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Migration, Bildung und Arbeitsmarktintegration
Einige bildungsokonomische Anmerkungen

Hans Peter KIos

Zusammenfassung

Mit dem Nationalen Integrationsplan wird erstmals die vielfach nichr gelungene Integra-
tion von Auslindern und Deutschen mit Migrationshintergrund in Bildung und Beschiif-
tigung systematisch adressiert. Die schlechteren Daten fiir die Bildungs- und Beschiifti-
gungssituation von Migranten sind Folge einer Pfadabhingigkeit, die sich von Bildungs-
armut iiber Beschiiftigungsarmut zu Einkommensarmut erstreckt. Dazu beigetragen hat
eine Zuwanderungspolitik, die in der Vergangenheit gesamtfiskalische Belastungen in
Form direkter Folgekosten und entgangener Wertschipfung produziert hat. Ein Umsteu-
ern sollte erstens eine fundamentale Ursachentherapie in der vorschulischen und schuli-
schen Bildung beinhalten. Zweitens kommt der Verbesserung der Integration in Arbeit
durch die berufliche Bildung eine kurative Funktion zu. Drittens sollte eine bessere Steue-
rung zukiinftiger Zuwanderung angestrebt werden.

Nationaler Integrationsplan als Weckruf

Erstmals in der bundesdeutschen Geschichte versucht der im Sommer 2007 vorge-
legte Nationale Integrationsplan die bisher fehlgeschlagene Bildungs- und Arbeits-
marktintegration eines Teils der hier lebenden Bevolkerung mit Migrationshin-
tergrund in das Zentrum von konkreten MaB3nahmen auf allen féderalen Ebenen zu
stellen. Der Handlungsbedarf ist enorm und 6konomisch iiberaus bedeutsam: Je nach
Berechnungsmethode leben in Deutschland 7,4 Millionen Auslinder, aber weitere 8,3
Millionen Deutsche haben einen Migrationshintergrund (Bundesagentur fiir Arbeit,
2007). Alles in allem hat also fast jeder funfte Einwohner in Deutschland einen
Migrationshintergrund.

Doch alle verfiigbaren Indikatoren deuten auf unterdurchschnittliche Werte far
Migranten bei zentralen bildungs- und arbeitsmarktpolitischen Kennziffern hin: for-
male Bildungsabschlisse, beruflicher Status, Arbeitslosigkeit, Erwerbstitigkeit, Ein-
kommen. Die Kausalkette verlduft dabei in Form einer Pfadabhingigkeit, die von ei-
ner Bildungsarmut tiber eine Beschiftigungsarmut zu einer Einkommensarmut reicht.
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Als bildungsarm kann der Anteil der Personen bezeichnet werden, der keinen héhe-
ren Sekundarabschluss aufweist (keine abgeschlossene Berufsausbildung) oder nach
dem PISA-Test zur Risikogruppe gehort (Allmendinger/Leibfried, 2003, 12).

Verbreitete Bildungsarmut bei Migranten

Werden die Schiiler nach Schulformen unterteilt, so gehéren 0,5 Prozent der Gymna-
siasten, 12 Prozent der Realschiler, 23,4 Prozent der Schiller der Integrierten Ge-
samtschule und 49,9 Prozent der Hauptschiiler zur Risikogruppe. Zwar sind die di-
rekten Vergleichswerte fiir Schiiler mit Migrationshintergrund nicht verfiigbar, doch
gibt es eine deutlich stirkere Reprisentanz der Schiiler mit Migrationshintergrund in
Familien mit einem niedrigen soziotkonomischen Hintergrund. In keinem anderen
Industrieland sind etwa die Unterschiede in der Lesefdhigkeit zwischen inlindischen
Schiilern und Schiilern der zweiten Zuwanderergeneration so grof3 wie in Deutsch-
land. Um ein plastisches Beispiel zu nennen: Jeder zweite in Deutschland geborene
Jugendliche tiirkischer Herkunft muss heute als bildungsarm bezeichnet werden
(Ramm et al., 2004, 264).

