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Abstract

Die Einrichtung des Staatssekretariats fiir Integration im April 2011 gilt als Weichenstellung in
der dsterreichischen Integrationspolitik. Nach Jahrzehnten der Fragmentierung durch ministe-
rielle Mehrfach- bzw. Nichtzustindigkeit bekam Integration innerhalb der Bundesregierung
erstmals einen ,Ort*. Die Institutionalisierung wirft die Frage auf, ob damit auch eine neue Poli-
tik einhergeht bzw. ob sie einen Politikwandel stimulierte. Im vorliegenden Working Paper
werden Narrative, Mafdnahmenforderungen und Entscheidungen sowie Prozesse der Integra-
tionspolitik der dsterreichischen Bundesregierung zwischen 2008 und 2011 mit jenen zwi-
schen 2011 und 2013 vergleichend untersucht. Die Befunde zeigen Kontinuitit der gesetzli-
chen Grundlagen und Wandel des Narrativs sowie der Art der Politikgestaltung. Sie verdeutli-
chen damit Potentiale ebenso wie Grenzen des Politikwandels durch institutionelle Innovation
und deren Akteurlnnen. Aufbauend auf Integrationsforschung, Institutionalismus und Public
Policy Studien bettet das Working Paper die Befunde in ein Erklarungsframework fiir instituti-
onell generierten Politikwandel ein.



1. Einleitung

Integrationspolitik als Politik der Beseitigung von Barrieren und der aktiven Férderung von Mig-
rantlnnen auf dem Weg der sozialen, 6konomischen und politischen Teilhabe, die zugleich die
Veranderungen der Mehrheitsgesellschaft in den Blick nimmt, war in Osterreich lange Zeit nicht
Teil des politischen Selbstverstindnisses. Das Gastarbeitermodell lief integrationspolitische
Mafdnahmen iiberfliissig erscheinen, alleine Zuwanderungs- und Arbeitsmarktregelungen steuer-
ten den Umgang mit Migrantlnnen. Erstmals in den 1990ern als eigenstdndige politische Heraus-
forderung identifiziert, blieb Integration weiterhin Teil einer restriktiven Migrationspolitik. Oster-
reich rangierte im europaischen Vergleich der Integrationspolitiken im hinteren Feld und galt hin-
sichtlich Staatsbiirgerschaftszugang, politischer Partizipation, Familienzusammenfiihrung, Anti-
Diskriminierung und Bildungsintegration als restriktiv. Gesetze und Mafdnahmen zur Férderung
der gleichberechtigten Teilhabe und Integration fehlten weitgehend, Antipathie gegeniiber Mig-
rantlnnen war ausgepragt (Baubdck & Perchinig, 2006; Huddleston, Niessen, Chaoimh, & White,
2011; Kraler, 2011; Mourao Permoser & Rosenberger, 2012; Niessen, Huddleston, & Citron, 2007;
Perchinig, 2009; Rosenberger & Seeber, 2011; Strasser & ToSi¢, 2013).

Vor diesen Hintergriinden stellte die Einrichtung des Staatssekretariats fiir Integration (SSI)
neue Weichen. Nach Jahrzehnten fragmentierter ministerieller Mehrfach- bzw. Nichtzustan-
digkeit bekam die Integration von Migrantlnnen erstmals einen Ort in der Bundesregierung.
Als Teil einer von der OVP veranlassten Regierungsumbildung im April 2011 wurde das
Staatssekretariat beim OVP-gefiihrten Bundesministerium fiir Inneres (BMI) angesiedelt. Die
Institutionalisierung war fiir viele iiberraschend gekommen, sind Forderungen nach einem
entsprechenden Staatssekretariat oder Ministerium bis dahin doch nie realisiert worden. Nun
wurde die Einrichtung gleichermafien kritisiert und willkommen geheifRen: Oppositionspar-
teien, NGOs und wissenschaftliche Expertlnnen begriifdten grundsitzlich die institutionelle
Aufwertung des Integrationsthemas, kritisierten allerdings die organisatorische Situierung des
SSI im BM]I, dessen polizeilicher Charakter als hinderlich fiir integrationspolitische Gestaltung
wahrgenommen wurde. Fiir einen Zeitraum von zweieinhalb Jahren pragte das SSI die Integra-
tionspolitik, bevor es Ende 2013 in ein, vom bisherigen Staatssekretar Sebastian Kurz geleite-
tes, Bundesministerium fiir Europa, AufReres und Integration (BMEIA) migrierte. Riickblickend
verkorpert das SSI eine besondere Etappe der institutionellen Entwicklung der Integrationspo-
litik, ndmlich jene des Aufbaus spezialisierter Kompetenzen auf ministerieller Ebene. Die mit
dieser Phase verbundenen Potentiale und Grenzen der Neugestaltung stehen im Zentrum der
forschungsleitenden Fragestellung dieses Working Papers: Fiihrte der institutionelle Wandel
auch zu einem Politikwandel? Inwiefern setzte das Staatssekretariat die Integrationspolitik der
SPO-OVP-Regierung in Bewegung?

Diesen Fragen ging die Forschungsgruppe INEX/Institut fiir Politikwissenschaft in dem vom
Jubildiumsfonds der Osterreichischen Nationalbank geférderten Forschungsprojekt ,Ein
Staatssekretariat fiir Integration: Integrationspolitik in Bewegung?“ (Projektnummer: 15758)
nach. Das vorliegende Working Paper erlautert den theoretischen Rahmen der Studie, skizziert
das Studiendesign und fasst zentrale Forschungsergebnisse zusammen.



2. Institutionelle Etappen Osterreichischer Integrationspolitik

Institutionelle Innovationen diirfen nicht als singulares Ereignis, sondern miissen im Kontext
von verschiedenen Entwicklungen betrachtet werden. Lange Zeit gab es in Osterreich auf bun-
despolitischer Ebene nur eine geringe institutionelle Verankerung von Integrationskompeten-
zen. Obgleich Querschnittsagenda und damit fiir viele Ministerien relevant, lag die Hauptkom-
petenz fiir Migrations- und Integrationsfragen seit den 1980er-Jahren beim Bundesministeri-
um fiir Inneres (Perchinig, 2009). Steigende Zuwanderung sowie intensive Politisierung durch
Oppositionsparteien (Gruber, 2014; Strasser & ToSi¢, 2013) veranlassten die grofde Koalition in
den 1990er Jahren, institutionelle Adaptionen von Integrationskompetenzen vorzunehmen
(Umbenennung des UN-Fliichtlingsfonds in Fonds zur Integration von Fliichtlingen; ab 2003 Os-
terreichischer Integrationsfonds, OIF). Im Jahre 2003 wurden die Kompetenzen des OIF, zu-
sammen mit einer Integrationsvereinbarung, auch auf andere Zuwanderungsgruppen sowie
auf ein breiteres Tatigkeitsprofil ausgeweitet (Gotzelmann, 2010). Daneben kam es zur Etab-
lierung einer Beiratsstruktur, beginnend 1998 mit dem Integrationsbeirat im BMI (mit Vertre-
terInnen von NGOs, Ministerien und Sozialpartnern). Die OVP-FPO-Koalition legte diesen im
Jahr 2000 mit dem Asylbeirat zum Beirat fiir Asyl- und Migrationsfragen zusammen und schma-
lerte damit sowohl die Rolle der NGOs als auch den Integrationsfokus deutlich.

