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Kurzfassung

Bund, Linder und Kommunen haben im vergangenen
Jahrzehnt thre Anstrengungen verstarkt, um die
Integration von Menschen mit Migrationshintergrund
gezielt und nachhaltig zu verbessern. Hierzu gehdren
die Reform des Staatsangehdrigkeitsrechts, die Verab-
schiedung des Zuwanderungsgesetzes und eine weit
reichende Neugestaltung der Integrationsforderung auf
Bundesebene ebenso wie die Entwicklung von Konzep-
ten und Leitlinien in den Lindern sowie die Biindelung
und strategische Ausrichtung integrationspolitischer
Mafinahmen in Stidten, Gemeinden und Landkreisen.

Viele Kormmunen unternehmen schon seit Jahrzehnten
erhebliche Anstrengungen, um die Integration von
Zugewanderten zu férdern. Die Erkenntnis, dass die
Bundesrepublik zu einer Einwanderungsgeselischaft
geworden ist, die von gelingender Zuwanderung
profitieren kann und die mit Migrationsbewegungen
verbundenen Herausforderungen aktiv gestalten muss,
hat auf kommunaler Ebene frith eingesetzt. Viele Stidte,
Gemeinden und Landkreise bemiihen sich gegenwirtig
verstirkt, aus den verschiedenen Ansitzen in den
zentralen Handlungsfeldern integrationspolitische
Gesamtkonzepte zu entwickeln.'

In der Erklarung des Bundes und im Beitrag der Linder
zum Nationalen Integrationsplan werden die integrati-
onspolitischen Leistungen der Kommunen ausdriicklich
gewiirdigt. Die Bundesvereinigung der kommunalen
Spitzenverbinde hat sich zudem in diesem Rahmen
bereit erklirt, ,einen Beitrag zu einer weiteren Verbesse-
rung der Integration von Menschen mit Migrationshin-
tergrund und zum Abbau noch entstehender Integrati-
onsdefizite zu leisten” Die Empfehtungen der
kommunalen Spitzenverbinde an ihre Mitglieder
konzentrieren sich auf zehn zentrale Handlungsfelder
der kommunalen Integrationspotitik.

Die vorliegende Studie zumn ,Stand der kommunalen
Integrationspelitik in Deutschland” hat vor diesemn
Hintergrund eine doppelte Aufgabenstellung: Sie zielt
zum einen darauf ab, die Erfahrungen der Kommunen
mit der Umsetzung der Empfehlungen fur die Erarbei-
tung des Nationalen Aktionsplans im Dialogforum
Jntegration vor Ort" verfiigbar zu machen,? Zum
anderen soll mit der Erweiterung des Wissensstandes
und der Generierung von Empfehlungen ein Beitrag zur
strategischen Weiterentwicklung kommunaler Integra-
tionspolitik als einer ressortitbergreifenden Steuerungs-
aufgabe geleistet werden.

Folgende Leitfragen liegen der Studie zugrunde: Wie
bekannt ist der Beitrag der kemmunalen Spitzenverbin-
de zu den Handlungsfeldern der kommunalen Integrati-
onspolitik in Stidten, Gemeinden und Landkreisen?

In welchem Umfang werden die Empfehlungen in den
zentralen Handlungsfeldern umgesetzt? Erfolgt die
Umsetzung von Mafinahmen im Rahmen eines
integrationspolitischen Gesamtkonzeptes? In welchen
Bereichen der zehn Empfehlungen besteht noch
Handlungsbedarf? Welche Schwierigkeiten treten bei
der Umsetzung auf? Welche Beispiele guter Praxis
zeigen sich in den Kommunen?

1 Vgl Gesemann/Roth 2009; 2010.

2 Vgl Bundesversinigung der kommunalen Spitzenverbénde
2007, 8. 31ff.

3 Erste Ergebnisse dieser Studie wurden am 19. Mai 2011 im
Dialogforum ,Integration vor Ort” prisentiert und bildeten
dort eine wesentliche Grundiage fOr die Erarbeitung
strategischer Ziele und Handlungsschwerpunkte.
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Forschungsansatz und methodisches
Vorgehen

