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DIE INTEGRATIONSKURSE
WERDEN EVALUIERT

Eine erste Analyse

des Zwischenberichts

AUF EINEN BLICK

Der Zwischenbericht des Bundesamts fiir Migra-
tion und Fliichtlinge (BAMF) zur Evaluation der
Integrationskurse weist auf strukturelle Proble-
me hin. Dies gilt sowohl fiir den Sprach- als auch
fiir den Orientierungsteil. Institutionelle Interes-
sen des BAMF stehen im Vordergrund. Im End-
bericht sollten Defizite deutlicher benannt und
analysiert werden, um Verbesserungen zu er-
moglichen.

1. DER DISKUSSIONSSTAND

Mit der Veroffentlichung des ersten Zwischenberichts zur
Evaluation (BAMF 2019) der Integrationskurse hat das
BAMF eine neue Debatte um deren Qualitat und Struktur
eréffnet. Die Kurse gelten seit ihrer Zentralisierung 2005
als ein Herzstick der deutschen Integrationspolitik. lhre
Evaluation beruht bisher auf der BAMF-Geschéftsstatistik,
dem Soziotkonomischen Panel und 21 Interviews — davon
sieben mit Kurstragern, vier mit Lehrkraften und zehn

mit Teilnehmenden. Weitere 2.000 Interviews mit Teilneh-
menden und 450 Interviews mit Lehrkréften sowie Kurs-
tragern sind geplant. Da sie an Befragungsunternehmen
vergeben werden sollen, durfte die aktuelle Untersuchungs-
phase, wie sie im Zwischenbericht skizziert wird, fir die
Qualitat der Fragestellungen und damit der gesamten Eva-
luierung entscheidend sein, denn die Auftragsunterneh-
men werden nicht in der Position sein, bei Bedarf die Frage-
stellungen zu erweitern oder interaktiv zu intensivieren,
also nachzufragen. Dazu kommt, dass das Verfahren ins-
gesamt ohnehin den methodologischen Schwachpunkt
aufweist, dass die fur die Umsetzung der Kurse verant-
wortliche Institution — das BAMF — deren Evaluation durch
das eigene Forschungszentrum konzipieren und vorneh-
men lasst.

2. BEDARF, ANGEBOT, LUCKEN UND
,KONKURRENZ"

Der Zwischenbericht betont den grundsatzlichen Erfolg der
Integrationskurse, hervorgehoben wird auch die Auswei-
tung der Angebote im Zeichen der Flichtlingskrise 2015.
Andererseits wird auf den ersten Blick sichtbar, dass die ge-
stiegenen Teilnehmendenzahlen nicht mit dem Anstieg

der Fluchtlings- und Zuwandererzahlen Schritt halten konn-
ten. Wie andere BAMF-Veroffentlichungen zeigen, waren
Sprachkurse auBerhalb der BAMF-Zustandigkeit 2013 wich-
tiger als die BAMF-Kurse selbst, bis heute haben sie groBe
Bedeutung (siehe Tabelle 1).

Tabelle 1
Gefliichtete: Teilnahme am Integrationskurs des BAMF und an
anderen Sprachkursen

Integrationskurs sonstiger Deutschkurs

Quellen: Briicker et al. 2019: 6 und Paiva Lareiro et al. 2020: 8.