Ab 2006 setzte die Koalition von SPO und OVP neue Aktivititen: Zunichst richtete das BMI ei-
ne Integrationsplattform (2007) ein, in der Expertlnnen aus Ministerien, Wissenschaft und
Praxis neue integrationspolitische Konzepte entwickeln sollten. Das Regierungsprogramm
2008 machte Integration zu einem prioritdren Anliegen und nach zweijdhriger Erarbeitungs-
phase wurde 2010 schlieflich ein Nationaler Aktionsplan fiir Integration (NAP.I) mit insgesamt
sieben Handlungsfeldern vorgestellt. Neue Beiratsstrukturen wie der ,Integrationsbeirat”
(Vernetzungsgremium mit Vertreterlnnen aus Bundesministerien, Lindern, Gemeinden, Sozi-
alpartnern sowie karitativen Organisationen) sowie ein Expertenrat fiir Integration (bestehend
aus ForscherInnen und Praktikerlnnen mit der Aufgabe der fachlichen Begleitung der Umset-
zung der NAP.I Schwerpunkte) sollten konzeptionell arbeiten. Die Einrichtung eines Staatssek-
retariats fiir Integration (2011) schliefilich verankerte Integration auf hochster ministerieller
Ebene. Doch bereits 2013 wanderte die Integrationsagenda und wurde Teil des Bundesministe-
riums fiir Europa, Auf3eres und Integration das Staatssekretariat als Organisationseinheit folg-
lich aufgelost.

Diese institutionellen Entwicklungen erlauben, die Etappe der osterreichischen Integrations-
politik von 2011 bis 2013 explizit unter dem Blickwinkel des Einflusses institutioneller Rah-
menbedingungen zu untersuchen. Im folgenden Abschnitt skizzieren wir die theoretischen
Grundlagen fiir die Debatte iiber Einfliisse von institutionellen Innnovationen auf politische In-
halte. Wir bauen dabei auf migrations- und integrationspolitische Literatur sowie auf die Insti-
tutionalismus- und Public Policy-Forschung auf.



3. Integrationspolitik und ministerielle Institutionalisierung —
theoretische Grundlagen

Die Integration von Migrantlnnen wurde aufgrund ihres Querschnittscharakter lange Zeit nicht als
eigenstindiges politisches Regulationsfeld betrachtet (Guiraudon, 2003), sondern blieb als An-
hangsel der Zuwanderungspolitik zwischen verschiedenen staatlichen wie nicht-staatlichen Akt-
euren verortet (Peters, 1998). Die Illusion temporarer Migration der Gastarbeiterara liefs syste-
matische Integrationspolitik nicht notwendig erscheinen (Wiesbrock, 2013). Spétestens seit der
Jahrtausendwende hat sie sich jedoch zu einem dynamischen Politikfeld entwickelt (Borkert &
Pennink, 2011; Heckmann & Schnapper, 2003). Neben den Vertiefungsschritten auf Europédischer
Ebene (z.B. Entwicklung von Common Principles, Etablierung des Europdischen Integrations-
fonds) intensivierten auch nationale Regierungen ihre integrationspolitischen Bemiihungen. Nicht
nur lasst sich die Entwicklung Nationaler Aktionspldne und neuer Integrationsmafdnahmen im
gemeinsamen Trend zu ,civic integration“ beobachten (Goodman, 2010; Joppke, 2007), auch neue
integrationspolitische Regierungsakteure etablierten sich (Gruber, 2015).

Als analytischer Begriff wird ,Integration” vielschichtig diskutiert. Favell (2005) betont, dass
die Langlebigkeit des Integrationsbegriffs geradezu seiner vielfaltigen Auslegung zu verdanken
ist. In der Soziologie (Durkheim, 1883/1992; Merton, 1949/1995; T. Parsons, 1951) wird In-
tegration, im Gegensatz zu Anomie, als (gradueller) gesellschaftlicher Zusammenhalt verstan-
den, der sich aus einem verschrankten Zusammenwirken ihrer Einzelteile ergibt (Imbusch &
Rucht, 2005). Uber die Ebenen gemeinsamer Integration - prigend etwa Essers (1980) Unter-
scheidung struktureller, kognitiver, sozialer und identifikatorischer Ebenen - besteht jedoch
keineswegs begriffliche Einigkeit. Vielmehr ist im politischen Kontext der Integrationsbegriff
zum Austragungsort eines Bedeutungskampfes geworden, in dessen Verlauf er sich zum ,Con-
tainerbegriff* entwickelt hat (Perchinig, 2010), den unterschiedliche politische Lager in unter-
schiedlicher Form fiir sich verwenden. Den Bedarf an einem breit akzeptierten Integrationsbe-
griff zeigt aber nicht nur die begrifflich-konzeptionelle Forschung in den letzten 15 Jahren,
sondern auch ihre enge Verschrankung mit dem Anspruch der Politik, iiber praxisnahe Model-
le von Integration zur Gestaltung politischer Mafinahmen sowie deren Monitoring zu verfiigen
(Ager & Strang, 2008; Bijl & Verweij, 2012; Castles, 2002; EUMC, 2005; Eurostat, 2011).

Zieht man die auf Europdaischer Ebene als gemeinsame Grundprinzipien (ER, 2004) formulier-
ten Eckpunkte heran, so lasst sich Integration von Migrantlnnen als ein dauerhafter und mehr-
seitiger Prozess gegenseitiger Anndherung zwischen Migrantlnnen, Aufnahmegesellschaft und
Staat verstehen. Dieser Prozess umfasst die Inklusion und Akzeptanz von Migrantlnnen in den
Institutionen, Relationen und Statuspositionen der Aufnahmegesellschaft sowie fiir Zugewan-
derte das Erlernen von Kernkompetenzen, den Erwerb von Rechten und personlicher Bezie-
hungen und die Identifikation bzw. Zugehorigkeit in der Aufnahmegesellschaft (Heckmann,
2005, p. 18). Da in Integrationsprozessen samtliche darin involvierten Seiten transformiert
werden, sprechen manche AutorInnen auch von ,postmigrantischen Verhéltnissen. Diversitat
wird als Normalzustand verstanden und traditionellen Dichotomien wie Inldnder/Auslander,
autochton/allochton, westlich/nicht-westlich gegeniibergestellt (Yildiz, 2014). Werden Mehr-
heiten und Minderheiten selbst als heterogen und nicht essentialistisch verstanden, so werden
auch Integrationsprozesse als multiple Verschrankungen unterschiedlicher Hintergriinde er-
kennbar, statt als Assimilation von Minderheiten in ein fixes Konzept von Mehrheit.



Die politikwissenschaftliche Forschung zur Integrationspolitik konzentrierte sich bislang vor
allem auf integrationspolitische Inhalte (Freeman, 2004; Heckmann & Schnapper, 2003; Jopp-
ke & Morawska, 2003; Zincone, Penninx, & Borkert, 2011) sowie auf bestimmte Instrumente
wie Integrationstests (Carrera & Wiesbrock, 2009; Goodman, 2010; van Oers, Ersbgoll, &
Kostakopoulou, 2010). Hinsichtlich der Rolle von Akteuren wurde auf die Bedeutung lokaler
Autoritiaten sowie NGOs und karitativer Einrichtungen (Caponio & Borkert, 2010) sowie auf
Parteien als Quelle der Politisierung hingewiesen (Kriesi et al.,, 2006; Triadafilopoulos & Zaslo-
ve, 2006). Vergleichsweise geringe Aufmerksambkeit erfuhr die Frage, welche Rolle institutio-
nelle Akteure auf Ebene nationaler Regierungen fiir die Gestaltung von Integrationspolitiken
spielen (e.g. Marthaler, 2008; Michalowski, 2007; Sainsbury, 2012).