Die vorliegende Studie zur kommunalen Integrations-
politik verfolgt mehrere Ziele: In Auswahl und Metho-
dik geht es zum einen darum, die Struktur der kommu-
nalen Ebene in Deutschland (Stidte, Gemeinden und
Landkreise) zu berficksichtigen und zum anderen
darum, sowoh! eine Reprisentativitat als auch eine
inhaltliche Tiefe der Erhebungen zu gewidhrleisten.
Zur Realisierung dieses Ziels wurde eine Kombination
quantitativer und qualitativer Methoden in einem
mehrstufigen Verfahren eingesetzt. Hierzu gehérten (1)
eine schriftliche Befragung von Stidten, Gemeinden
und Landkreisen, (2) vertiefende Telefoninterviews in
Kommunen zu zentralen Handiungsfeldern der
kommunalen Integrationspotitik, (3} exemplarische
Befragungen vor Ort sowie {4} Telefoninterviews mit
Expertinnen und Experten der kommunalen integrati-
onspolitik,

In einer ersten: Phase wurde eine reprasentativ angeleg-
te Befragung von 228 Kommunen durchgefiihrt, die
besonders von Zuwanderung gepragt sind und Uber
einen Mindestanteil von Migranten an der lokalen
Bevdikerung verfﬁtgen.‘g In die Befragung wurden
Grofistidte, Mittelstiddte, Kleinstidte und Gemeinden
mit mehr als 5.000 Einwohnern sowie Landkreise
einbezogen. Im Zentrum des zwdlfseitigen Fragebogens
standen die jeweils zwei bis drei konkreten Handlungs-
empfehlungen zu zentralen Themenfeldern der
kommunalen Integrationspolitik, mit denen die
Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbénde
ihren Beitrag zum Nationalen Integrationsplan unter-
legt hat.

In einer zweiten Phase wurden vertiefende Gespriche
mit lokalen Ansprechpartnern zu zentralen Handlungs-
feldern der kommunalen Integrationspolitik gefihrt.
Fiir diese miindliche Befragung wurden insgesamt 40
Kommunen auf der Grundlage von Recherchen und
Ergebnissen der schriftlichen Umfrage ausgewihlt.
Zentrales Kriterium fir die Auswahl war das angenorn-
mene Anregungs- und Erfahrungspotenzial der
Kommunen in Bezug auf die Entwicklungen in einzel-

4 Da Daten zur Bevdlkerung mit Migrationshintergrund fiir
kleinere Gemeinden nicht zur Verfigung standen, wurde
ein Auslinderanteil von fiinf Prozent in den alten und drei
Prozent in den neuen Bundeslindern als Mindestgréfie fir
die Auswahl vont Kornmunen fest gelegt.
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nen Handlungsfeldern. Bei der Auswahl wurde zudem
auf eine ausgewogene regionale Verteilung und eine
angemessene Bericksichtigung von Landkreisen und
Keommunen in den neuen Bundesldndern Wert gefegt.

In einer dritten Phase wurden exemplarische Gespriche
und Diskussionsrunden in einigen ausgewihlten
Kommunen gefiihrt. Mit Hilfe der Befragungen vor Ort
wurden Hypothesen und Zusammenhinge, die sich aus
den Ergebnissen der schriftlichen und telefonischen
Befragungen ergaben, noch einmal in direkien Gespra-
chen erdrtert und Gherpraft. In ausfiihrlichen Gespri-
chen mit verschiedenen Gesprachspartnern wurden
lokale Konzepte und Leitlinien, Erfahrungen mit der
Umsetzung in einzelnen Handlungsfeldern und
Erkenntnisse zu Erfolgsbedingungen und Schwierigkei-
ten intensiv besprochen.

Zum Abschluss der Erhebungen wurden mehrere
Telefoninterviews mit Expertinnen und Experten
durchgefiihrt, die iber umfangreiche Erfahrungen in
der integrationspolitischen Beratung und Begleitung
von Komrmunen verfiigen. Ziel war die Reflexion von
ausgewihiten Ergebnissen und Perspektiven einer
Weiterentwicklung der kommunalen Integrationspoli-
tik. Wahrend der gesamten Laufzeit des Projekts wurden
zudem Informationen und Materialien zu einzelnen
Empfehlungen und Handlungsfeldern der kormrnunalen
Integrationspolitik in systematischer Weise gesammelt
und ausgewertet, um die Gestaltungsmaoglichkeiten von
Stidten, Gemeinden und Landkreisen moglichst prizise
beschreiben und analysieren zu kénnen.