Offensichtlich nehmen viele Geflichtete auch nacheinander
an mehreren Kursen teil, soweit sie Zugang bekommen - so
etwa zunachst an einem Kurs mit Ehrenamtlichen, bevor
ein BAMF-Kurs moglich wird. Angesichts der langen Warte-
zeiten war dies ihr individueller Versuch, sprachlich weiter-
zukommen. Zwar wirde die Mehrheit der Teilnehmer_in-
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nen zur Teilnahme an den Integrationskursen ,verpflichtet”,
andererseits aber blieben viele Asylsuchende von den
Kursen ausgeschlossen. Diese Abgrenzung wurde in den
vergangenen Jahrzehnten mehrmals verandert. In den
1990er Jahren trat die Regelung in Kraft, dass Gefluchtete
erst nach ihrer Anerkennung an Sprachkursen teilnehmen
dirfen. 2015 kam es zu einer Uberlastung des Asylsystems.
Die Asylverfahren dauerten dementsprechend lange und
IntegrationsmaBnahmen blieben den noch nicht anerkann-
ten Asylbewerber_innen verwehrt. Vor diesem Hinter-
grund wurden die Kurse fur syrische, irakische, iranische
und eritreische Asylbewerber_innen ge6ffnet, 2016 kamen
Somalier_innen hinzu (Thranhardt/Weiss 2017). SchlieBlich
wurde mit dem Auslanderbeschaftigungsférderungsgesetz
der Stichtag 1.8.2019 eingeflhrt. Die Integrationskurse
sind seitdem fur Gefllichtete gedffnet, die bis zu diesem
Datum in Deutschland angekommen sind. In Zukunft ent-
steht aber erneut ein Versorgungsproblem, denn die Bear-
beitung der Asylantrdge dauert im Durchschnitt immer
noch 6,3 Monate. Hinzu kommen Kapazitatsprobleme, da
in der Flache nicht Uberall ausreichend Kurse, die die
BAMF-Anforderungen erfillen, angeboten werden kénnen.
Angesichts dieser Licken wurden Lander, Kommunen und
Freiwillige aktiv.

Angesichts dieser Zusammenhange ist es befremdlich,
wenn im Zwischenbericht von ,Verdrangungseffekten”
durch andere Kurse und von ,Konkurrenz” die Rede ist. Es
heiBt: ,Die Nutzung anderer Angebote zur Sprachférde-
rung, die dem Integrationskurs nicht vor- oder nachgela-
gert sind und sich somit in das System einfliigen (wie z.B.
die Berufssprachkurse), wirkt sich negativ auf die Nutzung
der Integrationskurse aus. Dies trifft besonders bei mann-
lichen Gefllichteten zu. Dies zeigt, dass es einige Ange-
bote gibt, die auch neuangekommene Gefliichtete davon
abhalten, in den Integrationskurs zu gehen. Es kdnnte sich
dabei u. a. auch um ,Konkurrenz’-Angebote auf Lander-
ebene handeln, was jedoch noch weiterer Forschung
bedarf” (BAMF 2019: 32).

Diese institutionsbezogene Engflihrung sollte zuguns-
ten einer konstruktiven Gesamtschau Gberwunden werden.
Dabei wéren auch Landerberichte und -daten zu berick-
sichtigen (beispielweise Niedersachsisches Ministerium far
Wissenschaft und Kultur 2019).

Der Bundesrat hat System und Qualitat der Integrations-
kurse am 11.9.2019 in einer EntschlieBung kritisiert (Bun-
desrat Drs. 433/2019). Er forderte ,,eine grundsatzliche Neu-
gestaltung der Struktur der Deutschkursangebote” und
eine ,Ubersichtliche und bedarfsgerechte Gestaltung eines
qualitativ verbesserten umfassenden Sprachprogramms, bei
dem die verschiedenen Angebote an Erstorientierungs- und
Integrationskursen sowie zur berufsbezogenen Sprachfor-
derung vereinheitlicht, schlussig aufeinander abgestimmt
und miteinander verzahnt sind”. Der Bundesrat sprach sich
auch fur die friihzeitige Einbeziehung , alle(r) Zuwandern-
den, einschlieBlich der Geduldeten” aus und forderte die
Bundesregierung auf, ihre ,Verantwortung fir die Vermitt-
lung von Deutschkenntnissen wahrzunehmen und die An-
gebote der Lander entbehrlich zu machen”. Insgesamt ist
die EntschlieBung eine hoflich formulierte, dennoch aber
vernichtende Kritik an den Zustanden. Die Lander begniig-

ten sich allerdings mit einem Protestvotum, das zu den Ak-
ten ging und in der Offentlichkeit keine Beachtung fand.
Sie forderten keine Ruckverlagerung in dezentrale Zustan-
digkeiten, wie es Schammann (2018) vorgeschlagen hat.

