Der Nationale Integrationsplan:
eine Einschiitzung

Die Einwanderungsgesellschaft ist kein buntes Paradies

von Klaus J. Bade

ir haben den Integrationsgip-
fel tiberschritten. Auf der an-
deren Seite liegt das ,,Integra-

tionsland® — aber nicht notwendig das
Einwanderungsland Deutschland, denn
der neue Begriff ,,Integrationsland* ist
ambivalent: Man konnte ihn als Schluss-
strich unter einen gelungenen Ausbruch
aus der jahrzehntelangen defensiven Er-
kenntnisverweigerung unter dem Motto
»Die Bundesrepublik ist kein Einwande-
rungsland® verstehen und damit als hoft-
nungsvolle Punktlandung im Nervenzen-
trum der Einwanderungsgesellschaft.?

Im publizistischen und politischen Ge-
brauch kann der Begriff aber auch dazu
dienen, die missliebigen, uns sicher auch

“in Zukunft beschéftigenden Themen
,EBinwanderung®, ,,Einwanderungsland*
und ,,Einwanderungsgesellschaft“ se-
mantisch zu {iberspringen. Integrationspo-
litik erscheint dann eher als Bekdmpfung
der Folgeschidden einer unerfreulichen
migrationshistorischen Ausnahmesitua-
tion, die sich vor allem nicht wiederholen
sollte. Das erinnert an Plakate der hessi-
schen CDU im fiir Roland Koch sieg-
reichen Wahlkampf von 1999, die die
Aufschrift trugen: , Integration statt Ein-
wanderung.*

Vier Schritte

Die bleiernen Jahrzehnte der demonstra-
tiven Erkenntnisverweigerung unter dem
Dementi ,,Die Bundesrepublik ist kein
Einwanderungsland“ sind zur Geschichte
geronnen. Thre Folgen wirken bis in die
Gegenwart fort. Das gilt besonders fiir un-
ndtige historische Verspédtungen bei der
Akzeptanz der Einwanderungsgesell-
schaft, die oft noch immer realitatsblind

dementiert oder gar als gesellschaftliche
und kulturelle Fehlentwicklung skandali-
siert wird. Keine Frage, die Einwande-
rungsgesellschaft ist kein buntes Para-
dies, sondern eine gesellschaftliche
Anstrengung, weil sie beide Seiten stin-
dig verandert und damit Kultur als Pro-
zess alltdglich erfahrbar macht.

Die Wende zu einer konzeptorientierten
aktiven Migrations- und zunehmend auch
Integrationspolitik kam in vier Schritten:

* durch die Reform des Ausldnderrechts
1990 unter Bundesinnenminister Wolf-
gang Schéuble,

* durch die Reform des Staatsangehorig-
keitsrechts 2000,

* durch das Zuwanderungsgesetz 2005
unter Bundesinnenminister Otto Schily
und zuletzt

* 2006/07 durch den noch ergebnisoffenen
politischen Doppelschritt des ,,Integra-
tionsgipfels* von Bundeskanzlerin Angela
Merkel und Staatsministerin Maria Boh-
mer in Verbindung mit der ,,Deutschen Is-
lamkonferenz“ (DIK) von Bundesinnen-
minister Schiuble.

Auf der fiir Integrationsfragen primar zu-
stindigen Lénderebene gab es zeitgleich
verschiedene richtungweisende Innova-
tionen, von denen hier nur das Beispiel
Nordrhein-Westfalen beriicksichtigt wer-
den kann. Auf der integrationspraktischen
Schliisselebene der Kommunen schlief3-
lich gibt es, zum Teil verschrankt mit den
verschiedensten zivilgesellschaftlich In-
itiativen, eine Vielzahl von oft schon lang-
jéhrig bewdhrten Konzepten.

