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Miryam Eser Davolio, Eva Tov

Integrationswilligkeit fordern und fordern?

Evaluation des Pilotprojekts zur Einfiihrung der
Integrationsvereinbarung und Konsequenzen fir
die Soziale Arbeit

Einleitung und Zielsetzung des Artikels

Der folgende Artikel méchte anhand einer kritischen Diskussion der Ergeb-
nisse der Evaluationsstudie zur Umsetzung der Integrationsvereinbarun-
gen in fiinf Schweizer Kantonen die Spannungsfelder herausarbeiten, die
sich bei der Anwendung dieses schon auf Gesetzesebene diskriminieren-
den Instruments, das dem als positiv und anzustrebendem Ziel der Integ-
ration von Ausldnderinnen und Auslidndern (aus Drittstaaten) dienen soll,
ergeben. ,

An eine grobe theoretische Skizzierung der Integrationspolitik
im schweizerischen und internationalen Kontext und an die Verortung des
Instruments der Integrationsvereinbarungen darin schliesst sich die Dar-
stellung der Ergebnisse der durchgefiihrten Evaluationsstudie an. Auf die-
ser Grundlage werden einige kritische Aspekte auf gesellschaftspolitischer
Ebene herausgearbeitet, die sich im Zusammenhang mit der Praxis der
Integrationsvereinbarungen ergeben. Der Artikel schliesst mit einer Refle-
xion iiber die Integrationsvereinbarungen als sozialpolitische Innovation
im Spannungsfeld zwischen Férdern und Fordern. Dabei gilt das spezielle
Augenmerk der Rolle der Sozialen Arbeit beziiglich deren professioneller
und ethischer Vereinbarkeit mit den Zielsetzungen der Integrationsverein-
barung.

Integrationspolitik im Umbruch
Aufgrund der angeblich gescheiterten Integrationspolitik setzte in Europa
eine «<nachholende Integrationspolitik» ein (Bade 2005) mit dem Trend hin
zuverpflichtenden Integrationsmassnahmen in verschiedenen EU-Staaten

54 Schweizerische Zeitschrift fiir Soziale Arbeit 10.11



= Eser Davoliound=Tovintegrationswilligkeit Fordern=und-w

(Chahrokh 2006). Praktisch alle Programme legten den Schwerpunkt auf
die Vermittlung bzw. den Erwerb von Sprache (Achermann/Kiinzli 2009,
S. 6). Dieser Entwicklung ist auch die Schweiz mit dem neuen Ausldnderge-
setz (AuG) gefolgt, welches seit 1. Januar 2008 in Kraft ist und das Element
der Integration als wirtschaftliche, soziale und kulturelle Teilhabe betont
und rechtlich verankert. Als Kriterien fiir Integration gelten:

» der Respekt gegeniiber den Grundwerten der Bundesverfassung,

» die Einhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung,

» der Wille zur Teilnahme am Wirtschaftsleben und zum Erwerb

von Bildung

» sowie Kenntnisse einer Landessprache.
Wihrend die ersten beiden Kriterien abgesehen vom Strafregisterauszug
schwer tiberpriifbar sind, bieten sich die Arbeitstétigkeit und insbesondere
die Sprachkenntnisse als Messlatte der erfolgten Integrationsbemiihungen
an. Doch kénnen nur Ausldnderinnen und Ausldnder aus Drittstaaten fiir
Integrationsvereinbarungen aufgeboten werden, da EU/EFTA-Angehdérige
aufgrund ihres Rechtsstatus nicht in die Pflicht genommen werden kon-
nen. Dieses Dualsystem stellt eine Ungleichbehandlung dar und wider-
spricht eigentlich dem Grundsatz der Chancengleichheit, wie er im neuen
AuG formuliert ist. Der Anspruch Integrationsleistungen einzufordern ist
im Zusammenhang mit der zentralen Leitidee des «Fordern und Fordern»,
die seit den 1990er Jahren als ein «Prinzip des Gebens und Nehmens» pro-
pagiert wird (Pifieiro et al. 2009), zu sehen. Das neue Integrationsinstru-
mentrichtetsichin erster Linie an Minderheiten mit unsicherem Rechtssta-
tus und Integrationsdefiziten, was die Frage aufwirft, wie letztere definiert
und festgestellt werden sollen. Daran zeigt sich auch, dass die Integrations-
vereinbarung in erster Linie dem Bediirfnis der Mehrheit entgegenkommt,
zu zeigen, «<wo’s langgeht» punkto Integration in der Schweiz.