3. DIFFERENZIERUNGEN NACH GESCHLECHT,
ALTER, HERKUNFT, UNTERBRINGUNG,
KINDERBETREUUNG

Das BAMF bietet inzwischen acht unterschiedliche Kurs-
arten an: den Allgemeinen Integrationskurs, der mit 74 Pro-
zent der Teilnehmenden die haufigste Kursart ist, den
Alphabetisierungskurs, Kurse fur Frauen, Eltern und Jugend-
liche, Forderkurse, Intensivkurse und Zweitschriftlerner-
kurse, auBerdem spezielle MaBnahmen fir Menschen mit
Behinderung. Zu diskutieren ist dabei, inwieweit die Kur-
se die breite Spanne der Menschen mit sehr unterschied-
lichen Bildungsvoraussetzungen angemessen berucksich-
tigen. Wie zu erwarten, sind die Erfolgsraten in den Kursen
unterschiedlich. In einigen Kursarten féllt die groBe Mehr-
heit in den Tests durch (siehe Tabelle 2), was fur die Teil-
nehmenden, aber auch fur die Lehrkrafte sicherlich eine
frustrierende Erfahrung darstellt. Frauen mit Kindern unter
vier Jahren nehmen nur zu 22 Prozent an den Kursen teil
(BAMF 2019: 27). Wird die Kinderbetreuung bertcksichtigt,
so verschwindet die Minderteilnahme der Frauen mit Kin-
dern unter vier Jahre statistisch. Kinderbetreuung ist fur
die Teilnahme dieser Zielgruppe also unerlasslich. Sie sollte
nach Moglichkeit in den normalen kommunalen Strukturen
erfolgen. Ist dies nicht gewabhrleistet, so muss die bereits
bestehende Md&glichkeit einer Finanzierung von Kinder-
betreuung durch das BAMF pragmatisch an die Realitaten
vor Ort angepasst werden.

IT’E:E?lljlre;gzsergebnisse im sprachlichen Teil des Integrationskurses
Jahr B1 bestanden | A2 bestanden
2013 ................................................ 680% ....................................................
2017 ................................................ 586% ..................... 318% ....................
20181Ha|b]ahr ...................... 524% ...................... 344% ....................

— Allgemeiner Kurs 60,1 %
— Jugendintegrationskurs | 65,2 %
— Zweitschriftlernerkurs 221 %
— Alphabetisierungskurs 17,4 %
QueneBAMmmB ................................................................................................

Unterschiede nach Geschlecht, Alter und Herkunft werden
im Zwischenbericht gut herausgearbeitet. Frauen nehmen
seltener als Manner an den Kursen teil, sie sind dann aber
bei den Prufungen erfolgreicher, wie das Uberall im Bil-
dungswesen zu beobachten ist. Jingere Geflichtete sind
erfolgreicher als Altere, und bei den wichtigsten Herkunfts-
gruppen ergibt sich eine Rangfolge Iraner_innen, dann
Syrer_innen, Afghanen_innen, Iraker_innen, Eritreer_innen,
Somalier_innen, teilweise sicher bedingt durch die Funk-
tionsfahigkeit staatlicher Strukturen in diesen Landern und
den sich daraus ergebenden Bildungsangeboten. Bei den
anderen untersuchten Faktoren fallt auf, dass die Unterbrin-
gung in Privatunterktnften die weitaus relevanteste duBe-
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re Rahmenbedingung fir den Lernerfolg ist (BAMF 2019:
58). Fur die Dauer des Anerkennungsprozesses und die
Unterbringung sollte man aus diesen Daten Konsequenzen
ziehen: Geordnete Lebensumstande sind, wie die Autor_in-
nen zu Recht betonen, sehr férderlich fir die Integration
(BAMF 2019: 63).

