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Monitoring und Controlling von Integration

Ansatze und Fragestellungen

Kenntnisse uber Integrationsprozesse sind eine wiinschbare Voraussetzung fur Férderaktivitdten und den Ab-
bau integrationshemmender Faktoren. In den letzten Jahren wurden verschiedene Instrumente fir ein Monito-
ring von Integration entwickelt. Sie verfolgen unterschiedliche Herangehensweisen und zielen vorwiegend
darauf ab, Integration zu messen. Das vorliegende Papier bietet einen Uberblick tiber im deutschsprachigen
Raum angewendete Instrumente und Ansétze flr ein Integrationsmonitoring. Es erlautert im Weiteren grund-
satzliche Fragen, die sich mit der Messbarkeit von Integration stellen. Beispielsweise besteht bei auf Kenn-
zahlen abgestltzten Ansatzen die Gefahr, Integration darauf zu reduzieren, was anhand vorhandener Daten-

bestande messbar ist. Aus dem Fokus gerat damit das, was man eigentlich messen will.

1. Messbarkeit im Fokus

In der Schweiz hat sich die Integrationspolitik in den letzten Jahren auf allen politischen Ebe-
nen stark entwickelt und weiterentwickelt. Dabei ist unbestritten, dass Integration sowohl ge-
fordert, wie auch gehemmt werden kann und alle Bereiche des gesellschaftlichen Lebens be-
rihrt. Ebenso unbestritten ist, dass Integration ein bestandiger Prozess ist, der individuelle
und gesellschaftliche Gesichtspunkte umfasst und eine starke subjektive Komponente hat. In-
tegrationspolitik zielt entsprechend auf Einzelpersonen, Gruppen und gesellschaftliche Struk-
turen ab. Beim Gegenstand der Integrationspolitik handelt es sich um eine klassische Quer-

schnittsaufgabe.

Kenntnisse tatsachlicher Integrationsprozesse sind eine wiinschbare Voraussetzung fir wir-
kungsvolle Forderaktivitdten und den Abbau integrationshemmender Faktoren. Integrations-
prozesse umfassen gesellschaftliche Entwicklungen und Rahmenbedingungen, individuelle
Biografien, personliche Einstellungen und Verhaltensweisen in allen Bereichen der Gesell-
schaft. Sie beeinflussen und verandern wechselseitig sowohl Mitglieder und Strukturen der
Aufnahmegesellschaft wie der Zuwandernden. Das Bedirfnis nach einem besseren Verstand-

nis dieser Verlaufe erweist sich als entsprechend herausfordernd und komplex.
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Mit dem verstarkten staatlichen Engagement in der Integrationsférderung sind dieses Bedurf-
nis und ein gewisser Druck nach verlasslichen Indikatoren der Integrationsprozesse gewach-
sen. Dahinter steht das Anliegen, Ausgangslagen, Zielsetzungen und Wirkungen der ver-
schiedenen Integrationspolitiken und -aktivitaiten besser zu beurteilen. In der Folge ist auf
internationaler wie nationaler Ebene eine breite Debatte (iber Konzeption, Inhalt und Umfang
von Monitoring- und Controllinginstrumenten im Integrationsbereich entstanden. Seit einigen
Jahren arbeiten die EU, einzelne Staaten, Bundeslander, Stadte und Akteure der Zivilgesell-
schaft an der Entwicklung solcher Werkzeuge. Ziel dieser Anstrengungen ist, Indikatoren zu
entwickeln, die eine systematische Beobachtung integrationsrelevanter Entwicklungen und
Zustande (Monitoring) zulassen und eine Einschatzung der Wirkung integrationsfordernder
Aktivitaten (Controlling) liefern. Moglichst einheitliche Indikatoren sollen dartiber hinaus den

Vergleich verschiedener Integrationspolitiken (Benchmarking) gestatten.

Das vorliegende Papier bietet einen Uberblick tiber verschiedene bestehende Instrumente des
Integrationsmonitorings. Es erlautert Grundlagen und Vorgehensweisen bei deren Entwicklung
und beschrankt sich auf die Messung der Integration auf der gesellschaftlichen Ebene. Nicht
behandelt werden Aspekte der Messbarkeit der individuellen Integration, wie sie im Zusam-
menhang mit auslanderrechtlichen Verfahren oder der Einblrgerung aufgeworfen werden. Die
Ausfuhrungen fassen ein 2009 erarbeitetes internes Papier der Integrationsforderung zusam-
men. In diesem findet sich eine detaillierte Beschreibung der einzelnen Monitoringinstrumente

und ein Verzeichnis der verwendeten Literatur.