Mangelnde Grundbildung ist ein besonderes Problem der Lernschwachen, die im
Sinne der Bildungsarmut zu den Bildungsbenachteiligten zihlen. Jugendliche und
Erwachsene, die dieser Gruppe zuzurechnen sind, haben auf dem Arbeitsmarkt er-
hebliche Probleme, sich den weiter steigenden Qualifikationsanforderungen anzupas-
sen. Wie grof3 der tatsichliche Anteil von funktionalen Analphabeten an dieser Al-
tersgruppe gering qualifizierter Erwerbspersonen mit und ohne Job oder mit und oh-
ne Migrationshintergrund ist, ldsst sich nur schwer schitzen. Ergebnisse einer Repri-
sentativstudie zeigen aber immerhin, dass von den Lernbeeintrichtigten und sozial
Benachteiligten nur jeder sechste den Ubergang in die Berufsausbildung schafft (Da-
vids, 1994, 30).

Grundsitzlich besteht zwar fur die Jugendlichen an der ersten Schwelle die Mog-
lichkeit, im Rahmen berufsvorbereitender Bildungsginge schulische Defizite zu
kompensieren, um solche Kompetenzen zu erwerben, die Voraussetzung fur die
Aufnahme einer Berufsausbildung sind. Doch dieses Verfahren ist volkswirtschaftlich
auflerordentlich kostspielig. Aulerdem zeigt sich gerade bei den Bildungsgingen Be-
rufsvorbereitungsjahr und Berufsgrundbildungsjahr, dass dabei die Kompensation
mangelnder Ausbildungsreife nicht systematisch gelingt. Fast eine Viertel Million Ju-
gendliche haben 2005 eine begonnene schulische oder berufliche Ausbildung oder
Berufsvorbereitung nicht erfolgreich beendet.

Erhebliche Probleme, einen Bildungsgang an einer beruflichen Schule abzuschlie-
Ben, haben vor allem auslindische Jugendliche. Im Schnitt brechen annihernd zwei
von funf Jugendlichen unter 25 Jahren die begonnene schulische und/oder berufliche
Ausbildung wieder ab. Diese Problematik stellt sich in den einzelnen Bundeslindern
unterschiedlich dar — und zwar unabhingig vom Anteil der Jugendlichen mit Migrati-
onshintergrund an der jeweiligen Bevolkerung. Dariiber hinaus lisst die enorme
Spreizung vermuten, dass die unterschiedlichen Quoten kaum tber begabungsmifige
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Unterschiede zu erkliren sind. Als groBtes Handikap einer erfolgreichen Bildungsbe-
teiligung erweisen sich dabei die mangelnden Sprachkompetenzen.

Nach wie vor besteht daher ein hohes Risiko, dass der hohe finanzielle Aufwand
des Staates zur Kompensation oder Beseitigung der Grundbildungsdefizite ins Leere
lauft (Klein, 2005), da es mit Hilfe der bisherigen Foérderinstrumente nicht gelingt, ei-
ne Grundbildung aller Bildungsteilnehmer zu sichern. Diese ist aber die Vorausset-
zung, um handlungsfihig zu sein, sich personlich und beruflich entwickeln zu koén-
nen, demokratische Rechte wahrzunehmen und an der gesellschaftlichen Entwick-
lung aktiv teilzuhaben. Fehlende Grundbildung ist aber dartiber hinaus nicht nur Ut-
sache fir funktionalen Analphabetismus, sondern erhoht das Armutsrisiko eines Teils
der Erwerbsbevélkerung und behindert — verschirft durch die demografische Ent-
wicklung — die Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Volkswirtschaft.

Anhand 6konometrischer Analysen mit den PISA-Daten kann identifiziert wet-
den, welche der folgenden Einflussfaktoren in Deutschland zu geringeren Kompe-
tenzen der Schiler fihren (Anger/Plinnecke/Seyda, 2006): In Deutschland hingen
die Lernleistungen der Kinder deutlich von dem jeweiligen familidgren Hintergrund
ab. Ein niedriger Bildungsstand der Eltern, ein Migrationshintergrund, der damit ver-
bunden ist, dass zu Hause nicht die Testsprache gesprochen wird, und die Bildungs-
ferne der Eltern haben einen starken negativen Einfluss auf die Lernergebnisse der
Kinder. Auch wenn man keine eindeutige Zuordnung zwischen den einzelnen
Merkmalen und verschiedenen Migrationsmilieus (dazu sinus, 2007) vornehmen
kann, so tragen doch diese Merkmale in erheblichem Umfang zur Entstehung von
Bildungsarmut gerade in Migrationsmilieus bei. Kein gesicherter Einfluss geht jedoch
von dem Einkommen der Eltern aus. Der Bildungsstand der Eltern und deren Ein-
stellung zur Bildung scheinen sich somit eher auf die Lernleistungen der Kinder aus-
zuwirken als das zur Verfiigung stehende Einkommen.