Die vorliegende Studie kniipft an Forschung zu Institutionalismus und Public Policy an, v.a. an
Arbeiten, die institutionelle Akteure in den Blick nehmen (Cahn, 2012; Fligstein, 1997; Garud,
Hardy, & Maguire, 2007; Hwang & Colyvas, 2011; Jackson, 2010; Powell & DiMaggio, 1991).
Veranderungen institutioneller Rahmenbedingungen wie neue institutionelle Akteure und
Kompetenzen werden hier als Quelle fiir Politikwandel diskutiert, da sie einerseits Raum und
Erwartung fiir Innovation schaffen (Schout & Pereyra, 2011; Stromquist, 1998), anderseits
Druck auf die Legitimierung institutioneller Leistungen erzeugen (Egeberg, 2003; Selznick,
1957; Suchman, 1995). Politikwandel kann sich dabei sowohl auf die Politikgestaltung als auch
auf politische Diskurse und Mafdnahmen beziehen (Béland, 2009; Bemelmans-Videc, Rist, &
Vedung, 2010; Gordon, Lewis, & Young, 1977; Hall, 1993; Peters & Van Nispen, 1998). Fiir
Ausmaf} und Form des Einflusses institutioneller Veranderung auf Politikwandel spielen je-
doch auch kontextuelle Faktoren eine Rolle. Scharpf (2000) unterscheidet hier zwei Gruppen:
Einerseits institutionelle Faktoren wie die horizontale/vertikale Kompetenzverteilung von Re-
gierungsmacht, die Art des neu eingerichteten Akteurs oder die bisherigen institutionellen Ar-
rangements. Andererseits nicht-institutionelle Faktoren wie Charakteristika des Politikfeldes
(Neuigkeit, Querschnittscharakter, Kontroversitit) oder die ideologischen bzw. strategischen
Motive der treibenden Akteure fiir eine Institutionalisierung (Boyle, 1999; Massey & Huitema,
2013; May, 1991).

Gegenstand dieser Untersuchung ist der neue institutionelle Akteur, das Staatssekretariat fiir
Integration (SSI). Ein Akteur, der bisherige Verantwortlichkeiten des BMI fiir Integrationspoli-
tik biindelte und gleichzeitig in einem Kontext mit ausgepragter horizontaler und vertikaler
Kompetenzaufteilung mit starken Rollen anderer Ministerien sowie lokaler Autoritdten und
Nicht-Regierungs-Organisationen zu agieren hatte. Dieser Kontext entspricht den Eigenschaf-
ten des Politikfeldes Integration als Querschnittsmaterie sowie als offentlich wie politisch
kontrovers diskutiertes Feld. Geleitet von der OVP, bewegte sich das SSI innerhalb einer wert-
konservativ-wirtschaftsliberalen Grundhaltung und einem gestiegenen Wettbewerbsdruck
durch Parteien wie FPO oder Griinen, die bislang stirker mit dem Integrationsthema assoziiert
wurden. Diese Rahmenbedingungen gilt es bei der Beschreibung und Erklarung der Art und
Reichweite des Politikwandels zu berticksichtigen.



4. Projektdesign

Entlang der theoretischen Vorannahmen wurden das Studien-Design und die Auswahl
der Untersuchungsmaterialien strukturiert. Der Einfluss institutioneller Verdnderungen
auf die Integrationspolitik wurde durch den Vergleich von zwei Politikphasen der 24. Le-
gislaturperiode des Osterreichischen Nationalrates vorgenommen: Phase 1 vor
(10/2008-04/2011) und Phase II nach der Einrichtung des Staatsekretariats (04/2011-
10/2013). Bei konstanten Kontextbedingungen (Parteienwettbewerb, Regierungskons-
tellation, Migrationsentwicklung) erlaubte dieser Vergleich die Identifizierung von Insti-
tutionalisierungseffekten auf die Integrationspolitik. Der erwartete inhaltliche Politik-
wandel wurde entlang von drei Analyseebenen untersucht:

Politikgestaltung: Untersucht wurde, mit welchen Instrumenten Integrationspolitik entwickelt
wird, welche Akteure darin eingebunden sind und welche organisatorischen Normen diesen
Politikgestaltungsprozess leiten (Gordon, et al,, 1977; W. Parsons, 2001)

Narrativ: Auf Basis einer Narrativanalyse (Roe, 1994; Shanahan, Jones, & McBeth, 2011) wur-
den die Kernelemente des integrationspolitischen Narratives untersucht. Codiert wurden jene
erzahlerischen Mittel (Settings, Plots und Charaktere), mit denen ein gewiinschtes Politikresul-
tat kommuniziert und zu einem schliissigen Ganzen verbunden werden sollen.

MafsSnahmen-Forderungen und gesetzliche Entscheidungen: Mit einer Claims- und Dokumen-
tenanalyse (Altheide, 1996; Koopmans, Statham, Giugni, & Passy, 2005) wurden integrations-
politische Forderungen der Bundesregierung sowie Bundesgesetze untersucht, mittels derer
die Regierung ihre Schwerpunkte und Positionen im Politikfeld Integration zum Ausdruck
bringt (Birkland, 2011; Peters & Van Nispen, 1998; van der Doelen, 1989). Die Codierung diffe-
renzierte nach Akteuren, Zielgruppen, Forderungsinhalten, Integrationsdimensionen und
Formen der Politikgestaltung.

Die fiir diese drei Analyseebenen bendtigte Datengrundlage basiert auf folgenden Materialien:

Tabelle 1: Anzahl der Materialien fiir die Analyse von Narrativ, Claims & Gesetzesbeschliissen

2008 Tagesordnungspunkte in Plenardebatten des Nationalrates 110
Presseaussendungen des SSI, BMI, BMASK und BMUKK 225

l Zeitungsartikel in die ,,Der Standard* und ,,Die Presse* 431
2013 82

Beschliisse des Nationalrates

Anmerkung: Erhoben auf Basis der APA De facto Mediendatenbank, des APA OTS Service sowie des Dokumentations-
service des Osterreichischen Parlaments. Ausgewihlt wurden Materialien mit integrationsbezogenen Aussagen von Re-
gierungsmitgliedern, Nationalratsabgeordneten sowie dem Staatssekretdr flir Integration bzw. Gesetzesbeschliisse mit
Integrationsverweisen im Gesetzestext, der Gesetzeserlduterung oder in Regierungsclaims.

Der Vertiefung und Validierung der Befunde dienten die seit 2011 erscheinenden Integrati-
onsberichte sowie ministerielle Informationsmaterialien. Schliefdlich wurden in Expertlnnen-
Interviews mit VertreterInnen des Bundesministerium fiir Inneres, des Staatssekretariats so-
wie des Osterreichischen Integrationsfonds die Hintergriinde des Institutionalisierungsprozes-
ses beleuchtet und die Analysebefunde eingeordnet. Eine fiir diesen Zweck erstellte Chronolo-
gie zentraler institutioneller und inhaltlicher Entwicklungen kontextualisiert die empirischen
Befunde (http://www.governing-integration.at).




5. Ergebnisse: Integrationspolitik zwischen Wandel und
Kontinuitat

Die Forschungsergebnisse zum Politikwandel der Bundesregierung umfassen drei zentrale Be-
reiche: a) Verdnderungen der Politikgestaltung und im Reden iiber Integration in Richtung
mehr Offenheit und Liberalitat, b) Kontinuitit der politischen Forderungen und Entscheidun-
gen sowohl hinsichtlich der darin adressierten Integrationsschwerpunkte als auch der fortge-
setzten Ausrichtung bisher restriktiver Regelungsbereiche sowie c) inhaltliche Auslassungen
und Nicht-Thematisierung einzelner Integrationsdimensionen. Diese Befunde werden im Fol-
genden ausgefiihrt.

5.1. Veranderungen im Regieren und im Reden

Mit der Institutionalisierung eines neuen Politikfeldes gehen Anspriiche der Stimulation, der
Innovation ebenso wie der Legitimation einher. Diesen Anspriichen kam das SSI (bzw. die
Bundesregierung) durch Veranderungen im Modus des Regierens (Institutionalisierung durch
Abgrenzung, Expertlnnen-Orientierung) und durch intensiviertes sowie positiv-konnotiertes
Reden unter dem Dach einer neuen Integrations-Erzdhlung entgegen.

Institutionalisierung durch Abgrenzung

Staatssekretdr Sebastian Kurz skizzierte unmittelbar nach seinem Amtsantritt seinen Kompe-
tenzbereich folgendermafen:

Integration ist nicht Einwanderungspolitik, man muss die Themen Integration, Asyl
und Zuwanderung trennen. Bei meinem Thema, dem Thema Integration, geht es um
ein positives Zusammenleben der ca. 1,5 Mio. Menschen in Osterreich, die Migrations-
hintergrund haben, mit der Mehrheitsbevélkerung. Ich bin also zustindig sobald je-
mand legal in Osterreich ist und mittel- bis langfristig hier bleiben méchte. (Sebastian
Kurz in Der Standard, 24.05.2011).