2. Herausforderungen bei der Entwicklung von Monitoringinstrumenten

Die Vorgehensweisen bei der Erarbeitung von Instrumenten firr ein Integrationsmonitoring

machen die Spannweite der verfolgten Ansatze deutlich.

» Theorieorientierte Herangehensweisen entwickeln zunachst ein Integrationsmodell, in wel-
chem als integrationsrelevant erachtete Faktoren (etwa die Arbeitsmarktintegration) und
deren Wirkungszusammenhange festgelegt werden. Den einzelnen Faktoren werden dann
messbare Indikatoren (beispielsweise die Erwerbsquote) zugeordnet. Die Herausforderung
solcher Ansatze besteht darin, ein breit abgestitztes und allgemein anerkanntes Modell der
Integration zu finden. Oft ist zudem fraglich, ob fir die im Modell beschrieben Indikatoren

Uberhaupt Datenmaterial in der notwendigen Differenzierungstiefe vorhanden ist.

= Fdr pragmatische Herangehensweisen stellt sich die Frage der Datenverfligbarkeit dage-
gen nicht. Sie gehen bei der Auswahl der Indikatoren von bestehenden Datenbestanden
aus und fassen diese in einem Monitoringsystem zusammen. Dieses Vorgehen ist mit dem
Einwand konfrontiert, lediglich Daten zusammenzutragen, damit aber keine Erkenntnisse

Uber Zusammenhange zu liefern.



Stadt Zurich
Stadtentwicklung
Integrationsférderung

Seite 3

Die beiden hier geschilderten idealtypischen Ansatze lassen sich in der Praxis indes nicht im-
mer klar trennen. Eine an der Theorie orientierte Herangehensweise bericksichtigt genauso
die Datenverfligbarkeit, wie ein pragmatisches Vorgehen ein Verstandnis von Integration und
damit theoretische Vorannahmen voraussetzt. Letztlich stellt sich fur beide Ansatze dieselbe
grundsatzliche Frage: Auf welche Indikatoren — und damit welches Integrationsverstandnis -

sollen sich die Instrumente stiitzen?

Die Herausforderungen bei der Entwicklung von Monitoringinstrumenten sind so vielschichtig
wie das Thema selbst. Viele davon haben mit statistisch-methodischen Fragen zu tun und
sind hier nicht Thema. Eine der zentralen Herausforderungen, mit denen die meisten Monito-
ringinstrumente konfrontiert sind, ist die Datenverfligbarkeit. In der Realitat fehlt es den ein-
zelnen Indikatoren zumeist an einer Datenbasis in der notwendigen Differenzierungstiefe, oder
die Daten sind aufgrund unterschiedlicher Erhebungsmethoden nur bedingt vergleichbar. Es
besteht die Gefahr, Integrationsindikatoren pragmatisch aus vorhandenen Datenbestianden
herzuleiten. Dies hat zur Folge, dass Integration auf dasjenige reduziert wird, was man an-
hand verfigbarer Datenbestande messen kann. Aus dem Fokus gerat damit dasjenige, was
man eigentlich messen will. Beschreiben lassen sich mit Indikatoren im Weiteren primar Zu-
stande oder bestenfalls Entwicklungen. Dynamik, Wechselseitigkeit und die stark subjektive
und individuelle Komponente integrationsrelevanter Entwicklungen lassen sich dagegen
schwer in Indikatoren fassen. Sie sind aber flr ein Verstandnis von Integrationsprozessen von

Bedeutung.

Messinstrumente machen Aussagen Uber Zustande, liefern jedoch keine Handlungsempfeh-
lungen. Fir Letztere bedarf es vielmehr einer Bewertung der beschriebenen Zustande. Das
jeweilige Integrationsverstandnis bildet dabei den Bewertungshintergrund. Das Verstandnis
von Integration hat sich im Laufe der Zeit stark gewandelt und ist Gegenstand einer fortwah-
renden Diskussion. Fir Monitoringinstrumente bedeutet dies, dass sie nicht nur die Dynamik
des Integrationsprozesses, sondern auch jene der Vorstellungen Gber diesen Prozess bertck-
sichtigen mussen. Dies macht die Entwicklung langfristig angelegter Monitoringinstrumente
ausserst schwierig. Wie soll ein langerfristig anwendbares Monitoringinstrument festgelegt
werden, wenn bestandig die Vorstellungen dariber andern, was mit dem Instrument Gber-

haupt gemessen wird, respektive gemessen werden soll?