Relevant ist auch der Zusammenhang zwischen dem Schul- und Klassenklima
und den Lernleistungen der Schiler. Besonders ein schlechtes Verhiltnis der Schiiler
zu den Lehrern und eine geringe Lernmotivation der Schiiler verschlechtern das
Lernergebnis. Keinen gesicherten Einfluss auf die Lernergebnisse der Kinder haben
hingegen die 6ffentlichen Investitionen, die die Ausstattung der Schulen mit Lehrmit-
teln und Gebduden sowie mit Lehrern umfassen. Dieses Ergebnis sollte nicht dahin-
gehend interpretiert werden, dass die Ausstattung der Schulen irrelevant fiir das
Lernergebnis der Schiiler ist. Sie wird im Gegenteil sogar eine notwendige Vorausset-
zung fir einen guten Unterricht sein. Insgesamt verdeutlichen die Ergebnisse jedoch,
dass der Mangel an Lehrmaterialien, Schulgebduden und Lehrern an den deutschen
Schulen, die diese Probleme beklagen, nicht so groB3 zu sein scheint, dass die Lerner-
gebnisse der Schiiler dadurch signifikant verschlechtert werden.

Aus den Befunden ergeben sich drei Handlungsstringe, die zueinander komple-
mentir sind und zeitlich unterschiedlich lange Ausreifungszeiten haben: Eine funda-
mentale Ursachentherapie muss in der vorschulischen und schulischen Bildung an-
setzen. Eine kurative Funktion bei der Verbesserung der Integration in Arbeit und
Einkommen kommt der beruflichen Bildung zu, die in ihrer integrierenden Wirkung
vielfach unterschitzt wird. Und schlieBlich muss eine bessere Steuerung zukiinftiger
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Zuwanderung angestrebt werden. Dies wiirde zum einen den Nachschub an fehlen-
der Integration unterbinden und zum anderen die positiven Effekte der Zuwande-
rung von Hochqualifizierten auf die Nachfrage nach geringer qualifizierter Beschifti-
gung verstirken.