Dieses Statement argumentiert die organisatorische Trennung von Migration und Integration,
der zufolge die Zustandigkeit fiir Integration dem SSI zukam, jene fiir Migration und Asyl im
BMI verblieb. Diese Abgrenzung trug dazu bei, innerhalb der Bundesregierung Integration auf-
zuwerten und es nach auf3en, gegeniiber der medialen und zivilen Offentlichkeit als eigenstin-
diges Handlungsfeld sichtbar zu machen. Die Trennung ermdglichte dem SSI, sich von langjah-
rigen Konflikten und negativen Deutungen freizuspielen und so eine positive Etablierung so-
wohl des Reprasentanten als auch des Politikbereiches zu begiinstigen. Der Fokus auf ,soft po-
licies’, die sich vom polizeilichen Zugang zu Migration abheben, erlaubte auch liberale Prafe-
renzen der WahlerInnenschaft anzusprechen. Ein dialogorientierter, an Vernetzung ausgerich-
teter Stil sowie das Regieren mittels zivilgesellschaftlicher Initiativen und Projekten pragten
das Auftreten des Staatssekretdrs.

Das Politikfeld Integration formierte sich durch seine Entkoppelung von Migration und Asyl,
allerdings nicht ohne Ambiguitdten zu produzieren. Zum einen versperrt die Trennung den
Blick auf integrationspolitische Notwendigkeiten der abgetrennten Politikbereiche. Dies wurde
und wird gegenwartig in der Asylthematik deutlich: Darin stellen sich angesichts langer dau-
ernder Verfahren und der Bewiltigung hoher Fliichtlingszahlen integrationsrelevante Heraus-



forderungen noch bevor der Aufenthaltsstatus geklart ist. Aber auch fiir die Integration aner-
kannter Fliichtlinge fehlen flichendeckende Modelle (ausfiihrlich dazu AgendaAsyl, 2013).1
Zum anderen praktizierte die Bundesregierung selbst nicht durchgingig die Abgrenzung von
Integration und Migration: So wurde die Reform der Zuwanderungskriterien im Jahr 2011 mit
dem Ziel einer hoheren Integrationsfihigkeit der Zugewanderten begriindet, und auch das
Prinzip ,Deutsch vor Zuzug*“ (also der Erwerb von Sprachkenntnissen vor der Einwanderung)
verkniipft beide Bereiche. Migrationspolitische Regeln haben also bereits Einfluss auf Integra-
tion, sind somit ihrerseits bereits Integrationspolitik ebenso wie integrationspolitische Ziele
Einfluss auf legislative Gestaltung der Migrationskontrolle haben (Balch & Geddes, 2012).

Wihrend sich das SSI als zentraler Ort fiir die Integrationsagenda etablierte, blieben die recht-
lichen und budgetiren Kompetenzen verstreut. Als Staatssekretariat verfiigte es iiber keine le-
gislativen Zustandigkeiten, die finanziellen Ressourcen verblieben grofdtenteils in den jeweili-
gen Fachministerien. Herausforderungen der Arbeitsmarktintegration wurden weiterhin vom
Bundesministerium fiir Arbeit, Soziales und Konsumentenschutz (BMASK), Herausforderungen
der Sprach- und Bildungsintegration vom Bundesministerium fiir Unterricht, Kunst und Kultur
(BMUKK) bearbeitet und auch der fiir Integration relevante Staatsbiirgerschaftszugang und die
politischen Partizipationsrechte blieben in der Kompetenz des BML. Die organisatorische Stel-
lung machte das SSI zur koordinierenden und impulsgebenden Instanz, die fiir Innovationen
aber weiterhin auf die Unterstiitzung anderer Ministerien angewiesen blieb.

Expertinnenorientierung

Nicht nur die Etablierung des Feldes durch die Grenzziehung gegeniiber Migration und Asyl
war neu, es dnderte sich auch die Form der Politikgestaltung. Kennzeichen ist, die Integration-
sagenda stirker als bisher in die Hinde von Expertlnnen zu legen. Der im Jahre 2010 ins Leben
gerufene Expertenrat fiir Integration wurde Ideenlieferant und erarbeitete, aufbauend auf dem
NAP.], konkrete Politikvorschldge. In diesem als technokratisch bezeichneten Modell einer wis-
senschaftlich begleiteten Politik bekommen Expertlnnen eine zentrale Rolle in der Problemde-
finition und der Erarbeitung von Problemlésungen, wahrend politische Entscheiderlnnen Ziele
formulieren und den Output vermitteln (Scholten, Entzinger, & Penninx, 2015, p. 5).

Im Fall des SSI war die Offnung gegeniiber Expertlnnen von zwei Effekten begleitet: Zum einen
baute sie Fachwissen im SSI auf, welches aufgrund seiner Neuheit zunichst auf keine entspre-
chende ministerielle Biirokratie zuriickgreifen konnte und dessen Repréasentant selbst erst im
integrationspolitischen Kontext Fufd fassen musste. Zum anderen half sie, der vom Staatssekre-
tar propagierten Versachlichung Nachdruck zu verleihen und eine De-Politisierung des Integ-
rationsthemas zu signalisieren. De-Politisierung implizierte gleichzeitig aber, inhaltliche Kritik
von politischen Parteien und von NGOs zu de-legitimieren. Die Strategie der OVP, sich relativ
unumkampft zwischen den migrationspolitischen Konkurrenten FPO und Griine zu positionie-
ren, wurde auf diese Weise unterstiitzt.

Vermittlungsorientierung

Das SSI tibernahm die Funktion der Regierungsstimme in diesem Politikfeld. Die Vermittlung
der Regierungsarbeit durch das SSI nahm im Vergleich mit den Aktivititen des BMI in Phase I
markant zu. Beobachtbar ist dies am Anstieg von Presseaussendungen (OTS) tiber Tatigkeiten

! Die Prisentation eines 50 Punkte umfassenden MalRnahmenplans fiir die Integration von Asylwerberinnen durch
das BMEIA im November 2015 zeigt, dass hier inzwischen Handlungsbedarf erkannt wurde. Im Aktivitatszeitraum
des Staatssekretariats fiir Integration war dies noch kein Thema gewesen.



und Positionen des SSI sowie an der gestiegenen medialen Regierungsprasenz zu Integration
in den untersuchten Medien (Die Presse, Der Standard). Diagramm 1 verdeutlicht, dass die er-
warteten Dynamiken nicht im parlamentarischen Raum stattfanden. In Plenardebatten des Na-
tionalrats kam es zu keinem Anstieg von Tagesordnungspunkten zu Integration, vielmehr kon-
zentrierte sich die Artikulation auf dffentliche Auftritte und mediale Kommunikation.

Wie Diagramm 1 ebenfalls zeigt, sind die medialen Vermittlungsbemiihungen (gemessen an
Presseaussendungen) von BMUKK und BMASK in beiden Phasen auf niedrigem Niveau geblie-
ben. Diese Befunde weisen darauf hin, dass die ebenfalls fiir Integration relevanten SPO-
gefiihrten Ministerien dem SSI die Rolle der Regierungsstimme weitgehend tiberliefien. Regie-
rungsinterne Kontroversen fanden lediglich im Bildungsbereich 6ffentlich statt wo etwa bei
der Sprachforderung sowie der Gestaltung des Schulpflichtpakets unterschiedliche Positionen
artikuliert wurden. Aber auch der Staatssekretir selbst sorgte fiir Verstimmungen, die SPO kri-
tisierte etwa dessen prominente Rolle in der Kampagne Zusammen Osterreich als Form der
Selbstvermarktung (Die Presse, 18.10.2012).