3. Bestehende Monitoringinstrumente in der Praxis

Weder besteht heute ein allgemein anerkanntes Monitoringinstrument noch Einigkeit dartber,
mit welchen Indikatoren Integration gemessen werden soll. Auf lokaler, nationaler wie europa-
ischer Ebene kommen gleichwohl solche Systeme zur Anwendung, sind in der Erprobung

oder werden entwickelt. Sie lassen sich in quantitative und qualitative Instrumente differenzie-
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ren. Eine Sonderform stellen Indexsysteme dar. Quantitative Instrumente arbeiten hauptsach-
lich mit standardisierten Indikatoren und Kennzahlen und sind entsprechend zahlenorientiert.
Die beschreibend-interpretierend gehaltenen qualitativen Instrumente sind Uberwiegend text-
orientiert. Allerdings gilt diese Unterscheidung nicht absolut. Quantitative Instrumente weisen
ebenso qualitative Aspekte auf, wie qualitative Instrumente auf Kennzahlen und standardisier-

te Berichtsverfahren zuriickgreifen.

3.1.  Quantitative Instrumente

Quantitative Instrumente bemessen Integration meist anhand von Kennzahlen. Sie tun dies
beispielsweise, indem sie Kennzahlen (etwa Beschaftigungs- oder Arbeitslosenquoten) fir
einzelne Bevdlkerungsgruppen ausweisen und vergleichen. Ganz in diesem Sinne argumen-
tiert im Frahjahr 2010 der Schweizer Bundesrat. Nach seiner Auffassung lasst sich das integ-
rationspolitische Ziel der chancengleichen Teilhabe bemessen «an den statistischen Werten,
die Zugewanderte bezuglich ihrer Bildungschancen, ihrer Arbeitsmarktchancen, ihrer Gesund-
heit, ihrer sozialen Sicherheit, ihrer Wohnqualitat oder ihres Delinquenzverhaltens im Ver-
gleich zu Schweizerinnen und Schweizer aufweisen, die sich in der gleichen sozio-

Okonomischen Lage und familiaren Situation befinden» [Bericht 2010: 20].

= Die Stadt Wiesbaden setzt bereits seit 2004 ein quantitatives Monitoringinstrument ein. Das

Monitoring zur Integration von Migranten in Wiesbaden (Hessen) hat in Deutschland auf

kommunaler Ebene eine Vorreiter- und Pilotrolle ibernommen. Es wurde von zahlreichen
anderen Stadten Ubernommen und bildet auch den Orientierungspunkt der Empfehlungen
der Kommunalen Gemeinschaftsstelle flir Verwaltungsmodernisierung (KGSt). Das Monito-
ring der Stadt Wiesbaden stitzt sich auf Arbeiten der Soziologen Hartmut Esser und Fried-
rich Heckmann und unterscheidet vier Dimensionen der Integration: strukturelle (Eingliede-
rung in Kerninstitutionen), kulturelle (Spracherwerb und Wertevorstellungen), soziale
(Eingliederung in private Spharen) und identifikatorische Integration (Zugehdrigkeitsgefuhl).
Den einzelnen Dimensionen sind quantitative Indikatoren zugeordnet. Beispielsweise wird

die identifikatorische Integration Uber die Einblrgerungsrate erhoben.

» Ebenso auf quantitative Indikatoren stiitzt sich der Wegweiser Kommune. Das von der Ber-

telsmann-Stiftung entwickelte Instrument beinhaltet Indikatoren zu den Themenbereichen
demografischer Wandel, Finanzen, Soziale Lage und Integration. Als Indikatoren dienen
bis 2003 zurlckreichende Datenreihen, die auf der Website der Stiftung fur Gber 3'000
Stadte, Landkreise und Gemeinden Deutschlands zuganglich sind. Im Themenbereich In-
tegration liefern 31 Indikatoren demografische Basiskennzahlen (etwa Auslanderanteile)
und Daten zur soziodkonomischen Integration. Letztere umfasst die Bereiche Bildung (z.B.
die Abiturientenquote), Arbeit (Arbeitslosenzahlen) und die soziale Sicherung (etwa Sozial-

hilfebeziehende pro Alterskohorte). Die Daten kdnnen online als Karten und Tabellen auf-


http://www.wiesbaden.de/leben-in-wiesbaden/stadtportrait/wiesbaden-in-zahlen/content/monitoringsysteme.php
http://www.wegweiser-kommune.de/themenkonzepte/integration/Integration.action?
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bereitet werden. Ferner lassen sich Vergleiche zwischen Werten von Kommunen und den
jeweiligen Landeskreisen anstellen. Erganzend bietet die Website Hintergrundinformatio-

nen, Konzeptpapiere und Beispiele «guter Praxis».