Weiterentwicklung der (vor-)schulischen Bildung

Bei der Bekimpfung der Bildungsarmut ist vor allem an einer besseren Forderung
von Kindern mit einem unginstigen soziookonomischen Hintergrund anzusetzen.
Derzeit haben die Kinder abhingig von ihrem Elternhaus unterschiedliche Startchan-
cen fiir ihre Bildungskarriere. Versdumnisse bei der Férderung von Bildungspotenzia-
len im frithkindlichen Alter kénnen spiter jedoch kaum oder nur zu hohen Kosten
ausgeglichen werden. Die Ursachenanalyse bietet zahlreiche Ansatzpunkte fir die
Ableitung politischer Malinahmen zur Bekimpfung von Bildungsarmut. Reform-
malBnahmen, deren Ziel es ist, die Entstehung von Bildungsarmut zu verhindern,
sollten vor allem darauf abzielen, die frithkindliche und schulische Bildung zu verbes-
sern und damit die Startchancengerechtigkeit fiir die Kinder zu erhéhen. Daher
erstrecken sich die Reformvorschlige vor allem auf die Bereiche des Kindergartens
und der Schule. Nur stichwortartig seien hier genannt (Anger/Seyda, 2006, 81 ff;
Klein, 2000, 135 ff.):
® Der Kindergarten sollte als erste Stufe des Bildungswesens stirker zur individuel-
len Foérderung genutzt werden. Ansatzpunkte fir Reformmalinahmen in diesem
Bereich sind die Stirkung des Bildungsauftrags der Kindertageseinrichtungen, ei-
ne Verbesserung der Ausbildung der Erzieher und Erzieherinnen und eine Erho-
hung der Teilnahmequote in Kindertageseinrichtungen.
= Im Bereich der Schule kann der Ausbau der Ganztagsschulen zu einer Verringe-
rung der Bildungsarmut beitragen. Der Vorteil der Ganztagsschulen liegt in einem
groBeren Zeitraum gemeinsamer Lernzeit, der eine bessere Rhythmisierung des
Lernens erlaubt. Gerade fir Kinder aus bildungsfernen Schichten und solchen
mit Migrationshintergrund kann die Einfiihrung des Ganztagsunterrichts sehr
sinnvoll sein, weil eine Ausdehnung der Bildungsinfrastruktur, verbunden mit ei-
nem hoheren Finanzmitteleinsatz, zu besseren Bildungsergebnissen und gréeren
Bildungschancen fihren kann (Krueger/Lindahl, 2001, 1132).
= Dariiber hinaus sollte die Férderinfrastruktur in den Schulen ausgebaut werden.
Die Einfihrung der Ganztagsschule kann dazu beitragen, dass Kinder mit Bil-
dungs- und/oder Entwicklungsrickstinden stirker individuell durch die Fachleh-
rer geférdert werden. Insbesondere wenn Erziehungsdefizite im Elternhaus be-
stehen, sollten auch Schulpsychologen vor allem dort eingesetzt werden, wo sich
ein hoher Anteil von Schiilern aus einem sozio6konomisch schwierigen Umfeld
befindet.
= Schulen sollten mehr Entscheidungsfreiheiten eingeraumt werden, die jedoch mit
einer Rechenschaftspflicht zu verbinden sind. Um den Bildungserfolg jedes Schii-
lers iberpriifen zu koénnen, ist die Vorgabe von verbindlichen Bildungsstandards
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hilfreich. Diese miissen darauf abzielen, die Zahl der Bildungsabbrecher sowie die
Zahl der Schiler, die der Risikogruppe zugerechnet werden, zu verringern.

Um die Schiiler optimal férdern und ihre Potenziale entwickeln zu koénnen, ist ei-
ne bessere diagnostische Grundlage erfordetlich. Da in den Bildungsstandards die
Inhalts- mit der Kompetenzdimension verkniipft wird, ist eine aussagekriftige
Messung des jeweils erreichten Leistungsstandes in Schulen (Schulevaluation) und
von Lernenden (Individualdiagnostik) méglich. Mit Hilfe der Bildungsstandards
ist es moglich, individuelle Verbesserungen zu messen und BildungsmaB3nahmen
zu evaluieren.

Zielorientierte Vergltungssysteme fiir Lehrerinnen und Lehrer lenken die Anreize
der Beteiligten dahin, jeden einzelnen Schiler mdglichst so zu férdern, dass er
sein bestmdgliches Lernergebnis erzielt. Empirische Untersuchungen aus den
USA zeigen, dass systematische Leistungszulagen zu signifikant besseren Schiiler-
leistungen fithren (Ladd 1999, 16). Die international iberdurchschnittlich hohen
Gehilter der Lehrer in Deutschland enthalten keinerlei leistungsabhingige Be-
standteile. In den erfolgreichen PISA-Nationen hingegen haben die Lehrer ten-
denziell ein geringeres Grundgehalt, bekommen aber mehr leistungsorientierte
Zulagen.

Stérkung der beruflichen Bildung

Die genannten Maflnahmen konnen jedoch erst mittelfristig dazu beitragen, die Bil-

dungsarmut zu verringern. Daher sind auch Manahmen erforderlich, die den Um-

gang mit Bildungsarmut verbessern und formal gering qualifizierten Personen den
Einstieg in das Berufs- und Arbeitsleben erleichtern. Fin Ansatzpunkt dafir ist das
System der beruflichen Bildung. Es nimmt schon derzeit hiufig eine kurative Funkti-

on wahr, indem es auch bildungsarme Schiiler aufnehmen und zu einem Abschluss

der Sekundarstufe IT fithren kann. Auf diese Weise leistet es einen markanten Beitrag

zur Reduzierung der Jugendarbeitslosigkeit gerade bei Migranten. Diese kurative

Funktion kann durch folgende Mal3nahmen weiter gestirkt werden:

Je intensiver sich Schulen um die Ausbildungsreife und die Berufsorientierungs-
kompetenz von Schiilern kiimmern, desto besser gelingt der Ubergang von Schu-
le in Ausbildung und Beschiftigung. Daher sind diese Ansitze und Bemihungen
fester zu verankern und verbindlicher in Schulen zu implementieren. Ansitze zur
stirkeren Einbezichung von Praxiselementen und Praktika, etwa SchuB (,,Schule
und Beruf in Hessen), Praxisklassen etc. sowie die regionale Netzwerkbildung
sind auszubauen. Fiir benachteiligte Jugendliche sollten die Linder tiber die Off-
nung allgemeinbildender Schulen gegentber der Wirtschaft und die Forderung
von Betriebspraktika hinaus verstirkt Produktionsschulen einrichten, mit denen
Jugendliche, die vom schulischen Lernen sonst nicht mehr erreicht werden, ar-
beitsmarktnah qualifiziert werden.

Ein praxisnidheres Angebot in der Berufsvorbereitung im Gegensatz zu den oft
vollzeitschulischen Mafnahmen wiirde unmittelbare Erfolgserlebnisse fir schu-
lisch und auBerschulisch tberforderte oder schulmiide Jugendliche ermdglichen



Thema | Wissenschaft

und gleichzeitig den Einstieg in eine anschlieBende Ausbildung erleichtern. Idea-
lerweise sollten die im Rahmen der Berufsvorbereitung erworbenen Qualifikatio-
nen auf die anschlieBende Ausbildung anrechenbar sein. Als gutes Instrument ha-
ben sich hier die Einstiegsqualifizierungen und Qualifizierungsbausteine erwiesen,
die ausgebaut werden sollten. Da die Qualifizierungsmainahmen von den Betrie-
ben mehr Engagement und eine intensivere Férderung der Jugendlichen verlan-
gen, sollten sie intensiver unterstiitzt werden. Dies kann durch externes Ausbil-
dungsmanagement, verbindliche Unterstitzung durch ausbildungsbegleitende
Hilfen oder Beratungsleistungen erfolgen.

= Die zweijihrigen Ausbildungsberufe sollten ausgebaut werden. Derzeit erfolgt in
inzwischen 36 dualen Ausbildungsberufen die regulire Abschlussprifung bereits
nach spitestens zwei Jahren. Die Zahl der Auszubildenden in diesen Berufen hat
sich ebenso wie ihr Anteil an allen Auszubildenden in den vergangenen Jahren
mehr als verdoppelt. Dieser groBe Bedarf der Praxis kann durch eine verstirkte
Einfuhrung neuer zweijihriger Berufe auch fiir leistungsstarke Jugendliche noch
besser gedeckt werden, aber auch neue Chancen fiir eher praktisch begabte Ju-
gendliche schaffen. Sinnvollerweise sind sie mit weiterfithrenden Bildungsoptio-
nen, etwa in Form von Stufenausbildungen oder Aufstiegsfortbildungen, zu ver-
zahnen.

= Flankiert werden sollte dies durch weitere qualitative und quantitative Anstren-
gungen bei den Integrationskursen, zu der Migranten nach dem Aufenthaltstitel
des Zuwanderungsrechts verpflichtet sind. Noch immer gibt es Defizite etwa det-
gestalt, dass zahlreiche nach dem Zuwanderungsgesetz verpflichtete Personen
nicht die Priifung antreten und die Erfolgsquoten bei den Prifungen noch nicht
befriedigend sind. Zur Verbesserung sollte die generelle Erhdhung der Stunden-
zahl von derzeit 600 Stunden angestrebt werden, damit bildungsschwache Er-
wachsene eine B 1-Priffung schaffen (Bundesministerium des Innern, 2006, 165

ff.).
Steuerung und Erleichterung von Zuwanderung

»,Deutschland ist ein Zuwanderungsland® — diese Erkenntnis hat die Lebenswirklich-
keit der politischen Debatte inzwischen abgerungen. Noch nicht so weit ist Deutsch-
land aber bei der Anerkennung des Grundsatzes, dass Migration auch volkswirt-
schaftlich bedeutsam ist und dass auch Nitzlichkeitserwigungen in dieser Debatte
legitim sind. Charakteristisch fur die deutsche Zuwanderungspolitik seit den 70er Jah-
ren war vielmehr die weitgehende Ausblendung 6konomischer Aspekte. Die Frage,
wie Zuwanderung gesteuert werden konnte, so dass Deutschland auch wirtschaftli-
chen Nutzen daraus ziehen kann, ist jahrelang nicht gestellt worden. Vielmehr tber-
wogen meist politische Gesichtspunkte, sicht man einmal von der ganz frithen Phase
der Gastarbeiterwanderung ab, die mal3geblich von wirtschaftlichen Interessen moti-
viert war.