Die vom SSI generierte grofde mediale Aufmerksamkeit hing schlieflich auch mit der Sicht-
barmachung und Foérderung bestehender wie neuer Projekte zusammen. Projekte, Initiativen
und Kampagnen zadhlten zu den wesentlichen Aktivitdten des SSI und brachten das Thema In-
tegration an die Offentlichkeit - unabhingig von deren inhaltlicher Ausrichtung.

Diagramm 1: Diskursaktivitit der Bundesregierung im Zeitverlauf (2008-2013)
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Anmerkung: Diagramm zeigt die Anzahl der erthobenen Untersuchungseinheiten (parlamentarische Tagesord-
nungspunkte, Presseaussendungen, Medienberichte). Beriicksichtigt wurden samtliche Stellungnahmen von Re-
gierungsmitgliedern und IntegrationssprecherInnen in Parlamentsdebatten und Medienberichten sowie in Presse-
aussendungen der vier zentralen ministeriellen Akteure - SSI, BMI, BMASK und BMUKK.




Neue Integrationserzdhlung

Bereits wenige Wochen nach Amtsiibernahme prasentierte der Staatssekretar das Narrativ ,In-
tegration durch Leistung“, wonach ,nicht die Herkunft eines Menschen, sondern die Leistung, die je-
mand erbringt” zihlen sollte (OTS des Staatssekretariats fiir Integration, 11.10.2011). Dieser Slogan
verkniipft die wirtschaftsliberale Positionierung der OVP (,Leistung muss sich wieder lohnen“) mit
der Integrationspolitik. Er signalisiert eine Offnung der Debatte, jedoch innerhalb des ideologischen
Deutungsrahmens der OVP.

Um zu beantworten, wie sich dieses Narrativ im Regierungsdiskurs niederschlagt, wurden samtliche
codierten Plots der Narrativanalyse entlang der analytischen Achsen 6konomisch/kulturell bzw. li-
beral/restriktiv angeordnet. Auf Basis dieses Analyserahmens zeigen sich folgende Verschiebungen.

Okonomisch/kulturell: Die meritokratische Rede fokussierte auf Bildungs- und Erwerbsin-
tegration und gab ékonomischen Zugingen neuen Stellenwert. Zwar waren 6konomische Er-
zdhlelemente auch im Regierungsdiskurs in Phase I zu finden, etwa in Verweisen auf die ,Zu-
kunftssicherung des Sozialsystems” oder die ,Nutzung vorhandener Potenziale fiir den Wirt-
schaftsstandort”. Phase II biindelt diese Elemente jedoch in einem plakativen Narrativ und
verdichtet es zum regierungspolitischen Orientierungsrahmen. Erganzt um Leistungsforde-
rungen im Bereich des ehrenamtlichen Engagements und des sozialen Nahbereichs wurde
damit ein Ansatz des individuellen Empowerments prasentiert, der zur Entviktimisierung von
Migrantlnnen beitragen sollte. Gleichzeitig trug dieser Ansatz aber auch die Problematik meri-
tokratischer Gesellschaftspolitik in den Integrationsbereich, u.a. Individualisierung kollektiver
Benachteiligungen, Erfolgs- statt Aufwandsgratifikation, Ethnisierung sozialer Problemlagen
(Degele & Winker, 2011; Gruber, 2016; Hormel, 2013; McNamee, 2014).

Kulturelle Integrationsperspektiven waren im meritokratischen Narrativ vordergriindig nicht
enthalten. Doch bei ndherer Betrachtung zeigen sich auch nach 2011 kulturelle Elemente wie
Forderungen nach Akkulturationsleistungen (Spracherwerb), der Ubernahme der ésterreichi-
schen Rechts- und Werteordnung sowie der Entwicklung eines ,Osterreich-Bewusstseins*,
teilweise verkniipft mit dem Leistungsnarrativ, teilweise davon losgelost (siehe dafiir Gruber &
Mattes, 2015; Gruber, Mattes, & Stadlmair, 2016).

Zusammenfassend: Okonomische wie kulturelle Erzihlelemente prigten beide Untersu-
chungsphasen, allerdings riickten unter dem Leistungsgesichtspunkt 6konomische Elemente
starker in den Vordergrund.

Liberal/restriktiv: Was beide Phasen deutlich voneinander unterscheidet, ist die Ausrichtung
des Regierungsdiskurses zwischen liberaler und restriktiver Tendenz (Diagramm 2). In Phase |
iiberwiegen restriktive Erziahlelemente wie die Ankiindigung einer ,strengeren Auslanderpoli-
tik“, die Betonung der ,Sicherheitsgefidhrdung” durch fehlende Integration sowie ,Harte bei der
Durchsetzung klarer Spielregeln” in der Rechtsordnung. In Phase Il nehmen die kulturell defi-
nierten Sicherheits- und Rechtsordnungsbedenken ab, wihrend sich zugleich das Spektrum
liberaler Elemente ausweitet. Neben den bereits vor 2011 vorhandenen Elementen wie ,In-
tegration als Standort-Vorteil zu nutzen“ oder ,Chancengleichheit und Partizipation zu star-
ken“, bekamen nun auch die ,Wertschiatzung einer vielfaltigen Gesellschaft”, der ,respektvolle-
re Umgang“ und die ,Anerkennung migrantischer Leistungen“ neuen Raum, ebenso das Be-
kenntnis, ein Einwanderungsland zu sein. Das SSI verschob folglich eine noch kaum gebiindelte
Erzahlung aus sowohl restriktiven wie liberalen Elementen, in Richtung eines liberaleren Dis-
kurses unter dem Dach der Meritokratie.



Diagramm 2: Erzihlelemente des Regierungsdiskurses zwischen liberaler/restriktiver und
kultureller/6konomischer Tendenz

2008 2009 2010 2011 2012 2013

Integration hilft der Standort-Veresserung Osterreichs

Interkulturellen Austausch der {dentitdten fordern
Diskriminierung abbauen / Chancéngleichheit erreichen
Vielfaltige, bunte Gesellschaft ein Gewinn
Integration als Chance fiir das Sozialsystem
Toleranz und gegenseitigen Respekt fordern
Integration bositiv besetzen

Osterreich ist Einwanderungsland

"In1ltengtion durch Leistung"

Migrantinnen haben Osteireichische Werte anzunehmen

Integrationsprobleme undi-defizite deutlicher ansprechen

Migration belastet Sozialsystem & Wirtschaftsstandort

Anerkennung der Rechtsordnung harter durchsetzen
Strengere Zuwanderungspolitik
Fehlende Integration ist Sicherheitsrisiko

Kulturprobleme & "Kulturdelikte"

okonomisch kulturell

Anmerkung: Diagramm zeigt die Anzahl der erhobenen Untersuchungseinheiten (parlamentarische Tagesord-
nungspunkte, Presseaussendungen, Medienberichte). Beriicksichtigt wurden sédmtliche Stellungnahmen von Regie-
rungsmitgliedern und Integrationssprecherlnnen in Parlamentsdebatten und Medienberichten sowie in Presse-
aussendungen der vier zentralen ministeriellen Akteure - SSI, BMI, BMASK und BMUKK.

5.2. Auf vertrauten Pfaden — MaRnahmenforderungen und Gesetze

Im Unterschied zu den Dynamiken in der Politikgestaltung und im Narrativ zeigen sowohl die
Forderungen als auch die Gesetzgebung Kontinuitét.

Aktives Claimsmaking in bekannten Schwerpunkten

Die Forderungen der Bundesregierung nach konkreten Integrationsmafinahmen (Diagramm 3
- Anhang) betrafen in beiden Untersuchungsphasen dhnliche Schwerpunkte. Zwar stimulierte
das mit dem Expertenrat entwickelte 20-Punkte-Programm neue Vorschlige, darunter sowohl
legislative als auch projektbezogene Mafdnahmen. Diese bewegten sich aber in den bisher do-
minanten Integrationsbereichen und bauten vielfach auf Forderungen der Phase I auf. Vor al-
lem in der Bildung wurden Forderungen zur Sprachférderung, zur Schulpflichtkontrolle und
zur schulischen Infrastruktur fortgefiihrt. Aber auch in den Bereichen Wohnen, Fremdenrecht,
Gender/Familie, Religion oder Auferes fanden sich in beiden Untersuchungsphasen dhnliche
Forderungen. Unterschiede in der Breite der Claims waren primar auf die legislative Agenda
zurlickzufithren: So iiberwogen arbeitsmarktbezogene Forderungen in Phase I aufgrund der
Debatten zu den Reformen im Zuwanderungs- und Ausldnderbeschaftigungsrecht 2011; in



Phase Il hingegen nahmen staatsbiirgerschaftsbezogene Forderungen bei der Novellierung des
Staatsbiirgerschaftsrechts (2013) zu.

