Mal3nahmen wurden in der
Regel nach Ermessen angeboten. Die Sprachkurse gehdrten auch zu den ersten Diensten, die fur Migranten
eingefuhrt wurden. Sprachkurse fir ,,auslandische Arbeitnehmer” wurden seit 1974 angeboten, urspring-
lich mit einer klaren Ausrichtung auf die sprachlichen Anforderungen von ,, Gastarbeitern”. Sprachkurse fir
bestimmte Gruppen arbeitsoser Migranten wurden 1987 in der Vorgangerfassung des derzeitigen Sozial-
gesetzbuches vorgesehen.

Vor Inkrafttreten des neuen Zuwanderungsgesetzes war das System der Erstsprachkurse je nach Zu-
wanderergruppe unterschiedlich gestaltet. Nach 2002 wurde das System dieser Einstiegskurse schrittweise
reorganisiert, um es dem neuen Rahmen anzupassen. Tabelle 6 liefert einen Uberblick tber die Situation
vor Beginn dieser Umstellungen und nach Inkrafttreten des neuen Gesetzes.
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Tabelle6 Aufbau der Erstsprachkurseim Jahr 2002 und der neuen Integrationskurse

Situation im Jahr 2002

Situation seit 2005

Sprachkur se fir Sprachkur se fir Sprachkursefur | Integrationskurse nach
auslandische bestimmte arbeits- bestimmtejunge | den neuen gesetzlichen
Arbeitnehmer lose Zuwander er Zuwander er Bestimmungen
Zielgruppe ,Gastarbeiter” und | Bestimmte Arbeits- Bestimmte Alle dauerhaft in
deren Familien losenkategorien: Personengruppen Deutschland lebenden
Aussiedler, Asyl- unter 27 Jahren bel | Neuzuwanderer mit be-
berechtigte und fehlendem An- grenzten Deutschkennt-
deren Familien spruch auf Kurse nissen wahrend der ersten
fur Arbeitslose: 2 Jahre nach der Einreisg;
Aussiedler, Asyl- Teilnahmeanspruch der
berechtigte und langer im Land lebenden
deren Familien Zuwanderer abhangig
von der Zahl der ver-
flgbaren Plétze
Zustandiges Arbeitsministerium | Arbeitsministerium Ministerium fir Innenministerium
Ministerium Familie und Jugend | (Bundesamt fir Migra-
tion und Flichtlinge)
Wdchentliche 4-20 35 35-40 5-25
Stundenzahl
Dauer Bis zu 640 Stunden | 900 Stunden 1200-1400 600 Stunden, flexibel
(6 Monate) Stunden geregelt (+ 30 Stunden
(10-12 Monate) Orientierungskurs)
Rechtsanspruch | Nein Ja, wenn der Zuwan- | Nein Ja, auf3er wenn der
derer arbeits os war Zuwanderer bereits
und im Herkunftsland mehrere Jahrein
bereits eine Beschéfti- Deutschland anséssig ist
gung hatte oder offensichtlich kein
Bedarf besteht (z.B. weil
bereits Deutschkenntnisse
vorhanden sind). Fur
manche Gruppen ist die
Kursteilnahme sogar
verpflichtend.
Veranschlagte 25 Mio. Euro 120 Mio. Euro (2002) | 23 Mio. Euro 208 Mio. Euro (2005)
Kosten (2002) (2002)

Quelle: FOKUS (2003), Integrationsbeauftragte (2002), V erordnung tber die Durchfiihrung von Integrationskursen.

Im alten System stand die Mehrzahl der Kurse nur Aussiedlern und humanitdren Migranten offen,
wobei der Teilnahmeanspruch vom Arbeitsmarktstatus abhéngig war. Diese wichtigste Gruppe von Kursen
wurde vom damaligen Ministerium fur Arbeit und Soziales Uber die Ortlichen Arbeitsdmter verwaltet.
Obwohl das ausdriickliche Ziel dieser Kurse die Arbeitsmarktintegration war, waren die Sprachkurse selbst
nicht arbeitsbezogen. Den Kursteilnehmern wurden samtliche durch die Kursteilnahme entstehenden
Kosten erdtattet, einschliefdlich Transport und Kinderbetreuung. Zudem hatten die Teilnehmer wahrend der
Dauer der Kurse Anspruch auf Eingliederungsgeld. Die Hohe dieser Beihilfe variierte nach den sozio-
demographischen Merkmalen der Migranten und belief sich auf rund 1 000 Euro pro Monat.
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Trotz des dreistufigen Aufbaus des Sprachkurssystems wurden wichtige Zuwanderergruppen von der
Teilnahme an den Einstiegssprachkursen ausgeschlossen, so z.B. De-facto-Fllichtlinge, nicht unmittelbare
Familienangehdrige von Aussiedlern sowie Arbeitsmigranten und deren Familien, wenn sie weder aus
einem EU-Land noch aus einem Land stammten, mit dem friher ein Anwerbeabkommen bestand. Nach
dem neuen Gesetz haben im Prinzip ale Migranten, deren Aufenthalt nicht als voriibergehend betrachtet
wird, Anspruch auf Sprachférderung.

Ebenso wichtig wie die Umgestaltung des Systems der Sprachkurse ist die Reform seiner Finanzie-
rungsstruktur. Zuvor orientierte sich die Finanzierung der Anbieter von Sprachkursen hauptséchlich an den
Ausgaben, folglich mussten auch keine Standards erfiillt werden, von Evaluierungen des Lernerfolgs ganz
zu schweigen. Nach dem neuen Konzept missen die Anbieter ein Grundniveau an Sprachkenntnissen ver-
mitteln und erhalten pro Teilnehmer und Unterrichtsstunde 2 Euro, die am Monatsende entsprechend der
Zahl der Stunden pro Teilnehmer im jeweiligen Monat ausgezahlt werden. Es muss sich noch zeigen, ob
die derzeitige Pauschalvergiitung von 2 Euro pro Teilnehmer/Stunde ausreichend ist. Da es sich um einen
Pauschalsatz handelt, bestent fir die Anbieter auch kein Anreiz, ein hoheres Niveau an Sprachkenntnissen
zu vermitteln, sich auf Gruppen mit besonderen Problemen zu konzentrieren oder den Sprachunterricht auf
den Arbeitsmarktbedarf abzustimmen.

Es igt offensichtlich, dass das Niveau an Grundkenntnissen (Niveau B1 des européischen Referenz-
rahmens — erste Stufe der selbststdndigen Sprachverwendung), das in den Integrationskursen vermittelt
werden soll, in den meisten Fallen nicht ausreichen wird, um den Arbeitsmarktanforderungen zu gentigen.
Inzwischen wurden mehrere neue Strukturen zur Anpassung dieses Grundkompetenzniveaus an die
Arbeitsmarktanforderungen geschaffen. Das Ministerium fir Wirtschaft und Arbeit hat ein neues System
berufsbezogener Sprachkurse fir arbeitdose Zuwanderer eingefiihrt, das mit 50 Mio. Euro veranschlagt ist
und vom EU-Soziafonds mitfinanziert wird. Diese Kurse wenden sich jedoch nur an Personen, die zuvor
bereits in Deutschland beschéftigt waren, was bedeutet, dass die grof3e Gruppe der Migranten, die Uber
gewisse Grundkenntnisse der deutschen Sprache verfligen, aber noch nie in Deutschland gearbeitet haben
und deren Sprachkenntnisse den Arbeitsmarktanforderungen nicht gerecht werden, von der Teilnahme
ausgeschlossen ist. Diese Angebotsdliicke dirfte sich vor allem fir qualifizierte Neuzuwanderer nachteilig
auswirken.

Darliber hinaus finanzieren das Ministerium fir Bildung und Forschung und das Ministerium fir
Familie, Senioren, Frauen und Jugend Sprachkurse, die jungen, qualifizierten Aussiedlern und Flichtlingen
den Zugang zum Universitétsstudium erleichtern sollen®.

Schulische Bildung der Migrantenkinder

Die zweite Sauleist die Aushildung der Migrantenkinder. Dadie Primar- und Sekundarbildung in den
Zustandigkeitsbereich der Lander falt, sind die gewahlten Ansitze unterschiedlich (vgl. die Ubersicht in
Integrationsbeauftragte, 2005). Die verschiedenen Konzepte sind hdufig an die Sprachforderung
geknlpft, da die Kenntnis der Landessprache erheblichen Einfluss auf den schulischen Erfolg hat. Das
Land Nordrhein-Westfalen hat 27 , regionale Arbeitsstellen zur Férderung von Kindern und Jugendlichen
aus Zuwandererfamilien® (RAA) eingerichtet. Diese Arbeitsstellen fiihren Projekte durch, die auf die Ver-
besserung des Bildungsstands junger Menschen mit Migrationshintergrund abzielen, indem sie ihnen
Sprachférderung und sonstige Qualifizierungsmal3nahmen bieten. Das ,, Rucksack” -Projekt der RAA Essen

22. Das in den Integrationskursen angestrebte Sprachniveau B1 ist fir den Beginn eines Hochschul studiums nicht
ausreichend. Ein solches Studium erfordert Niveau C1, kompetente Sprachverwendung. Wie dies auch bel anderen
Programmen der Fall war, konnten an diesen Kursen urspriinglich nur Aussiedler teilnehmen. Seit Ende der
neunziger Jahre stehen sie auch Kontingentfliichtlingen offen (d.h. judischen Zuwanderern aus der ehemaligen
Sowjetunion), und vor kurzem wurden die Asylberechtigten ebenfallsin die Zielgruppe aufgenommen.
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verbindet beispielsweise Sprachforderung mit anderen Bildungsaktivitéten in Kindergarten und Grund-
schule. Innovativ ist bei dieser Forderung die Einbeziehung ausgewahlter Migrantenmutter, die darin
geschult werden, lokale Gruppen anderer Migrantenmitter anzuleiten und ihnen zu vermitteln, wie sie den
Bildungserfolg ihrer Kinder unterstiitzen kénnen. Dahinter steht der Gedanke, die Qualifikationen sowohl
der Miitter als auch der Kinder zu stérken. Jede Gruppe setzt sich aus etwa zehn Mttern zusammen und
trifft sich Uber einen Zeitraum von neun Monaten. Insgesamt haben seit 1999 Uber 1 200 MUtter an diesem
Programm teilgenommen. Dabei ist zu erwdhnen, dass dieses Projekt eine der wenigen etablierten Mal3-
nahmen ist, die sich speziell an die Migrantenfrauen richten.

2002 fuhrte das Land Hessen Sprachtests ein, bei denen die Sprachkenntnisse der Kinder ein Jahr vor
der Einschulung in die erste Klasse geprift werden. Wenn sich bei diesen Tests zeigt, dass die Sprach-
kenntnisse unzureichend sind, wird der Besuch spezieller kostenloser Vorlaufkurse empfohlen, in denen
die Deutschkenntnisse der Kinder verbessert werden sollen. Wenn die Kinder zum Zeitpunkt der Ein-
schulung nicht Uber ausreichende Sprachkenntnisse verfligen, missen sie mit dem Beginn der formalen
Schulbildung u.U. noch ein Jahr warten (und wahrend dieser Zeit z.B. Vorbereitungskurse besuchen).
2003/2004 nahmen Uber 5500 Kinder an Vorlaufkursen teil — 94% aller Kinder, denen der Besuch dieser
Kurse angeraten wurde. Von ihnen konnten nur 4% nicht zum geplanten Zeitpunkt eingeschult werden,
wohingegen der entsprechende Anteil bei den Kindern, die trotz Empfehlung nicht an den Kursen teil-
genommen hatten, bei 21% lag.

Berufliche Qualifizierung

Die einzige Saule der Integrationsforderstruktur, die direkt auf die Arbeitsmarkteinbindung abzidlt, ist
die FOrderung der beruflichen Qualifikationen. Erganzend zur Teilnahme der Migranten an algemeinen
Mal3nahmen unterstitzt das Ministerium fur Wirtschaft und Arbeit Aktivitéten, die junge Auslander auf
den Arbeitsmarkt vorbereiten und ihre Arbeitsmarktintegration fordern sollen, sowie MalRnahmen zur Ver-
besserung der Qualifikationen beschaftigter und arbeitsloser Audénder. Viele dieser Malinahmen sind
projektbasiert und werden von der EQUAL -Initiative der EU kofinanziert.

Obwohl sich die relative Bedeutung beruflicher Qualifizierungsmal3nahmen im Vergleich zu den
anderen Saulen schwer abschétzen 18sst, deutet ein neuerer Bericht des Bundesamts fur Migration und
Flichtlinge (2004) darauf hin, dass der Umfang der Aktivitédten im Zusammenhang mit der beruflichen
Qualifizierung wesentlich geringer ist as derjenige der Sprachforderungs- und Sozialberatungsaktivitédten.
Die Migranten haben aber auch Zugang zu den reguldren Arbeitsmarktprogrammen, die von der Bundes-
agentur flr Arbeit angeboten werden — vorausgesetzt, ihnen wurde der Arbeitsmarktzugang gewahrt und
sie sind arbeitsos gemeldet. Anfénglich bildeten Audander sogar eine besondere Zielgruppe der Berufs-
beratungsdienste der Arbeitsamter. Diese Zielgruppendefinition orientierte sich ausschliefdich an der
Staatsangehdrigkeit und nicht am Migrationshintergrund, vom tatséchlichen Beratungsbedarf ganz zu
schweigen. 1998 wurde dieser Ansatz aufgegeben.

In diesem Kontext gilt es zu erwadhnen, dass in Deutschland eine Abkehr von gruppenspezifischen
Arbeitsmarktprogrammen (z.B. besonderen Programmen flr Zuwanderer) zu beobachten ist. An deren Stelle
tritt eine bessere Einbeziehung der fraglichen Gruppen in die allgemeinen Programme. Ab dem 1. Januar
2005 wurde die allgemeine Struktur jedoch durch Netzwerke und besondere Beratungsdienste fir die
berufliche Integration ergénzt. Diese Netzwerke, die ebenfalls von der EQUAL-Initiative mitfinanziert
werden, dienen dazu, Informations- und Beratungsliicken zu schlief3en, das Qualifizierungspotenzia der
Migranten und ihrer Kinder zu identifizieren sowie deren Qualifikationen weiter zu entwickeln und besser
zu nutzen.

Bislang ist es leider nicht moglich, die relative Bedeutung und den Erfolg des breiten Spektrums der
in Deutschland angebotenen aktiven Arbeitsmarktmahahmen in Bezug auf Menschen mit Migrations-
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hintergrund zu evauieren. Es ist alerdings geplant, ab Ende 2005 dtatistische Informationen zur Programm-
teilnahme und zur Arbeitsmarktintegration der Migranten (die am Arbeitsmarktstatus sechs Monate nach
Programmende gemessen wird) in die Daten auf zunehmen.

Sozial-, Bildungs- und Berufsheratung

Nach den Sprachkursen war die Sozialberatung traditionell der zweite grof3e Schwerpunkt der Integra-
tionsforderung. Wie vorstehend erwahnt, werden diese Dienste seit den funfziger Jahren von den Wohlfahrts-
verbanden angeboten. Bis zum Inkrafttreten des neuen Zuwanderungsgesetzes wurden die Beratungsdienste
von der Bundesregierung und den Landern kofinanziert. Dartiber hinaus waren auf Landerebene verschie-
dene Ministerien zusténdig, und die Unterstiitzungsleistungen ebenso wie die Verantwortlichkeiten waren
je nach Zuwanderergruppe — Aussiedler, Audander, junge Migranten — anders geregelt. Wie bel anderen
Integrationsmal3hahmen in der Vergangenheit auch, war die Finanzierung fir Aussiedler vergleichsweise
grofRziigiger als fir Auslénder. Diese differenzierte Struktur wurde mit dem seit 2005 geltenden Rahmen
aufgegeben. Sonderregelungen bestehen jetzt nur noch fir junge Migranten unter 27 Jahren, fir die nach
wie vor das Ministerium fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend zustandig ist. Fir ale anderen Gruppen
wird die neu ausgerichtete Migrationserstberatung vom Innenministerium finanziert.

Die auf ein Fallmanagementkonzept gestiitzte Migrationserstberatung soll die Integrationskurse erganzen.
Wahrend die Dienste im alten System unabhéngig von der Dauer des Aufenthalts angeboten wurden, steht
die Migrationserstberatung nur Personen offen, die seit maximal drel Jahren im Land Ieben. Nach Ablauf
dieser Frist werden die Migranten an die reguléren Soziadienste verwiesen, sofern keine Strukturen vor-
handen sind, die nicht aus Bundesmitteln finanziert werden. Dadurch soll auch die Klientelwirtschaft ver-
mieden werden, die in der Vergangenheit zu beobachten war, as die Dienste haufig in der Sprache des
Ursprungslandes angeboten wurden und nicht von der Dauer des Aufenthalts abhéngig waren.