4. INDIKATOREN ZUR QUALITAT UND
PRAXIS DER KURSE

Verwunderung 16st die Angabe des Berichts aus, dass , nur
in 24 % aller Kurse im betrachteten Zeitraum nur eine einzi-
ge Lehrkraft von Kursbeginn bis Kursende unterrichtet hat.
Die qualitativen Interviews zeigen weiter, das aufgrund der
Uberwiegend auf Honorarbasis tatigen Mitarbeitenden, die
Ublicherweise bei zwei (oder mehreren) Tragern tatig sind,
der Unterricht durch die jeweiligen Lehrkrafte auf einzelne
Tage aufgeteilt wird” (BAMF 2019: 75). Ein Trager erldutert,
dies seien die ,Realitdten von Honorarkréften”, ,weil sie
dann die Tage, die sie nicht bei uns arbeiten, woanders
arbeiten und das hat sich bewahrt” (BAMF 2019: 75).

Wenn diese Aussagen die Organisationsrealitdt wieder-
geben, wirde das bedeuten, dass die Sprach- und Kultur-
vermittiung nicht im Vordergrund steht, sondern ein dispa-
rates Flickwerk entstanden ist, in dem schlecht bezahlte
Lehrkrafte und konkurrierende Kurstrager ihre Interessen
zu sichern versuchen. Es ist evident, dass Wechsel der Lehr-
krafte wahrend des Kurses den Kurserfolg beeintrachtigen
und insbesondere den Aufbau didaktischer Beziehungen
mit den Teilnehmenden verhindern. Bei einer Evaluation
muss einem solch gravierenden Ergebnis kritisch nach-
gegangen werden. Die Stlckelung des Unterrichts wird im
Zwischenbericht nicht problematisiert.

Gleiches gilt fur die Aussage eines Tragers Uber den Al-
phabetisierungskurs: ,,90 % kommen nicht mit. (...) Wir
kédnnen die Kurse und die Teilnehmer, aber auch die ganzen
Kurse nicht standig zurlickstufen. Da habe ich jetzt ver-
sucht, einen Kurs zurlickzustufen, und habe festgestellt,
dass das gar nicht so einfach geht” (BAMF 2019: 79).

Die befragten Trager sehen einerseits hohen Beratungs-
bedarf bei den Kursteilnehmenden, mit ,multiplen Pro-
blemlagen”, andererseits erklaren sie, dass sie nicht ,in
einer formalisierten Art und Weise” mit den Beratungsstel-
len zusammenarbeiten (BAMF 2019: 108). Anscheinend
gibt es keine ausreichende Koordination zwischen BAMF
und den beratenden Wohlfahrtsverbénden, beide staatlich
finanziert. Darauf ware einzugehen.

Insgesamt weisen die Aussagen darauf hin, dass die Or-
ganisationsweise der Integrationskurse in einem Spannungs-
verhaltnis zu optimalen Ergebnissen steht. Angesichts der
Schltsselstellung der Kurse fir die Integration der Eingewan-
derten und des hohen Finanzaufwandes ist das bedauerlich.

Seit dem starken Anstieg der Asylzahlen ab 2015 ent-
stand aufgrund der stark gestiegenen Nachfrage nach
Deutschsprachkursangeboten ein Durcheinander unter-
schiedlicher Angebote auf Bundes- und Landesebene sowie
in den Kommunen. Diese missen auf lokaler Ebene koordi-
niert werden (Ohlinger et al. 2017; Bogumil et al. 2018: 42).
Das BAMF ist auf Bundesebene dabei nicht Anbieter der Kur-
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se, sondern Auftrags-, Kontroll- und Standardisierungsins-
tanz. Die Kurse werden von ,unterbezahlten und prekar be-
schaftigten Lehrkraften durchgefuhrt” (Klinger etal. 2019: 2).