Kann Integration amtlich verordnet oder vereinbart werden? Wie
sollen der Integrationsgrad und die Integrationswilligkeit bzw. deren Feh-
len festgestellt und gemessen werden? Uber welchen professionellen Hin-
tergrund sollte eine damit beauftragte Amtsperson verfiigen? Welche Ver-
bindlichkeit respektive welchen Spielraum — auch fiir Willkiir — bietet eine
solche Integrationsvereinbarung und wie soll sie Gleichbehandlung garan-
tieren? Diese und weitere Fragen stellten wir uns im Rahmen einer Evalu-
ationsstudie, welche als Auftragsforschung iiber eine klare Ausgangsbasis
und vorgegebene Ziele verfiigte.
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Evaluation des Pilotprojekts Integrationsvereinbarung

Die Evaluation des Pilotprojekts der Integrationsvereinbarungin fiinf Kan-
tonen (BS, BL, AG, SO, ZH) bot aufgrund der Tatsache, dass jeder Kanton ein
etwas anderes Vorgehen und eigene Zielgruppenbestimmungen wéhlte,
eine optimale Ausgangsbasis fiir eine vergleichende Perspektive und eine
vertiefte Analyse der Wirkung und Nebeneffekte solcher Vereinbarungen.
Dabei interessierte uns auch die Rolle der Sozialen Arbeit bei der Imple-
mentierung eines Integrationsinstruments in einem Grenzgebiet zwischen
offentlicher Verwaltung, Justiz, Polizei und Politik.

Der Auftrag fiir unsere Evaluationsstudie (April 2009 bis Mai 2010)
bestand darin, einen systematischen Uberblick iiber die Umsetzungsprak-
tiken in den einzelnen Kantonen zu schaffen und Empfehlungen fiir die
zukiinftige Implementierung der Integrationsvereinbarung an die poli-
tischen Behorden zu formulieren. Die Studie gibt Aufschluss {iber die der
Integrationsvereinbarung zugrunde liegenden Policies, vor allem in Bezug
auf Zielgruppen, Zustidndigkeiten, Massnahmen sowie Aufwand und
Ertrag. Beriicksichtigt wurden qualitative und quantitative Verfahren (Tov
et al. 2010). Die Datengrundlage bestand aus:

» 240 Integrationsvereinbarungen (Dokumentenanalyse),

» 14 Interviews mit Amtspersonen und Behérdenverantwortlichen,

» 25 Interviews mit Kooperationspartnern und -partnerinnen
(Sprachschulen, Beratungsstellen) und zuweisenden Stellen (regi-
onale Sozialdienste, Einwohnerkontrollstellen),

» 14 teilnehmenden Beobachtungen beim Abschluss von Integrati-
onsvereinbarungen,

» 43 Befragungen von betroffenen Migranten und Migrantinnen.

Unsere Evaluationsstudie gliederte sich in folgende Module:

» Policy-Design': Analyse der kantonalen Strategien mittels Akten-
analyse der Konzeptpapiere zur Integrationsvereinbarung und
der Integrationsleitbilder sowie Interviews mit den verantwortli-
chen Verwaltungsstellen.