Die Beratung stiitzt sich auf eine Analyse der Kapazitéten des Einzelnen und kann in der Aufstellung
eines individudlen Forderplans miinden, der wiederum durch eine formelle Integrationsvereinbarung erganzt
werden kann, um die Motivation der Zuwanderer zu erhdhen. Das Instrument der Integrationsvereinbarung
wurde vor Verabschiedung des neuen Gesetzes bei Aussiedlern und bestimmten Gruppen humanitarer
Migranten erprobt (namentlich Juden aus der ehemaligen Sowjetunion). Hinter diesem Projekt stand vor allem
die Absicht, die fir diese Gruppen angebotenen Integrationsdienste zu formalisieren und zu koordinieren
sowie individuelle Aktionsplane aufzustellen, um die Abhangigkeit von Sozidleistungen zu verringern. Aus
Zahlen fir die Stadt Dortmund, wo das grofte Modellprojekt fir Integrationsvereinbarungen durchgefiihrt
wurde, geht hervor, dass trotz umfangreicher Integrationshilfe vor Einflhrung der Integrationsvereinbarun-
gen rund 80% aler neu zugewanderten Haushate zwel Jahre nach der Einreise immer noch Sozialhilfe
bezogen. Eine Evaluierung (GIB, 2004) samtlicher Modédllprojekte ergab, dass die Integrationsvereinba
rungen in einer Verringerung der Abhangigkeit von Sozialleistungen resultierten (55% bei den Programm-
teilnehmern gegentiber 68% bel vergleichbaren Nichtteilnehmern zwei Jahre nach Einreise). Diese war mit
einem entsprechenden Anstieg der Beschaftigungsguoten verbunden (25% im Vergleich zu 12%).

Kernprobleme bei der Integration von Zuwanderern der ersten und zweiten Generation
in den Arbeitsmarkt

Situation der Neuzuwanderer
Die nachfolgenden Abbildungen 3a und 3b veranschaulichen die unterschiedlichen Beschéftigungs-

guoten in Deutschland von Zuwanderern und im Land Geborenen im Vergleich zu ausgewahlten anderen
OECD-Landern nach Aufenthaltgahren im Aufnahmeland jewells fur Frauen und Manner. Zu beachten ist
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hier, dass diese Ergebnisse nicht auf Zeitreihen beruhen, in denen die Situation der Migranten Uber einen
langeren Zeitraum verfolgt wird, sondern vielmehr auf Querschnittsdaten, die sich an der Aufenthaltsdauer
im jeweiligen Aufnahmeland orientieren. Dennoch entspricht das beobachtete Muster in der Hinsicht gene-
rell der Erwartung, dass Zuwanderer, die sich bereits langer im Aufnahmeland aufhalten, bessere Ergebnisse
verzeichnen. Die Abbildungen 3a und 3b zeigen ferner, dass besonders unter den Frauen der Abstand der
Aussiedler — die die Uberwiegende Mehrzahl der im Ausland geborenen Deutschen ausmachen — zu den in
Deutschland Geborenen geringer ist ds bei Zuwanderern mit audéndischer Staatsangehdrigkeit. Festzuhalten
ist aulRerdem, dass Aussiedler mit einer Aufenthaltsdauer von 6-10 Jahren im Land hohere Beschéftigungs-
guoten aufweisen als jene Personen, deren Zuzug mehr als 10 Jahre zurickliegt. Dies ist ein Indikator
dafur, dass die nach 1993 zur Begrenzung des Zustroms von Aussiedlern ergriffenen Maf3nahmen — bei-
spielsweise die seit 1996 obligatorischen Sprachtests — die Beschéftigungsaussichten der nach diesem
Datum eingereisten Auss edler verbessert haben.

Abbildung 3a Unterschiede (in Prozentpunkten) zwischen den Beschaftigungsquoten
der im Land geborenen und der zugewanderten Frauen in der Altergruppe 15-64 Jahre,
nach Aufenthaltgahren im Aufnahmeland, 2004

0.4

B bis zu 5 Jahren
0.35 [@6-10 Jahre
Omehr als 10 Jahre

0.3

0.2

0.1

0- ‘ A 1 ‘ i _‘ ‘ A | A | A1 A4 1 Al 4
Deutschland — Deutschland — Deutschland —  Osterreich Danemark Frankreich Niederlande Schweden Vereinigtes Kanada
alle im Ausland im Ausland Konigreich
Zuwanderer geborene geborene

Auslander Deutsche

Anmerkung und Quelle: Vgl. Tabelle 3.
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Abbildung 3b Unter schiede zwischen den Beschéaftigungsquoten der im Land geborenen
und der zugewanderten Manner in der Altersgruppe 15-64 Jahre,
nach Aufenthaltgahren im Aufnahmeland, 2004
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Anmerkung und Quelle: Vgl. Tabelle 3.

Der Unterschied zwischen den Beschéftigungsquoten der Migranten, die sich seit 6-10 Jahren im
Land befinden, und jenen, die in den vergangenen 5 Jahren gekommen sind, ist in Deutschland besonders
ausgepragt. Nur Frankreich weist bei den Frauen und nur Danemark bei den Mannern einen stérkeren
Anstieg der Beschéftigungsquote auf. Das deutet in Deutschland fir beide Geschlechter auf eine verhalt-
nisméaldig rasche Konvergenz der Beschaftigungsgquoten der Zuwanderer zu der Quote der in Deutschland
Geborenen hin. Dieser positive Konvergenzpfad wird auch nach Bereinigung um Faktoren wie Alter,
Familienstand und Bildungsabschluss bestétigt. Abbildung 4 zeigt den geschétzten Anstieg der Chancen-
verhdltnisse bezogen auf die Beschéftigungsquoten der Zuwanderer im Vergleich zu den im Land Gebore-
nen in den ersten zehn Jahren des Aufenthalts®. Vergleichsweise wiirde es in Deutschland etwa 13 Jahre
dauern, bis die Beschéftigungsquote der Zuwanderer zu der Beschéftigungsquote der im Empfangsland
Geborenen konvergiert, in Schweden wére der Zeitraum etwa doppelt so lang.

23. Chancenverhdltnisse (odds ratios) sind ein Indikator fir die Wahrscheinlichkeit, mit der ein Ereignis fir eine
Gruppe im Verhdltnis zu einer anderen Gruppe eintritt.
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Abbildung 4 Konvergenz der Beschéftigungsquoten von Zuwanderern zu denen
der im Land geborenen Personen, nach Aufenthaltg ahren, 2002
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Anmerkung: Die Abbildung zeigt die Entwicklung des Chancenverhaltnisses (Zuwanderer/im Empfangsland Geborene) in Bezug
auf die Beschéftigung im Zeitverlauf. Die zu Grunde liegenden Schétzungen basieren auf einem ,, Prozentanstieg pro Jahr in den
ersten zehn Aufenthaltsjahren, nach Bereinigung um Faktoren wie Alter, Familienstand und Bildungsabschluss. Bei einem Chan-
cenverhdtnis von eins sind die Beschéftigungsquoten der im Land geborenen Personen und der Zuwanderer identisch.

Quelle: Logistische Regressionen unter Verwendung von Daten der EU-Arbeitskréfteerhebung.

Qualifikationsstruktur der in Deutschland geborenen und der zugewanderten Bevilkerung

Im internationalen Vergleich ist die Kluft bei den Bildungsabschliissen zwischen Zuwanderern und
den im Land Geborenen in Deutschland ganz besonders grofl3. Zwar weist die Migrantenbevélkerung in
vielen européischen Landern einen hohen Anteil an Geringqualifizierten auf, doch ist dieser nur in Frank-
reich grofRer als in Deutschland (Tabelle 7a). Einer der Hauptgriinde fir die hohe Arbeitdosigkeit der
Zuwanderer sind ihre geringen Qualifikationen. In der Tat gibt es viele Belege dafiir, dass der Struktur-
wandel, der sich derzeit in den OECD-Landern vallzieht, un- und angelernte Arbeitskréfte zunehmend
benachteiligt (vgl. z.B. Acemoglu, 2002), und Deutschland stellt in dieser Hinsicht keine Ausnahme dar. In
der Erwachsenenbevdlkerung (25-64 Jahre) haben 47% der Zuwanderer nur einen Abschluss der Sekundar-
stufe | oder Uberhaupt keinen Bildungsabschluss. Demgegeniiber haben unter den in Deutschland Geborenen
in dieser Altersgruppe nur 14% einen derart niedrigen Bildungsabschluss. Uberraschend ist, dass es selbst
bei einem Vergleich der zweiten Generation mit den Personen ohne Migrationshintergrund im selben Alter
(in diesem Fall die Altersgruppe der 25- bis 53-Jdhrigen) eine grofRe Diskrepanz bei den Bildungs-
abschliissen gibt (9% Geringqualifizierte unter Personen ohne Migrationshintergrund gegentiber 30% unter
der zweiten Generation). Empirische Studien deuten ferner darauf hin, dass der niedrigere Beschéftigungs-
status der Zuwanderer weitgehend auf ihren geringeren Bildungsabschluss zurtickzufiihren ist. Noch deut-
licher ist diesin der zweiten Generation, wo der niedrigere Bildungsabschluss den im Vergleich zu Perso-
nen ohne Migrationshintergrund schlechteren Beschéftigungsstatus fast zu 100% erkléart (vgl. auch Kalter
und Granato, 2002).
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Tabelle 7a Anteil der Personen mit einem Abschlussunter Sekundarstufell in der
Erwachsenenbevdlker ung (25-64 Jahre), ausgewahlte OECD-L éander, Dur chschnitt von 2002-2003

Im Land geboren Im Ausland geboren
Deutschland 14% 47%
Niederlande 32% 44%
Danemark 28% 31%
Schweden 18% 24%
Frankreich 34% 64%
Osterreich 19% 42%
Vereinigtes Konigreich 15% 17%

Quelle: Européische Arbeitskréfteerhebung, vgl. OECD (2005, S. 65) beziiglich der Anmerkungen.

Migranten mit einer Nationalitét eines der ehemaligen Anwerbelander weisen ein sehr viel niedrigeres
Bildungsabschlussniveau auf als andere Zuwanderergruppen®. In der Tat lag der Schwerpunkt in der An-
werbephase auf gering quaifizierten Kraften, und Zuwanderer wurden hauptsachlich aus den landlichen
Gebieten eingestellt. Daten einer Audandererhebung von 1971 zeigen, dass die durchschnittliche Schul-
besuchsdauer der , Gastarbeiter® bei unter 7 Jahren lag. Im Gegensatz dazu besteht in Deutschland seit
1919 eine Schulpflicht von mindestens 8 Jahren, und 30% der Erwerbsbevdlkerung von 1971 hatte die
Schule bereits 10 Jahre oder langer besucht.

Angesichts des groRen Anteils an gering qualifizierten Kraften unter den im Ausland geborenen
Bevolkerungsgruppen in Deutschland im Vergleich zu den in Deutschland Geborenen konnte erwartet
werden, dass die Inzidenz der Langzeitarbeitslosigkeit (d.h. eine Erwerbdosigkeit von Uber einem Jahr)
unter Zuwanderern sehr viel grofer ist as unter der Ubrigen arbeitd osen Bevilkerung. Das ist jedoch nicht
der Fall (Tabelle 7b).

Tabelle 7b Inzidenz der Langzeitarbeitdosigkeit unter im Empfangsand gebor enen und
zugewanderten Arbeitsosen, ausgewahlte OECD-L ander, 2004

Im Empfangsland Geborene Zuwanderer
Deutschland 52% 52%
Niederlande 30% 41%
Dénemark 24% (19%)
Schweden 16% 23%
Frankreich 37% 44%
Osterreich 29% 25%
Vereinigtes Konigreich 21% 23%

Quelle: Européische Arbeitskréfteerhebung.

Be einer getrennten Untersuchung der Beschéftigungssituation der im Land Geborenen und der Zuwande-
rer mit niedrigem und hohem Bildungsabschluss schneidet Deutschland relativ gut ab. In der Tat weisen,
wie auch in Frankreich und Osterreich, Zuwanderer mit geringem Bildungsabschluss hthere Beschéftigungs-
guoten auf alsim Land Geborene mit vergleichbarem Bildungsniveau. Das gilt jedoch nicht flr die zweite
Generation in Deutschland, in der die Beschéftigungsguoten der Geringqualifizierten etwas hinter den
Beschéftigungsguoten der vergleichbaren Personen ohne Migrationshintergrund zuriickbleiben (Tabelle 8).

24. Statistiken der Européischen Arbeitskrafteerhebung fur das Jahr 1992 — das einzige Jahr, in dem im Ausland
geborene Audldnder aus ,Gastarbeiterlandern* klar von anderen Zuwanderergruppen unterschieden werden
kdnnen — zeigen, dass Uber 62% dieser Personen im erwerbsféhigen Alter einen niedrigeren Bildungsabschluss
hatten, gegentiber etwa 22% fir andere Zuwanderergruppen und 21% fir im Inland geborene Deutsche.

© OECD 2005 39



Tabelle8 Beschéaftigungsquoten gering und hoher qualifizierter Zuwanderer im Vergleich zu den
im Land Gebor enen, ausgewahlte OECD-L &nder, 2004

Deutsch- Schweden Ver. Nieder- Déne-  Frank-  Oster- Deutschland —
land Konigreich lande  mark reich reich 2. Generation”*
niedriger
Bildungsstand 1.12 0.80 0.80 0.79 0.87 1.12 1.18 0.94
mittlerer und hoher
Bildungsstand 0.87 0.86 0.88 0.88 0.73 0.85 0.88 0.89

1. Das Verhditniswird definiert fir die 25- bis 34-jahrigen in Deutschland geborenen Audander/in Deutschland geborene Deutsche.
Quelle: Européische Arbeitskréfteerhebung.

Auf Grund ihres niedrigen Bildungsabschlusses sind Zuwanderer in den Berufsgruppen fur Gering-
qualifizierte Uberreprasentiert. In diesen Sektoren ist die Beschaftigung seit 1992 riickléufig, wie Tabelle 9
veranschaulicht. Die einzige Ausnahme in dieser Hinsicht sind Diengtleistungsberufe. Bemerkenswert ist
ferner, dass die Konzentration der Zuwanderer auf Sektoren, die geringere Qualifikationen voraussetzen
und sich im Niedergang befinden, seit 1992 erheblich zugenommen hat. Obwohl auch die zweite Generation
in diesen Sektoren generell Uberreprasentiert zu sein scheint, so ist das Muster doch sehr viel weniger aus-
gepragt. Auf Grund ihres niedrigeren Bildungsabschlusses macht ihr Anteil an den héherrangigen Berufs-
gparten (qualifiziertes Fachpersonal) mit dynamischem Wachstum indessen nur etwa ein Drittel des ent-
sprechenden Anteils der Ubrigen Bevolkerung aus und ist seit 1992 riicklaufig.