Daneben steht die Pionierfunktion von Stif-
tungen im Zusammenhang mit der strate-
gischen Integrationsforderung — von grofen
Namen wie Bertelsmann, Bosch, Hertie
oder Mercator liber mittelgrofle wie Vo-
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dafone oder Polytechnische Gesellschaft
bis hin zur zusammenwachsenden Bewe-
gung der vielen kleinen bis mittleren Biir-
gerstiftungen in zahlreichen Stidten und
zu der uniibersehbaren Vielfalt von mehr
oder minder organisierten privaten Initia-
tiven aus der urbanen Zivilgesellschaft.

Warnung vor
Legendenbildung

Es geht also deutlich voran. Wir sollten
uns indes vor historisch-politischen Le-
gendenbildungen hiiten, etwa in Gestalt
der gingigen politischen Einschéitzung,
dass das, was in Sachen Integrationsfor-
derung als Gesellschaftspolitik heute end-
lich in Gang gebracht worden ist, vorher
gesellschaftlich und politisch gar nicht
moglich gewesen sei, von der besonderen
Situation der frithen 1990er Jahre einmal
abgesehen. Es erschien nur lange nicht
moglich, weil es politisch fiir unmoglich
bzw. fiir gegenstandslos erklért oder auch
schlicht verdringt wurde. Und was man
verdringt, dass kann man nicht gestalten.

Dass das ein Fehler war, wird heute auch
von politisch héchstrangigen selbstkriti-
schen Stimmen offen konzediert. Bundes-
prisident Horst Kohler riigt pointiert,
Deutschland habe das Thema ,,Integration
verschlafen.“ Die Politik, gerade auch sei-
ner eigenen Partei, habe, bestitigte NRW-
Integrationsminister Armin Laschet (Ae),
»ZU spdt erkannt, dass wir de facto ein
Einwanderungsland sind* und in Sachen
Integrationspolitik ,,jahrzehntelang ge-
schlafen haben.“ Integration aber werde
»das Top-Thema der nichsten Jahrzehn-
te* bleiben. ,,Wenn sie scheitert, ist der
Zusammenhalt der Gesellschaft gefihr-
det“, so der CDU-Politiker Laschet.

{Fortsetzung néchste Seite)
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Ahnliche Warnungen haben ich und an-
dere fast wortlich seit Anfang der 1980er
Jahre vorgetragen. Diejenigen aber, die
schon rund ein Vierteljahrhundert vor den
heute gebriuchlichen selbstkritischen
Schlafmetaphern immer wieder vergeb-
lich mit Weckrufen auf den folgenschwe-
ren politischen Schlafzustand in Sachen
Migration und Integration hinzuweisen
suchten, wurden seinerzeit, ganz folge-
richtig, von den politischen Schlifern
bzw. Schlafwandlern im Feld von Migra-
tion und Integration als Ruhestérer ge-
schmiht. Der Neuaufbruch gibt Anlass zu
der Hoffhung, dass sich in Sachen Migra-
tions- und Integrationspolitik die zeitli-
che Spanne zwischen wissenschaftlichem
Rat und politischer Akzeptanz in Zukunft
weiter verkiirzen kénnte.

Die Folgen von
Verstumnissen

Im Blick auf die Folgen von schon in der
weiteren Vergangenheit versdumten Inte-
grations- und Gestaltungschancen aber
fithrt heute kein Weg mehr vorbei an jener
kostspieliger Nachbesserungsarbeit, die
man ,,nachholende Integrationspolitik*
nennt — wie denn auch in der Erkldrung
der Bundesregierung zum Nationalen In-
tegrationsplan (NIP) ein ,,erheblicher
nachholender Integrationsbedarf* konsta-
tiert und als ,,Aufgabe von nationaler Be-
deutung* bewertet wird. Damit wird frei-
lich dem geléufigen, die Erinnerung auch
an politische Versdumnisse implizieren-
den Begriff der ,,nachholenden Integra-
tionspolitik* die — noch radebrechendere
— Rede von einem ,,nachholenden Inte-
grationsbedart™ vorgezogen, die einseitig
Integrationsversdumnisse der Zuwande-
rerbevolkerung zu adressieren scheint.

