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1 Migration - ein Thema der Städte

Die Stadtgesellschaften in Deutschland haben sich vor nur fünf Jahren als 
überaus vital und leistungsfähig gezeigt, als es darum ging, schnell und 
wirksam gemeinsam mit Stadtverwaltungen und anderen Behörden Hilfe 
für hunderttausende Flüchtlinge zu organisieren. „Willkommenskultur“ 
war das Stichwort der Stunde. Ein paar Jahre später ist Ernüchterung ein
getreten. Immigration ist ein Thema geworden, das die Gesellschaft spal
tet. Die Ereignisse von Chemnitz mit teilweise gewalttätigen Aktionen ge
gen Immigranten und einer radikalisierten Kommunikation aus dem Som
mer 2018 stellen den vorläufigen Höhepunkt einer Zuspitzung von Kon
flikten dar, die sich an der Immigration und am Umgang mit Immigran
ten entzündeten.

Die Städte sind das Ziel von Migrationsströmen und Knotenpunkte von 
Migrationsbewegungen - und zwar nicht nur in Deutschland, sondern 
weltweit. Nicht zufällig hat die Internationale Organisation für Migration 
(IOM), eine Unterabteilung der Vereinigten Nationen, das Thema „Migra
tion und Städte“ in den Mittelpunkt einer ihrer letzten Jahresberichte ge
stellt.1 Die Funktionsfähigkeit von Städten ist demzufolge ein entscheiden
der Faktor bei der Frage, wie Immigration in einer Gesellschaft verarbeitet 
wird und ob Integration der Zugewanderten in die Aufnahmegesellschaff 
gelingt.

Durch den Bestseller „Arrival City“ des kanadischen Journalisten Doug 
Saunders2 bekam dieser Sachverhalt vor einigen Jahren ein einprägsames 
und anschlussfähiges Label. Er beschreibt, wie die weltweite Realität von 
Migration das Gesicht von Städten verändert, wie sich durch Migration 
neue Formen der Stadt-Land-Beziehung über große räumliche Distanzen 
herausbilden (zwischen dem Dorf im Herkunftsland und dem „Dorf in 
der Stadt“ bzw. der ethnischen Gemeinschaft in der Ankunftsstadt), wie 
sich durch Migration aber auch neue Quellen für Wohlstand und wirt
schaftliche Entwicklung herausbilden. Saunders blendet die problemati
schen Aspekte von Immigration in den Städten, die Probleme von sozialen 
Belastungen, die Risiken residenzieller Segregation und kultureller Fremd
heit zwischen Stadtgesellschaft und Neu-Ankömmlingen nicht aus, gibt 
aber all diesen Phänomenen eine positive, zuweilen sehr optimistische 
Wendung. Wenn sich etwa bestimmte ethnische Gruppen in einzelnen 
Stadtteilen konzentrieren, sieht Saunders keine Gefahr für ein gutes Zu-

1 Vgl. International Organization for Migration (2015).
2 Vgl. Saunders (2011).
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sammenleben in der Stadt, sondern den Vorteil der Bildung ethnischer 
Netzwerke, die Neu-Immigranten auffangen können.

Wie man auch immer zu einzelnen Thesen von Saunders steht, er hat 
die Unverzichtbarkeit des Potenzials von Städten für die Bewältigung von 
Migrationsprozessen in der Welt in sehr eindrucksvoller Weise in den Fo
kus gerückt. Ohne funktionierende Städte, so die Schlussfolgerung, funk
tioniert auch Migration nicht.

2 Vielfalt zwischen Assimilation und Multtkulturalismus

Damit stellt sich die Frage, inwieweit Immigration in den Städten gestaltet 
und wie Integration gefördert werden kann. Was man unter „Integration“ 
genau verstehen soll, ist sowohl in den Sozialwissenschaften wie in Politik 
und kommunaler Praxis keineswegs eindeutig definiert, sondern vielmehr 
Gegenstand anhaltender Kontroversen und einer inzwischen kaum mehr 
zu überschauenden Literatur.3 Hat man in den Kulturwissenschaften und 
der Stadtsoziologie noch in den sechziger Jahren ganz selbstverständlich 
Integration mit dem Begriff der „Assimilation“ gleichgesetzt,4 so wird mit 
dem Begriff der multikulturellen Gesellschaft seit den achtziger Jahren ein 
sehr einflussreiches Gegenkonzept dazu vertreten. Die Stadt Frankfurt am 
Main hatte Ende der achtziger Jahre sogar ein noch heute bestehendes 
kommunales „Amt für multikulturelle Angelegenheiten“ gegründet. Eine 
betont positive Konnotation von „Vielfalt“ gehört seit vielen Jahren zum 
Mainstream offizieller Politik und eines großen Teils der Sozialwissen
schaften. „Vielfalt verbindet“, heißt es z. B. recht apodiktisch im Pro
gramm der „Interkulturellen Woche“ 2018 der Kirchen in Deutschland.5 6