Tabelle9 Relative Prasenz von Zuwanderern und Angehorigen der zweiten Generation im
Vergleich zur Gbrigen Bevdlkerung in ver schiedenen Ber ufshauptgruppen, 1992 und 2003

Angehdrige
gesetzgebender
Korperschaften, Wissen-
leitende Verwal-  schaftler/ Dienstleis- Anlagen- und
tungsbedienstete qualifi-  Techniker und tungsberufe, Hand- Maschinen-
und Fihrungs-  ziertes  gleichrangige  Burokréfte, Verkauferin werks- und  bediener Hilfss  Durchschnitt
kréftein der Fach- nichttechni- kaufmann. Geschdftenund verwandte sowie arbeits-  aler Berufs-
Berufshauptgruppe* Privatwirtschaft personal  sche Berufe Angestellte auf Mérkten Berufe Montierer kréfte  hauptgruppen
Anteil der Gering-
qualifizierten 9% 2% 8% 12% 20% 17% 30% 46% 17%
Beschéftigungs-
zunahmein der Berufs-
gruppe zwischen 1992
und 2003 13% 2% 27% 2% 26% -15% -12% 0% 9%
Relative Représen-
tation von Ausléndern
1992 0.94 0.79 0.68 0.64 0.96 117 1.60 1.82 1.00
Relative Reprasen-
tation von Auslandern
2003 0.85 0.64 0.63 0.60 1.15 1.20 1.80 2.26 1.00
Relative Représen-
tation der zweiten
Generation 1992 0.74 041 0.77 0.76 177 1.48 0.86 1.05 1.00
Relative Représen-
tation der zweiten
Generation 2003 0.93 0.37 0.77 0.98 158 1.38 112 132 1.00

1. ISCO-Klassifikation. Es sind nur Hauptgruppen mit Gber 1 Million Personen aufgefuihrt.
Quelle: EU-Arbeitskrafteerhebung.
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Einer der Griinde fir die grof3en Unterschiede im Bildungsniveau und infolgedessen auch in der beruf-
lichen Position zwischen der in Deutschland geborenen und der zugewanderten Bevdlkerung ist die hohe
Bedeutung, die formalen Bildungs- und Qualifikationsnachweisen am deutschen Arbeitsmarkt beigemessen
wird, wie vor alem im Hinblick auf die berufliche Bildung ganz besonders deutlich wird (siehe weiter
unten). In dieser Hinsicht scheint in Deutschland ein breiter Konsens zu bestehen. Die starke Betonung
formaler Bildungsnachweise behindert auch den Zugang zum Arbeitsmarkt von Zuwanderern mit einer
hohen Qualifikation, wenn diese im Ausland erworben wurde. Das ist namentlich bei Aussiedlern der Fall,
die oft Uber einen verhdtnismaltig hohen Bildungsabschluss verfugen, ihr Humankapital aber in einem
anderen Bildungs- und Arbeitsumfeld erworben haben. In der Tat sind reichlich Belege daflir vorhanden,
dass die Qualifikationen der Aussiedler am deutschen Arbeitsmarkt nicht in Wert gesetzt werden (Kalter
und Granato, 2002; Konietzka und Kreyenfeld, 2001). Aussiedler mit hoherem Bildungsabschluss erleben
die stérkste Verschlechterung ihrer Stellung am Arbeitsmarkt im Vergleich zum Herkunftsland (Bauer und
Zimmermann, 1999; vgl. auch Tabelle 12 weiter unten). Ahnliche Resultate ergaben sich fiir Zuwanderer
in Kanada, wo mit den Verschiebungen in der Zusammensetzung der Zuwandererbevolkerung hin zu Per-
sonen nicht westeuropéischer Herkunft der in den achtziger Jahren bestehende positive Ertrag im Ausland
erworbener Berufserfahrung in den neunziger Jahren auf beinahe null gesunken ist (Green und Worswick,
2002; Ferrer, Green und Riddell, 2004).

Die formale Anerkennung auslandischer Qualifikationen ist in Deutschland auf Grund des dualen
Charakters der beruflichen Bildung, d.h. der Kombination aus praktischer Erfahrung und eher theoreti-
schem (Schul-)Wissen, mit Schwierigkeiten verbunden. Anders als die meisten anderen Migranten aus
Nicht-EU-Landern, die nur sehr geringe Mdglichkeiten zur Anerkennung ihrer aud andischen Qualifikationen
haben, gibt es fir die Anerkennung von Berufszertifikaten von Aussiedlern ein vereinfachtes Verfahren.
Allerdings fuhrt dieses Verfahren generell nicht zu einer vollen Anerkennung ihrer formalen Qualifikationen.
Seit 1998 besteht aber fur alle Migranten (und Inlénder) die Moglichkeit der Zertifizierung ihres praktischen
Wissens.

Darliber hinaus finanzieren das Bundesministerium fir Bildung und Forschung auf der einen und das
Bundesministerium flr Familie, Senioren, Frauen und Jugend auf der anderen Seite Mal3nahmen zur
Anpassung im Ausland erworbener Qualifikationen an die Bedirfnisse des deutschen Arbeitsmarkts und
zur Erleichterung des Zugangs zu Hochschulen. Diese Mal3nahmen, die seit 1985 in Kraft sind, umfassen
u.a. Sprach- und Briickenkurse fir qualifizierte Aussiedler und Flichtlinge.

Bildungsniveau der Eltern und dessen Auswirkungen auf die Bildungsergebnisse der Kinder

Empirische Daten aus mehreren Studien deuten auf eine Tendenz zur intergenerativen Ubertragung
von Humankapital hin (vgl. Kasten 4). Auf Grund des grof3en Bildungsunterschieds zwischen Zuwande-
rern und in Deutschland geborenen Personen kénnte man auch bei den Leistungen der Schiller der zweiten
Generation und der Nachkommen in Deutschland Geborener einen Unterschied erwarten. In der Tat ist fur
die zweite Generation die Wahrscheinlichkeit des Zugangs zu einem der weiterflihrenden Bildungszweige
im deutschen Schulsystem bedeutend geringer als fir Schiler ohne Migrationshintergrund (Esser, 2003;
Frick und Wagner, 2001). Aul}erdem zeigen Statistiken tber den Bildungsabschluss von Schulabgéngern,
dass sich die grof3e Liicke beim Bildungsabschluss zwischen Ausléndern und Deutschen seit Anfang der
neunziger Jahre nur geringfiigig geschlossen hat (Tabelle 10)%.

25. Die nationalen Bildungsstatistiken basieren auf dem Staatsangehorigkeitskriterium. Somit wird nicht zwischen im
Ausland und im Inland geborenen Ausléndern unterschieden und eingebirgerte Nachkommen von Zuwanderern
erscheinen als deutsche Staatsbirger. Aus diesem Grund lassen sich die Fortschritte der zweiten Generation
(d.h. der im Land geborenen Nachkommen von Zuwanderern) nur schwer identifizieren und untersuchen.
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Tabelle 10 Entwicklung der Schulabschliisse von Deutschen und Auslandern

1991/1992 1994/1995 2003/2004

Deutsche Audander Deutsche Audander Deutsche Audander
Ohne Abschluss die Schule verlassen 6.7 20.9 7.7 19.7 7.9 19.2
Hauptschulabschluss
(untere Sekundarstufe, ISCED 2A) 25.1 44.4 25.7 43.8 24.5 415
Real schulabschluss (mittlere Sekundar-
stufe, ISCED 2A) 41.6 26.3 40.1 26.8 41.6 29.1
(Fach-)Abitur (hdhere Sekundarstufe,
ISCED 2B)* 26.6 8.4 26.5 9.6 26.0 10.2

1. Der typische Schulabschluss einer Person, die das Gymnasium besucht hat, ist das Abitur nach 12 bzw. 13 Jahren (je nach Bundes-
land). Verldsst die Person das Gymnasium in einem friiheren Stadium, erwirbt sie gegebenenfalls einen der niedrigeren Abschllisse.

Quelle: Statistisches Bundesamt.

Obwohl das deutsche Schulsystem in jedem Bundesland Besonderheiten aufweist, 18sst sich das System
generell wie folgt beschreiben: Am Ende des vierten Schuljahrs schlagt die Grundschule den Ubergang in
einen der drei weiterflhrenden Schulzweige vor: Hauptschule, Realschule und Gymnasium. Mit jeder
dieser drei Schulformen sind ein bestimmter Abschluss und eine bestimmte typische Schulbesuchsdauer
verbunden, die jeweils 9, 10 und 12 bzw. 13 Jahre betragt. Der Schulvorschlag hangt hauptséchlich von
den Leistungen der Schiiler ab, berlicksichtigt werden aber noch weitere Faktoren wie beispielsweise das
Lernverhalten des Kindes. Generell haben die Eltern bei der Entscheidung, ob sie der Empfehlung folgen
wollen oder nicht, verhdtnismaidig viel Freiraum, es gibt aber auch Lander, die fir das Gymnasium bei-
spielsweise einen bestimmten Notenschnitt voraussetzen. Im Allgemeinen wird Kindern der zweiten Gene-
ration sehr viel hdufiger der Besuch einer Haupt- oder Real schule empfohlen a's Kindern ohne Migrations-
hintergrund.

In Analysen auf der Basis von Mikrodaten kommt Riphahn (2003, 2005) zu dem Ergebnis, dass die
schulischen Leistungen der zweiten Generation hinter der Bildungsexpansion der Nachkommen in Deutsch-
land geborener Personen zurtickbleiben, d.h. es gibt mdglicherweise eine Divergenzentwicklung zwischen
diesen beiden Gruppen. Dieser Trend ist aber offenbar auf Verdnderungen in der Zusammensetzung nach
Herkunftdandern zurtickzuf ihren, da der Anteil der Tirken — die schlechtere Bildungsergebnisse aufweisen
als andere Gruppen der zweiten Generation —im Laufe der Zeit zugenommen hat. Innerhalb der jeweiligen
Nationalitdten und insbesondere unter den Tirken 18sst sich eine leichte Konvergenz in Richtung der Leis-
tungen der Personen ohne Migrationshintergrund beobachten.

Bei Verwendung der Schuljahre als Proxyvariable fir den Bildungsabschluss ergibt eine Analyse mit
Daten des Sozio-oekonomischen Panels, dass die zweite Generation benachteiligt ist. Zuwanderer bilden in
der Regel eine freiwillige, hoch motivierte Gruppe. Zudem besteht die allgemeine Tendenz, dass sich die
Merkmale der Nachkommen im Vergleich zu denen ihrer Eltern in Richtung Mittelwert entwickeln. Deshalb
ware eigentlich zu erwarten, dass sich das Bildungsniveau der zweiten Generation im Verhaltnis zu Personen
gleichen Alters ohne Migrationshintergrund gegeniiber den bei der Elterngruppe beobachteten Ergebnissen
annahert, selbst wenn das Niveau immer noch niedriger ist. Nach Bereinigung um Kriterien wie Alter,
Geschlecht und Bildungsniveau der Eltern stellt sich jedoch heraus, dass die Ausbildungsdauer der
Zuwanderer der zweiten Generation in Deutschland im Vergleich zu ihren in Deutschland geborenen
Altersgenossen um etwa sechs Monate kirzer ist. Untersuchungen fur andere Lander, beispielsweise flr
die Verenigten Staaten (Card, 2004) und die Schweiz (Bundesamt fir Statistik, 2005), zeigen, dass die
zweite Generation nach Bereinigung um den soziodkonomischen Hintergrund der Eltern in der Regel ein
hoheres Bildungsniveau aufweist als ihre Altersgenossen ohne Migrationshintergrund. Dies erklért sich aus
dem Wunsch der Migranteneltern und ihrer Kinder, einen besseren Status zu erwerben.
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Es scheint, dass die friihe Einteilung nach dem vierten Grundschuljahr in Deutschland die Tendenz
vergtarkt, dass Schilerinnen und Schiller mit einer weniger guten Startposition in eine der unteren Stufen des
mehrgliedrigen Bildungssystems gelangen (vgl. auch Zuwanderungsrat, 2004, S. 267). Diese Stufen um-
fassen weniger Schuljahre und begrenzen den Zugang zu héheren Bildungsgangen, obgleich aus einer
Analyse der Dritten Internationalen Mathematik-Naturwissenschaftsstudie (Schnepf, 2003) hervorgeht,
dass etwa 10% der Hauptschiler und ein Drittel der Realschiler bessere Ergebnisse aufweisen als Gymna:
sasten im untersten Quartil. Die Durchlassigkeit zwischen den Schulformen ist jedoch relativ gering.

Die Daten der OECD-Schillerstudie PISA eignen sich ganz besonders fir einen Leistungsvergleich
zwischen Schilerinnen und Schilern der zweiten Generation und Kindern ohne Migrationshintergrund.
Die PISA-Daten enthalten reichhaltige Informationen Uber den Hintergrund der Schillerinnen und Schiler,
darunter den Geburtsort der Eltern, deren Bildungsniveau und die zu Hause gesprochene Sprache. Im
internationalen Vergleich sind die Benachteiligungen der zweiten Generation hinsichtlich des Bildungs-
abschlusses in jenen Landern besonders stark ausgepragt, in denen die Zuwandererbevilkerung ein relativ
geringes Qualifikationsniveau aufweist und die von den Zuwanderern gesprochene Sprache nicht die Lan-
dessprache ist. Daher Uberrascht es auch nicht, dass die Unterschiede bei den PISA-Punktwerten zwischen
Schilern ohne Migrationshintergrund und Angehdrigen der zweiten Generation in Landern wie Australien
und Kanada sehr vid geringer sind als in Deutschland, wie in Tabelle 11 gezeigt wird. Allerdings ist die
Differenz in Deutschland sogar noch grof3er als in anderen europaischen Landern wie Frankreich, den Nie-
derlanden und Schweden. Besonders alarmierend ist, dass Unterschiede zwischen den Kindern in Deutsch-
land geborener Eltern und der zweiten Generation in Deutschland auch nach Bereinigung um den sozio-
Okonomischen Hintergrund der Schiilerinnen und Schiller bestehen bleiben.

Tabelle11 Unterschiede bel den Pl SA-Punktwerten (2003) zwischen den Nachkommen im Inland
geborener Personen und der zweiten Generation, Kinder im Alter von 15 Jahren

Vor Bericksichtigung der Auswirkungen Nach Beruicksichtigung der Auswirkungen

des soziodkonomischen Hintergrunds der des soziobkonomischen Hintergrunds der
Schilerinnen und Schiler Schulerinnen und Schiler

M athematik Lesen M athematik Lesen

Australien 0 o] o} o]
Ogterreich 56 73 26 31
Belgien 92 84 47 40
Kanada o} 10 -8 12
Dénemark 70 57 36 o]
Frankreich 48 48 14 o]
Deutschland 93 96 45 48
Niederlande 59 50 26 22
Neuseeland 32 22 16 0
Schweden 34 20 15 0
Schweiz 59 53 36 32
Vereinigte Staaten 22 22 o] 0

Anmerkung: ,,0" bedeutet, dass zwischen dem Punktwert der zweiten Generation und dem der Nachkommen von im Land gebo-
renen Personen kein statistisch signifikanter Unterschied besteht. Der soziotkonomische Hintergrund wurde unter Zugrunde-
legung folgender Variablen modelliert: dem Internationalen soziodkonomischen Index des Berufsstatus (ISEI), dem hdchsten
Schulabschluss der Eltern des Schillers bzw. der Schillerin (in Schuljahre umgerechnet), dem Index des relativen Wohlstands
der Familie, dem Index der Bildungsressourcen im Elternhaus und dem Index des Besitzes von , klassischen Kulturgitern®
im Elternhaus. Fir jeden Test wurde die mittlere Punktzahl in allen OECD-Léandern bei 500 Punkten festgelegt, mit einer
Standardabweichung von 100 Punkten (vgl. OECD 2004 zu Einzelheiten).

Quelle: Berechnungen des OECD-Sekretariats auf der Basis der PISA-Datenbank der OECD.
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Die nach Bereinigung um den soziotkonomischen Hintergrund verbleibenden Unterschiede sind jedoch
offenbar weitgehend auf die Tatsache zurlickzufiihren, dass die weniger gut abschneidenden Angehtérigen der
zweiten Generation zu Hause kein Deutsch sprechen. Das ist Uberraschend, da der Anteil der Schillerinnen
und Schiller der zweiten Generation, die zu Hause nicht die Landessprache sprechen, grundsétzlich nicht hoher
ist alsin anderen OECD-Landern®. In einer neueren dkonometrischen Studie (Schnepf, 2004) wurden die
PISA-Daten der OECD und andere internationale Datensitze der Schiilerleistungen (IGLU, TIMSS)?” hinsicht-
lich der Bestimmungsfaktoren der schulischen Leistungen analysiert. Diese Studie kam zu dem Ergebnis, dass
— nach Bereinigung um die zu Hause gesprochene Sprache zusétzlich zum Hintergrund der Schilerinnen und
Schiiler?® — die Ergebnisse der Schillerinnen und Schiiler der zweiten Generation in Deutschland in Mathematik
im internationalen Vergleich verhdltnismalig gut sind. Demgegeniber war der negative Einfluss einer zu
Hause gesprochenen Fremdsprache in Deutschland und den Vereinigten Staaten am grofden. Andere Studien
kamen fir Deutschland zu @hnlichen Ergebnissen (z.B. Entorf und Minoiu, 2004; Weber, 2003). Sie zeigten
einen starken, positiven Effekt der zu Hause gesprochenen deutschen Sprache auf die PISA-Punktwerte der
Migrantenkinder. Bleskley und Chin (2004) weisen unter Verwendung von Mikrodaten aus der Volkszahlung
des Jahrs 2000 in den Vereinigten Staaten nach, dass die Sprachkenntnisse der Eltern tiber 50% der Unter-
schiede bei den Schulabbrecherquoten zwischen nicht-hispanischen Weilzen und in den Vereinigten Staaten
geborenen hispanischen Migrantenkindern erkléren. Diese Studie zeigt ferner, dass die Englischkenntnisse
der Eltern den groften Effekt auf das Englischniveau ihrer Kinder in einem sehr jungem Alter haben.