= Das im deutschsprachigen Raum umfassendste Beispiel einer Sammlung quantitativer

Kennzahlen ist der Integrationsindikatorenbericht der deutschen Integrationsbeauftragten.

Er beinhaltet zu 12 gesellschaftlichen Bereichen (etwa Bildung, Arbeitsmarkt, Gesundheit,
Medien oder interkulturelle Offnung) tiber 100 Indikatoren, welche die Entwicklung der Jah-
re 2005 bis 2007 aufzeigen. Der Bericht ist kein abschliessendes Produkt, da er zugleich
eine Erprobung der Indikatoren ist. So werden die Relevanz einzelner Indikatoren fir die
Integrationsthematik geprtft, deren Datengrundlagen abgeklart und Empfehlungen fur die
kiinftige Datenbereitstellungen gemacht. Der Bericht macht keine Aussagen auf der Ebene
Bundeslander oder Stadte. Im Nachgang haben sich die Bundeslander daher auf ein Kern-
Set von 28 Indikatoren geeinigt, aufgrund derer sie ein Integrationsmonitoring auf der Ebe-
ne Bundeslénder vornehmen wollen. Der Bericht wurde in Fachkreisen insbesondere we-
gen seiner thematischen Breite mehrheitlich positiv aufgenommen. Er fihrt jedoch exem-
plarisch die Grenzen qualitativer Instrumente vor Augen. So fehlt es zahlreichen
Indikatoren an einer ausreichenden Datenbasis und fiir die Integration relevante strukturel-
le Integrationshiirden erweisen sich als schwer quantifizierbar. Laut Meinung von Fachleu-
ten zeigt der Bericht gleichwohl ein differenziertes Bild und wird dem Umstand gerecht,
dass Integration verschiedene Bereiche umfasst und in diesen unterschiedlich verlaufen
kann. Deutlich wird zudem, dass bei der amtlichen Statistik Nachholbedarf bei der Bereit-
stellung und Aufarbeitung integrationsrelevanter Daten vorhanden ist. Teils wurde beman-
gelt, es wirden zwar viele Fakten, jedoch nur beschrankte Erkenntnisse geliefert. Insbe-
sondere wurden strukturelle und sozio-kulturelle Aspekte zu stark ausgeblendet und der
Bericht mache zu wenig Aussagen Uber strukturelle Integrationshiirden und subjektive Ein-
schatzungen der Integration. Eine Einschatzung, welche die Autorenschaft des Berichts
teilweise teilt, indem sie Bedarf nach erganzender wissenschaftlicher Begleitforschung er-

kennt.

Wenn es mittlerweile auch ein Gemeinplatz ist, dass Integration ein gegenseitiger Prozess ist,
findet sich diese Erkenntnis in den meisten bestehenden quantitativen Indikatorenberichten
nur bedingt. Gemessen wird vorwiegend die einseitige Angleichung statistischer Werte der
Zuwandernden an die Werte der Mehrheitsbevolkerung. Die Veranderung der Mehrheitsbe-
volkerung sowie deren Integrationsbereitschaft bleiben damit unbeachtet. Oft unterscheiden
sich die Vergleichsgruppen in ihrer demografischen und sozialen Struktur so stark, dass die
vorgenommenen Vergleiche methodisch fragwirdig und von ihrer Aussagekraft her problema-

tisch sind. Auch Vergleiche zwischen Gruppen in ahnlichen sozio-6konomischen Lagen stos-


http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Publikation/IB/Anlagen/2009-07-07-indikatorenbericht,property=publicationFile.pdf
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sen an ihre Grenzen, da der fir Integrationsfragen durchaus wichtige Aspekt des sozialen Mi-
lieus unberlcksichtigt bleibt. Als triigerisch erweist sich letztlich die mit quantitativen Instru-
menten verbundene Annahme, empirische Fakten wiirden zu mehr Sachlichkeit in der Integra-
tionsdebatte fihren. Hier hat uns die Realitdt eines Besseren belehrt. So wurde der
Indikatorenbericht der deutschen Bundesregierung in der Offentlichkeit teilweise auf einzelne
negative Aspekte reduziert, Zahlenmaterial aus dem Kontext gerissen und entsprechend ver-

kirzt interpretiert.