Pfade und Interessen machen Gesetze

Auch in den beschlossenen Gesetzen zeigt sich Kontinuitit (Diagramm 4 - Anhang). Die Berei-
che Bildung, Arbeit, Fremden- bzw. Asylrecht sowie Gender/Familie weisen in der gesamten
Legislaturperiode integrationsrelevante Gesetzesaktivititen mit zum Teil direkten Beziigen
auf. Dies lasst sich zum einen auf die Natur des Gesetzgebungsprozesses zuriickfiihren, der -
anders als politische Narrative — einen Zyklus aus langfristiger Diskussion, Vorbereitung und
Betreuung durch die legislativen Etappen verlangt. Die Befunde unterstreichen aber auch die
Wirksamkeit legislativer Pfade: Die in der Einleitung skizzierten integrationspolitischen Schrit-
te der Bundesregierung vor 2011 schufen einen Rahmen, der sowohl die inhaltlichen Schwer-
punkte (NAP.I) als auch die Unterstiitzung durch Wissenschaft, Stakeholder, Linder und
Kommunen (Experten- und Integrationsbeirat) verankerte. Zudem lief3 der gemeinsame Hin-
tergrund von BMI und SSI als OVP-gefiihrte Institutionen keine ideologischen Unterschiede
entstehen, die sich in der Gesetzgebung hatten niederschlagen konnen.

Das SSI baute auf den bestehenden Grundlagen auf, ohne einen legislativen Richtungswechsel
einzuleiten. Die Gesetzesbeschliisse beinhalteten eine Vertiefung und Ausdifferenzierung be-
stehender Integrationskriterien, sie etablierten jedoch kaum neue oder 16sten bestehende ab.
Kriterien kreisten weiterhin um Spracherwerb, Bildungsintegration, Arbeitsmarktintegration,
Selbsterhaltungsfahigkeit, aktive Teilnahme am sozialen Nahbereich sowie Identifikation mit
der nun in der Osterreich-Fibel festgehaltenen Werte- und Rechtsordnung. Ausgebaut wurden
einige daran gekniipfte Rechte (etwa in aufenthaltsrechtlicher Hinsicht oder im Zugang zum
Sozialsystem) sowie die staatlichen Unterstiitzungsangebote und Anerkennungsmodalititen
im Schul-, Hochschul- und Arbeitsmarktbereich.

Zieht man die vom MIPEX-Framework fiir Osterreich bisher als restriktiv beurteilten Integra-
tionsdimensionen wie Bildungsintegration, Familienzusammenfiihrung, Anti-Diskriminierung,
Staatsbiirgerschaftszugang und politische Partizipation (Niessen et al. 2007, Huddleston et al.
2011) heran, so blieb der gesetzliche Politikwandel bescheiden: Schritte in Richtung Liberali-
sierung lassen sich im bildungspolitischen Bereich erkennen (Ausbau von Sprachférderange-
boten, schulischer Unterstiitzung aber auch Erwachsenenbildung und Hochschulzugang bzw.
Nostrifikationserleichterung). Hingegen standen bei der Familienzusammenfiihrung Erleichte-
rungen beim Arbeitsmarktzugang im Gegensatz zu Verscharfungen bei Sprachvoraussetzun-
gen fiir Drittstaatsangehorige. In puncto Anti-Diskriminierung kam es zwar zu Reformen des
Gleichbehandlungsrechts und des Offentlichen Dienstrechts, explizite Adressierung von Mig-
rantlnnen erfolgte allerdings nur im Zuge der gesetzlichen Offnung der Freiwilligenarbeit (wie
in Feuerwehren) fiir Drittstaatsangehorige. Im Staatsbiirgerschaftsrecht dnderte die Einfiih-
rung einer beschleunigten Einbiirgerungsmaglichkeit nach sechs Jahren fiir ,ausgezeichnet In-
tegrierte” wenig am grundsatzlich restriktiven Zugang. Und bei politischen Partizipationsmdg-
lichkeiten blieben gesetzliche Veranderungen tiberhaupt aus. Es bestehen also weiterhin Libe-
ralisierungsdefizite - im MIPEX-Vergleich von 2014 rangiert Osterreich nach wie vor im Mittel-
feld aller EU-Staaten (14. Platz) und damit hinter westeuropdischen Einwanderungsldndern
vergleichbarer Grofde wie Schweden, Portugal, Finnland, Ddnemark oder den Niederlanden.



5.3. Auslassungen der Integrationspolitik

Wird die hier prasentierte Bilanz des Politikwandels mit integrationspolitischen Analysen und
Bewertungen in anderen Liandern konfrontiert (Ager & Strang, 2008; Bijl & Verweij, 2012;
Huddleston, et al., 2011; Niessen, et al., 2007; Zincone, et al., 2011), so stechen neben der oben
bereits kritisch erwahnte Entkoppelung von Migration und Asyl drei Auslassungen hervor.

Integration ohne Mehrheit?

Wie in Abschnitt 3 diskutiert, wird der Integrationsbegriff als mehrseitiger Prozess der Ver-
schrankung von verschiedenen autochthonen und allochtonen Personengruppen als auch der
staatlichen Institutionen verstanden. Wird Integrationspolitik, wie vom SSI, unter einem Leis-
tungsgesichtspunkt behandelt, so fiihrt dies folglich zur Frage: Wer hat welche Leistung im Zu-
ge des Integrationsprozesses zu erbringen? Bewertet man die zwischen 2011 und 2013 gefor-
derten und umgesetzten Mafdnahmen hinsichtlich dieser Adressierung, so zeigt sich ein augen-
falliger Befund. Mafdnahmen sprechen drei Gruppen an: Zum liberwiegenden Teil MigrantIn-
nen als individuelle Tragerlnnen von Rechten und Pflichten in Eigenverantwortung fiir ihre In-
tegration; in zunehmenden Ausmaf3 auch die Politik als zustdndige Instanz, um migrantische
Leistung zu ermoglichen und zu férdern; und schliefilich in begrenztem Maf3 soziale Gatekee-
per, als Verantwortliche fiir die Berticksichtigung/Umsetzung von Integrationspolitik (z.B.
Kindergartnerinnen, Lehrerlnnen, Arbeitgeberlnnen). Eine direkte Adressierung der Mehr-
heitsgesellschaft in Gesetzen blieb hingegen die Ausnahme. Sie wurde nur im Narrativ mit dem
Begriff der Beidseitigkeit von Integration in die Pflicht genommen, wahrend Mafénahmen die
Hauptleistung bei Migrantlnnen und der Politik sahen. Damit kam der Mehrheit lediglich die
Rolle zuy, individuelle Leistungen von Migrantlnnen anzuerkennen ohne selbst integrierend zu
agieren. Zu den wenigen Ansatzen fiir Bewusstseinsbildung der Mehrheitsgesellschaft zihlten
die Informationskampagne Zusammen Osterreich an ésterreichischen Schulen, in der beruflich
erfolgreiche Migrantlnnen als ,IntegrationsbotschafterInnen prasentiert wurden ebenso wie
Mafénahmen des Islam-Pakets (z.B. Islam-Landkarte, Islam-ABC, Tage der offenen Tiir in Mo-
scheen). Langfristig braucht es aber eine breitere Adressierung und Involvierung der Mehr-
heitsgesellschaft sowie die Herausbildung eines Selbstverstidndnisses als Integrationsland, da-
mit bestehende Integrationsbemiihungen nicht ins Leere laufen. Wie die Erfahrungen der in
den letzten Jahren zugenommenen Konflikte um Asylunterbringungen zeigen, kann die Ein-
bindung der Bevolkerung in Entscheidung und Umsetzung erheblich zu deren Erfolg und Ak-
zeptanz beitragen, aber auch helfen, soziale Barrieren zwischen Personengruppen abzubauen.
Anti-Diskriminierungspolitik