Angesichts der sehr frihen Einstufung in die ein oder andere Schulform, des starken Einflusses des
soziodkonomischen Hintergrunds auf den Bildungsabschluss und der grofRen Bedeutung des deutschen
Sprachgebrauchs zu Hause fir die schulischen Leistungen ist der friihe Kontakt zum deutschen Bildungs-
system offensichtlich von entscheidender Bedeutung. So kdnnen potenzielle Nachteile auf Grund des
Migrationshintergrunds gleich zu Beginn vermieden und die Sprachkompetenzen durch einen sehr friihen
Kontakt mit Kindern ohne Migrationshintergrund verstarkt werden. Generell konvergiert die Kindergarten-
besuchsguote auslandischer Kinder in Deutschland seit einigen Jahren zu derjenigen deutscher Kinder und
liegt heute nur geringfigig darunter. Jedoch zeigt die Bildungsdatenbank der OECD, dass die Besuchsguoten
der Kinder im Alter von 4-6 Jahren im internationalen Vergleich insgesamt verhatnismaiig niedrig sind.
Unter den 6-Jahrigen wies Deutschland gegeniliber der Vergleichsgruppe (Australien, Déanemark, Frank-
reich, Niederlande, Osterreich, Schweden und Vereinigtes Konigreich — fir Kanada waren keine Daten
verflgbar) im Jahr 2003 die niedrigsten Besuchsquoten auf. Eine Betreuung vor dem Kindergarten (d.h. im
Alter von 2 Jahren) ist in Deutschland weniger geldufig as in Landern wie Frankreich, wo es empirische
Belege daflr gibt, dass der Besuch eines Kindergartens im Alter von 2 Jahren einen starken Einfluss auf
den Grundschulerfolg von Zuwandererkindern hat (Caille, 2001).

Darliber hinaus sind Kindergarten und Schule in Deutschland generell halbtags. Auf Grund des Halb-
tagscharakters von Kindergarten und Schule ist die in 6ffentlichen Einrichtungen — in denen Schiilerinnen
und Schiler vermutlich mehr Kontakt zur Landessprache hétten — verbrachte Zeit geringer as in anderen
Landern. Beispielsweise liegt die durchschnittliche Unterrichtszeit fir Schilerinnen und Schiler im Alter
von 7-8 Jahren nahezu 20% unter dem OECD-Durchschnitt (OECD, 2003). Es ist daher nicht sehr Uiber-
raschend, dass der Einfluss der zu Hause gesprochenen Sprache auf die schulischen Leistungen in Deutsch-
land grofer ist alsin anderen Landern, wo die Kinder mehr Zeit auRerhalb des Elternhauses verbringen.

26. Laut der PISA-Datenbank sprechen in Deutschland 30% aller Migranten der zweiten Generation zu Hause eine
andere Sprache als die Landessprache bzw. einen Dialekt, gegentiber 36% im Vereinigten Konigreich, 33% in
Dénemark, 50% in Australien, 42% in Schweden und 23% in Kanada und Frankreich.

27. Die PISA-Studie beurteilt die Kompetenzen 15-jahriger Schilerinnen und Schiler in Lesen, Naturwissenschaften
und Mathematik. TIMSS steht fur die Dritte Internationale Mathematik- und Naturwissenschaftsstudie, an der
Siebt- und Achtkl&sder teilnahmen. Das Programm der Internationalen Grundschul-Lese-Untersuchung (IGLU)
misst die Lese- und V ersténdniskompetenzen von Grundschillern der vierten Klasse.

28. Zu beachten ist, dass die Hintergrundvariablen von denjenigen in Tabelle 10 abweichen. Insbesondere fir den
Bildungshintergrund der Eltern wurde in der zitierten Studie nur das Bildungsniveau der Mutter berticksichtigt.
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Kasten4 Intergenerative Konsequenzen der Zuwanderung gering qualifizierter Kréfte

Ein Grofdteil der zweiten Generation in Deutschland hat Eltern, die wahrend der Arbeitskrafteanwerbungs-
phase in den flnfziger und sechziger Jahren nach Deutschland kamen: In dieser Phase der Anwerbung von
»Gastarbeitern” lag der Schwerpunkt hauptséchlich auf gering qualifizierten Personen.

Jedoch haben Bildung und soziotkonomischer Status der Eltern einen wichtigen Einfluss auf den schulischen
Erfolg der Kinder. Wird die Anzahl der Schuljahre als Messgrofi3e fir den Bildungsabschluss herangezogen,
haben Erwachsene der zweiten Generation in Deutschland im Durchschnitt nahezu ein Jahr weniger Schul-
besuchszeit al's Personen desselben Geschlechts und derselben Altersgruppe, die keinen Migrationshintergrund
haben. Auch nach Beriicksichtigung des Bildungsabschlusses der Eltern besteht eine Kluft fort, die aber um die
Hélfte reduziert ist. Trotz eines Trends zu hoheren Qualifikationen in der zweiten Generation erreicht der frag-
liche Personenkreis nicht dasselbe Niveau wie die Nachkommen von in Deutschland Geborenen mit dhnlichem
Hintergrund. Anders scheint die Situation in der Schweiz zu sein, wo die zweite Generation offenbar hthere
Bildungsabschliisse erzielt als die Nachkommen von im Land Geborenen mit vergleichbarem Hintergrund
(Bundesamt fur Statistik, 2005). Ein &nliches Ergebnis wurde im Hinblick auf den Schulbesuch in Frankreich
beobachtet (Caille, 2005).

Die PISA-Studie der OECD zeigte auf, dass die Auswirkungen des Hintergrunds der Eltern auf die schuli-
schen Leistungen der Kinder in Deutschland tendenziell grof3er sind als in anderen Landern. Der soziodkonomi-
sche Gradient Deutschlands bei den Lesetests, der den Zusammenhang zwischen der Lesekompetenz einer
Person und ihrem soziotkonomischen Hintergrund misst, ist in Deutschland im OECD-Raum mit Abstand am
steilsten. Die Gradientensteigung — die den Effekt von Veradnderungen des soziodkonomischen Hintergrunds auf
die PISA-Punktwerte der Schilerinnen und Schiler misst — lag in der Studie von 2000 um 50% Uber dem
OECD-Durchschnitt. Das deutet darauf hin, dass das deutsche Bildungssystem weniger as andere OECD-
Lander in der Lage ist, gleiche Lernchancen zu bieten. In der Studie von 2003 hingegen, in deren Mittel punkt
das Fach Mathematik stand, lag die Gradientensteigung von Deutschland im OECD-Durchschnitt (OECD,
20044). Die PISA-Studie zeigte ebenfalls, dass zwischen dem Qualifikationsniveau der Zuwanderer und den
Bildungsergebnissen der nachfolgenden zweiten Generation im Vergleich zu Resultaten von Personen ohne
Migrationshintergrund ein enger Zusammenhang besteht. In denjenigen OECD-Landern, die Zuwanderer nach
Qualifikationen und Arbeitsmarktbedarf auswéhlen, wie Australien und Kanada, entspricht das durchschnitt-
liche Leistungsniveau der zweiten Generation (vor Bereinigung um den soziodkonomischen Hintergrund) in
etwa dem der Nachkommen der im Inland Geborenen oder liegt sogar geringfiigig dartiber. Am anderen Ende
des Spektrums befinden sich mit Belgien, Deutschland und der Schweiz Lander, die in der Vergangenheit sehr
stark auf die Anwerbung gering qualifizierter Kréfte zurtickgegriffen haben.

Obwohl es eine Tendenz zur Ubertragung schulischer Leistungen von einer Generation auf die nachste gibt,
konnen Bildungssysteme in der Lage sein, diesen Effekt zu kompensieren oder abzuschwéchen. Niemand wirde
jedoch erwarten, dass Bildungssysteme den Effekt verstérken. Tritt dies ein, kann es zu einer Fortdauer der
Benachteiligung Uber mehrere Generationen kommen, d.h. es kénnen sogar noch Personen betroffen sein, die
weder selbst noch deren Eltern im Ausland geboren wurden. Ein derartiges Phdnomen lésst sich empirisch aber
nur schwer nachweisen, da keine Daten Uber Zuwanderer der , dritten Generation® verflgbar sind, obwohl es
punktuelle Belege dafirr gibt, dass die ,, dritte Generation*, d.h. im Inland geborene Personen, deren Grol3eltern
Zuwanderer waren, in Deutschland mit Bildungsschwierigkeiten zu kdmpfen haben.

Seit kurzem sind indessen Informationen Uber den Arbeitsmarktstatus von Aussiedlern und Flichtlingen
sechs Monate nach der Teilnahme an einem der Sprachkurse mit 900 Unterrichtsstunden fir ausgewahlte
Gruppen arbeitdoser Zuwanderer verfigbar. Diese Kurse wurden von der Bundesagentur fir Arbeit koor-
diniert (sehe weiter oben). Unter dem Einfluss der sich verschlechternden Arbeitsmarktlage ging der prozen-
tuale Anteil der Zuwanderer, die sechs Monate nach Abschluss des Sprachkurses einen Arbeitsplatz hatten
(die so genannte ,, Integrationsquote”), seit 2001 deutlich zuriick (vgl. Tabelle 12). Interessant ist ferner die
Beobachtung, dass Sprachkurse fir Aussiedler effektiver sind as fir andere anspruchsberechtigte Migranten-
gruppen. Jedoch standen selbst in dieser Gruppe nur 15% der Teilnehmer sechs Monate nach Kursabschluss
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in einem Besché&ftigungsverhéltnis. Hinzu kommt, dass diese Kurse fur die Arbeitsmarktintegration von
Zuwanderern mit mittlerem und niedrigem Bildungsabschluss offenbar effektiver sind als fir Zuwanderer
mit Hochschulabschluss. Erwahnenswert ist ferner, dass die Integrationsguoten fr Frauen nur halb so hoch
sind wie fur Manner, obwohl diese Kurse nur jenen Personen offen stehen, die in ihrem Herkunftdand
bereits einen Arbeitsplatz hatten und in Deutschland als arbeitslos gemeldet sind. Im Allgemeinen ist die
Integrationsguote verhdtnismalRig niedrig, was aber teilweise darauf zurlickgefthrt werden kann, dass
Sprachkurse haufig nur ein erster Schritt vor der Ergreifung weiterer Mal3nahmen zur Integration in den
Arbeitsmarkt sind. Auf3erdem sind sechs Monate ein sehr kurzer Zeitraum. Fir eine angemessene Evaluie-
rung der langfristigen Wirksamkeit der Mal3nahmen waére eine Langzeitanalyse Uber einen Zeitraum von
5-10 Jahren notwendig.

Tabelle 12 Teillnahme an Sprachkursen fur arbeitslose Migranten und Beschéaftigung
sechs M onate nach Kursende

Januar 2001 Juli 2001 Juli 2002 Juli 2003
-Juni 2001 - Juni 2002 - Juni 2003 -Juni 2004

I nsgesamt 27 295 53995 55 426 40 606
Davon
Aussiedler 72% 2% 66% 66%
anerkannte Asylbewerber 2% 2% 2% 1%
Kontingentfliichtlinge 14% 14% 17% 16%
nicht verfligbar 12% 13% 15% 17%
Davon
ohne anerkanntem Berufsabschluss 58% 57% 55% 59%
berufliche Bildung (Nicht-Hochschul ) 20% 21% 19% 17%
Fach- oder Hochschule 6% 6% 6% 6%
nicht verfligbar 8% 7% 6% 6%
Davon
Manner 49% 49% 49% 49%
Frauen 51% 51% 51% 51%
Anteil der sechs Monate nach Kursende beschéftigten Personen
I nsgesamt 29% 23% 18% 13%
Davon
Aussiedler 34% 28% 22% 15%
Anerkannte Asylbewerber 18% 18% 17% 12%
Kontingentfl ichtlinge 7% 6% 5% 3%
nicht verfligbar 24% 20% 15% 12%
Davon
ohne anerkanntem Berufsabschluss 31% 24% 18% 13%
berufliche Bildung (Nicht-Hochschule) 29% 25% 19% 14%
Fach- oder Hochschule 16% 14% 12% 8%
nicht verflgbar 15% 9% 14% 6%
Davon
Manner 38% 30% 23% 17%
Frauen 20% 17% 13% 9%

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Berechnungen des OECD-Sekretariats.
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Die wenigen verfigbaren Mikrodaten zeigen dartber hinaus, dass zwischen Sprachkenntnissen (nach
Eigenangaben) und Beschéftigung kein starker direkter Zusammenhang zu bestehen scheint. In einer Analyse
mit Daten des Deutschen Sozio-oekonomischen Panels von Zuwanderern, die in den vergangenen zehn
Jahren zugezogen sind, war kein Unterschied in den Beschéftigungsquoten zwischen Personen mit guten
und Personen mit mangel haften Deutschkenntnissen feststellbar. Nach Bereinigung um soziodemographische
Merkmale und Migrantengruppe werden Deutschkenntnisse zwar zu einem signifikanten Bestimmungsfaktor
der Erwerbsbeteiligung der Zuwanderer, doch ist das Ergebnis nicht sehr robust.

Grundliche Kenntnisse der deutschen Sprache kdnnen aber fiir die Berufsstellung von Bedeutung sein
(Congtant und Zimmermann, 2003). Dies deutet darauf hin, dass Sprachbeherrschung einen Einfluss auf
die Ubertragbarkeit von Humankapital haben kann. Noch wichtiger ist vielleicht, dass mangelnde
Deutschkenntnisse den Zugang junger Migranten zur Berufsbildung behindern kénnten — indem sie ihre
Chancen in einem Einstellungsgespréch reduzieren —, was sie wiederum viel anfélliger fir einen spéteren
Arbeitsplatzverlust macht (siehe weiter unten). Auf der anderen Seite ist der Sprachunterricht auch ein
Kostenfaktor, insbesondere wenn es nicht in erster Linie um den Erwerb berufsbezogener Sprachkompe-
tenz geht, wie dies derzeit in Deutschland der Fall ist. Sprachkurse halten die Teilnehmer fir den Zeitraum
des Kurses vom Arbeitsmarkt fern. Erfahrungen in Schweden (OECD, 2004b) haben jedoch gezeigt, dass
eine frihzeitige Beschéftigung einen vergleichsweise sehr viel stérkeren Einfluss auf den Erwerbsstatus
vier Jahre nach dem Zuzug hat als die Teilnahme an einem Sprachkurs. Der ebenfalls von der OECD vor-
gelegte Bericht Uber die Arbeitsmarktintegration von Immigranten in Schweden legt ferner den Schluss
nahe, dass die Ertrége von Sprachkursen im Sinne héherer Beschéftigungschancen nach 500 Stunden deut-
lich sinken. Somit lagen die in Deutschland angebotenen 900 Stunden an Sprachkursen moglicherweise
Uber dem effizienten Niveau.

Diese Ergebnisse deuten darauf hin, dass umfangreiche Sprachkurse flr die Integration am Arbeits-
markt unter Umsténden weniger wichtig sind als Berufserfahrung im Empfangdand, insbesondere fir dltere
Migranten. Dennoch sind Kenntnisse der Sprache des Aufnahmelands aus einer umfassenderen Perspektive
fur die Integration zweifelsohne ein bedeutender Faktor. Aus diesem Grund ist es besorgniserregend, dass
selbst ein Teil der Schiilerinnen und Schiller der zweiten Generation mit Sprachschwierigkeiten zu kémpfen
hat, auch wenn der Prozentsatz nicht sehr hoch ist. Berechnungen mit dem Deutschen Sozio-oekonomischen
Panel — dem einzigen umfangreichen Datensatz, der einige Informationen Uber die Sprachkompetenz ent-
hélt — zeigen, dass etwa 6% der Schilerinnen und Schiller der zweiten Generation ihre Deutschkenntnisse
in Wort und Schrift fir weniger als gut halten.