= Quantitative Ansatze lassen sich gleichwohl effektiv einsetzen, wie der Berliner Integrati-

onsmonitor zeigt. Dessen Indikatoren beschranken sich auf Bereiche, die einen Bezug zum
Berliner Integrationskonzept und dessen Zielsetzungen aufweisen. Mitberlcksichtigt wer-
den dabei Aspekte der interkulturellen Offnung, der Diskriminierung, der politischen und
kulturellen Partizipation. Die Rolle der Indikatoren besteht im Wesentlichen darin, die von
der Integrationspolitik angestrebten Entwicklungsrichtungen festzuhalten und entsprechend
die Wirkungen der Integrationspolitik zu Uberprifen. Als Schwierigkeit erweist sich bei die-
sem Vorgehen, dass einzelne Indikatoren nur beschrankt durch die Integrationspolitik be-
einflusst werden oder kausale Zusammenhange mit Integrationsaktivitdten schwer nach-

weisbar sind.

= Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR) entwi-

ckelt zurzeit ein Integrationsbarometer. Vorgesehen ist, in einer reprasentativen Umfrage

die Wirkungen und die Akzeptanz integrationspolitischer Massnahmen zu messen. Insbe-
sondere will der SVR einen Integrationsklima-Index erstellen, welcher die weichen und sub-
jektiven Faktoren der Integration berlicksichtigt. Dazu zahlt etwa die Bereitschaft der Auf-
nahmegesellschaft, in die Integration zu investieren. Das Integrationsbarometer soll dem
Umstand gerecht werden, dass Integration ein gesamtgesellschaftlicher Prozess ist. Es soll

im Friihjahr 2010 erstmals der Offentlichkeit vorgestellt werden.

3.2. Qualitative Instrumente

Qualitative Instrumente fokussieren die beschreibend-interpretative Darstellung der Integrati-
on. Dadurch lassen sich Sichtweisen verschiedener Anspruchsgruppen in die Berichterstat-
tung integrieren, unterschiedliche Ansatze der Integrationsarbeit vergleichen, aber auch Un-
klarheiten und Divergenzen ansprechen. Dies kann durchaus mit statistischem Datenmaterial
untermauert werden. Zentral sind jedoch die Schilderung von Fachdebatten, Herangehens-
weisen und Erwartungen unterschiedlicher Anspruchsgruppen sowie die Beschreibung des

schwer durch Kennzahlen fassbaren gesellschaftlichen Umfeldes.

= Ein Beispiel eines qualitativen Monitoringinstrumentes ist das periodische

Landermonitoring der ECRI (Europaische Kommission gegen Rassismus und Intoleranz),



http://www.berlin.de/imperia/md/content/lb-integration-migration/publikationen/berichte/berliner_integrationsmonitor_2009_final.pdf
http://www.berlin.de/imperia/md/content/lb-integration-migration/publikationen/berichte/berliner_integrationsmonitor_2009_final.pdf
http://www.svr-migration.de/
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/ecri/library/publications_en.asp
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welches im Rahmen von Expertenberichten die Einhaltung von Verpflichtungen aus inter-
nationalen Ubereinkommen und Vertrdgen Uberpriift. In die Berichterstattung werden die
Sichtweisen staatlicher Stellen, von Fachorganisationen und zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren einbezogen. Von ihrem Auftrag und Selbstverstandnis her richtet die ECRI ihr Augen-

merk primar auf diskriminierende Faktoren, die Integration behindern.

Die Methode des vergleichenden Gutachterverfahrens (Peer Review) findet beim Diversity

and Equality in European Cities’ Project (DIVE) Anwendung. Vergleichende Gutachterver-

fahren beginnen meist damit, dass gemeinsame Standards zur Bemessung der lokalen In-
tegrationspolitiken definiert werden. Diese beinhalten sowohl auf statistische Kennzahlen
gestutzte quantitative Elemente, wie auch eine qualitative Situationsbewertung. Die in DIVE
definierten Massstabe (Benchmarks) umfassen vier Bereiche stadtischen Handelns (Stadt
als Waren- und Dienstleistungsbeziigerin, Stadt als Arbeitgeberin, Stadt als Dienstleiterin,
Stadt als Politikgestalterin). Fir jeden dieser Bereiche werden Indikatoren definiert, die in-
tegrationsrelevanten Politiken dargestellt und Ergebnisse, Entwicklung und Implementie-
rung der Politiken beschrieben. Unschwer lassen sich konzeptuelle Ahnlichkeiten zum Ber-
liner Integrationsmonitor erkennen. Im Fokus stehen klar Aspekte der Integration im
Einflussbereich staatlicher Akteure. Als sinnvoll erweist sich, dass neben den Wirkungen
die Entwicklung und Implementierung von Massnahmen und damit sowohl Ergebnis- wie