Nun ist die moderne Gesellschaft auch ganz unabhängig von der Immi
gration funktional, aber auch sozial und kulturell hochgradig differenziert. 
Man denke an die verschiedenen Funktionskreise von Wirtschaft, Staat 
und Zivilgesellschaft, an die Eigentümlichkeiten regionaler Strukturen 
und Lebensbedingungen oder die Vielfalt von sozialen Milieus/ Die Viel
falt von Lebensbedingungen und Lebensformen in den Quartieren und 
Sozialräumen ist seit jeher geradezu ein Konstituens des Urbanen, wie et

3 Vgl. Hüttermann (2018); Foroutan/Karakyali/Spielhaus (2018).
4 Vgl. Hauck (2006).
5 Ohne dass man den Eindruck hat, dass den Verantwortlichen das Paradoxe dieser 

Feststellung bewusst wäre. Vgl. Der Ökumenische Vorbereitungsausschuss (o. J.).
6 Vgl. Pries (2013).
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wa Georg Simmel schon Anfang des zwanzigsten Jahrhunderts mit Klar
heit herausgearbeitet hat.7

Mit der Immigration entstehen neue Differenzierungen mit neuen He
rausforderungen für den gesellschaftlichen Zusammenhalt. Paul Collier 
sieht in der mit der Immigration verbundenen wachsenden kulturellem 
Vielfalt der Gesellschaft eine Gefahr für die für den Wohlfahrtsstaat mit 
seinen finanziellen Umverteilungsmechanismen unverzichtbare gesell
schaftliche Solidarität.8 Alberto Alesina und Edward Glaeser weisen darauf 
hin, dass ein ausgebauter Wohlfahrtsstaat und großzügige Sozialleistungen 
eine rasche Integration von Einwanderern unter Umständen nicht begüns
tigen, sondern eher behindert, insofern damit die Anreize für die Aufnah
me für Arbeit, das Erlernen der Sprache und die Anpassung an die Gebräu
che und Regeln des Aufnahmelandes verringert würden. Ein großzügiger 
Wohlfahrtsstaat verbunden mit einer Politik des „Multikulturalismus“ wä
re eine „toxische Mischung“9 für Einwanderungsländer.

In der Tat gibt es Hinweise, dass man den Immigranten mit einer zu 
großen Akzeptanz der Beibehaltung von Kultur und Lebensformen aus 
den Herkunftsländern gewissermaßen einen „Bärendienst“ erweist. Ruud 
Koopmans zeigt, dass multikulturelle Toleranz für das Beharren auf der 
Kultur der Herkunftsländer die Chancen am Arbeitsmarkt verringert.10 
Danzer und Pirat machen deutlich, dass das Leben in „ethnischen Enkla
ven“ die Bildungschancen und damit auch die Arbeitsmarktchancen mas
siv beeinträchtigen kann.11 Die vielfältigen Probleme, die die Entwicklung 
ethnischer Parallelgesellschaften, die sich den Normen und Werten der 
Aufnahmegesellschaft entziehen, für die rechtstaatliche Ordnung und das 
Zusammenleben gerade auch im städtischen Kontext auslöst, sind eben
falls nicht zu unterschätzen.12

Es gibt also gute Gründe für Skepsis gegenüber dem Konzept der multi
kulturellen Gesellschaft. Integration kann nicht gelingen, wenn man es 
völlig ins Belieben stellt, welchen Elementen der Aufnahmegesellschaft 
man sich annähert oder sie übernimmt und welche man ignoriert oder ab
weist. Dass man die Rechtsordnung anerkennt, ist eine selbstverständliche 
Voraussetzung des Lebens in jeder Aufnahmegesellschaft. Darüber hinaus 
ist es aber legitim, dass eine Aufnahmegesellschaft die Anerkennung ihrer

7 Vgl. Simmel (2008).
8 Vgl. Collier (2013; 2018).
9 Alesina/Glaeser (2004), zitiert nach Weede (2015).

10 Vgl. Koopmans (2017).
11 Vgl. Danzer/Firat (2010).
12 Vgl. Scheffer (2016).
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Grundwerte, etwa der demokratischen Regelung von Herrschaft und der 
Freiheitsrechte des Individuums, und zwar in einer sichtbar gelebten 
Form, einfordert. Wenn man ehrlich ist, wird man auch feststellen, dass 
dieses Wertsystem mit den kulturellen Orientierungen, die Immigranten 
aus ihren Herkunftsländern mitbringen, zuweilen nicht vereinbar ist, son
dern dass es hier Spannungsverhältnisse gibt. Dies zu ignorieren wäre 
ebenso fahrlässig wie ein Ausweichen vor den mit dem Aufeinandertreffen 
unterschiedlicher Wertsysteme zwangsläufig verbundenen Konflikten.