2018 betrug die Wartezeit bis zur Teilnahme an einem
Kurs im Durchschnitt 8,1 Monate, fur Eltern- und Frauen-
integrationskurse 11,5 Monate. Sie war gegentuber 2017
um 2,4 Monate angestiegen (BT-Drs. 19/10344: 11). Auch
die Zahl der erfolglosen und ,inaktiven” Teilnehmer_innen
ist von Jahr zu Jahr gestiegen, von 84.044 in 2015 auf
111.003 in 2016 und 181.046 in 2017 und auf 197.278 Per-
sonen im Jahr 2018 (BT-Drs. 19/10334: 14). Im Zwischen-
bericht kommen diese Probleme nicht vor.

5. AUSWENDIGLERNEN STATT VERSTAND-
NIS BEIM ORIENTIERUNGSKURS

Die Testergebnisse beim Orientierungsteil des Integrations-
kurses sind weit besser als die des sprachlichen Teils. Sie
liegen bei 90 Prozent, auch hier schneiden die Frauen zu et-
wa funf Prozent besser ab als die Manner. Ziel des Orientie-
rungskurses ist die ,Vermittlung von Alltagswissen sowie
von Kenntnissen der Rechtsordnung, der Kultur und der
Geschichte in Deutschland, insbesondere auch der Werte
des demokratischen Staatswesens der Bundesrepublik
Deutschland und der Prinzipien der Rechtsstaatlichkeit,
Gleichberechtigung, Toleranz und Religionsfreiheit” (BAMF
2019: 86). Der Orientierungskurs ist von urspringlich 30
auf 100 Stunden ausgeweitet worden.

Trager und Lehrkrafte berichten in den Interviews Uber

.ein gestiegenes Desinteresse seitens der Teilnehmenden,

welches durch zunehmende Abwesenheit zum Ausdruck
kommt. Dabei entsteht bei den Befragten der Eindruck,
dass vor allem die Gruppe der Gefllichteten und der EU-Zu-
wanderer haufiger abwesend seien, wenn auch aus unter-
schiedlichen Grinden” (BAMF 2019: 96). Dieses Desinte-
resse am Orientierungskurs werde dadurch verstarkt, dass
die Fragen fur die abschlieBende Prufung des Tests online
auf der BAMF-Seite einsehbar und dadurch auch bei (ent-
schuldigtem oder unentschuldigtem) Fernbleiben des Un-
terrichts auswendig gelernt werden” kénnten (BAMF 2019:
93). ,Sie wollen die Fragen auswendig lernen. Sie wollen
wissen, ob Nummer elf A, B, C oder D ist. Und die lernen
dann Frage 204 ist A, Frage 310 ist B” (Aussage einer
Lehrkraft, BAMF 2019: 92).

Offensichtlich empfinden die Teilnehmenden also star-
ken Druck, den Test zu bestehen, und sie passen sich dem
durch das Auswendiglernen der entsprechenden Nummern
und Buchstabenkombinationen an. Das ,Fordern und For-
dern” funktioniert nicht in der vom Gesetzgeber inten-
dierten Weise. Der Zwischenbericht weist diese Problema-
tik deutlich auf.

Schaut man sich den im Internet zugdnglichen Test an,
so versteht man die unbefriedigenden Zusammenhange
besser. Die Testfragen sind ungeeignet, um tatsachlich
nutzliches Alltagswissen Uber Deutschland und ein echtes
Verstandnis des demokratischen Rechtsstaates zu tber-
prufen.