Zentrale Ergebnisse der Studie

Die kommunale Integrationspolitik wird von Stidten,
Gemeinden und Landkreisen in Deutschland als
zentrales Thema bewertet: 71,5 % der befragten 228
Kommunen messen der Integration von Menschen mit
Migrationshintergrund eine sehr hohe oder hohe
Bedeutung bei. Der Stellenwert der kormmunalen
integrationspolitik wird vor allem von der Gemeinde-
grofie und dem Migrantenanteif an der lokalen Bevolke-
rung beeinflusst: 98,5 % der Grofistidte, 66,2 % der
Mitteistidte, 63,0 % der Landkreise und 48,8 % der
Kieinstddte und Gemeinden schreiben der Integration
von Zugewanderten eine sehir hohe cder hohe Bedeu-
tung zu. Die Ergebnisse und die hohe Ricklavfquote
von insgesamt 63,9 % belegen den hohen Stellenwert
der kommunalen Integrationspolitik.



Viele Kommunen haben sich vom Defizitansatz geldst
und versuchen, die Chancen und Potenziale der
Zuwanderung systernatisch in den Blick zu nehmen.
Dem demografischen Wandel und dem zunehmenden
Fachkriftemangel kommt hierbei eine verstirkende
Rolle zu. Die Integration von Zugewanderten wandelt
sich in diesemn Prozess von einer kommunalen Nischen-
roile zu einer zentralen Zukunftsaufgabe von Stidten,
Gemeinden und Landkreisen.’ Es geht nicht mehr nur
um die soziale Integration einer einzelnen Bevdike-
rungsgruppe, sondern um die Zukunitschancen der
gesamten Kommune, Damit erweitert sich nicht nur die
lokale Perspektive, sondern auch der Kreis der poten-
ziellen Unterstiitzer einer aktiven Integrationspolitik.

Zu den Griinden fiir die Aufwertung des Handlungsfel-
des gehoren die Neuausrichtung der Integrationspolitik
des Bundes und der Linder ebenso wie politische,
soziale und wirtschaftliche Entwicklungen vor Ort. Die
Kommunen selbst nennen eine Vielzah! von Grinden
fiir eine sehr hohe cder hohe Bedeutung der Integration
von Migranten: von der demografischen Entwicklung
{iber die Privention von Konflikten bis hin zur zuneh-
menden sozialen Ungleichheit. Bernerkenswert ist, dass
eher ressourcenorientierte Griinde, wie die demografi-
sche Entwicldung {77,9 % Zustimmung) oder unausge-
schépfte Potenziale von Zugewanderten (76,7 %), am
hiufigsten genannt werden und in der Rangliste der
Griinde deatlich vor problembezogenen Begriindungen,
wie den Kosten mangelnder Integration (49,1 %} und
sozialriumlichen Problemlagen (49,1 %) liegen.

Der Stellenwert der Integrationspolitik ist nicht nur von
der Grofde der Kommunen, sondern auch vom Anteil
der Bevdlkerung mit Migrationshintergrund abhéngig:
Die Griinde fiir das stirkere integrationspolitische
Engagement von Stidten, Gemeinden und Landkreisen
mit hdheren Migrantenanteilen dirften vor allem in der
stirkeren Sensibilisierung dieser Kommunen in Bezug
auf Chancen der Zuwanderung und Kosten der Nicht-
Integration, aber auch in der gréfieren Sichtbarkeit von
Migranten als Nutzer éffentlicher Dienstleistungen
ilegen. Ein hdherer Migrantenanteil in der Kommune
korrespondiert zudern hiufig mit einem hoheren
Organisationsgrad und einer starkeren Einforderung
einer aktiven Integrationspolitik durch Vertreterinnen
und Vertreter von Migrantenorganisationen,

Die Ergebnisse der schriftlichen Befragung von Kom-
munen zeigen, dass der Bekanntheitsgrad des Beitrags

5 Vgl KGSt 2009; Bundesministerium des Innern 2011,

Zentrafe Handlungsfelder der kemmunalen Integrationspolitik

der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenver-
binde zum Nationalen Integrationsplan relativ hoch ist:
72,6 % der befragten Kommunen kennen die Empfeh-
lungen der kommunalen Spitzenverbinde zur Integrati-
en vor Ort. Der Bekanntheitsgrad der Empfehlungen
variiert allerdings stark nach Gemeindegrifien. Je
grofier die Kommune, desto bekannter sind auch die
Empfehlungen: 96,9 % der Grofistadte, 84,8 % der
Landkreise, 67,6 % Mittelstadte und 29,3 % der Klein-
stidte und Gemeinden kennen die Empfehlungen. Die
Ergebnisse zeigen, dass viele der kleineren Stidte und
Gemeinden die Empfehlungen nicht kennen, selbst
wenn sie der Integration von Zugewanderten eine sehr
hohe oder hohe Bedeutung beimessen.