Wenn man Integration ernst meint, wird man also immer auch in 
einem gewissen Rahmen über Assimilation und Anpassung sprechen müs
sen. Wenn es Unverträglichkeiten zwischen der Kultur von Einwanderern 
und den zentralen Werten der Kultur der Aufnahmegesellschaft gibt, etwa 
in Bezug auf die Rolle der Frau in der Gesellschaft, das Verhältnis von Fa
milienwerten und gesellschaftlichen Normen oder das Verhältnis von Reli
gion und Staat, scheint es wenig sinnvoll, darauf mit dem Leitbild der 
multikulturellen Gesellschaft zu reagieren. Vielmehr kann es, wie Miller13 
darlegt, im Sinne des Erhalts des Zusammenhalts der Aufnahmegesell
schaft und der Sicherung der Akzeptanz von Immigration bei ihrer Bevöl
kerung legitim sein, von Einwanderern zu erwarten, dass sie einen Teil der 
mitgebrachten Kultur aufgeben. Eine verunsicherte und in ihrem Selbst
verständnis in Frage gestellte Gesellschaft wird sich mit der Integration 
schwerer tun als eine selbstbewusste Gesellschaft, die offen für Fremde ist, 
aber auch klar formuliert, was sie von diesen erwartet.

3 Diversitätspolitik und kommunale Strategie

Dabei ist aber immer im Blick zu behalten, dass es eine homogene Kultur 
in kaum einer Gesellschaft gibt und dass es weder realistisch noch wün
schenswert wäre, eine solche homogene Kultur anzustreben. Durch Immi
gration werden den ohnehin in der Gesellschaft vorhandenen Differenzie
rungen weitere hinzugefügt. Auch die Gruppe der Immigranten ist ja in 
sich alles andere als homogen. Auch hier gibt es nicht nur ethnische Un
terschiede, sondern Schichten, Kulturen, Milieus und Gruppen mit Son
derinteressen.

Ta^an-Kok et al. haben für diesen Sachverhalt den Begriff der „Hyperdi- 
versität“14 geprägt. Damit soll bezeichnet werden, dass es längst schon

13 Vgl. Miller (2016).
14 Ta^an-Kok et al. (2017).
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nicht mehr- nur um die Differenz von Immigranten und Aufnahmegesell- 
schah, von Neuankömmlingen und Alteingesessenen geht, sondern dass 
die Stadtgesellschaft von einer Vielzahl von Differenzen im Hinblick auf 
sozialen Status und soziale Lage, Herkunft, Lebensstile, von Sozialräumen, 
I ositiomerungen in der Arbeitswelt usw. gekennzeichnet ist. Diese Diffe- 
renzen überlagern sich, können sich ausgleichen, aber auch kumulieren 
und damit eine hochkomplexe Ungleichheitsmatrix in den Städten schaf
fen, die traditionelle Politikansätze zunehmend überfordert und zur He
rausforderung für die „Governance“ in vielfaltsgeprägten Städten wird.15

Ein realistisches Konzept von Integration wird insofern anerkennen 
dass es einen eindeutigen und einfachen Begriff von Integration schon des
halb nicht geben kann, weil auch die Aufnahmegesellschaft selbst keine 
eindeutige und klare Struktur aufweist. Das Ziel von Integration ist also 
gar nicht so klar auszumachen, wie das oft unterstellt wird. Auf der ande- 
ren Seite jedoch führt das Konzept multikultureller Beliebigkeit den Be
griff der Integration ad absurdum, zumindest wenn man mit ihm mehr 
meint, als die selbstverständliche Tatsache, dass die Gesetze des Aufnahme-
andes von allen Burgern, auch von Immigranten, anzuerkennen und zu 

befolgen sind.
Es geht neben der Anerkennung von Vielfalt eben auch um die Siche

rung (und Wiedergewinnung) von Gemeinsamkeiten, ohne weder die Ge
sellschaft im nationalen oder gar europäischen Maßstab noch die Gesell
schaft auf der Ebene von Städten und ihren Quartieren funktionieren 
kann Das Beherrschen der Sprache des Aufnahmelandes kann man als un
verzichtbare Voraussetzung zum Aufbau solcher Gemeinsamkeiten anse- 

en. Gemeinsame Erfahrungen in der Arbeitswelt waren immer ein wich- 
tiger Katalysator für Integration. Deshalb hat das schnelle Einfädeln ins Be- 
schaftigungssystem hohe Priorität. Darüber hinaus sind es Kontakte ver
bindliche Begegnungen in vielfältigen Lebenszusammenhängen, die ge
meinsame Artikulation von Interessen, bürgerschaftliches Engagement 
das aktive Zusammenleben in der Stadt, im Quartier, in der Hausgemein
schaft die ein Gefühl für Gemeinsamkeiten (natürlich auch für Unter
schiede) vermitteln können.

Nachhaltige Stadtpolitik schafft deshalb Räume und Formate für Begeg
nung, schaut genau hin, was sich dort abspielt und beteiligt die Bürger, 
aber insbesondere auch die Immigranten selbst, an der Entwicklung von

15 Der Begriff der Superdiversität“ zielt auf etwas Ähnliches, erscheint mir jedoch 
für dle Beschreibung des Sachverhalts weniger treffend. Siehe dazu den einschlä
gigen Artikel in Wikipedia.org (o. J.).
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Räumen und Kommunikationsformaten. In Offenbach am Main hat man 
z. B. in der Quartiersarbeit gute Erfahrungen gemacht. Maßgabe muss al
lerdings sein, dass dabei alle zu Wort kommen, alle Perspektiven, auch die 
der Integrationsskeptiker, eingebracht werden können und nicht etwa nur 
ein weiterer Resonanzboden für ohnehin artikulationsstarke und diskurs
bestimmende Gruppen geschaffen wird.