Prozessqualitat der lokalen Integrationspolitik berlicksichtigt werden.

Auf die Methode des vergleichenden Gutachterverfahrens stiitzt sich auch das Stadtenetz-

werk «Cities for Local Integration Policy (CLIP)». CLIP ist im Wesentlichen ein wissen-

schaftlich aufbereiteter Erfahrungsaustausch zwischen den beteiligten Stadten. Integrati-
onspolitiken und integrationspolitisch relevante Politikfelder werden in thematischen
Modulen dargestellt und in einem strukturierten Fachaustausch verglichen. Vor Ort vorge-
nommene Fallstudien lokaler Integrationspolitiken werden in einem Gesamtbericht zusam-
mengefasst und daraus Politikempfehlungen formuliert. Quantitative Indikatoren stehen

dabei klar nicht im Vordergrund.

Vor dem Hintergrund der oben ausgefiihrten Erérterungen wurde bei der Erarbeitung des

Integrationsberichtes der Stadt Zurich bewusst eine qualitative Herangehensweise gewahlt.

Ausgangspunkt bilden die gegebene gesellschaftliche Vielfalt und der Umgang damit. Ei-
nem Diversity-Ansatz folgend steht im Zentrum, wie staatliche Stellen einerseits gegeniiber
einer heterogenen Bevdlkerung ihren Aufgaben nachkommen und andererseits zur Forde-
rung des gesellschaftlichen Zusammenhalts und der Chancengleichheit beitragen. Von
seiner Struktur her orientiert sich der Stadtzircher Integrationsbericht an biografischen Le-
benssituationen (etwa Jugend, Alter oder Arbeit). Zu diesen tragt der Bericht Zahlen und

Fakten zusammen, zeigt den Stand der Fachdiskussionen auf, beschreibt wichtige Akteure


http://www.eurocities.eu/minisites/dive/
http://www.eurocities.eu/minisites/dive/
http://www.eurofound.europa.eu/areas/populationandsociety/clip.htm
http://www.stadt-zuerich.ch/prd/de/index/stadtentwicklung/integrationsfoerderung/integrationspolitik/politische_grundlagen.html
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und benennt allféllige Herausforderungen. Erganzt werden die biografischen Bezugspunkte
durch Themenfelder, die spezifisch von integrationspolitischer Bedeutung sind (etwa die
Einburgerung). Mit dieser Vorgehensweise will die Stadt Zirich dem Umstand Rechnung
tragen, dass sich Integrationsfragen in verschiedenen Lebenslagen unterschiedlich stellen,
einen starken biografischen Bezug aufweisen und verschiedenste staatliche und private In-

stitutionen auf mannigfache Weise betreffen.

3.3. Normative Indexsysteme

Normative Indexsysteme gehen Uber eine — meist auf quantitative Indikatoren gestltzte — Si-

tuationsbeschreibung hinaus, indem sie diese durch eine Werteskala erganzen. Unweigerlich

stellt sich damit die Frage nach dem Bewertungsmassstab.

Im Falle des Migrant Integration Policy Index (MIPEX) besteht dieser in verpflichtenden EU-

Richtlinien und ratifizierten Konventionen des Europarates. Wo diese Vorschriften lediglich
Minimalstandards festhalten oder Abweichungen zulassen, wurde der Standard anhand ei-
ner definierten maximalen Umsetzung der Minimalvorschriften definiert. MIPEX bemisst die
jeweiligen Indikatoren damit an Maximalstandards. Der Index erscheint seit 2004 alle zwei
Jahre und vergleicht anhand von 140 definierten Kriterien die Integrationspolitik in 25 EU-
und 3 Nicht-EU-Staaten. Nicht bewertet wird die konkrete Umsetzung der entsprechenden
Regelungen. MIPEX eignet sich damit als Instrument zur Bewertung integrationshemmen-
der und -fordernder Rechtsetzungen nationaler Integrationspolitiken im internationalen

Vergleich.