Es gibt unter den 310 Fragen nur wenige mit Bezug zur
Gleichberechtigung von Frauen und Mannern, obwohl dies
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doch standig in Bezug auf Einwanderung diskutiert wird.
Die Fragen sind sprachlich schwer verstandlich, der Sinn
der Fragestellungen oft schwer erkennbar. Der Gewinn an
politischer Bildung ist fraglich. Der Test wurde urspriing-
lich als Einburgerungstest entwickelt und spater auch als
Integrationstest Gbernommen. Es erstaunt, dass das BAMF
und das Bundesinnenministerium, das ja auch u.a. fur

die Bundeszentrale fir Politische Bildung zustandig ist,
einen derart ungeeigneten Test zulassen konnten. Offent-
lichkeit und Wissenschaft haben sich fir die Inhalte bisher
kaum interessiert. Dass es durchaus maglich ist, einen
sinnvollen und anspruchsvollen Test zu entwickeln, zeigt
beispielsweise der Einblrgerungstest des Kantons Bern in
der Schweiz.

6. FAZIT:
EINE CHANCE ZUR VERBESSERUNG

Die Publikation des Zwischenberichts ist eine Chance, die
offentliche Diskussion um die Starken und Schwachen

des Integrationskurses zu intensivieren. Das ist im Interesse
der Lernqualitdt und auch der damit zusammenhangen-
den Lernerfolge fur die Teilnehmenden dringend geboten.
Die meisten von ihnen missen an den Angeboten ver-
pflichtend teilnehmen. Auch benétigen sie ausreichend
gute Deutschsprachkenntnisse fur die eigenstandige Bewal-
tigung ihres Alltags und die erfolgreiche Integration in

den Arbeitsmarkt.

Die institutionellen Arrangements zwischen dem BAMF
als Kontroll-, Zulassungs- und Finanzierungsbehoérde und
den abhangigen Tragern und Lehrkraften sind suboptimal
und fuhren zu Qualitatsproblemen, zu tUbergroBer Orien-
tierung an Tests und zum &konomisch dominierten Einsatz
von Personal unter Vernachldssigung der Bildungszusam-
menhdnge und des Vertrauensaufbaus. Beratungsangebo-
te und Kursanbieter haben wenig Verbindung. Das BAMF
kann die Qualitat der Kurse offensichtlich nur begrenzt
sicherstellen, auf der lokalen Ebene ist die Koordination
erschwert. Die Erfolgsstatistik der Orientierungskurse ist
mit groBen Fragezeichen zu versehen. Das eigentliche Ziel
des Orientierungskurses, ein vertieftes Verstandnis demo-
kratischer und rechtsstaatlicher Strukturen also ,eines Zu-
sammenlebens in Vielfalt”, wird so nicht erreicht.

Eine institutionsinterne Evaluation steht in der Gefahr,
eng verstandene Organisationsinteressen zu verabsolutie-
ren und die Gesamtperspektiven zu vernachlassigen. Es ist
Zeit fur eine grundlegende Reform des Systems der Inte-
grationskurse. Verwaltungswissenschaftler_innen haben
mehrfach eine Dezentralisierung der Zustandigkeiten vor-
geschlagen, wie sie unserer foderalistischen Verfassung
entspricht (Bogumil et al. 2018; Ohliger et al. 2017,
Thranhardt 2020). Die Kommunen sollten die lokale Koor-
dinierung aller Kurse Gbernehmen und entsprechende
Mittel erhalten, das BAMF sich auf die Koordinierung und
Qualitatssicherung konzentrieren. Aber auch bei fort-
wahrender BAMF-Zustandigkeit ware viel Raum fur Verbes-
serungen. Der Gesetzgeber sollte die Integrationskurse fur
alle Einwanderer und Einwanderinnen und insbesondere
fur alle Asylbewerber_innen 6ffnen. Die Tests fur die Orien-

tierungskurse (und fr die EinbUrgerung) mussen neu kon-
zipiert werden. Das Konzept sollte von einem Akteur mit
Kompetenz fur politische Bildung Gbernommen und ein
offentlicher Diskurs Uber Zielsetzung sowie Inhalte organi-
siert werden. All das misste Stoff fur den fur 2022 erwar-
teten Bericht der Evaluation der Integrationskurse sein.
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