Alarmierend ist auch die Tatsache, dass nahezu 40% der Spétaussiedler, die im Rahmen der nach
1993 geltenden Regelungen ins Land gekommen sind, ihre Sprachkenntnisse trotz der erheblichen staat-
lichen Investitionen in die Sprachforderung dieser Gruppe als weniger as gut einstufen. Da sich das
Bildungsniveau dieser Neuzuwanderer nicht alzu sehr von dem fruherer Migranten unterscheidet, 18sst
sich der eingangs beschriebene starke Riickgang der Beschéftigungsquoten der Aussiedler mdglicherweise
durch die Tatsache erkléren, dass unter den schlechten Arbeitsmarktbedingungen, die diese Migranten bel
ihrer Ankunft angetroffen haben, Sprachkenntnisse zu einem wichtigeren Kriterium werden.

Teilnahme der Migranten an der dualen Berufsausbildung

Das vorherrschende System fiir den Ubergang von der Schule in den Beruf ist in Deutschland die
L ehrlingsausbildung®. Prinzipiell kann erwartet werden, dass die praxisbezogene Natur des Systems den
Fertigkeiten der Schilerinnen und Schiler der zweiten Generation besser entspricht als der formale Schul-
unterricht, was insbesondere fir Personen mit Lese- und Sprachschwierigkeiten gilt. Das dirfte vor alem

29. Nur Danemark und die Schweiz (und in geringerem Ausmal3 auch Osterreich und die Niederlande) raumen der
Lehre a's Ubergangsregime eine dhnlich grof3e Bedeutung ein.
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auf den Handwerkssektor zutreffen, der traditionell ein Schwerpunktbereich der dualen Ausbildung sind
und in dem die perfekte Beherrschung der deutschen Sprache unter Umsténden von weniger grof3er Bedeu-
tung ist. Die Beteiligung von Auslandern an der beruflichen Bildung ist jedoch sehr viel niedriger als die
der Deutschen. Im Jahr 2003 lag die Teilnahmequote der Audander im Alter von 18-21 Jahren bei 27%,
gegeniiber 60% bei den Deutschen (Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, 2005)*. Eine ghnliche
Diskrepanz wird auch bel der Ausbildung im Handwerkssektor beobachtet, obwohl die Teilnahme von
Auslandern an der beruflichen Bildung in diesem Sektor etwas stérker ist alsin anderen Bereichen.

Fir die zweite Generation ist der Mangel an Berufsabschllissen das Hauptbeschaftigungshindernis.
Die Beschéftigungsgquote der Manner und Frauen der zweiten Generation in der Altersgruppe der 25- bis
35-Jahrigen liegt um etwa 10% bzw. 16% unter der entsprechenden Quote der Manner und Frauen ohne
Migrationshintergrund. Dies ist aber vollstéandig auf den fehlenden Berufsabschluss zurtickzufthren. Flr
die zweite Generation mit Berufsabschluss sind die Beschéftigungsquoten sogar hoher as fur Personen
ohne Migrationshintergrund, die einen vergleichbaren Abschluss haben. Dieses Ergebnis gilt auch nach
Bereinigung um Faktoren wie Alter, Geschlecht, Familienstand und (sonstige) Bildungsabschllsse. In der
entsprechenden dkonometrischen Analyse ist die Interaktion zwischen der zweiten Generation und einem
Berufsabschluss stark und sehr solide, was zeigt, dass die Erreichung eines Berufsabschlusses fir die zweite
Generation erheblich wichtiger ist as fir die Personen ohne Migrationshintergrund. Wahrend die bereinigten
(d.h. um sonstige soziodemographische Faktoren kontrollierten) Beschéftigungschancen fur die Nachkommen
von in Deutschland Geborenen mit Berufsabschluss 2,4-mal héher sind als fur jene ohne Abschluss, liegt
der entsprechende Wert fir die zweite Generation bei 5 und ist somit mehr als doppelt so hoch. Angesichts
der Tatsache, dass der Antell der zweiten Generation an der Erwerbsbevolkerung seinen Hochststand noch
nicht erreicht hat — ein Hinweis hierfir ist die Tatsache, dass zwei Drittd der in Deutschland geborenen
Auslander unter 18 Jahre alt sind —, geben die niedrigen Teilnahmeguoten Anlass zu besonderer Sorge.

Die Grunde fir die geringe Teilnahme der zweiten Generation an der beruflichen Bildung sind zahl-
reich. Die Ausbildungsplatzkonkurrenz zwischen der zweiten Generation und Jugendlichen ohne Migrations-
hintergrund scheint sich auf Grund des strukturellen Lehrstellenmangels in Deutschland verschérft zu haben.
Angesichts des niedrigeren Erstausbildungsniveaus und der schwécheren Beherrschung der deutschen
Sprache bei den Angehdrigen der zweiten Generation sind diese von der zunehmenden Konkurrenz offen-
bar Uberverhdtnisméllig stark betroffen. Allerdings waren die Teilnahmequoten der zweiten Generation
selbst unter giinstigeren Umsténden bereits relativ niedrig. Zudem bleibt selbst unter jungen Audandern
und Deutschen mit demselben Schulabschluss eine beachtliche L licke bestehen (Granato und Uhly, 2005).

Eine weitere mogliche Erklarung fir die geringen Teilnahmeguoten der zweiten Generation bel Mal3-
nahmen der Berufsausbildung kénnte sein, dass der genannte Personenkreis versucht, so rasch wie moglich
einen bezahlten Arbeitsplatz zu bekommen. Ein Hinweis hierfir ist die Tatsache, dass es sich unter den 15- bis
20-Jahrigen, die bei der Bundesagentur fir Arbeit als Beitragszahler zur Soziaversicherung registriert sind
(die sich also entweder in einer Berufsausbildung oder in einer reguléren Beschéftigung befinden), bel 43%
der Audéander, aber nur 24% der Deutschen nicht um Auszubildende handelt. Da die Léhne der Auszubilden-
den verhaltnisméaliig niedrig sind, ist dies mit htheren Durchschnittsgeh&ltern der jungen Auslander ver-
bunden — im Durchschnitt verdienen sie etwa 20% mehr als ihre deutschen Altersgenossen™. Allerdingsist
die Kausabeziehung nicht klar, da die htheren Loéhne (und reguléren) Beschéftigungsverhéltnisse dieser
jungen Auslander auch ein Ergebnis mangelnden Zugangs zu Ausbildungsmal3nahmen sein kénnen. Ohne
Zweifd behindert jedoch ein fehlender Berufsabschluss die berufliche Aufwartsmobilitét der zweiten Genera-
tion und erhoht die Wahrscheinlichkeit der Arbeitdosigkeit dieser Gruppe zu einem spéteren Zeitpunkt.

30. Die offiziellen Zahlen basieren auf Angaben der Kammern. Leider wird dabei jedoch nicht zwischen Migranten-
kindern der zweiten Generation und denjenigen Jugendlichen unterschieden, deren Eltern ebenfalls in Deutsch-
land geboren sind.

31. Diese Berechnungen basieren auf Daten eines Beschéftigtenpanels der Bundesagentur fir Arbeit (BA-Beschéftigten-
panel).
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Diese Hindernisse werden auch von Befragungsdaten bestétigt. In einer Befragung unter der Audlénder-
bevolkerung aus dem Jahr 2001 (Venema und Grimm, 2002) wurde Lehrstellenmangel von jungen Aus-
landern ohne Ausbildungsplatz als das Haupthindernis angefiihrt, gefolgt von unzureichenden Deutsch-
kenntnissen, dem Fehlen des notwendigen Schulabschlusses und dem Wunsch, sofort Geld zu verdienen.
Der Widerstand der Eltern gegen eine Berufsausbildung wurde nur von wenigen Ausléndern genannt, was
einem erheblichen Riickgang im Vergleich zu den Antworten auf dhnliche Fragen in einer entsprechenden
Erhebung von 1995 entspricht. Dies deutet darauf hin, dass Misstrauen der Migranten gegenlber der
Berufsaushildung nicht fir die geringen Teilnahmequoten der zweiten Generation an der Berufsausbildung
verantwortlich zu sein scheint, obwohl ihre Eltern aus Landern kommen, in denen diese Form der Ausbildung
weniger gelaufig ist alsin Deutschland.

Ebenso wie in anderen OECD-Landern scheint auch in Deutschland die Mehrzahl der Arbeitsplétze
— sowohl reguldre Arbeitsplétze a's auch Ausbildungsplétze — Uber Kontakte mit Freunden oder Verwandten
besetzt zu werden®. In Deutschland geborene Personen haben aber vermutlich weiter reichende persin-
liche Kontakte als Migranten. Wahrend dies fur Schilerinnen und Schuler der zweiten Generation kein
Problem darstellen sollte, kdnnten sich hingegen ihre Netzwerke im Hinblick auf Arbeitgeber starker in
Richtung von Unternehmen orientieren, deren Inhaber dieselbe ethnische Herkunft aufweisen. Jedoch
bieten Unternehmen unter auslndischer Leitung erheblich seltener Méglichkeiten der Berufsausbildung an
(vgl. Bundesministerium fur Bildung und Forschung, 2004).

Dies igt auf eine Vielzahl von Faktoren zurlickzufihren. Da die meisten Migrantenunternehmer aus
Landern stammen, in denen die L ehrlingsausbildung nicht so gelaufig ist wie in Deutschland und sie in den
meisten Falen selbst keine Auszubildenden waren, sind sie sich der Méglichkeiten, die diese Form der
Ausbildung Arbeitgebern und Auszubildenden bietet, mdglicherweise nicht bewusst. Aul3erdem sind aus-
landische Unternehmen moglicherweise weniger mit den lokalen Industrie- und Handelskammern in Kontakt.
Wie bereits erwahnt, spielen die Kammern im System der dualen Berufsausbildung eine wichtige Rolle.
Bis vor kurzem musste sich jeder Unternehmer, der in einem anerkannten Ausbildungsberuf ausbilden
wollte, einer ausfuhrlichen Eignungsprifung unterziehen. Mit Erlass der Bundesregierung von August
2003 wurde diese formale Eignungsfeststellung abgeschafft. Obwohl jeder Aushilder nach wie vor die
Zulassung der Industrie- und Handel skammer bendétigt, gibt esim Zertifizierungsverfahren nunmehr erheb-
lich mehr Flexibilitét. Diese Malinahme dirfte die Aushildungsbereitschaft ausléndischer Unternehmer
erhdhen, esliegt jedoch noch keine Evaluierung dartiber vor, ob dies erfolgt ist.

Trotz offensichtlich fehlenden Zugangs der zweiten Generation zu einer regularen Berufsbildung sind
junge Auslander in den Bundesprogrammen zur Férderung des Zugangs benachteiligter Bevolkerungs-
gruppen zur Berufshildung unterreprasentiert (vgl. Integrationsbeauftragte, 2005). Angesichts der Uberwél -
tigenden Bedeutung der Berufshildung fir den Arbeitsmarktzugang der zweiten Generation gibt es mittler-
weile eine Vielzahl gezielter Initiativen und Projekte. Allein fir die Forderung der Berufsbildung in Unter-
nehmen mit Inhabern auslandischer Herkunft gibt es 42 Projekte (Bundesministerium fir Bildung und
Forschung, 2004, S. 53). Zusétzlich sind zehn regiona e Netzwerke eingerichtet worden, die auf die Forde-
rung des Zugangs von Migranten zur Berufsbildung abzielen (vgl. Kasten 5). Weitere Initiativen sind u.a.
darauf ausgerichtet, in so genannten binationalen Ausbildungsprojekten (die auch ein Praktikum im
Herkunftdand der Migranten — oder ihrer Eltern — umfassen) von der Zweisprachigkeit der Angehdrigen
der zweiten Generation zu profitieren. Fir Zuwanderer ohne berufliche Bildung, aber in fortgeschrittenerem
Alter sind in einer Reihe von Modellprojekten zertifizierungsorientierte Modul programme erprobt worden
(vgl. Granato und Gutschow, 2004). Eine Beurteilung der Wirksamkeit solcher rdumlich und zeitlich
begrenzten Projekte geringen Umfangs ist auf Grund der Nichtverfligbarkeit rigoroser Evaluierungen
jedoch unmoglich.

32. Allerdings gibt es diesbeziiglich lediglich punktuelle Belege. Nur das Deutsche Sozio-oekonomische Panel liefert
Informationen darliber, wie jemand seinen derzeitigen Arbeitsplatz gefunden hat. Von den auswertbaren Antwor-
ten erwdhnte Uber die Hélfte ,, Uber Freunde und Verwandte".
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Kasten 5 Die beruflichen Qualifizierungsnetzwer ke (BQN)

Ein besonders gutes Beispiel fir den im Hinblick auf Integrationsmaf3nahmen gewéhlten Ansatz sind die
beruflichen Qualifizierungsnetzwerke (BQN). Das Programm, das vom Bundesministerium fir Bildung und
Forschung und dem Européischen Soziafonds kofinanziert wird, ist Teil einer umfassenderen Bundesinitiative
zur beruflichen Qualifizierung von Jugendlichen mit besonderem Forderbedarf. Ziel des Programmsiist die For-
derung des Zugangs von jungen Zuwanderern der ersten und zweiten Generation zu Arbeitsplétzen und beruf-
licher Bildung Uber Sensibilisierungsmalihahmen und die Einrichtung regionaler Netzwerke der beteiligten
Akteure, z.B. Arbeitsagenturen, Industrie- und Handelskammern, Migrantensel bstorganisationen sowie kom-
munale Einrichtungen und Unternehmer. Zielpopulation der Netzwerke sind Jugendliche mit , Migrations-
hintergrund®, zu denen sowohl die im Ausland Geborenen as auch jene der zweiten Generation zédhlen, die
besonderer Aufmerksamkeit beduirfen.

Seit 2004 wurden auf Projektbasis fir einen anfénglichen Zeitraum von dreieinhalb Jahren, d.h. bis Juli
2007, zehn regionale Netzwerke eingerichtet. Die Infrastruktur wird generell nicht finanziert, und die Finanzie-
rung ist ausschliefllich ausgabenorientiert (vorwiegend Personal, Informationsbroschiren usw.). Die meisten
Netzwerke werden entweder von den ortlichen Industrie- und Handel skammern oder kommunalen Einrichtun-
gen verwaltet. Vor der Einrichtung der Netzwerke wurde in jeder der zehn betroffenen Regionen eine Bedarfs-
analyse durchgefihrt. Auf der Basis dieser Analyse hat jedes Netzwerk seine eigenen Schwerpunktbereiche
definiert. In Regionen beispielsweise, in denen das Niveau der Erstausbildung von Personen mit Migrations-
hintergrund al s besonders problematisch identifiziert wurde, wurde der Schwerpunkt auf Informationsveranstaltungen
in Schulen gelegt. In anderen Regionen, wo der Zugang zu beruflichen Ausbildungsplédtzen als auf3erordentlich
beschréankt gilt, liegt der Schwerpunkt auf dem Erwerb von Praktikanten- und Lehrstellen fir diese Personen-
gruppe. In anderen Gegenden stehen Sensibilisierungsmalinahmen unter Beteiligung ortlicher Unternehmen und
Industrie- und Handelskammern wie auch der breiten Offentlichkeit im Mittel punkt.

Die Projekte dienen somit hauptséchlich als Vermittlungsinstanz zwischen der zweiten Generation und den
Anbietern der allgemeinen Dienste. Sie basieren auf der Uberzeugung, dass der Zugang der zweiten Generation
zu diesen Diensten haufig durch Missverstéandnisse und mangel nde Kenntnisse der deutschen Einrichtungen auf
der einen und fehlende Informationen Uber die besondere Situation der Migranten und der zweiten Generation
auf der anderen Seite behindert wird.

Einen dhnlichen regionalen Netzwerkansatz, jedoch auf die Qualifizierung erwachsener Migranten abzie-
lend, verfolgt das Netzwerk ,, Integration durch Qualifizierung“ (Netzwerk 1Q), das im Januar 2005 seine Arbeit
aufgenommen hat.