Dass Integrationspolitik die Beseitigung rechtlicher und sozialer Diskriminierungen bedeutet,
gilt neben anderen auch fiir die migrationsrelevanten Merkmale der Herkunft, Nationalitit o-
der Hautfarbe. Diskriminierung kann auf unterschiedlichen Wegen bekdampft werden, etwa
durch Mafdnahmen zur Bewusstseinsbildung, iiber rechtliche Gleichstellung bis hin zu positi-
ver Diskriminierung. Die integrationspolitische Bilanz nach 2011 ist hinsichtlich Anti-
Diskriminierungs-Mafdnahmen bescheiden. Ausnahmen zur rechtlichen Gleichstellung waren
die gesetzliche Offnung der Freiwilligenarbeit fiir Drittstaatsangehorige und Anpassungen des
Offentlichen Dienstrechts. Die Novellierung des Gleichbehandlungsgesetzes wurde hingegen
nicht aus migrationspolitischen Motiven, sondern als Umsetzung von EU-Richtlinien verab-
schiedet, jene des Verhetzungsverbots im Strafgesetzbuch unter Gesichtspunkten der Ter-
rorbekdmpfung vorgenommen. Mafdnahmen im Sinne der affirmative action, d.h. ,Methoden



der priferenziellen Behandlung” bzw. der expliziten Férderung von Migrantinnen mit dem Ziel
der Gleichbehandlung (Kaloianov 2012), fehlten und wurden in Wortmeldungen des Staats-
sekretirs als ,leistungsfeindlich” abgelehnt (Sebastian Kurz in Die Presse, 26.08.2011).

Gerade vor dem Hintergrund wachsender auslidnderfeindlicher bzw. spezifisch islamophober,
antisemitischer und antiziganistischer Tendenzen (ECRI, 2015) kommt diesem Punkt jedoch
besonderes Augenmerk zu. Das Integrationspotential der strukturellen Eingliederung von
Minderheiten in Bildungs- und Erwerbssystemen st6f3t dann an Grenzen, wenn rassistische
oder xenophobe Grundstrukturen ignoriert werden. Erfahrungen aus geschlechterpolitischen
Entwicklungen machen bis heute deutlich, dass Gleichberechtigung mehr benoétigt als die blo-
e Offnung sozialer Systeme fiir bisher exkludierte Gruppen. Mentale und emotionale Integra-
tionshindernisse der Mehrheitsgesellschaft offensiv zu adressieren und pro-aktive Forderung
benachteiligter Personengruppen zu intensivieren, bilden wesentliche politische Instrumente.

Politische Rechte

Integrationsbarrieren sind besonders dort problematisch, wo das Recht zur politischen Mitge-
staltung fehlt. Osterreich zihlt beziiglich politischer Partizipation von Migrantlnnen zu den eu-
ropdischen Schlusslichtern. Dies ist weitgehend auf fehlende politische Teilhaberechte fiir
Drittstaatsangehorige und auf einen restriktiven Staatsbiirgerschaftszugang zuriickzufiihren.
Daran anderte die Einrichtung des SSI wenig. Die einzige dahingehende Gesetzesianderung —
die vorgezogene Einblirgerung fiir ,ausgezeichnet Integrierte” bereits nach sechs Jahren - ist
nach wie vor restriktiver als viele europaische Staaten fiir Ermessenseinbiirgerungen vorse-
hen. Staatsbiirgerschaft und die daran gekoppelten Teilhaberechte wurden also weiterhin als
Ergebnis erfolgreicher (individueller) Integration verstanden und nicht als Instrument zur Er-
reichung von Integrationsleistungen.

Mit derselben Begriindung wurden vom Staatssekretdr auch Wahlrechte fiir Drittstaatsange-
horige ausdriicklich abgelehnt (Sebastian Kurz in Der Standard, 27.10.2012), d.h. Mitbestim-
mungsmoglichkeiten unabhingig von der Staatsbiirgerschaft bleiben verwehrt. Gemeinsam
mit schwach ausgepragten Konsultations- und Reprasentationsformen, die die Interessen von
Zugewanderten einbringen konnten, bleibt der Zugang zu politischer Partizipation in Oster-
reich damit nach wie vor exklusiv.



6. Integrationsland Osterreich? Zusammenfassung und
Ausblick

Ist Osterreichs Integrationspolitik durch die Einrichtung des Staatssekretariats fiir Integration
in Bewegung gekommen? Angesichts der deutlich gestiegenen Aktivititen ist die Frage nach
der Bewegung zu bejahen: Die Intensivierung der Vermittlungsbemiihungen, die Etablierung
einer Expertlnnen-geleiteten Politikgestaltung und die Férderung bestehender sowie neuer
Projekte trug zur Anerkennung des Politikbereichs Integration nach innen wie nach aufen bei.

Mit dieser Bewegung geht aber nicht zugleich eine umfassende inhaltliche Neuausrichtung
einher. Vielmehr fallt die grofde Diskrepanz zwischen dem Wandel in der Rede und der Konti-
nuitit der Entscheidungen auf: Mit einem neuen Narrativ biindelte das SSI diskursiv die beste-
henden Schwerpunkte unter einem gemeinsamen Dach, 6konomische und kulturelle Er-
zdhlelemente wurden mit einem liberalen Grundgedanken verbunden. Die gesetzlichen Aktivi-
taten weisen hingegen auf den Einfluss legislativer Pfade hin; Kontinuitit sowohl der Forde-
rungen als auch der Beschliisse, der Schwerpunkte sowie der Kriterien fiir Integration. Bislang
restriktiv geregelte Bereiche erfuhren dadurch kaum eine Liberalisierung.

Zusammengefasst bestétigen diese Befunde die in der Literatur zu Institutionalismus disku-
tierten Potentiale neuer institutioneller Akteure fiir die Stimulation von Politikwandel, verwei-
sen aber auch auf die Bedeutung institutioneller wie nicht-institutioneller Rahmenbedingun-
gen. So dokumentieren die Ergebnisse einerseits die intrinsischen Anstrengungen des SSI als
neuem institutionellem Akteur, Innovation in Gang zu setzen und Legitimitit zu gewinnen in-
dem im neu abgegrenzten Politikfeld Integration eine neue Form der Politikgestaltung und ein
neuer Diskurs etabliert wurden. Zum anderen verdeutlichen sie, dass Reichweite und Richtung
des Politikwandels nur vor dem Hintergrund jener Kontextbedingungen zu verstehen sind, un-
ter denen dieser Akteur agiert: die ideologischen und strategischen Motive der OVP in einem
lange durch Kontroversialitit gepragten Politikfeld, die Stellung des SSI in der horizontalen
Kompetenzverteilung zwischen den Bundesministerien und nicht zuletzt die Wirksamkeit le-
gislativer Pfade - diese Bedingungen hatten entscheidenden Einfluss auf die Befunde zu Konti-
nuitit und Wandel der Integrationspolitik der Bundesregierung zwischen 2011 und 2013.

Diese Befunde erlauben folgenden Ausblick: Nach Jahren der Zuriickhaltung hat die Bundespo-
litik ein Bekenntnis zum Einwanderungsland Osterreich abgegeben; aus diesem Bekenntnis
resultiert, dass Osterreich in Zukunft auch ein Integrationsland werden miisse - sollten gesell-
schaftlicher Zusammenbhalt gesichert, Chancengleichheit gewahrleistet und die Potenziale ei-
ner diversen Gesellschaft genutzt werden. Die Institutionalisierung der Integrationspolitik war
ein wichtiger Schritt, der die Problemakzeptanz unterstreicht ebenso wie die einseitig negativ
konnotierte Form des Sprechens iiber Migration und Migrantlnnen bricht.