Erinnern wir uns an die dreiBig Jahre zu-
riickliegende Warnung des ersten Ausliin-
derbeauftragten der Bundesregierung, des
vormaligen nordrhein-westfdlischen Mi-
nisterprisidenten Heinz Kiihn (SPD) vom
Ende der 1970er Jahre: Was man heute
nicht in die Integration der auslindischen
Arbeitnehmer und ihrer Familien inves-
tiere, das miisse man spéter fiir Resoziali-
sierung und Polizei bezahlen.
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Dass es nicht so gekommen ist, haben wir
zweifelsohne nicht der seit den spiten
1970er und frithen 1980er Jahren immer
wieder und lange vergeblich angemahn-
ten Politik einer — iiber die Delegation der
Integrationsleistungen an die Wohlfahrts-
verbinde hinausgehenden — konzept-
orientierten begleitenden Integrationsfor-
derung zu verdanken. Entscheidend dafiir
waren vielmehr, neben der Arbeit der
Wohlfahrtsverbdnde, vorwiegend die
friedvolle Integrationsleistung der Zu-
wandererbevolkerung selber, das alle
Seiten einschlieBende Engagement der
urbanen Zivilgesellschaft und eine kom-
munale Praxis der integrativen Improvi-
sation ohne strategische Konzepte.

Und doch hatte Kiihn in einiger Hinsicht
so unrecht nicht; denn wenn wir das Straf-
vollzugswort ,,Resozialisierung* ersetzen
durch den hier passenderen Begriff der
nachholenden Integrationsférderung,
dann erinnert das an Versiumnisse der
deutschen Integrationspolitik und deren
Folgen, die heute nur mehr zum Teil be-
grenzt werden kénnen —und zwar auf sehr
teure und auf der Zeitachse stindig teurer
und trotzdem ertragsirmer werdende
Weise.

Fiir viele Zuwanderer bzw. ,,Mitbiirger
mit Migrationshintergrund* (die man
besser und klarer die Zweite oder Dritte
Einwanderergeneration nennen sollte)

Multikulti-Stadte

In Deutschland leben 15,3 Millionen Menschen mit Migrationshintergrund
(Zuwanderer und ihre Nachkommen)

96 Prozent der Migranten leben in Westdeutschiand und Berlin
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kommt die nachholende Integrationsfor-
derung ndmlich lebensgeschichtlich bzw.
erwerbsbiographisch zu spit. Sie kann
deshalb, trotz unvergleichlich héheren
Mittelaufwands, nur noch viel weniger
bewirken als rechtzeitig gewihrte Inte-
grationshilfen lebensgeschichtlich hétten
ermoglichen kénnen.

Integrationsgipfel und nationaler Inte-
grationsplan entfalten sich vor dem
Hintergrund forderaler Strukturen. Die
Zusténdigkeit fiir Integrationsfragen liegt
vorwiegend bei den Lindern und in der
Praxis vor allem bei den Kommunen.
Dem Bund steht demgegeniiber eine Art
rechtliche Rahmensetzungskompetenz
zu, wie denn auch im NIP auf die ,,fode-
rale Zustidndigkeit fir Bildung und
Sprachforderung, Kultur und Medien*
verwiesen wird.

Praxisvielfalt und
grofle Unterschiede

Die Zustindigkeit der Linder fiir die
Zentralbereiche der Umsetzung von for-
dernden (und fordernden) Mafinahmen
der begleitenden und der nachholenden
Integrationspolitik flihrt zu einer Gestal-
tungsvielfalt mit groBen Unterschieden
und auch Gegensitzen. Das gilt auch fiir
Akzeptanzkriterien und Zulassungshiir-



den, von der Duldung im Bleiberecht bis
zur Einbiirgerung. Eine Ausnahme bilden
die vom (als Bundesbehérde dem Bundes-
ministerium des Innern unterstehenden)
Niirnberger Bundesamt fiir Migration und
Fliichtlinge (BAMF) zu verantwortenden
und iiber seine Regionalkoordinatoren bis
auf die Gemeindeebene herab organisier-
ten MafBnahmen insbesondere im Rah-
men der Integrationskurse (Sprach- und
Orientierungskurse), die zunehmend wei-
ter gefasst und um flankierende Mafinah-
men erginzt werden.