Zugang von Migranten zur Selbststandigkeit

Die Sdbsstandigkeit von Migranten erhdlt in Deutschland derzeit wachsende Aufmerksamkeit.
Besonders ersichtlich ist dies unter der tirkischen Bevdlkerung, die in den vergangenen Jahren mehrere
Handelszentren und Vereinigungen fir Selbststandige eingerichtet hat. Die verfligbaren Daten legen den
Schluss nahe, dass selbststandige Zuwanderer, und insbesondere Tlrken, mehr verdienen a's selbststandig
tétige oder angestellte Deutsche (Congtant, Shachmurove und Zimmermann, 2003). Das steht im Gegensatz
zur Kategorie der abhangig Beschéftigten, in der Deutsche mehr verdienen as Migranten. Selbststéndig
tétige Zuwanderer stehen in der Einkommensverteilung daher ganz oben, wahrend abhangig beschéftigte
Migranten eher am unteren Ende der Skala angesiedelt sind. Diese Ergebnisse deuten darauf hin, dass die
Selbststandigkeit Zuwanderern bei der Uberwindung struktureller Hindernisse am deutschen Arbeitsmarkt
helfen kann, die sie daran hindern, dieselben L 6hne und Gehélter zu verdienen wie Deutsche.
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Wie Tabelle 13 zeigt, sind die Selbststandigkeitsquoten der Zuwanderer in Deutschland aber seit dem
Vorliegen entsprechender Daten 1992 und auch heute noch niedriger als die der in Deutschland Gebore-
nen. Trotz eines gewissen Anstiegs seit 1992, der vor allem durch eine nahezu 90%ige Erhéhung der
Selbststandigkeitsquote der Tirken bedingt war, ist die Selbststéndigkeit heute immer noch etwas niedriger
as die der Zuwanderer in den anderen in Tabelle 13 aufgefihrten OECD-Landern, mit der Ausnahme
Osterreichs.

Tabelle 13 Entwicklung der Selbststéandigkeitsquoten von im Land gebor enen Per sonen und
Zuwander ern, ausgewahlte OECD-L éander

Deutschland ~ Schweden Osterreich Niederlande  Ver. Koénigreich  Frankreich

2004
Zuwanderer 8.7 111 7.4 9.6 14.6 9.9
faus der TUrkei 71
im Land Geborene 10.7 9.2 125 11.2 121 9.7
1999
Zuwanderer 8.6 12.2 6.8 9.5 15.3 10.5
faus der TUrkei 49
im Land Geborene 105 105 13.9 11.2 11.3 12.0
1992*
Zuwanderer 7.3 11.4 6.9 6.9 16.2 11.6
faus der Tlrkei 3.8
im Land Geborene 8.2 105 114 9.8 11.9 12.3

1. Die Daten beziehen sich fiir Schweden und Osterreich auf 1995.
Quelle: EU-Arbeitskrafteerhebung.

Die niedrigen Selbststandigkeitsquoten sind zum Teil darauf zurlickzufihren, dass der Zugang von
Auslandern zur selbststéandigen Beschéftigung im Allgemeinen auf Personen mit verfestigtem Aufenthalts-
status begrenzt ist. Unter dem vor 2005 gliltigen Rahmen hatten die meisten Zuwanderer aus Nicht-EWR-
Landern entsprechend der Ansicht, Deutschland sei kein Einwanderungsland, keinen Zugang zur Selbst-
standigkeit. In der Tat war die Austibung einer selbststéandigen Tétigkeit grundsétzlich allen Ausléandern
ohne unbefristete Aufenthaltserlaubnis bzw. Aufenthaltsberechtigung untersagt. Infolgedessen war Uber ein
Drittel aller Auslander zunéchst rein rechtlich von der Selbststéndigkeit ausgeschlossen, obwohl die
Behorden Uber hinreichend Ermessensspielraum verflgten, um auch diesen Audéandern Zugang zu selbst-
standiger Tétigkeit zu gewahren. Begrindet wurde dies damit, dass die Auslibung einer selbststéandigen
Tatigkeit das Ergebnis einer Verfestigung des Aufenthalts darstellen sollte (d.h. erst nach mindestens finf
Aufenthaltgahren gewahrt werden konnte — die notwendige Aufenthaltsdauer zum Erwerb einer unbefriste-
ten Aufenthaltserlaubnis). Sonst konnte die Sdlbststéandigkeit die notwendige Ausreise bei Ablauf der Auf-
enthaltserlaubnis behindern.

Trotz einiger Verbesserungen im neuen Zuwanderungsgesetz ist der Zugang zur Selbststandigkeit
generell noch immer Personen mit einem verfetigten Aufenthaltsstatus vorbehalten. Nicht ganz klar ist, wie
grof3 der verbleibende Ermessensspielraum nach dem neuen Gesetz ist. Leider ist es auch noch nicht mog-
lich, den Anteil der Audléander mit Zugang zu selbststéndiger Beschéftigung in der Erwerbsbevdlkerung zu
identifizieren. Dies durfte sich jedoch mit der Uberarbeitung der Datenerhebung durch die Bundesagentur
fUr Arbeit in Anbetracht des neuen Zuwanderungsgesetzes andern.
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Die Bundesregierung bietet zwei Malnahmen zur Forderung der selbststéandigen Beschéftigung ehe-
maliger Arbeitsloser an. Eine der Mal3nahmen, die so genannte Ich-AG, wurde im Januar 2003 im Rahmen
der jingsten Arbeitsmarktreformen eingeftihrt und zielt auf die Grindung von Kleinunternehmen durch
Arbeitsose ab. Diese erhalten einen Zuschuss in Form eines monatlichen Pauschalbetrags, sofern ihr
Arbeitseinkommen einen Jahresbetrag von 25 000 Euro nicht Uberschreitet. Wenn die Selbststandigkeit fir
Auslander einen hoheren Stellenwert als Mittel zur Uberwindung der Arbeitslosigkeit hat als fiir Deutsche,
wére zu erwarten, dass Audldnder unter den arbeitdosen Programmteilnehmern Uberreprasentiert sind.
Einer vom Institut fir Arbeitsmarkt- und Beschéftigungsforschung fur diesen Bericht erstellten Evaluie-
rung zufolge machten Auslander im Dezember 2002 etwa 13% der amtlich registrierten Arbeitdosen aus,
stellten aber nur etwa 10% aller Grinder einer Ich-AG zwischen Januar 2003 und Juni 2004. Bei der zweiten
MafRnahme zur Forderung der Selbststandigkeit von Arbeitslosen, dem so genannten Uberbriickungsgeld,
ist der Anteil sogar noch niedriger (8%). Obwohl diese Zahlen — angesichts des begrenzten Zugangs von
Auslandern zur Selbststéndigkeit und des Mangels an Statistiken Uber die Art der Aufenthatstitel arbeits-
loser Audlénder — nur ein indirekter Beleg sind, legen sie dennoch den Schluss nahe, dass Auslénder nicht
héufiger a's Deutsche auf die selbststéndige Beschéftigung zuriickgreifen, um der Arbeitslosigkeit zu ent-
flichen®. Dieses Ergebnis wird durch eine jiingere Studie von Constant und Zimmermann (2004) gestiitzt,
die unter Verwendung von Daten des Deutschen Sozio-oekonomischen Panels zu dem Ergebnis kommen,
dass die Wahrscheinlichkeit des Ubergangs aus der Arbeitsosigkeit in die Selbststandigkeit fiir Personen
ohne Migrationshintergrund mehr als doppelt so gro3 ist als fir Zuwanderer.

Obwohl Zuwanderer unter den Selbststéndigen immer noch unterreprasentiert sind, ist ihr Anteil bei
den neuen Existenzgrindern Uberverhdtnismafdig grof3. Eine umfassende landesweite Erhebung der Daten
von Uber 40 000 Personen (Lehnert und Téuber, 2003) ergab, dass die Neigung zur Unternehmensgriindung
unter Personen mit auslandischer Herkunft doppelt so groR ist as unter der Ubrigen Bevoélkerung. Diese
neuen Migrantenunternehmer stellen im Allgemeinen auch mehr Mitarbeiter ein als deutsche Unternehmer.
Die Tatsache, dass sich der Bestand der selbststéndig tétigen Zuwanderer (vgl. Tabelle 13) nur geringfiigig
erhoht hat, legt jedoch den Schluss nahe, dass die Aufgabequoten bei Grindungen von Personen mit
Migrationshintergrund Uberdurchschnittlich hoch sein dirften.

In der genannten Erhebung wurde der Zugang zu Krediten, insbesondere Mikrokrediten, von Migranten
doppelt so haufig als Hindernis zur Selbstbeschéftigung aufgefiihrt als von den Ubrigen Befragten. Obwohl
Bundesprogramme vorhanden sind, die derartige Kredite zur Verfligung stellen, sind Migranten offenbar
weniger Uber diese Moglichkeit informiert als in Deutschland geborene Personen. Unter Zugrundelegung
der Merkmale der Migranten schétzen Lehnert und Tauber (2003), dass theoretisch 15% aller Unternehmer,
die an den Forderprogrammen zu Gunsten von Existenzgriindungen teilnehmen, Migranten sein missten.
Derzeit betragt ihre Teilnahmeguote aber nur 3%. 45% der Migrantenunternehmer, die diese Programme
nicht in Anspruch genommen hatten, gaben Informationsdefizite als Hauptgrund fir den Verzicht auf
Beantragung eines Kredits an, gegeniber 25% der Ubrigen Befragten.

Das Problem der Diskriminierung

Antidiskriminierungsmalinahmen waren kein Schwerpunkt der deutschen Integrationspolitik, und es
gibt derzeit auch kein Antidiskriminierungsgesetz. Dies steht im Gegensatz zu den nordischen Landern,
aber auch zu Frankreich, wo die Antidiskriminierungspolitik fester Bestandteil des formalen Integrations-
rahmens ist. Wahrend zahlreiche punktuelle Belege vermuten lassen, dass Zuwanderer am deutschen Arbeits-
markt diskriminiert werden, lasst sich das exakte Ausmal? der Diskriminierung nur schwer beurteilen.
Besonders problematisch ist die Isolierung der Diskriminierungseffekte von anderen Faktoren. Dariiber
hinaus dirfte das Problem der Diskriminierung am Arbeitsmarkt angesichts der erheblichen strukturellen

33. Angesichts der umfangreichen Werbekampagne fur die Ich-AG ist es unwahrscheinlich, dass die geringere Aus-
l&nderbeteiligung an diesem Programm auf | nformati onsasymmetrien zurtickzuf ihren ist.
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Nachteile, welche die zweite Generation in Deutschland auf Grund ihres niedrigeren Bildungsabschlusses
und reduzierten Zugangs zur beruflichen Bildung im Vergleich zu Personen ohne Migrationshintergrund
erfahrt, verschleiert werden. Der 6konomischen Theorie zufolge ist ein niedriger Bildungsabschluss unter
den Nachkommen von Zuwandererfamilien moglicherweise zum Teil eine Reaktion auf eine am Arbeits-
markt empfundene Diskriminierung bzw. potenziell geringer Bildungsertrdge am Arbeitsmarkt (Becker
und Tomes, 1986), doch ist nicht bekannt, in welchem Umfang dies in Deutschland zutrifft. Da aber noch
bis vor kurzem im o&ffentlichen Diskurs die Unsicherheit des Migrantenstatus hervorgehoben wurde
(» Deutschland ist kein Einwanderungdand”), waren die Anreize fur Humankapitalinvestitionen im Empfangs-
land mdglicherwel se durchaus gering.

Empirische Studien zeichnen ein eher uneinheitliches Bild. Ergebnisse auf der Basis einer von der
Bundesagentur fur Arbeit zur Verfiigung gestellten Stichprobe von Paneldaten aller abhéngig Beschéftigten
(BA-Beschéftigtenpanel) zeigen, dass das Lohngefélle zwischen Deutschen und Ausléandern in den alten
Bundedlandern bei etwa 15% liegt. Unter Bereinigung um Kriterien wie Alter, Geschlecht und Bildungs-
niveau verringert sich der Lohnabstand zwischen Deutschen und Audéndern auf etwa 8%. In Untersuchungen
wurde ferner eine verhdtnismaliig hohe Lohnmobilitdt bei Ausldndern beobachtet. So bezogen beispiels-
weise 1000 Tage nach Abschluss einer Berufsausbildung Zuwanderer — insbesondere Tirken — etwas
hohere Lohne und Gehdlter als Deutsche, die ebenfalls an dieser Art der beruflichen Bildung teilgenom-
men hatten. Sie wiesen gleichzeitig aber auch hthere Arbeitslosenquoten auf (Seifert, 2001).

Es gibt ansatzweise Belege dafir, dass die Einstellungspraktiken Zuwanderer tendenziell benachteiligen
(Goldberg, Mourinho und Kulke, 1995). Zuwanderer haben eine geringere Aufwartsmobilitat in Bezug auf
ihren beruflichen Status, erreichen dafiir aber eine hthere Lohnrendite auf ihre Berufserfahrung a's Inlénder
(Constant und Massey, 2005). Daten des oben erwahnten BA-Beschéftigtenpanels zeigen, dass Audlénder,
und insbesondere T rrken, zwischen 2001 und 2002 verhaltnismaldig stark von Entlassungen betroffen waren.
Das gilt auch nach Bereinigung um Alter und Bildungsniveau — zwei Faktoren, die die Produktivitdt wahr-
scheinlich beeinflussen. Nicht kontrolliert werden konnte allerdings fir den Faktor Betriebszugehorigkeit,
d.h. die Beschéftigungsdauer an diesem Arbeitsplatz, die ebenfalls einen bedeutenden Einfluss auf die
Entlassungswahrscheinlichkeit haben kann.

Was die Einstellungsverfahren betrifft, so gaben weniger als 5% der Audéander ohne Lehrstelle in einer
grof3en Studie Uber die Audanderbevolkerung direkte Diskriminierung als einen der Griinde fir den Miss-
erfolg bei der Lehrstellensuche an (Venema und Grimm, 2002). Darliber hinaus sind die Nennungen dieser
direkten Diskriminierung im Vergleich zu einer entsprechenden Studie aus dem Jahr 1995 rickléufig. Die
Zuwanderer selbst geben in Diskussionen den Faktor Diskriminierung nur selten as Arbeitsmarkthindernis
fUr junge Menschen mit Zuwanderungshintergrund an, und tendieren stattdessen dazu, Qualifikationsdefizite
hervorzuheben.

Deutschland hat die EU-Antidiskriminierungsrichtlinie, in der die Mitglieddander dazu verpflichtet
werden, Malinahmen zur Bekampfung der Diskriminierung am Arbeitsplatz auf Grund ethnischer Herkunft
einzufihren, nicht sofort umgesetzt. Nur vier andere EU-Lénder (Finnland, Griechenland, Luxemburg,
Osterreich) haben kein Antidiskriminierungsgesetz. Im Dezember 2004 wurde der Entwurf eines Gesetzes
zur Umsetzung européischer Antidiskriminierungsvorschriften im Bundestag eingebracht. Das Gesetz
enthdt Mal3nahmen, welche die Arbeitgeber dazu verpflichten, Stellenausschreibungen auf nicht diskrimi-
nierende Art und Weise zu formulieren und Mal3nahmen zur Pravention potenzieller Diskriminierung ein-
zufuhren. Der Gesetzentwurf verhangt gegen Unternehmen, in denen Diskriminierungspraktiken existieren,
keine staatlichen Sanktionen — diese sind nur im Bereich des Zivilrechts vorgesehen. Gibt es aber Hinweise
auf diskriminierende Praktiken, hat der Arbeitgeber den Nachweis zu filhren, dass keine Diskriminierung
stattgefunden hat. Der Gesetzentwurf wird noch immer debattiert.
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Allesin alem gibt es, obwohl Diskriminierung — wie in anderen Landern — am Arbeitsmarkt existieren
durfte, nur wenige empirische Belege dafiir. Die verschiedenen Interessengruppen, darunter die Zuwande-
rergruppen, richten ihre Aufmerksamkeit eher auf das Problem der mangelnden Qualifikationen von Zu-
wanderern und deren Nachkommen. Obwohl das Diskriminierungsproblem wohl nur schwer in den Griff
zu bekommen ist, so lange solche gravierenden Defizite fortbestehen, kénnen diese Qualifikationsmangel
auch as beguemer Vorwand fur diskriminierende Praktiken unter Arbeitgebern dienen.

Effekte jungster Arbeitsmarktreformen

Die Bundesregierung hat in den vergangenen Jahren eine Reihe von Arbeitsmarktreformen einge-
fahrt, die auch den Zugang von Migranten zum Arbeitsmarkt betreffen. Unter den ergriffenen Mal3nahmen
befinden sich umfassende Programme zur Forderung des Arbeitsmarktzugangs benachteiligter Gruppen.
Dies hat u.a. zur Schaffung der beruflichen Quaifizierungsnetzwerke (BQN), der Abschaffung des Meister-
zwangs und der Forderung der oben beschriebenen Ich-AG gefihrt.