4 Dialog und Konflikt

Integration ist in diesem Sinne ein Prozess ohne klaren Endpunkt. Es ist 
ein Dialog zwischen Einwanderern und Aufnahmegesellschaft, ein wech
selseitiger Lernprozess, aber auch ein Prozess des Aushandelns und der 
Auseinandersetzung um Positionen und Werte. Jörg Hüttermann zeigt in 
seinen Untersuchungen zur Beziehung von „Alteingesessenen“ und Mig
ranten in deutschen Städten, dass Konflikte um bestimmte Themen, etwa 
Moscheebauten oder das Verhalten im öffentlichen Raum, nicht unbe
dingt ein Zeichen gescheiterter Integration sein müssen. Manche Konflikte 
kann man sogar als Ausdruck von Erfolgen bei der Integration verstehen, 
etwa wenn es Immigranten gelingt, sich in Vereinen zu organisieren und 
im politischen Prozess eigene Interessen nach den demokratischen Regeln 
der Aufnahmegesellschaft zu vertreten.16

Für eine nachhaltige Integrationsstrategie auf gesamtgesellschaftlicher 
wie auf lokaler Ebene braucht es Realismus und Augenmaß. Immigration 
war und ist immer mit „sozialem Stress“ für die Immigranten wie für die 
Aufnahmegesellschaft verbunden. Beide müssen sich bewegen und ge
wohnte Gewissheiten in Frage stellen, die Immigranten sicher stärker als 
die Mitglieder der Aufnahmegesellschaft. Zu einem realistischen Integrati
onskonzept gehört die Einsicht, dass ein gewisses Maß von Assimilation 
unverzichtbar ist, aber auch die Erkenntnis, dass es kein einheitliches 
Drehbuch für Integration gibt. Integration hat sehr viele Gesichter. Des
halb sind die lokale Ebene und der Beitrag der Städte so wichtig.

Zu diesem Realismus gehört auch ein unverkrampftes Verhältnis zum 
Konflikt um Immigration und Integration. Nur wenn alle Stimmen gehört 
werden, kann man vermeiden, dass sich gesellschaftliche Konflikte in re
gressiven und möglicherweise auch gewalttätigen Formen Ausdruck ver
schaffen. Wer mit dem Tempo und dem Ausmaß von Immigration Proble
me hat, ist deshalb noch kein „Rassist“. Aber auch derjenige, der mehr Of

16 Vgl. Hüttermann (2018).
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fenheit für Fremde einfordert und Benachteiligung und Diskriminierung 
kritisiert, ist kein Störenfried. Konflikte können fruchtbar und Ausgangs
punkt für gesellschaftliche Lernprozesse sein, auch im Bereich der Migrati
on. Wichtig ist allein, dass sie offen und innerhalb der Regeln von Recht- 
und Demokratie ausgetragen werden. Dabei ist die interessante und wahr
scheinlich nur praktisch beantwortbare Frage, wie groß der Vorrat an Ge
meinsamkeiten sein muss, damit Meinungsverschiedenheiten und Konflik
te produktiv gestaltet werden können. Denn ohne einen solchen Vorrat an 
Gemeinsamkeiten führt der Dissens nicht zur Integration, sondern zum 
Zerfall. Gerade die kommunale Politik hat hier ein wichtiges Aufgaben
feld darin, die Linien des Zusammenlebens vor Ort zu definieren, Konflik
te offen anzusprechen und ihnen nicht auszuweichen, aber auch praktika
ble Lösungen für ein Zusammenleben zu schaffen, das nicht nur ober
flächlich konfliktfrei ist, sondern das die Lebenschancen aller Menschen in 
der Stadtgesellschaft so gut es geht entfaltet und erweitert. Es spricht vieles 
dafür, dass Integration in den Städten besonders gut funktioniert, wo die 
kommunale Politik Erwartungen an die Immigranten klar ausspricht, 
Konflikte nicht verdrängt werden und eine realistische Einschätzung von 
Chancen und Risiken der Immigration gegeben ist.

5 Integration - ein Querschnittsthema in der Stadt

Integration ist eine zentrale Gestaltungsaufgabe kommunaler Politik und 
zugleich ein Querschnittsthema, das kaum ein kommunales Handlungsge
biet auslässt. Wohnen, Stadt- und Quartiersentwicklung, Arbeit, Bildung 
oder öffentliche Sicherheit und Ordnung sind Themen, die von den He
rausforderungen der Immigration betroffen sind; sie können aber auch 
einen wichtigen Beitrag zum Gelingen von Integrationsprozessen leisten.