Um aber von Integrationsland sprechen zu kdnnen, waren auch strukturelle Ergebnisse der In-
tegrationspolitik einzubeziehen - also die Partizipation von Migrantlnnen an zentralen Gesell-
schaftsbereichen wie Bildung, Arbeitsmarkt und Politik. Die Bereiche Anti-Diskriminierung,
politische Partizipation und Zugang zur Staatsbiirgerschaft sind hier nur drei Beispiele einer
inklusiveren Gestaltung struktureller Integration. Auch in anderen Bereichen (z.B. Arbeit,
Wohnen, Gesundheit) liegen Inklusionspotentiale, die auf dem Weg zum Integrationsland noch
gehoben werden miissten, d.h. wo konkrete Teilnahmeerfolge noch zu erzielen sind.



Nicht zuletzt darf aber die aktive Einbindung der Mehrheitsgesellschaft in Integrationsanfor-
derungen nicht ausbleiben. Im Sinne des mehrseitigen Integrationsprozesses ist die Gesell-
schaft gefordert, Leistungen von Migrantlnnen und Politik nicht blof3 anzuerkennen, sondern
Integration als ein gemeinschaftliches Projekt aller involvierten Gruppen zu verstehen und da-
her selbst aktiv die (soziale) Integration der Gesellschaft zu unterstiitzen sowie den Wandel of-
fensiv mitzutragen. Andernfalls werden getrennte Lebenswelten und die Wahrnehmung des
Nebeneinanders weiterhin den Umgang mit Diversitit pragen.

Dass die Integrationspolitik der Bundesregierung, trotz ihrer Institutionalisierung auch Briiche
hat, zeigt die Entwicklung der letzten Jahre: Mit dem Wechsel des Staatssekretariats fiir In-
tegration in das BMEIA war anfanglich ein Riickgang der o6ffentlichen Prasenz von Integration
zu Gunsten aufden- und europapolitischer Agenden zu beobachten. Im Zuge der seit 2015 in-
tensivierten Fliichtlingszuwanderung zeigt sich jedoch auch eine verstirkte Positionierung in
asylpolitischen Fragen, die neben einem neuen 50-Punkte-Mafdnahmenplan fiir die Integration
von Asylberechtigten auch wieder einen scharferen Ton in Bezug auf Integrationsunwilligkeit
aufweist. Ahnliches gilt fiir die durch Auftragsstudien des BMEIA angestof3ene Debatte zur Rol-
le islamischer Kindergirten in Osterreich. Diese vom Integrationsministerium ausgeldsten De-
batten unterstreichen die hier vorgelegten Studienbefunde einer Entkoppelung von diskursi-
ver und gesetzlicher Ebene. Diskursive und symbolpolitische Au3erungen - ob versachlichend
oder polarisierend - sind weiterhin rascher und flexibler zu verandern als legislative Struktu-
ren. Ob auf legislativer Ebene eine weitere Entwicklung in Richtung zunehmender Integration
stattfinden wird, wird nicht zuletzt von kiinftigen regierungspolitischen Konstellationen ab-
hangen und bleibt daher weiteren Analysen vorbehalten.



Diagramm 3: Spektrum der Claims der Bundesregierung — nach Dimensionen und Phasen

Phase 1 Phase 2
e Elterneinbindung in Bildungsverantwortung Deutsch als Voraussetzung fiir gesetzliche Schulreife o
o Ausbau Stutzlehrerinnen f. muttersprachlichen Unterricht Crash-Kurse fiir Quereinsteigerinnen o
e |nitative fiir Niedergelassene: Deutschkurs/Bildungspass Erleicherte Nostrifikationen e
e 1. Verpflichtendes Kindergartenjahr 2. verpflichtendes Kindergartenjahr e

e Sprachforderung Kindergarten
e Verlangerung Sprachkurse fiir auRerordentliche Schiler
® Ausbau Lehrerinnen mitinterkulturellen Hintergrund/Fahigkeiten

o Aufstockung von Infrastruktur an Brennpunktschulen g
o MaRBnahmenpaket gegen Schulpflichtverletzung é
o Erleichterter Arbeitsmarktzugang f. Familienangeharige Modellregionen schulischer Sprachforderung o
® Erleichterter Arbeitsmarktzugang f. Akademikerinnen Deutsch-Vorschulklassen e
® Deutsch vor Zuzug fiir Arbeitsmarktzugang Assistenzpaket Deutsch vor Zuzug e
;r:r;?;srz::kgtieg;?;kommensvoraussetzungen fir Ausbau Caritas-Lerncafés o
i ® Regelung Mangelberufsliste Pflichtfach"Staatskunde" ®
< e Verscharfte Dauerkontrolle befristet Beschaftiger Integrationsbotschafterinnen o
e Senkung neuer Saisonkrafte, .
Erleichteing fiir Stamm-Saisoniers DemieRRgs e (W) C
® AMS-Deutschkurse AMS-Migrantenindex e
® Gesetzliche Bekampfung von Lohn- und Sozialdumping Jugendcoaching / Lehrlingscoaching e
e Mehr Migrantinnen im Offentlichen Dienst
e Verschleierungsverbot Foérderung Gesundheitsberuf-Einstieg ®
§ ® 5-Punkte-Programm Islamunterricht Forderung des Gesundheitsbewussteins @ o
%‘ Verpflichtende Vorsorgeuntersuchungen e §
[ o Schaffung Islamisch-Theologischer Fakultat %
e Dialogforum Islam 4
] ® Deutsch in Moscheen
Blrgermeister-Handbuch Moscheenbau e
Islam-Paket ®
(Tag d. offenen Tiir, Islam-ABC, Islam-Landkarte)
Novellierung des Islamgesetzes ®
Verpflichtender Ethik oder Religionsunterricht e
° e Hausmeisterals Mediatoren & Hausmeister-Leitfaden <
IE ® Wohnraumausschuss/Stadtplanung gegen Wohnsegregation S
Q e Familienbeihilfe ab 18 nur fur "Leistungsbereite" Hausbesuche bei Migrantinnen e §
g ® Deutschkurse fir Migrantinnen / fur Miutter
g ® Deutsch vor Zuzug als emanzipatorisches Instrument Ausbau Kinderbetreuung ®
e Bekdmpfung Zwangsverheiratung
e Bundesheerals Integrationsinstanz >
e Turkische Regierung fur Integration gewinnen %
® Botschaften in Migrationsagenden einbinden >
e Einfiihrung "Welcome Desks" & "Osterreich-Zentren
- ® Deutschvoraussetzungen fiir Familiennachzug
é e Einfihrung Bundesamt fir Asyl&Migration
% e Bleiberecht furintegrierte Asylwerber
% e Integrationsvereinbarung: Anhebung Sprachkriterien
'g Rot-WeiB-Rot-Fibel @
E Festlicherer Verleihungsakt ®
Staatsbirgerschaftstest-Reform e §
| Erleichterte Einbirgerung fir "ausgezeichnet Integrierte" ® é’_
Erleichterte Einburgerung fir Behinderte, uneheliche VE:
Kinder, Adoptivkinder, Putativdsterreicher ® g
] Anpassung Berechnungszeitraum fur Selbsterhaltnachweis ® 5‘:
Ndhere Bestimmungen fur Promi-Einblrgerungen e
(4 Ablehnung eines Wahlrechts fur Drittstaatsbirgerlnnen e
%a e Lehrgang "Interkulturelles Konfliktmanagement"
§ Vereine/Ehrenamt fir Migrantinnen 6ffnen e
Integrationspreise (Journalismus, Sport, etc.) e
Reform der Bundessportforderung o

Anmerkung: Diagramm enthdlt MaBinahmen-Forderungen, die wiederholt im diskursiven Untersuchungsmaterial
codiert wurden. Zentriert ausgerichtete Claims werden in beiden Untersuchungsphasen vorgebracht.
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