Im ersten Paket der Arbeitsmarktreformen (Hartz 1), das im Jahr 2003 in Kraft trat, wurden Umfang
und Ausmal3 der Beschéftigungsmaglichkeiten Uber Zeitarbeitsfirmen erhoht. Seither wird diese Form der
Beschéftigung durch so genannte Personal-Service-Agenturen (PSA) gefordert, deren Zidl esist, Arbeitdose
Uber die Vermittlung von Arbeitserfahrung und begleitende Qualifizierungsmal3hahmen in den Arbeits-
markt zu integrieren. Die PSA werden von der 6ffentlichen Hand finanziert, aber von privaten Zeitarbeits-
firmen betrieben, die — zusétzlich zu den Vorauszahlungen fiir die Infrastruktur — fir jeden vermittelten
Kunden einen Pauschalbetrag erhalten. Diese Beitrdge sinken mit dem Zeitaufwand fir die Arbeitsmarkt-
integration.

Grundsétzlich durfte die Beschéftigung Uber Zeitarbeitsfirmen (und daher die PSA-Programme) fir
Migranten besonders attraktiv sein. Constant und Massey (2005) zeigen, dass die Ertrége der Berufserfah-
rung for Migranten hther sind as fir in Deutschland geborene Personen. Zeitarbeit ist ein Weg, um
Migranten diese Erfahrung zu verschaffen. Die Beschéftigung Uber Zeitarbeitsfirmen ermdéglicht es dem
Arbeitgeber ferner, die Kompetenzen einer Person zu testen, was in Féllen mit grof3en Informationsasym-
metrien, z.B. hinsichtlich der im Ausland erworbenen Qualifikationen und Erfahrungen, besonders wichtig
ist. Andersson und Wadengj6 (2004) zeigen fur Schweden, dass Migranten, obwohl die Wahrscheinlichkeit
des Eintritts in den Zeitarbeitssektor bei ihnen nicht grof3er ist as bel der Gbrigen Bevdlkerung, danach
eher eine Beschéftigung in einem anderen Sektor finden als Personen schwedischer Herkunft mit ver-
gleichbaren Merkmalen. Diese Ergebnisse scheinen daher darauf hinzudeuten, dass die Uber die Zeitarbeit
vermittelten Migranten die notwendige Erfahrung sammeln konnten, um die Zurlickhaltung der Arbeit-
geber beziglich einer Einstellung zu Gberwinden. In Australien sind ahnliche Beschéftigungsprogramme
zur Vermittlung von Berufserfahrung eingesetzt worden, um qualifizierte arbeitslose Migranten mit poten-
zZiellen Arbeitgebern in Kontakt zu bringen.

In Deutschland hingegen scheint das PSA-Programm kein effektives Instrument zur Arbeitsmarkt-
integration von Migranten zu sein. Die Beteiligung von Ausldndern am PSA-Programm betréagt nur 50%
derjenigen der Deutschen. Auch unter Berlicksichtigung der insgesamt niedrigen Erfolgsguoten fir die
PSA (nur etwa 5% der Programmteilnehmer hatten sechs Monate nach der Programmteilnahme eine
Beschéftigung) sind die Erfolgsquoten bei den Ausléandern sehr niedrig. Nur 2% der Auslénder, die an
dieser Mal3nahme teilgenommen hatten, waren sechs Monate nach Abschluss des Programms erfolgreich
in ein reguldres Beschaftigungsverhaltnis integriert. Keine andere benachteiligte Gruppe, fir die getrennte
Statistiken verfligbar sind (Behinderte, Langzeitarbeitslose, Geringqualifizierte und Arbeitdose Uber
50 Jahre) hatte eine derart niedrige Erfolgsquote. Dies ist moglicherweise zum Teil darauf zuriickzuf Uhren,
dass die Anreizstrukturen darauf ausgerichtet sind, Arbeitsose so rasch wie mdglich in ein reguléres
Beschéftigungsverhdtnis zu integrieren. In dem Mal3e, wie sich Migranten spezifischen Schwierigkeiten
gegeniibersehen (niedrigeres Bildungsniveau, begrenzte deutsche Sprachkenntnisse) und daher unter
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Umstdnden mehr Zeit brauchen, um in ein reguléres Beschéftigungsverhdtnis tberzuwechseln, sind die
Anreize zur Integration von Migranten in den Arbeitsmarkt im Rahmen dieses Programms mdglicherweise
begrenzt. Im Gegensatz zu den anderen oben genannten Gruppen mit potenziellen Nachteilen am Arbeits-
markt werden Migranten nicht als eine der Hauptzielgruppen des Programms identifiziert. Obwohl das
PSA-Programm vermutlich nicht fur alle Migrantengruppen geeignet ist, kann es dennoch fur Neu-
ankdmmlinge (d.h. Aussiedler oder humanitdre Migranten) wirksam sein, deren Qualifikationen nicht an-
erkannt wurden und die auf diesem Weg ihr Wissen und ihre Kompetenzen am Arbeitsplatz direkt unter
Beweis stellen konnten.

Am 1. Januar 2005 trat gleichzeitig mit dem neuen Zuwanderungsgesetz der zentrale Tell der Arbeits-
marktreformen in Kraft. Mit dem Reformpaket, das in der Offentlichkeit als ,Hartz IV* bekannt ist, werden
Arbeitdosengeld und Soziahilfe zum so genannten Arbeitdosengeld 1l zusammengelegt. Jeder, der arbeits-
fahig ist, aber nicht in einem Beschéftigungsverhdltnis steht, erhdlt eine Grundunterstiitzungsleistung. Bei
Ablehnung eines Beschéftigungsangebots muss die betreffende Person mit Leistungskiirzungen rechnen.
Gleichzeitig wird der fallspezifischen Beratung mehr Bedeutung beigemessen, und jeder Arbeitslose erhdlt
einen auf seine spezifischen Integrationsbediirfnisse am Arbeitsmarkt zugeschnittenen Plan.

Die fallspezifische Beratung sollte die Ausrichtung der wichtigsten Dienstleistungen an den besonderen
Bedirfnissen der Migranten verbessern. Es gibt auch bedeutende Interaktionen zwischen dem neuen Zu-
wanderungsgesetz — insbesondere den neuen Integrationskursen — und den Hartz-1V-Reformen. Wenn
beispielsweise die Audéanderbehdrde oder die Arbeitsagenturen einen bereits im Land ansdssigen Audander
zur Teilnahme an einem Integrationskurs verpflichten und dieser der Aufforderung nicht nachkommt, kann
dies nicht nur zu einer moglichen Verweigerung der Verlangerung der Aufenthatserlaubnis fihren, sondern
auch zu einer Kiirzung des Arbeitslosengelds |1 von bis zu 30%.

Zusammenfassung und Empfehlungen

Deutschland hat in Der derzeitige Stand der Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern in Deutschland

einer Zeit, in der spiegelt die Einwanderungsgeschichte des Landes wider. Ein beachtlicher Anteil
sich die konjunk- der Migrantenbevdlkerung ist gering qualifiziert, was zum Teil darauf zuriick-
turelle Lage ver- zufiihren ist, dass sich Deutschland in der Anwerbephase bis 1973 auf gering quali-
schlechterte, sehr fizierte Arbeitskréfte konzentrierte. Diese ,, Gastarbeiter* holten spéter ihre Familien
viele Zuwanderer nach und bekamen Kinder. Auf Grund des restriktiven Staatsangehdrigkeitsgesetzes
aufgenommen. erhielten viele Personen der zweiten Generation nicht die deutsche Staatsangehdrig-

keit. Seit Ende der achtziger Jahre kamen in kurzer Zeit zwel neue grof3e Zuwanderer-
gruppen hinzu, deren Zuzug in keinem Zusammenhang mit den Bedirfnissen des
Arbeitsmarkts stand: humanitére Migranten und Aussiedler aus Osteuropa. Die
letztgenannte Gruppe ist mittlerweile die bedeutendste Zuwanderergruppe in
Deutschland. Der massive Zuzug von Aussiedlern und humanitéren Migranten
Ende der achtziger und Anfang der neunziger Jahre erfolgte zu einer Zeit, in der
sich die Wirtschaftslage zu verschlechtern begann.
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Bis 1992 gab es zwischen den Beschéftigungs- und Arbeitd osenquoten mannlicher
Zuwanderer und in Deutschland geborenen Mannern nur geringfligige Unterschiede.
Allerdings sind die Migranten von der seitherigen Verschlechterung der Wirtschafts-
lage besonders betroffen, obwohl die Arbeitsmarktergebnisse von mannlichen
Zuwanderern im Vergleich zu den im Land Geborenen nicht schlechter sind alsin
anderen européischen Landern. Darliber hinaus scheint sich die Konvergenz der
Beschéftigungsguoten hin zu den entsprechenden Quoten der im Land geborenen
Personen rascher zu vollziehen alsin anderen Landern.

Im Gegensatz zum verhaltnismaldig positiven Bild fir die mannlichen Zuwanderer
im internationalen Vergleich sind die Beschaftigungsquoten zugewanderter Frauen
in Deutschland sehr niedrig. Obwohl auch in anderen Landern bei dieser Gruppe
niedrige Beschéftigungsquoten verzeichnet werden, zéhlen die Quoten in Deutsch-
land zu den niedrigsten im OECD-Raum — nicht nur im Hinblick auf die absoluten
Zahlen, sondern auch im Vergleich zu den Quoten der Frauen ohne Migrations-
hintergrund. Besonders ausgepragt ist dies unter den tirkischen Frauen — die gréfite
weibliche Zuwanderergruppe nach den Aussiedlerinnen. Auch wenn dies zum Teil
kulturell bedingt ist, so ist die niedrige Beschéftigungsquote zu einem gewissen
Grad auch das Ergebnis von Politikmal3hahmen, da zugewanderte auslandische
Ehepartner nicht sofort Zugang zum Arbeitsmarkt erhielten. Selbst in den Féllen,
in denen Zugang gewahrt wurde, war dieser zundchst von einer Arbeitsmarktprifung
abhéngig. Der Grof¥teil dieser rechtlichen Hindernisse ist mit dem neuen Zuwan-
derungsgesetz beseitigt worden, und Ehepartner erhalten nun umgehend denselben
Zugang zum Arbeitsmarkt wie der Hauptzuwanderer.

Bis Anfang der neunziger Jahre waren Aussiedler sehr gut in den Arbeitsmarkt
integriert, und ihre Beschaftigungsquoten waren ahnlich hoch wie die der in
Deutschland geborenen Personen. Gegenwaértig hingegen sind die Beschéftigungs-
quoten der Aussiedler erheblich niedriger, und ihre Situation dhnelt der anderer
Migrantengruppen, obwohl sie sich in einer wesentlich besseren rechtlichen Posi-
tion befinden und erheblich mehr Integrationsunterstiitzung erfahren. Vor alem
die Beschéftigungsguoten von Aussiedlern mit weniger als acht Jahren Aufenthalt
in Deutschland sind seit 1992 um nahezu 20% gesunken. Vermutlich ist dies auf
Veranderungen in den Herkunftsregionen zurtickzufiihren, wobei die Neuzuwan-
derer in letzter Zeit aus geographisch entfernteren Gegenden kommen und die
deutsche Sprache offenbar weniger beherrschen. Es sind aber auch Hinwelse dafUr
vorhanden, dass die seit 1996 zur Begrenzung des Aussiedlerzuzugs ergriffenen
Mafdnahmen — u.a. der Nachweis deutscher Sprachkenntnisse — einen positiven
Effekt auf die Beschaftigungsquote bei dieser Gruppe hatten. Aussiedler haben
generell auch einen héheren Schulabschluss als andere Migrantengruppen, ihre
Qualifikationen bleiben am deutschen Arbeitsmarkt aber offenbar nahezu voll-
standig unberticksichtigt.

Esist jedoch unmoglich, genaue Angaben zur Arbeitsmarktintegration von Aussied-
lern und zum Ausmal’ der mangelnden Nutzung ihres Humankapitals zu machen.
Dies ist bemerkenswert angesichts der Groéfe dieser Gruppe — seit 1985 sind Uber
3 Millionen Aussiedler ins Land gekommen — und darauf zurtickzufthren, dass die
amtlichen Statistiken Bevdlkerungsgruppen nur nach der Staatsangehdrigkeit unter-
scheiden. Da Aussiedler deutsche Staatsbirger sind, kénnen sie nicht gesondert
identifiziert werden. Es besteht deshalb eindeutiger Bedarf an Statistiken Uber im
Ausland geborene Personen — wenn nicht sogar die vollstdndige Ablsung der
inzwischen veralteten, allein auf der Staatsangehorigkeit basierenden Unterschei-
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dungen erforderlich ist. In der Tat sind Statistiken, die auf der Staatsangehdrigkeit
basieren, immer weniger aussagekréftig, weil die im Ausland geborenen Personen
zunehmend die deutsche Nationalitét annehmen. Es gibt auch Evidenz dafir, dass
die Annahme der Staatsangehorigkeit ein selektiver Prozess ist, d.h. Zuwanderer,
die spédter die deutsche Staatsangehdrigkeit angenommen haben weisen in der
Regel bessere Arbeitsmarktergebnisse auf als digenigen, die ihre audéandische
Staatsangehorigkeit behalten haben. Gleichzeitig ist die zweite Generation nun in
wachsender Zahl auf dem Arbeitsmarkt prasent. Daher ist es von zunehmender
Bedeutung, auch diese Personengruppe identifizieren zu kénnen. Hierzu werden
aber Angaben Uber das Geburtsland der Eltern benétigt, nicht Uber ihre Staats-
angehdrigkeit.

Urspriinglich bestand die Auffassung, die Prasenz von , Gastarbeitern® aus der
Anwerbephase in Deutschland sei ausschliefdlich mit ihrer Beschéftigung verbun-
den. Deshab wurde in dieser Zeit keine formelle Integrationspolitik entwickelt,
und der Integrationsbedarf machte sich nur allmahlich bemerkbar. Verschiedene
Behorden auf alen Regierungsebenen begannen nach und nach, sich in ihrem
jeweiligen Kompetenzbereich einigen der dringendsten Beduirfnisse anzunehmen. Flr
jene , Gastarbeiter”, die in Deutschland blieben, wurden Sprachkurse angeboten,
und nichtstaatliche Akteure, die von den Behdrden hierfur eine Vergiitung erhiel-
ten, stellten migrationsbezogene Beratungsdienste zur Verfligung. Fur Aussiedler
und humanitdre Migranten, die erst gegen Ende der achtziger Jahre in grolerer
Zahl ins Land kamen, wurden neue, separate Strukturen geschaffen. Zusétzlich zu
der sich daraus ergebenden Komplexitét der Integrationsstruktur auf Bundesebene
ist in diesem Zusammenhang die wichtige Rolle der subnationalen Behorden zu
beachten. Beispielsweise ist Bildung eine der Hauptverantwortlichkeiten der Bundes-
lander, und die Gemeinden bzw. Kommunen wurden dartiber hinaus aktiv, wenn
sich die von den beiden anderen Verwaltungsebenen ergriffenen Mal3nahmen als
nicht ausreichend zur Deckung der Integrationsbedirfnisse erwiesen. In dieser
Struktur war die Arbeitsmarktintegration aus zwel Griinden nicht das Hauptanliegen
der Integrationsaktivitéten: Da sich Deutschland nicht als , Einwanderungsland"
definierte, wurde erstens davon ausgegangen, die Zuwanderung sei grof3tenteils
von voriibergehender Dauer, ohne weiteren Bedarf an Integration der Migranten.
Nicht als Asylberechtigte anerkannte humanitdre Migranten hatten beim Zugang
zum Arbeitsmarkt verschiedene rechtliche Hindernisse. Die nennenswerte Aus-
nahme bildeten Aussiedler, die immer uneingeschrankten und sofortigen Zugang
zum Arbeitsmarkt hatten. Zweitens wurde bei den Integrationsmal3nahmen der
Schwerpunkt hauptsachlich auf den Erwerb der deutschen Sprache gelegt.