Dass Integration ohne die Integration in Erwerbsarbeit nicht möglich 
ist, dürfte kaum jemand bestreiten. Dass dafür Sprachqualifizierung, allge
meine und berufliche Bildung, das Verständnis und die Befolgung der Re
geln des Arbeitsmarktes und des Beschäftigungssystems des Aufnahmelan
des notwendig sind, ist offenkundig. Die Kommunen können das mit gu
ten Angeboten im Bereich der frühkindlichen Erziehung und Kinderbe
treuung, in der Jugendarbeit, mit sozialer Arbeit in den Schulen, Koopera
tionsnetzwerken mit Betrieben und einer gut durchdachten lokalen Ar
beitsmarktpolitik fördern.

Am Beispiel der kommunalen Strategie der Stadt Offenbach sind die 
wesentlichen Handlungsfelder in Abbildung 1 dargestellt.

350

Brennpunkt Migration

Abbildung 1: Strategische Handlungsfelder für Integration

Bildung Stadtent
wicklung

Zusammen
leben Arbeit

• Bildungs- • Reduzierung • Quartiersarbeit • Kommunales
koordination Segregation • Stärkung der Jobcenter
• Bildungs- • Verbesserung Selbst- • Gründerstadt
beratung Sozialstruktur Organisation Offenbach
• Frühsprach- • Vorteile • Kommunika- • Fachkräfte-
erziehung baulicher Dienste tionskonzept konzept
• Schulsozial- nutzen • Realistische • Übergang
arbeit • Perspektiven Ordnungspolitik Schule-Beruf

für Aufsteiger
schaffen

Quelle: Eigene Darstellung, vgl. Schulze-Böing (2018).

In einer ganzheitlichen kommunalen Strategie ist Integration also im Fo
kus sehr unterschiedlicher Handlungsfelder, sowohl explizit als auch im
plizit. Wenn kommunales Handeln in diesen Handlungsfeldern Defizite 
aufweist, wird Integration behindert. Umgekehrt fördern gute lokale Ar
beitsmarkt-, Bildungs-, Stadtentwicklungs- und Ordnungspolitik Integrati
on, auch wenn sie sich nicht explizit als Integrationspolitik verstehen. Zu
weilen ist es sogar klug, den Integrationsaspekt nicht allzu sehr in den Vor
dergrund zu rücken, um Vorbehalten, Verteilungskonflikten etc. erst gar 
keinen Raum zu geben.

6 Soziale Entwicklung und kommunale Praxis

Wichtig scheint mir, dass sich eine integrierte soziale Entwicklungsstrate
gie für Integration nicht ausschließlich an Immigranten richtet. Es sollte 
stets eine Strategie für alle Bürger/innen sein, für die „Alteingesessenen“ 
wie für neu Ankommenden. Auch die Angehörigen der Aufnahmegesell
schaft mit ihren Problemen und Interessen sollten sich darin wiederfin
den. Angebote oder die Maßnahmen, die sich explizit und ausschließlich 
an Immigranten oder bestimmte Gruppen unter ihnen richten, sollten die 
sicher in vielen Fällen notwendige, aber begründungsbedürftige Ausnah
me sein; gute kommunale Dienste für alle Bürger/innen, die der Vielfalt
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der Stadtbevölkerung in ihrem Inhalt und in der Form der Umsetzung ge
recht werden, sollten die Regel sein.

Gute kommunale Dienstleistungen tragen der besonderen Lebenssitua
tion von Immigranten wie der anderer Gruppen Rechnung, nutzen inter
kulturelle Kompetenz und tragen der Vielfalt in der Bevölkerung auch 
durch die personelle Zusammensetzung der Verwaltung Rechnung. In 
einer von Vielfalt geprägten Stadt sollte die Verwaltung diese Vielfalt in 
einer gewissen Weise spiegeln. Die Ausbildung und Rekrutierung von 
Menschen mit Migrationshintergrund für Verwaltungsfunktionen ist da
für ein guter Weg. Die Aufgabe der Integration ist auf kommunaler Ebene 
ohne Zweifel mit vielfältigen Sonderthemen verbunden, die sich aus den 
spezifischen Voraussetzungen einzelner Gruppen von Immigranten und 
Bürgern mit Migrationshintergrund ergeben. Das haben u. a. die Begleit
umstände der Zuwanderung aus Südosteuropa und zuvor Osteuropa nach 
dem Beitritt dieser Länder zur Europäischen Union gezeigt. Die Flücht
lingswellen seit 2015 werfen Fragen auf, die sich aus der Fluchtsituation 
und den besonderen mit dem Flüchtlingsstatus verbundenen Bedingun
gen ergeben. Die kommunale Politik muss für diese besonderen Heraus
forderungen spezifische Antworten finden, in den Bereichen von Wohnen, 
Arbeit, Bildung, öffentlicher Ordnung und dem Einleben in der Aufnah
megesellschaft.