Spitestens seit der Verschlechterung der deutschen Arbeitsmarktsituation war der
Kurs eindeutig darauf gerichtet, die Zuwanderung soweit wie méglich zu begrenzen.
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Bemerkenswert ist, dass sich an diesem Primat der Zuwanderungsbegrenzung auch in
Zeiten spurbar zuriickgehender Arbeitslosigkeit bisher substanziell wenig gedndert
hat. Noch am 28. August 2007 ist eine geringfiigige Revision des neuen Zuwande-
rungsrechts aus dem Jahr 2005 in Kraft getreten, das faktisch keine Verdnderungen
bei der Arbeitsmigration gebracht hat.

Der Kontrast zur politischen und wirtschaftlichen Situation kénnte aber deutli-
cher kaum sein: Unmittelbar vor dem Inkrafttreten des neuen Zuwanderungsrechts
hat sich die GroBe Koalition bei ihrer Klausurtagung in Meseberg auf die Offnung
des Arbeitsmarktes fiir Ingenieure durch Wegfall der Vorrangpriifung und die Ver-
besserung des Zugangs fiir auslindische Absolventen deutscher Hochschulen ab 1.
November 2007 verstindigt. Gleichzeitig kiindigte die Koalition an, ein Konzept fir
die Zuwanderung auf der Basis eines systematischen Monitorings zur Ermittlung ei-
nes Bedatfs vorzulegen.

Die deutsche Zurtckhaltung gegentiber einer Steuerung von Zuwanderung auch
dezidiert unter 6konomischen Gesichtspunkten ist — je linger, um so weniger —
nachzuvollziehen. Fine moderne Zuwanderungspolitik begreift Immigration als Be-
standteil einer umfassenden Wachstumsstrategie. Dazu gehort, dass der Migrations-
gewinn fir das Aufnahmeland so weit wie méglich maximiert wird. Dieser hingt
mafgeblich an der unmittelbaren, aber auch dauerhaften Integration in den Arbeits-
markt. Das geltende Zuwanderungsrecht kann diese Anforderungen nicht befriedi-
gend 16sen, weil eine Zuwanderung aus 6konomischen Motiven nur nach Uberwin-
dung hoher birokratischer Hiirden méglich ist. Zudem erhalten Auslinderbehérden
und Bundesagentur fiir Arbeit durch unklar formulierte Gesetze Entscheidungsspiel-
rdume, die fir Zuwanderungswillige nicht nachvollziehbar sind.

Deutschland benétigt daher ein Zuwanderungsrecht, das systematisch qualifizier-
te Arbeitnehmer dauerhaft aus Drittlindern anwirbt. Dazu gehort, dass die Zuwande-
rung nach klaren, nachvollziehbaren Regeln erfolgt. So kénnen Zuwanderungswillige
erkennen, welche Faktoren die Erteilung der Niederlassungserlaubnis beeinflussen.
Eine Vorrangprifung ist vor diesem Hintergrund kein geeignetes Element. Das In-
strument, mit dem am chesten eine Steigerung des Migrationsgewinns erreicht wer-
den kann, ist ein Punktesystem. Die existierenden Punktesysteme klassischer Ein-
wanderungslinder sollten jedoch um eine Engpassdiagnostik erginzt werden. Damit
konnen Berufsbereiche identifiziert werden, in denen Anzeichen von Arbeitskrifte-
mangel vorliegen und in denen eine schnelle, dauerhafte Integration in den Arbeits-
markt wahrscheinlich ist. Zudem hat die Beseitigung von Krifteengpissen auch posi-
tive Auswirtkungen auf die Nachfrage nach komplementiren Qualifikationen und
kann damit einen Beitrag zur weiteren Verringerung von Arbeitslosigkeit leisten.
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