Hintergrund der landerrechtlichen und -
politischen MaBnahmenvielfalt ist die
Tatsache, dass die Innenministerkonfe-
renz, das Zentralorgan der deutschen Aus-
lander-, aber auch Integrationspolitik auf
Lénderebene, alle Beschliisse einstimmig
fassen muss, so dass jedes Bundesland ei-
ne Einigung blockieren kann. Das Ergeb-
nis sind oft Entscheidungen, deren Regu-
lativ der kleinste gemeinsame Nenner und
das Streben nach moglichst weiten Hand-
lungsspielrdumen fiir die einzelnen Lan-
derministerien ist. Daraus resultiert eine ~
sich auf der kommunalen Ebene und in
den Auslanderdamtern noch potenzierende
— schwer iibersichtliche und nicht selten
widerspriichlich wirkende Praxisvielfalt.
Sie erschwert generelle Aussagen und
lasst fiir Antragsteller bzw. Betroffene,
z.B. bei der Frage von Duldung oder Ab-
schiebung, mitunter in gewissem Umfang
standortabhdngige Zufille schicksalsent-
scheidend werden.

Integrationsminister
an einem Tisch

Hoffnungsvoll stimmt vor diesem Hin-
tergrund, dass sich am 27. April 2007
erstmals die fiir Integration zustidndi-
gen Fachminister der Lander — zumeist
die Innen- oder Sozialminister, flir NRW
Integrationsminister Armin Laschet — in
Diisseldorf trafen. Vereinbart wurde
eine Verbesserung und Verstetigung der
Zusammenarbeit in Integrationsfragen.
Im Léinderbeitrag fiir den Nationalen
Integrationsplan verpflichten sich die
Léander in diesem Sinne, ,nach der ge-
meinsamen Arbeit am Nationalen Inte-

grationsplan ihre Zusammenarbeit weiter
auszubauen und einen regelmifBigen
Austausch iiber Programme und MaB-
nahmen der Integrationspolitik im Sinne
von ,guter Praxis‘ sicherzustellen.“ Von
einer engeren Abstimmung der Linder
kann die Integrationspolitik in Deutsch-
land nur profitieren. Das gilt auch fiir eine
sachorientierte Entspannung der Bund-
Léander-Kooperation in Integrationsfra-
gen, die im Vorfeld des Integrations-
gipfels zu mancherlei Reibungsverlusten
fihrte.

Integrationsgipfel
unter Zeitdruck

Integrationsgipfel und Nationaler Inte-
grationsplan sind nach meiner Einschiit-
zung wichtige und nétige, seit langem
iiberfillige und zukunftsweisende Initiati-
ven von hohem appellativem Symbolwert
und programmatischer Kraft. Ich habe
deshalb auch an den Integrationsgipfeln I
und II teilgenommen und mich bereit er-
kldrt, in der Arbeitsgruppe Wissenschaft
des Integrationsgipfels ebenso mitzuar-
beiten wie in der Arbeitsgruppe 1 (,,Deut-
sche Gesellschaftsordnung und Werte-
konsens*“) der Deutschen Islamkonferenz.

Diese hohe Bewertung von Integrations-
gipfel und Nationalem Integrationsplan
(NIP) #ndert nichts an meiner Einschét-
zung, dass der NIP offenkundig mit eini-
germallen heifler Nadel gestrickt werden
musste: einerseits wegen der bekannten
Terminvorgaben; andererseits wegen des
zum Teil schleppenden Vorankommens
der Arbeitspapiere des Integrationsgip-
fels, wegen Abstimmungsproblemen und
damit verbundenen Zeitverlusten auf der
Lénderebene und Reibungsverlusten bei
der Bund-Liander-Koordination. Diese
Arbeit unter schliefllich enormem Zeit-
druck und unter der Last solcher Ab-
stimmungsprobleme lieBen einer ruhigen
und ergebnisoffenen Suche nach einem
iiber die verschiedenen Ebenen hinweg
konzeptionell tragfihigen und vor allem
konsensfihigen Korsett mit strategischen
AnschluBmoglichkeiten zwischen Bun-
des- und Lénderebene offenkundig we-
nig Chance.
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,Erfolgreiche Integrationspolitik muss
zielgerichtet erfoigen®, heifit es in der Er-
klirung des Bundes. Fiir diese ,,zielge-
richtete Integrationspolitik* nétig seien
»Gesamtkonzepte, die sich vom Kindergar-
ten bis in die Erwachsenenarbeit erstre-
cken und bei denen alle an einem Strang
ziehen.“ Ich hatte in der Tat gehofft, dass
der NIP eine solche, von mir selber seit
fast einem Vierteljahrhundert immer wie-
der angemahnte Gesamtkonzeption pri-
sentieren wiirde. Dieses hochgesteckte
Ziel konnte nur bedingt erreicht werden:

In Sachen Integrationspolitik kennt die
Fachwelt in Deutschland seit vielen Jah-
ren ohnehin fast keinen einzigen grund-
sitzlich neuen Gedanken. Es geht, wie ich
selber schon vor vielen Jahren immer
wieder gefordert habe, vielmehr um die
programmatische Verfugung des Verfiig-
baren zu einer strategischen Plattform mit
moglichst konkreten Anschlussmoglich-
keiten und um die Umsetzung der ent-
sprechenden Konzepte in tragfihige
Strukturen (und nicht nur in immer wie-
der neue befristete Projekte).

Mangelnde
Systematisierung

Es wire dazu sicher hilfreich gewesen, wenn
die einzelnen Konzeptebenen, trotz aller
foderativen Strukturprobleme, jedenfalls
ideell stérker hitten systematisiert und auf
einander bezogen werden kénnen; denn
fiir die Konkretisierung der erstrebten liber-
geordneten ,,Gesamtkonzepte, die sich vom
Kindergarten bis in die Erwachsenenarbeit
erstrecken®, sollten Verwaltungsgrenzen
so wenig belangvoll sein wie bei der drzt-
lichen Behandlung von Patienten mit dem
gleichen diagnostischen Erscheinungsbild
in verschiedenen Bundesldndern. Das
konnte unter den gegebenen Umstidnden
in der verfiigbaren Zeit nur in Ansétzen
gelingen. Ergebnis des Bemiihens ist eine
nach Provenienz koordinierte — notige
und hilfreiche, aber noch nicht mit einem
strategischen ,,Gesamtkonzept* in eins zu
setzende — programmatische und zugleich
appellative Ideensammlung, die eine gu-
te Plattform fiir die weitere Arbeit bildet.

(Fortsetzung néchste Seite)
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In seinem inhaltlichen Schwergewicht be-
steht der NIP aus der verdienstvollen,
aber nicht verfugten und zum Teil dispa-
rat anmutenden Addition der zum Teil
sehr unterschiedlich angelegten und des-
halb insgesamt politisch-strategisch nur
bedingt operationalen Ergebnispapiere
der einzelnen Arbeitsgruppen des Inte-
grationsgipfels. Thre dokumentarische
Présentation in dieser Form wird mit der
Absicht begriindet: ,,Die Arbeitsgruppen-
berichte werden in Kapitel 4 vollstindig
wiedergegeben — ein Zeichen des Respekts
und des Danks gerade auch an die mit-
wirkenden Migrantinnen und Migranten.*

Potential erschlossen
und gehiindelt

Mangelnde Systematisierung und man-
cherlei unnétige Wiederholungen gibt es
auch bei den vorangestellten Erklarungen
des Bundes, der Linder und der kommu-
nalen Spitzenverbande. Sie bieten passa-
genweise bis in die Begrifflichkeiten und
Uberschriften hinein inhaltlich ahnliche,
nur zum Teil ebenenspezifisch differen-
zierte Positionen. Insgesamt bleibt einer-
seits die Hochachtung vor der erbrachten
und, vom Bericht des Zuwanderungsrates
2004 abgesehen, bisher nie erreichten do-
kumentarischen Ideenkoordination. An-
dererseits besteht ein offenkundig be-
wusst riskierter Mangel an systematischer
Konzeptualisierung, der auch aus der
Selbstbewertung spricht: ,,So facetten-
reich das Thema ist, so verschieden sind
die jeweiligen Kapitel.*