Es gibt zudem unterschiedliche Phasen mit jeweils spezifischen Pro
blemstellungen: das erste Ankommen, der Prozess der Etablierung auf 
dem Arbeitsmarkt, der Aufbau einer gesicherten Lebenssituation der Fami
lie, die Bildung der nächsten Generation usw. Jede dieser Phasen hat ein 
besonderes Profil von Problemen und erfordert dazu passenden Politiken 
in Staat und Kommune. So war etwa die erste Phase der Immigration aus 
Südosteuropa mit massiven ordnungsrechtlichen Problemen verbunden, 
weil die mit der EU-Mitgliedschaft verbundene Freizügigkeit noch mit 
einem sehr eingeschränkten Zugang zum Arbeitsmarkt verbunden war. 
Dies führte zu allen möglichen legalen, aber oft auch illegalen Umge
hungsstrategien der Immigranten und ihrer Arbeitgeber mit Scheinselbst
ständigkeit, völlig ungeregelten, ausbeuterischen Arbeitsverhältnissen in 
der Grauzone, kriminellen Praktiken der Ausnutzung der Notsituation der 
Zuwanderer und teilweise dramatisch schlechten Wohn- und Lebenssitua
tionen in den Quartieren der Aufnahmestädte. Mit der Normalisierung 
des Arbeitsmarktzugangs haben sich innerhalb weniger Jahre einige dieser 
Probleme deutlich abgemildert. Wo Kommunen den Auswüchsen der 
Netzwerke von Schleppern, Vermietern von Schrottimmobilien und Ar
beitgebern mit problematischen Beschäftigungspraktiken entschlossen ent
gegengetreten sind, konnten diese eingedämmt werden.
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Inzwischen hat sich die Situation der Zuwanderer deutlich differenziert. 
Schaut man sich etwa als zentrale Kennziffer die Quote der Leistungsbezie
her nach dem Sozialgesetzbuch II an, zeigt sich für die Gruppe der Polen 
eine Situation, die sich eher günstiger darstellt, als für den Durchschnitt 
der Bevölkerung und bei den Rumänen eine Quote nahe beim Durch
schnitt. Für die Bulgaren jedoch hat sich die SGB-II-Quote im Zeitverlauf 
stark erhöht und deutet auf eine insgesamt recht prekäre soziale Situation 
hin.17 Kommunale Strategien zur Bewältigung der Begleit- und Folgepro
bleme der Zuwanderung müssen sich also an immer wieder neue Situatio
nen anpassen. Integrationspolitik ist insofern nicht nur sozial nach Ziel
gruppen und sachlich nach Themen, sondern auch zeitlich im Hinblick 
auf die Dynamik und Phasenfolge von Immigrationsprozessen zu differen
zieren.

In von „Hyperdiversität“ geprägten Städten verschwimmt damit aber 
der Unterschied von Integrationspolitik zu einer differenziellen, zielgrup- 
pen-, sozialraum- und lebenslagenbezogenen Stadtentwicklungs- und Sozi
alpolitik für alle Bürger. Integrationspolitik geht in einem übergreifenden 
Politikansatz auf.18 In einer strategischen Perspektive ist es deshalb sinn
voll, für die Kommune eine „soziale Entwicklungspolitik“ zu konzipieren, 
die sich aus den Zielsetzungen für die Entwicklung des Gemeinwesens ab
leitet und bestimmbar macht, welches Maß an Vielfalt und Differenz mit 
diesen Zielen vereinbar ist, wo der Gemeinschaft und dem gesellschaftli
chen Zusammenhalt Vorrang vor der Toleranz für Differenz zu geben ist 
und, nicht zuletzt, wie die Prioritäten des Gemeinwesens mit den vorhan
denen Ressourcen in Einklang zu bringen sind. Diese sind gerade in „An
kunftsstädten“ oft überaus knapp.19

Integrationspolitik, die sich nur um Immigranten kümmert, würde ge
wissermaßen ihr Thema verfehlen. Integration ist vielmehr als Teil der so
zialen Entwicklung in der Stadt in all ihren Ausprägungen und Hand

17 Mit Daten bezogen auf die Stadt Offenbach, vgl. Schulze-Böing (2017).
18 Dieser jedoch muss sich vor der Gefahr hüten, durch eine übermäßige Vielzahl 

von Programmen und Handlungsansätzen für einzelne Gruppen der Fragmentie
rung der Gesellschaft Vorschub zu leisten und Sonderinteressen zu viel Raum zu 
geben. Die Themen Immigration und Integration sind immer wieder Spielfelder 
eines Profdierungswettbewerbs der Politik auf allen Ebenen. Das führt oft zu 
einem ineffizienten Wildwuchs von Programmen und Projekten. Bei den Bür
gern verfestigt sich so schnell der Eindruck, es werde hier nicht so sehr auf den 
Euro geachtet, während ansonsten überall gespart werde. Im Sinne eines nachhal
tigen und in der Bevölkerung akzeptanzfähigen Politikkonzepts in diesem sensi
blen Bereich wäre deshalb weniger oft mehr, wenn es denn gut durchdacht ist.

19 Vgl. Schulze-Böing (2018).
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lungsfeldern zu verstehen. Soziale Entwicklungspolitik in vielfaltsgepräg
ten Städten muss sich zudem dynamisch auf wechselnde Situationen ein
stellen, in der Lage sein, schnell zu reagieren, aber auch Programme wie
der zurückzufahren, wenn sich mit Immigration verbundene Sonderpro
bleme reduzieren oder auflösen. Die kommunale Praxis muss gewisserrm- 
ßen „atmen“, ohne ihren inneren Kompass zu verlieren, und in sich so fle
xibel angelegt sein, dass es ausreichende Spielräume gibt.