Der Umsetzungsgrad der Empfehlungen der kommuna-
len Spitzenverbinde ist allerdings durch deutliche
Unterschiede nach Handlungsfeldern gekennzeichnet:
Die hohe Bedeutung, die der Integration von Stidten,
Gemeinden und Kreisen zugeschrieben wird, spiegelt
sich vor allem in den Handlungsfeldern ,Lokale
Netzwerke“ Engagement fir , Vielfalt und Toleranz®,
~Burgerschaftliches Engagement”, ,Sozialriumliche
Integration” ,sowie ,Sprache und Bildung” wider, in
denen die Handlungsempfehiungen der kommunalen
Spitzenbinde zumeist von zwei Drittel bis drei Viertel
der Kommunen umgesetzt werden.

Vergleichsweise gering ist der Umsetzungsgrad der
Empfehlungen in den Kommunen insbesondere in den
Handiungsfeldern ,Ethnische Okonomie®, ,Interkultu-
relle Offnung der Verwaltung® (insbesondere bei der
Beschiftigung von Migranten) sowie Information und
Evaluation® {insbesondere in den Bereichen Dokumen-
tation und Evaluation). Zu den Granden gehdren
begrenzte Ressourcen und Handlungsspielrdume
(Beschiftigung von Migranten in der Verwaltung), eine
noch entwickiungsfihige Kultur der Dokumentation
und Evaluation sowie Schwierigkeiten bei der Veranke-
rung des Perspektivenwechsels von einemn problem-
bezogenen hin zu einem eher ressourcenorientierten
Verstindnis von Integrationspolitik in der Kommunal-
verwaltung,

Die Ergebnisse der Studie zeigen, dass die Vielfalt
kommunaler Integrationspolitik nach wie vor sehr
ausgeprigt ist. Prozesse der Vereinheitlichung und
Standardisierung” (Michael Bommes) beschrinken sich
zumeist auf die Aufwertung des Politilfeldes, die
Verstindigung tiber Ziele, Handlungsfelder und
Schwerpunkte der Integrationspolitik unter Einbezie-
hung zentraler Akteure (z.B. im Rahmen von Integrati-
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onskonferenzen oder Integrationsforen) und die
Ubernahme guter Praxisbeispiele. Die Unterschiede
zwischen den Kommunen hiingen vor allem mit den
sozialen und wirtschaftlichen Gegebenheiten vor Ort,
spezifischen kommunalpolitischen Konstellationen, den
historisch gewachsenen Pfaden der institutionellen
Bearbeitung von Migrationsthemen, dem zivilgesell-
schaftlichen Organisationsgrad und der lokalen
Kooperationskultur zusammen.

Die Aufwertung, stirkere Verankerung und Neuausrich-
tung der kommunalen Integrationspolitik ermdglicht
Innovationen: Es sind insbesondere die neuen, stirker
interaktiven und partizipativen Strukturen und Prozesse
in der kommunalen Integrationspolitik, die eine
Entwicklung innovativer Ansitze und Angebote in einer
Reihe von Handlungsfeldern {vor allem in den Hand-
lungsfeldern ,Sozialrdumliche Integration” und
»oprache und Bildung”) beférdern. Zu den innovativen
Elementen im Politikfeld gehdrt auch die strategische
Ausrichtung der kommunalen Integrationsarbeit, wie
sie insbesondere von externen Akteuren wie der
Kommunalen Gemeinschaftssteile fiir Verwaltungs-
management (KGS5t) und der Bertelsmann Stiftung
vertreten und unterstiitzt wird,

Immer mehr Stidte, Gemeinden und Landkreise
bemtihen sich, Integration als Querschnittsaufgabe in
der Verwaltung zu verankern, eine eigene kommunale
Gesamtstrategie zur Infegration von Migranten zu
entwickeln, die Vernetzung der Akteure in der Integrati-
onsarbeit voranzutreiben, die Angebote verschiedener
Tréager stdrker miteinander zu verkniipfen und ein
Integrationsmonitoring aufzubauen. Die strategische
Ausrichtung der kommunalen Integrationsarbeit wird
allerdings stark von der Gemeindegrifie beeinflusst: Der
integrationspolitische Aktivitits- und Strategiegrad
reicht von 7,0 % bei Kleinstddten/Gemeinden fiber

27,0 % bei Mittelstidten und 37,0 % bei Landkreisen bis
241 76,9 % bei Grofistadten®