In Deutschland findet derzeit eine grundlegende Umstrukturierung des Zuwande-
rungssystems statt. Diese Verdnderungen betreffen die Integrationsférderung in
besonderer Weise. Sie ist heute eindeutig al's staatliche Aufgabe anerkannt. Aul3er-
dem unterliegen alle Zuwanderer nach dem neuen Gesetz prinzipiell denselben all-
gemeinen Integrationsstrukturen. Zum ersten Ma wurde mit den neuen Integrations-
programmen und der sich anschlief3enden ,, Erstintegrationsberatung” ein einheit-
liches Integrationskonzept fur alle Migrantengruppen entwickelt, deren Aufenthalt
im Land nicht lediglich von vorubergehender Dauer ist. Im Gegensatz dazu wurde
vor dem neuen Zuwanderungsgesetz sowohl in Bezug auf die Integrationsunter-
stiitzung als auch den Zugang zum Arbeitsmarkt zwischen den Hauptzuwanderer-
gruppen, d.h. zwischen den , Gastarbeitern“ und ihren Familien, Aussiedlern und
humanitéren Migranten, unterschieden.
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Die zweite Generation scheint sich in einer sehr unglnstigen Position zu befinden.
Ilhre Beschéftigungsquoten sind niedriger als die der Nachkommen von in
Deutschland Geborenen. Allerdings ist es schwierig, diesen Personenkreis ange-
messen zu identifizieren, da die derzeit verfligbaren Statistiken keine Informatio-
nen Uber den Geburtsort der Eltern enthalten. Angesichts der Identifikationsprob-
leme in den amtlichen Statistiken und der Tatsache, dass zwei Drittel der im In-
land geborenen Auslénder das 18. Lebensjahr noch nicht erreicht haben, standen
bei den meisten Studien die Ergebnisse internationaler Leistungsevaluierungen
von Schilern — wie beispie sweise der OECD-PISA-Studie — im Mittelpunkt und
nicht Daten der Arbeitsmarktintegration. Der Abstand zwischen dem Bildungs-
abschluss der Eltern der Schulerinnen und Schiler der zweiten Generation und
dem der im Land geborenen Eltern ist grofRer as in anderen OECD-L éndern. Ob-
wohl es offensichtlich eine Tendenz zur Ubertragung von Humankapital zwischen
den Generationen gibt, kdonnen Bildungssysteme einen Ausgleich schaffen. In
Deutschland scheint das Schulsystem das Problem eher noch zu verschéarfen. Der
Einfluss des Bildungsniveaus der Eltern auf die schulischen Leistungen der Kinder
ist in Deutschland stérker as in alen anderen OECD-Landern. Wie die PISA-
Studie der OECD zeigte, hat der kombinierte Effekt dieser beiden Faktoren — das
niedrige Bildungsniveau der Eltern und die besonders starke Bedeutung der inter-
generativen Ubertragung von Humankapital — zu einer Situation gefuhrt, in der die
zweite Generation in Deutschland weiter hinter ihren Altersgenossen ohne Migra-
tionshintergrund zurtickliegt, als dies in anderen OECD-Landern der Fall ist.
Besonders deutlich ist der Abstand bel Kindern der zweiten Generation, in deren
Familien zu Hause nicht Deutsch gesprochen wird. In der Tat scheint die zu Hause
gesprochene Sprache einen wesentlich stérkeren Einfluss auf die Bildungsergeb-
nisse der zweiten Generation zu haben as in anderen Landern. Generell ist fest-
zustellen, dass die zweite Generation anders als in anderen OECD-L &ndern nicht
nur generell ein niedrigeres Bildungsniveau as Schilerinnen und Schiler ohne
Migrationshintergrund aufweist, sondern noch nicht einmal das Niveau derjenigen
mit vergleichbarem soziotkonomischen Hintergrund erreicht.

Diese Situation héngt offenbar mit der frihen Aufteilung im Bildungssystem so-
wie der klaren Hierarchie und nur geringen Durchlassigkeit des Bildungssystems
zusammen. Es sollten Mal3nahmen getroffen werden, um eine bessere Durch-
l&ssigkeit zwischen den Schulzweigen sicherzustellen und eine Situation zu ver-
hindern, in der Zuwandererkinder nur auf Grund von Sprachproblemen in einen
der unteren Schulzweige kommen.

Die nur in begrenztem Umfang verfligbaren internationalen Daten legen den
Schluss nahe, dass die Beschaftigungsquoten der zweiten Generation in Deutsch-
land im Vergleich zu anderen Léndern relativ niedrig sind. Das geringe Grund-
bildungsniveau der zweiten Generation behindert ihren Zugang zur beruflichen
Bildung, die der Haupteintrittspfad in den deutschen Arbeitsmarkt ist. Die Teil-
nahmequoten junger Auslander (hauptsichlich der zweiten Generation) an der
Berufsaushildung sind nur etwa halb so hoch wie die der Deutschen. Zwar ist der
Einfluss der beruflichen Bildung auf den Arbeitsmarktstatus fur die gesamte
Bevdlkerung von grof3er Bedeutung, fir die Angehdrigen der zweiten Generation
ist er aber doppelt so stark. Infolgedessen wéchst die Kluft zwischen den Beschéf-
tigungsguoten der zweiten Generation und denen der Nachkommen von in
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Deutschland Geborenen. Besonders ausgepragt ist diese Licke bel Frauen der
zweiten Generation. Der strukturelle Mangel an Lehrstellen hat die Konkurrenz-
situation mit Personen ohne Migrationshintergrund verscharft. Zudem bieten Unter-
nehmen von Auslandern — zu denen die zweite Generation vermutlich besseren
Zugang hat, da Stellen haufig Uber informelle Kontakte vermittelt werden — nur
selten Lehrstellen an. Dies ist sowohl auf institutionelle Hindernisse a's auch auf
ein mangelndes Bewusstsein zurlickzuf Uhren. Die institutionellen Hirden sind mit
der Abschaffung des Ausbildernachweises zum Teil beseitigt worden, und es ist
eine Vidfat von Programmen vorhanden, um die Sensibilitét fir die Bedeutung
der beruflichen Ausbildung der Angehdrigen der zweiten Generation zu schérfen,
wobei sich diese Mal3nahmen sowohl an die zweite Generation a's auch an poten-
zielle Arbeitgeber richten. Allerdings ist es noch nicht mdglich zu evaluieren,
inwieweit diese Malinahmen die gewlinschte Wirkung entfalten. Es besteht drin-
gender Bedarf an weitergehenden Untersuchungen Uber die Wirksamkeit dieser
Programme, dader Anteil der zweiten Generation bei den Arbeitsmarktneuzugangen
derzeit rasch steigt.

Angesichts der frihen Niveauteilung im deutschen Bildungssystem ist es von
entscheidender Bedeutung, den Spracherwerb von Zuwandererkindern so friih wie
maoglich zu fordern. Der frihe Besuch des Kindergartens scheint fir Migranten-
kinder daher besonders wichtig zu sein, da sie auf diese Weise in jungem Alter mit
der deutschen Sprache in Kontakt kommen. Obwohl auslandische Kinder inzwi-
schen fast ebenso héufig den Kindergarten besuchen wie deutsche Kinder, sind die
Besuchsquoten im internationalen Vergleich verhdltnismafdig niedrig. AufRerdem
sind Kindergarten und Grundschule generell nur halbtags. Das kénnte erklaren,
warum der Einfluss einer zu Hause gesprochenen Fremdsprache in Deutschland
einen stérkeren negativen Einfluss auf die schulischen Leistungen der Schillerinnen
und Schiler hat as in anderen Landern. Daher sollte der Spracherwerb systema-
tisch in die Aktivitéten des Kindergartens integriert und idealerweise auch nach
dem Halbtagskindergarten angeboten werden. Ferner scheinen Sprachtests im Jahr vor
der Einschulung in die Grundschule in Kombination mit intensiven Sprachkursen
fur jene Kinder, die zu diesem Zeitpunkt noch nicht Gber hinreichende Sprach-
kenntnisse verfiigen, ein wirksames Mittel zu sein, um jungen Migranten eine ahn-
liche Ausgangsposition zu verschaffen wie Kindern ohne Migrationshintergrund.

Der Schwerpunkt der Integrationsaktivitéten flr neu zugezogene Migranten im
Rahmen des neuen Zuwanderungsgesetzes liegt auf dem Spracherwerb. Es muss
sich noch herausstellen, ob die Finanzierung der Einflhrungskurse, die in der Regel
von halbstaatlichen und Nichtregierungseinrichtungen erteilt werden, effizient ist.
Auf Grund der Pro-Kopf-Pauschale gibt es fir die Anbieter wenig Anreize, bei den
Kursteilnehmern ein besonders hohes Niveau der Sprachkompetenz zu erreichen,
sich auf Gruppen mit besonderen Schwierigkeiten zu konzentrieren oder Sprach-
kurse an Arbeitsmarktbedirfnissen zu orientieren. Eine Alternative wére es, starker
ergebnisorientierte Finanzierungsmodditéten einzufiihren, die der Zusammensetzung
der Teilnehmer Rechnung tragen. AufRerdem zielen die Einflhrungskurse nur auf
die Vermittlung von Grundkenntnissen der deutschen Sprache ab, die kaum den
Bedirfnissen des Arbeitsmarktes geniigen dirften. Zwar wurde vor kurzem ein
Programm zur Férderung der berufsbezogenen Sprachkompetenz eingerichtet, dieses
steht jedoch nur Arbeitdosengeldbeziehern mit Migrationshintergrund offen, aber
nicht Zuwanderern, die in Deutschland noch keine Berufserfahrung gemacht
haben. Angesichts der grofRen Bedeutung, die Sprachkursen heute wie friiher bei-
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gemessen wird, erstaunt, dass kein Evaluierungssystem eingerichtet wurde, um
herauszufinden, welche Form des Sprachunterrichts — und welcher Umfang — am
besten zu einer kosteneffizienten Arbeitsmarktintegration beitrégt. In der Tat
deuten die wenigen derzeit verflgbaren Belege darauf hin, dass Sprachkurse im
Hinblick auf die Arbeitsmarktintegration moglicherweise weniger effizient sind ds
in der deutschen Debatte haufig angenommen wird. Ein Hinweis dafir ist die Tat-
sache, dass nur 15% der Aussiedler, die an Sprachkursen fir arbeitslose Migranten
teilgenommen hatten, sechs Monate nach Kursabschluss in einem Beschéftigungs-
verhdtnis standen. Es besteht daher eindeutig Bedarf an einer eingehenden Studie
Uber die Beziehungen zwischen Sprachunterricht und Arbeitsmarktintegration.

Im Gegensatz zu vielen anderen OECD-Landern, vor allem den nordischen Léndern,
waren Antidiskriminierungsmal®nahmen in Deutschland kein Schwerpunkt der Inte-
grationspolitik. Angesichts der erheblichen strukturellen Nachteile, die Migranten
in Deutschland alein schon auf Grund ihres deutlich niedrigeren Bildungsniveaus
erfahren, und der grof3en Bedeutung, die offiziellen Zertifizierungen beigemessen
wird, kann es sein, dass das Ausmal? der Diskriminierung verdeckt wird. Nach den
Aussagen der Migranten selbst stellt die Diskriminierung kein Hauptproblem beim
Arbeitsmarktzugang dar. Empirische Forschungen zu dieser Frage zeichnen ein
uneinheitliches Bild, wobei eine Studie insbesondere eine grofiere Lohnmobilitat
fir Zuwanderer und andere Untersuchungen relative Nachteile hinsichtlich der
Einstellungs- und Entlassungspraktiken aufzeigen. Allerdings kann die Existenz
von Qualifikationsdefiziten als bequemer Vorwand fir diskriminierende Haltun-
gen fungieren, so dassin diesem Punkt Wachsamkeit gerechtfertigt ist.

Im Gegensatz zu Landern wie Frankreich, dem Vereinigten Kénigreich und Schweden
sind Migranten unter den Selbststandigen in Deutschland noch immer unterrepré-
sentiert. Diesist zum Teil darauf zuriickzufihren, dass etwa ein Drittel der auslan-
dischen Bevdlkerung fir den Zugang zur selbststéndigen Beschéftigung eine
Sondergenehmigung benétigt, da ihr Aufenthalt in Deutschland nicht hinreichend
Lverfegtigt” ist. Angesichts des potenziell positiven Beitrags der selbststandigen
Beschéftigung zu einer dynamischen Entwicklung der Volkswirtschaft und ihrer
Bedeutung als Integrationsinstrument sollte der rechtliche Zugang zur selbststan-
digen Tétigkeit grof3ziigiger erteilt werden; zumindest in Félen, in denen davon
ausgegangen werden kann, dass die Zuwanderung von dauerhafter Natur ist. Ein
weiteres Hindernis ist der mangelnde Zugang zu Mikrokrediten, von dem Migran-
ten in besonderer Weise betroffen sind. Obwohl Bundesprogramme eingerichtet
worden sind, um Existenzgrindern in Féllen, in denen die Kreditinstitute dies
nicht tun wirden, Kredite zu gewahren, liegt der Anteil der Migrantenunternehmer
in diesen Programmen weit unter dem Durchschnitt. Dies scheint auf Informations-
defizite zurtickzufiihren zu sein. Programme zur Férderung der selbststandigen
Beschéftigung, insbesondere durch Mikrokredite, sollten Migranten daher aktiver
nahe gebracht werden.

Erfahrungen in Schweden und Australien haben gezeigt, dass die Beschéftigung
Uber Zeitarbeitsfirmen ein wirksames Instrument der Arbeitsmarktintegration fur
Zuwanderer sein kann, da sie ihnen die notwendige inlandische Berufserfahrung
vermittelt und Arbeitgebern ermdéglicht, ihre Fahigkeiten zu evaluieren. In Deutsch-
land sind hingegen Auslander im entsprechenden Bundesprogramm zur Férderung
von vermittlungsorientierter Arbeitnehmeriiberlassung (d.h. in den Persona-
Service-Agenturen) unterreprésentiert. Bei den wenigen Auslandern, die daran
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teilnehmen, sind die Erfolgsquoten wesentlich niedriger als bei Deutschen. Dies
scheint zum Teil auf die anreizorientierte Struktur der Programme zurlickzufthren
Zu sein, bel denen eine rasche Integration in den Arbeitsmarkt im Mittel punkt
steht. Méglicherweise brauchen Migranten mehr Zeit und Unterstiitzungsmal3-
nahmen, um von solchen Mal3nahmen profitieren zu kénnen. Da die Kompetenz-
evaluation mittels dieser Form der Beschéftigung fur digjenigen Neuzuwanderer
von besonderer Bedeutung ist, die Schwierigkeiten mit der Anerkennung ihrer
Qudlifikationen haben — namentlich Aussiedler und humanitére Migranten —, sollten
sie als besondere Zielgruppe in derartigen Programmen beriicksichtigt werden.

Innerhalb der vergangenen zehn Jahre hat sich Deutschland von einem Land, das
die Notwendigkeit einer Integrationspolitik vernachlassigte, zu einem Land ent-
wickelt, das den positiven Beitrag von Migranten in Wirtschaft und Gesell schaft
anerkennt. Diese Neuorientierung hat zu einer breiten Unterstitzung fir das neue
Zuwanderungsgesetz und das darin enthaltene Integrationsprogramm gefiihrt. Sie
findet ihren Niederschlag auch in einer Vielzahl von Initiativen, von denen viele
erst vor kurzem aufgebaut wurden. Allerdings ist die Finanzierung dieser Initiativen
oft nur kurzfristig ausgerichtet, und eine Evaluierung findet haufig nicht statt. In
der Tat ist das Problem der unzureichenden Programmeval uierung, obwohl auchin
anderen OECD-Landern vorhanden, in Deutschland besonders aufféllig. Dies ist
darauf zurtickzufthren, dass die meisten Projekte auf lokaler Ebene durchgefiihrt
werden, von verschiedenen Ebenen und ausgabenorientiert finanziert werden sowie
zeitlich begrenzt sind. Sehr wenige Programme sind dauerhaft ausgelegt bzw. auf
eine Art und Weise konzipiert, die eine korrekte Evaluierung ermdglichen wiirde.
Es besteht dartiber hinaus der Eindruck, dass sie nicht in die allgemeinen Pro-
gramme integriert sind. Im Regelfall werden sie noch nicht einma mit diesen
koordiniert. Es gibt kaum Strukturen, um Projekte zu identifizieren, bei denen eine
Weiterentwicklung auf nationaler Ebene und ein anschlief?}ender Ausbau viel-
versprechend wére. Derartige Strukturen waren umso wichtiger, als die Teilnahme
der Migranten an reguldren Arbeitsmarktprogrammen im Vergleich zur Ubrigen
Bevolkerung geringer ist. Einige dieser reguldren Programme sind offenbar nicht
hinreichend auf die Bedirfnisse der Zuwanderer zugeschnitten. Statt sténdig mehr
und neue Projekte fir Migranten zu entwickeln, wirde eine bessere Strategie darin
bestehen, die algemeinen Malinahmen den Bedlrfnissen der Zuwanderer anzu-
passen und zugleich jene Projekte fir Zuwanderer in die allgemeinen Strukturen
aufzunehmen, die sich a's effizient erwiesen haben.
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