7 Gemischte Quartiere - Voraussetzung für Integration

In Deutschland gehört es zum Leitbild der Stadtentwicklung, soziale und 
ethnische Segregation zu begrenzen und so weit es geht zu verhindern. In 
der sozialwissenschaftlichen Stadtforschung ist diese Position immer wie
der kritisch hinterfragt worden. Hartmut Häußermann und Walter Siebei 
halten dem Leitbild der sozial und ethnisch durchmischten Viertel entge
gen, dass es nicht nur unrealistisch, sondern in gewisser Lorm auch repres
siv sei, da es die natürliche Selbstorganisation ethnischer Gemeinschaften 
in Sozialräumen den Normen der Mehrheitskultur unterordne. Ethnische 
Netzwerke und Cluster, die sich in segregierten Quartieren ausbilden und 
reproduzieren, könnten dagegen wichtige Katalysatorfunktion für die Inte
gration von Immigranten haben.20

Es gibt jedoch gute Gründe, am Leitbild der sozial durchmischten Stadt 
festzuhalten, auch wenn es viele Hinweise gibt, dass die soziale Segregati
on in den deutschen Städten insgesamt eher zunimmt und damit ein Stück 
des sozialen Zusammenhalts in der Gesellschaft gefährdet wird.21 In sozial 
und/oder ethnisch segregierten Vierteln kumulieren sich soziale Benachtei
ligungen. Die Adresse wird zum Stigma. Sozial und ethnisch homogene 
Viertel mindern die Entwicklungschancen von Kindern und Jugendli
chen.22 Wie man aus der kognitiven Lernpsychologie weiß, ist für soziales 
Lernen eine gewisse Heterogenität unverzichtbar. Gerade für sozial be
nachteiligte Jugendliche sind Rollenmodelle von beruflich erfolgreichen 
und gut integrierten Menschen besonders wichtig. Wenn arme Kinder in 
benachteiligten Quartieren von armen Erwachsenen gewissermaßen nur 
lernen können, wie man arm bleibt, werden Entwicklungschancen blo
ckiert.

20 Vgl. Häußermann/Siebel (2001).
21 Vgl. Helbig/Jähnen (2018).
22 Vgl. Strohmeier (2010).
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Auch für die Integration ist die Ausbildung ethnisch homogener Viertel 
ein Risiko. Vor dem Hintergrund der Erfahrungen mit hoch segregierten 
Quartieren in Europa von Neukölln bis Molenbek erscheint mir die These 
von Saunders, dass Integration und Segregation zwanglos miteinander ver
einbar seien,23 leichtfertig, wenn nicht sogar gefährlich zu sein. Für Neu
ankömmlinge mag es zunächst eine Erleichterung sein, auf ethnische 
Netzwerke und Kontakte mit Menschen aus dem gleichen Herkunftsland 
zurückgreifen zu können. Auch bei der Integration in Arbeit mögen ethni
sche Netzwerke mitunter hilfreich sein. Langfristig laufen Immigranten 
aber Gefahr, sich in eine Falle zu begeben, die sie in einer gesellschaftlich 
prekären Situation festhält.

8 Schlussbemerkung

Die Entwicklung der Zuwanderung hat die Frage des gelingenden und gu
ten Zusammenlebens in den Städten neu auf die Tagesordnung gesetzt. 
Städte sind Drehscheiben der Immigration und wichtige Katalysatoren für 
Integrationsprozesse. Sie tragen einen großen Teil der Verantwortung für 
gelingende Integration - und die damit verbundenen finanziellen Lasten. 
Wenn die Gesellschaft Immigration produktiv gestalten will, ist sie auf 
funktionierende, aktive und engagierte Städte angewiesen. Es sollte aber 
nicht vergessen werden, dass die Stadt nur dann zur „Integrationsmaschi
ne“24 wird, wenn die Kohäsionskräfte groß genug sind, um die zentrifuga
len Kräfte von Segregation und Konflikt auszugleichen. Der soziale Zu
sammenhalt in der Stadt ist keineswegs garantiert, sondern stets in Frage 
gestellt, zumal in Zeiten von angespannten Wohnungsmärkten und Immi
gration. Deshalb ist es eine wichtige Aufgabe der Kommune auch das Mit
einander in der Stadt gemeinsam mit der Bürgerschaft und ihren zivilge
sellschaftlichen Organisationen zu organisieren. Gerade in den Vereinen 
und Initiativen, aber auch in den Quartieren liegen dafür die großen Po
tentiale. Es gilt, das „soziale Kapital“ des Gemeinwesens zu erhalten und 
immer wieder neu zu bilden.