Unter dem Titel «Ungenutzte Potentiale. Zur Lage der Integration in Deutschland» hat das
Berlin-Institut fir Bevolkerung und Entwicklung einen Bericht vorgelegt, in welchem es den

«Index zur Messung der Integration (IMl)» anwendet. Das Instrument fokussiert schwer-

punktmassig die Bereiche Bildung und Arbeit und misst mit Integration primar die Annahe-
rung der Lebensbedingungen von Menschen mit Migrationshintergrund an die autochthone
Bevolkerung. Dies ist — wie bereits dargelegt — ein in der Fachdebatte haufig kritisiertes
Messverfahren, da es den Aspekt der Gesamtgesellschaft sowie integrationsférdernde und
-hemmende Faktoren ausblendet. Zu betonen ist allerdings, dass der IMI in einen kommen-
tierenden Bericht eingebettet ist, der diese Rahmenbedingungen naher erlautert und die
Werte des IMI relativierend interpretiert. Im IMI wird das Spannungsfeld zwischen dem
Versuch einer Kennzahlen-Beschreibung und der Interpretation dieser Kennzahlen durch
Fachleute deutlich. Kritisiert wurde an der Studie insbesondere, dass die Integrationsthe-
matik anhand von Herkunftsgruppen beleuchtet wird, in Fachkreisen jedoch vorwiegend die
Meinung vertreten wird, dass viele Integrationsfragen nicht kulturell oder durch Herkunft,

sondern vielmehr durch Schichtzugehérigkeit bestimmt sind — insbesondere im vom IMI fo-


http://www.integrationindex.eu/
http://www.berlin-institut.org/studien/ungenutzte-potenziale.html
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kussierten Bildungs- und Arbeitsintegrationsbereich (Stichwort soziale Vererbung von Ar-

mut).

= Das Institut der deutschen Wirtschaft in Kéln (IW) hat mit dem [W-Integrationsmonitor 2009

ein Indexsystem vorgelegt, welches sich bewusst auf den Aspekt der 6konomischen Integ-
ration beschrankt. Der IW-Integrationsmonitor versteht unter einer erfolgreichen Integration
die Angleichung der wirtschaftlichen Teilhabe der auslandischen Bevdlkerung an das Ni-
veau der deutschen Bevolkerung. Die Ergebnisse werden auf einer Skala von 0 bis 100 in-

dexiert und lassen sich in einem Stadte- und Bundeslanderranking festhalten.

Integration ist ein strittiger Begriff und entsprechend problematisch erweist sich fiir normative
Indexsysteme die Definition einer Werteskala. Problematisch ist der Versuch, die Bewertung
der Integration verschiedener Bevélkerungsgruppen (die primar tber ihre Staatsangehorigkeit
definiert werden) anhand eines Vergleichs zur Mehrheitsbevélkerung vorzunehmen. Zum ei-
nen werden damit Bevolkerungsgruppen verglichen, die aufgrund ihrer unterschiedlichen de-
mografischen und sozialen Zusammensetzung gar nicht direkt vergleichbar sind. Zum ande-
ren wird stillschweigend vorausgesetzt, bei der Mehrheitsbevolkerung handle es sich um die
als integriert geltende Referenzgruppe - trotz des Umstands, dass auch in der Mehrheitsge-
sellschaft verschiedene Bevdlkerungsteile unterschiedlich in verschiedene Lebensbereiche in-

tegriert sind.

Indexsysteme zielen dahin, mit Integration verbundene Komplexitat zu reduzieren. Sie sind mit
der Problematik konfrontiert, dass Komplexitdtsreduktionen der Sache nicht immer gerecht
werden. Vorschnell liefern sie Anlass zu Interpretationen und Verkirzungen, die medial ein-
fach vermittelbar sind, einer sachdienlichen Diskussion dagegen wenig dienlich sind. Sinn
machen Indexsysteme dann, wenn es darum geht, die Einhaltung vorgeschriebener oder an-
visierter Richtlinien zu bemessen, wie dies etwa im Migrant Integration Policy Index (MIPEX)

erfolgt.