Die Entwicklung und Aufwertung der kommunalen
Integrationspolitik wird durch die Neuausrichtung der
Integrationspolitik des Bundes und der Linder gefor-
dert: Knapp drei Viertel der befragten Stidte, Gemein-

6  Als integrationspolitisch besonders aktiv und strategisch
ausgerichtet haben wir Kommunen definiert, die der
Integrationspolitik eine sehr hohe oder hohe Bedeutung
beimessen, Integration als Querschnittsaufgabe in der
Kommunatverwaltung verankert haben und ber eine
eigene kommunale Gesamtstrategie zur Integration von
Menschen mit Migrationshintergrund verfiigen,
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den und Kreise bewerten die Programme und Initiati-
ven von Bund und Lindern als ,sehr hilfreich” oder
Lhilfreich” fir Integrationsprozesse in der Kommune
(73.8 % bzw. 71,5 %). Die Wertschitzung der Unterstiit-
zung durch Bund und Linder wird aber wiederum stark
von der Grofle der Gemeinde beeinflusst. Sehr hoch ist
sie vor allem in Grofistidten (89,2 % bzw. 77,0 %), gefolgt
von Landkreisen (78,1 % bzw. 71,5 %) und Mittelstadten
(68,6 % bzw. 71,4 %). In Kleinstidten und Gemeinden
werden die Programme von Bund und Lindern
demgegeniiber von der Hélfte der Kommunen als ,cher
unbedeutend”, ,wenig hilfreich” oder ,nicht hilfreich"
bewertet (50,0 % baw. 48,6 %).

Die Ergebnisse der Studie zeigen, dass inshesondere
kieine und mittlere Stidte und Gemeinden einer
starkeren und systematischeren Unterstittzung bei der
Entwicklung und Umsetzung einer strategisch ausge-
richteten Integrationspolitik bediirfen. Von Bedeutung
scheint vor allem zu sein, die Instrumente der Steue-
rung starker an die spezifischen Bedingungen und
Méglichkeiten von kleinen Stidten und Gemeinden
anzupassen. Es kénnten zudem spezielle Moglichkeiten
eines moderierten und strukturierten Erfahrungsaus-
tausches geschaffen werden, der Erfolgsfaktoren der
Integrationsarbeit vor Ort sichtbar macht, zur Verbrei-
tung guter Praxisbeispiele beitragt und kleine Kommu-
nen befihigt, voneinander zu lernen. Aber auch in den
grofieren Stidten gibt es vernachlissigte und schwicher
entwickelte Handlungsfelder (wie z.B. interkulturelie
Offnung, ethnische Okonomie, Evaluation und Monito-
ring), die einer gezielten Stirkung bediirfen,

Die Kommunen sehen einen besonderen Unterstiit-
zungsbedarf durch den Bund und die Linder vor allem
bei der Verbesserung der Rahmenbedingungen der
kommunalen Integrationspolitik: Verbesserung der
Datenlage zur Bevdlkerung mit Migrationshintergrund,
bessere Abstimmung von Programmen, Durchfithrung
von Evaluationen und Kommunikation von Evaluati-
onsergebnissen, Fortsetzung und Ausweitung bewihrter
Programme (Soziale Stadt), stirkere finanzielle Unter-
stiitzung der kommunalen Integrationspolitik durch die
Linder (etwa indem kommunale Integrationsmaiinah-
men als kommunale Pflichtaufgabe finanziell abgesi-
chert werden). Dariiber hinaus wird ein Bedarf an
Unterstitzung vor allem im Handlungsfeld Sprache und
Bildung gesehen: Ausweitung der Sprachféirderung,
Anerkennung von Schul- und Berufsabschliissen und
Reformen des Bildungssysterns.



Trotz grofier Fortschritte bedarf es weiterer Anstrengun-
gen von Bund, Lindern und Kommunen, um Integrati-
onspolitik als kooperative Querschnittsaufgabe systema-
tisch und nachhaltig zu verankern, Die strategische
Ausrichtung kommunaler Integrationspolitik, die den
Empfehlungen der Bundesvereinigung der kommuna-
len Spitzenverbinde im Nationalen Integrationsplan
zugrunde liegt, sehen wir durch ein zentrales Ergebnis
unserer Studie gestiitzt: Kommunen, die diesen Weg
beschreiten, sind in ailen Handiungsfeldern kommuna-
ler Integrationspolitik deutlich aktiver.

Zentrale Handiungsfelder der kommunalen Integrotionspolitik
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