Verbunden wurden die Bestandsaufnah-
men, konzeptionellen Uberlegungen und
programmatischen Aussagen des NIP mit
rund 400 appellativen Selbstverpflichtun-
gen von Integrationsakteuren und sol-
chen, die es werden wollen, auf der kom-
munalen und zivilgesellschaftlichen, auf
der Linder- und auf der Bundesebene.
Daneben gibt es Hinweise auf beeindru-
ckende Investitionssummen. Die Kosten-
pldne umfassen allerdings die Gesamtheit
der zum Teil schon laufenden bzw. ge-
planten oder doch erwarteten Engage-
ments auf den Ebenen von Bund, Lindern
und Gemeinden.
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Bei den Selbstverpflichtungen wiederum
findet man auch Triger, die das, worauf
sie sich verpflichten, ohnehin schon tun.
Andere, deren Selbstverpflichtungen bis-
lang erst auf dem Papier stehen, werden bei
der Umsetzung dessen, was sie zu tun ver-
sprechen, zu beobachten sein. Die von
Bundeskanzlerin Merkel auf dem Integra-
tionsgipfel Il angekiindigte Bilanzierung in
rund einem Jahr ist deshalb unabdingbar.

Diese Bilanzierung wird aber einer
transparenten Evaluationsstruktur bediir-
fen, damit die Umsetzung der eingegan-
genen Selbstverpflichtungen nicht nur
durch die beliebten hausgemachten
Selbstberichte allein dokumentiert bzw.
Hevaluiert” wird. Dazu freilich muss
das, was evaluiert werden soll, erst noch
stirker systematisiert werden, um {iber
quantitative Aussagen Uber die Erfiillung
oder Nichterfiillung der jeweiligen Selbst-
verpflichtungen hinaus zu qualitativen
Aussagen liber die Effizienz des strategi-
schen Bemiihens um Integrationsforde-
rung insgesamt und auf den verschiede-
nen Ebenen zu kommen.

In Summa hat der Nationale Integrations-
plan erstmals das auf der Bundesebene
rechtlich verfligbare und politisch mobili-
sierbare, aus den genannten Griinden im
Vergleich zu den Lindern und zur kom-
munalen Ebene beschrinktere integra-
tionspraktische Potential erschlossen und
gebiindelt. Er ist deshalb ein entscheiden-
der Hohepunkte, aber noch nicht der kon-
zeptionelle Abschluss des Integrations-
gipfels, sondern ein richtungweisender

Zwischenschritt auf dem Weg dorthin. Der
Nationale Integrationsplan bleibt damit, wie
der Integrationsgipfel selber, ein Prozess.

Fiir die kontinuierlich begleitende Beob-
achtung von Integrationsprozessen, fir
die begleitende Beratung entsprechender
FoérdermaBnahmen, fir deren Erfolgs-
kontrolle und Evaluation aber sind auf
Bundes- und Lénderebene Expertengre-
mien notwendig.

Die Abschaffung des Sachverstidndigen-
rates flir Zuwanderung und Integration
(Zuwanderungsrat) auf der Bundesebene
war ein — heute zumindest intern von vie-
len Seiten eingerdumter — politischer Feh-
ler, der korrigiert werden sollte.

Y Hierzu zuletzt: Klaus J. Bade, Leviten le-
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tionschancen und nachholende Integra-
tionspolitik, in: Ders./Hans-Georg Hiesse-
rich (Hg.), Nachholende Integrationspolitik
und Gestaltungsperspektiven der Integra-
tionspraxis. Mit einem Beitrag von Bundes-
innenminister Schduble (Beitrige der
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Heft 11), Gottingen 2007, S. 21-95. Eine
ausfiihrlichere Version dieses Artikels er-
scheint unter dem Titel ,, Nationaler Inte-
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