4, Schlussfolgerungen fur die Praxis

Die geschilderten Ansatze zeugen vom Anspruch, integrationsrelevante Veranderungen bes-
ser zu erfassen und kontinuierlich zu beobachten. Sie sind alle damit konfrontiert, dass flr die
meisten Bereiche und Themenfelder gegenwartig ungenigende Datengrundlagen vorliegen.
Markantestes Beispiel dafir ist der integrationspolitisch bedeutende Bereich der Sprachférde-
rung. Bisher lassen sich nur punktuell Aussagen Uber die Sprachkenntnisse einzelner Bevol-
kerungsgruppen machen. Entsprechend lasst sich der Bedarf nach Sprachkursangeboten nur

grob und anhand der Nachfrage nach bestehenden Angeboten abschatzen.


http://www.iwkoeln.de/Portals/0/pdf/pm10_09iwd.pdf
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Feststellbar ist eine starke Fokussierung der bestehenden Instrumente auf die Bereiche Arbeit
und Bildung und damit auf sozio6konomische Aspekte der Integration. Diese Fokussierung ist
insbesondere bei Monitoringinstrumenten, die lokal zur Anwendung kommen, nicht nachvoll-
ziehbar, da Arbeitsmarkt- und Bildungspolitik durch Stadte und Gemeinden nur sehr be-
schrankt beeinflussbar sind. Die starke Gewichtung sozio6konomischer Aspekte ist wohl damit

zu erklaren, dass in diesen Bereichen die Datenlage relativ gut ist.

Nur ein Teil der vorgestellten Instrumente macht einen Bezug zu integrationspolitischen
Schwerpunkten oder Konzepten. Eine solche Einbettung ist jedoch aus zwei wesentlichen
Grinden angezeigt. Zum einen nehmen Monitoringinstrumente immer eine Reduzierung auf
bestimmte Aspekte der Integration vor. Es ist sinnvoll, dass sich die Auswahl der Indikatoren
hier an Schwerpunkten der konkreten Integrationsarbeit orientiert. Zum anderen halt ein Moni-
toringinstrument lediglich Entwicklungen fest. Es liefert jedoch keine Interpretation dieser Ent-
wicklungen. Indikatorensysteme sind nicht das Resultat, sondern Ausgangspunkt fiir Diskus-
sionen. Als nitzliche Interpretationsfolie erweisen sich erneut die konkreten

integrationspolitischen Ziel- und Schwerpunktsetzungen.

Im Blick zu halten ist letztlich der Aspekt der Aufnahmegesellschaft. Wird Integration einzig
anhand von Aussagen Uber die Migrationsbevolkerung bemessen, besteht die Gefahr, dass
festgestellte Probleme vorschnell den Betroffenen als Integrationsdefizite zugeschrieben wer-
den. Strukturelle Ursachen wie die mangelnde Integrationsbereitschaft der Aufnahmegesell-
schaft werden dagegen ausgeblendet. Durch die Fokussierung auf die Migrationsbevélkerung
gerat zudem ein zentraler Aspekt der Integrationsthematik aus dem Blickfeld — jener der Di-
versitat. Integration hat den sozialen Zusammenhalt zum Ziel. Im Vordergrund stehen nicht
nur Eingliederungsprozesse, sondern auch der Umgang gesellschaftlicher und staatlicher In-
stitutionen mit den Anliegen und Bedirfnissen einer heterogenen Bevdlkerung. Ein solcher Di-
versity-Ansatz findet bisher nur beschrankt Widerhall in der Debatte um Monitoringinstrumen-

te. Der im April 2010 vorgestellte Diversitatsmonitor der Stadt Wien leistet hier wichtige

Pionierarbeit. Nach wie vor wird jedoch primar Unterschiedlichkeit gemessen und meist als
statistisch feststellbare Abweichung problemorientiert thematisiert. Der Integrationsthematik
gerechter wirde dagegen ein Ansatz, der feststellbare Unterschiede nicht nur negativ thema-

tisiert sondern desgleichen deren Potentiale hervorhebt.

Neben einer kontinuierlichen Beobachtung und Dokumentation ist ein steter Kontakt mit An-
spruchsgruppen aus Gesellschaft, Verwaltung und Politik unabdingbar. Denn Integrationsfra-
gen verweisen immer auch auf normative Fragen. Wie soll sich unsere Gesellschaft weiter-
entwickeln? Was verstehen wir unter Zugehdrigkeit und welche Bedingungen sind mit dieser
verknlpft? Was verstehen wir unter individueller Freiheit? Fallt darunter auch das Recht, sich

nicht integrieren zu missen? Und wo hort dieses Recht auf?


http://www.wien.gv.at/integration/monitor.html
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