23 Vgl. Saunders (2011).
24 Vgl. Heitmeyer (1998).
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Vorwort der Herausgeber

In seinen Überlegungen zur „Potenzialentfaltung in Städten und Gemein
den“ hat der Neurobiologe Gerald Hüther darauf hingewiesen, dass zum 
Erlernen von Metakompetenzen wie Affektkontrolle, strategische Kompe
tenz, Empathiefähigkeit sowie Sozial-, Handlungs- und Problemlösungs
kompetenz geeignete Lernorte des Erfahrungslernens notwendig seien: 
„Der geeignete Ort (...), an dem solche Erfahrungsräume geschaffen und 
zur Verfügung gestellt werden können, ist (...) die Kommune.“1 Kommu
ne soll damit zugleich als politisch-administratives System und als Ort für 
die „Herausbildung einer neuen Lern- und Beziehungskultur“2 verstanden 
werden, deren Innovationsfähigkeit und Problemlösungskompetenz in 
Zeiten ausgeprägter digitaler Veränderungen und weltweiter Krisenphäno
mene weit über eine lokale Agenda hinausweisen können.

In diesem Kontext kommt der lokalen Politikforschung eine besondere 
Bedeutung zu, die gekennzeichnet ist sowohl von thematischen Kontinui
täten (Dauerbaustellen) als auch von Themenkonjunkturen, die aktuelle 
Großbaustellen bearbeiten3. Der vorliegende Sammelband „Brennpunkte 
der Kommunalpolitik in Deutschland“ bündelt vor diesem Hintergrund 
vielfältige Reformimpulse zum nachhaltigen Erhalt kommunaler Zu
kunftsfähigkeit.4 Ausgewählte Brennpunkte der Kommunalpolitik in 
Deutschland werden aus wissenschaftlicher und zugleich aus politisch
praktischer Perspektive erörtert. Unterschiedliche methodische Zugänge, 
divergente analytische Betrachtungsweisen und auch abweichende Folge
rungen bezüglich desselben Untersuchungsgegenstandes sind intendiert, 
da diese Pluralität konstruktive und zugleich offene Diskurse auszeichnet. 
Dieses Konzept intendiert eine transdisziplinäre Analyse der institutionei
len Rahmenbedingungen, konkreten Fachpolitiken sowie der kommunal
politischen Verfahren.

1 Hüther (2013): S. 20.
2 Ebenda: S. 120.
3 Vgl. u. a. Grauhan (1975); Naßmacher (2006); Bogumil/Holtkamp (2013); Junkern- 

heinrich/Lorig (2013).
4 Die Herausgeber haben diesen Sammelband ausgehend vom Symposium „Brenn

punkte der Kommunalpolitik - Zur Problematik räumlicher und sozialer Dispari
täten“, das Ende 2017 mit Vertretern aus Wissenschaft und Politik im Großen Sit
zungssaal der Kreisverwaltung Trier-Saarburg stattfand, konzipiert.
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*oZ stehen zunächst -

permanente Krise der Finanzen in zahTeiche" V Demokrade’ «ne 
mende gesamtgeseJJschafdiche Polarisier,,K°mmunen und zuneh- 
lche Handlungsbedarfe in deutschen Städte^ weisen auf dring-
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munikationskultur8, die eine entscheidende Prämisse für demokratische 
Innovationen bleibt. Aber dafür brauchen sie neben harten fiskalischen 
Ressourcen auch tatsächliche lokale Gestaltungsmöglichkeiten in einem 
politisch-administrativen Mehrebenensystem, das de facto immer stärker 
durchreguliert wird. Auf dieser Basis wäre ganz im Sinne Gerald Hüthers 
die Herausbildung einer „neuen Lern- und Beziehungskultur“ zu beför
dern, damit die Mitglieder der betreffenden Kommunen „ihre Beziehun
gen so gestalten, dass sie ihr Zusammenleben als bereichernd empfinden, 
dass sie aufeinander zugehen statt sich voneinander abzugrenzen, dass es 
ihnen Freude macht, an der Weiterentwicklung des kommunalen Lebens 
mitzuwirken“9.

An dieser Stelle danken die Herausgeber allen Mitautorinnen und Mit
autoren für die konstruktive, geduldige Zusammenarbeit über einen länge
ren Zeitraum, der u. a. durch die Corona-Krise erheblich belastet war, und 
die z. T. mehrmalige akribische Bearbeitung der Manuskripte. Ein beson
derer Dank gilt den Mitarbeitern am Lehrstuhl von Prof. Martin Junkern- 
heinrich in der TU Kaiserslautern, Hendrik Markert und Marijan Wagner. 
Diese haben die vorliegende Veröffentlichung engagiert redaktionell mit
betreut, notwendige Formatierungen und Anpassungen durchgeführt und 
das Projekt über viele Monate kritisch begleitet. Nicht zuletzt ist dem Lek
torat des NOMOS Verlages, vor allem Herrn Carsten Rehbein, für die an
genehme Zusammenarbeit, zu danken.

Kaiserslautern, Trier und Speyer, im Februar 2021 
Martin Junkernheinrich, Wolfgang H. Lorig und Kai Masser

8 Ausführlich KlagesWetter (2013).
9 Hüther (2013): S. 124.
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