» Wirkungsanalyse:Mehrperspektivistische Ermittlung der Wirkun-
gen der Integrationsvereinbarung aufgrund der Interviews mit
den durchfithrenden Amtspersonen, Interviews mit den Betrof-
fenen, Aktenanalysen und teilnehmenden Beobachtungen sowie
quantitativen Analysen.

» Effizienzanalyse: Abschitzen des Verhiltnisses von Aufwand und
Ertrag auf der Grundlage der Aktenanalysen sowie der Angaben
der verantwortlichen Amtspersonen.
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» Eignung und Ubertragbarkeit: Beurteilung der Integrationsver-
einbarung beziiglich Zielgruppenbestimmung und Massnah-
men mittels Interviews mit den zustindigen Amtsstellen und den
Kooperationspartnern (Sprachschulen, Integrationskurse, Bera-
tungsstellen, Soziale Dienste).

Aus dieser Analyse heraus ergaben sich weitere Spannungs- und Problem-
felder, die sich auf folgende Themen richteten:

» Juristische Implikationen beziiglich der Handhabung der Integ-
rationsvereinbarung;

» die Integrationsvereinbarung als hochgradig individualisiertes,
biirokratielastiges Vorgehen;

» die Gefahr von Willkiir und Ungleichbehandlungen;

» die Integrationsvereinbarung als Arbeitsfeld fiir Sozialarbei-
tende.

Diese weiterfiihrenden Fragen sollen anschliessend an die Darstellung der
zentralen Ergebnisse der Evaluationsstudie erortert werden.

Die zentralen Ergebnisse der Evaluationsstudie?

Die Daten des quantitativen Teils der Studie (Auswertung der Integrations-
vereinbarungen) zeigten, dass die Zielsetzungen der Integrationsvereinba-
rungen zwischen den fiinf Kantonen nur marginal differieren: Integrati-
onsforderung soll zu Chancengleichheit und Teilhabe der ausldndischen
Bevolkerung am offentlichen Leben fiihren. Alle Kantone setzen dement-
sprechend einen Schwerpunkt bei der Sprachkompetenz. Auch die Sank-
tionen bei Nichterfiillung der Vereinbarung stimmen weitgehend iiberein:
Fiir den Entzug oder die Nichtverldngerung der Aufenthaltsbewilligung
miissen noch weitere Kriterien erfiillt sein, namentlich Verstdsse gegen die
offentliche Ordnung und Sicherheit oder Missachtung der Grundwerte der
Bundesverfassung.

Was die Hauptzielgruppe betrifft, so konzentriert sich diese vor
allem auf Familiennachzug und somit auf Frauen und Jugendliche.

Substanzielle Unterschiede zwischen den Kantonen zeigten sich
bei den zusétzlich zu den Sprachkursen vereinbarten Massnahmen: In
einzelnen Kantonen werden Integrationskurse, Berufs- und Schuldenbe-
ratungen, Erziehungshilfen sowie die aktive Stellensuche verordnet. Die
anhand von qualitativen Verfahren wie Interviews und teilnehmenden
Beobachtungen gewonnen Daten brachten weitere grossere Unterschiede
hinsichtlich der behoérdlichen Verfahrensweisen zu Tage: vom Auswahlver-
fahren der Zielgruppen iiber das Assessment zur Bestimmung des Integ-
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rationsgrades, das Gesprachssetting bis hin zur Festlegung von Massnah-
men und ihrem Controlling und schliesslich auch was die Anordnung von
Sanktionen angeht.

Aus den Interviews mit den Amtspersonen, welche die Integra-
tionsvereinbarungen durchfiihrten, gewannen wir diverse Codes, die das
Verfahren inklusive des zugrundeliegenden Verstdndnisses von Integra-
tion und Integrationsvereinbarungen abbildeten. Die Einschidtzung der
Wirkungen des Instruments wurde aus den Interviews mit allen der oben
aufgefithrten Akteurinnen und Akteuren sowie der teilnehmenden Beob-
achtung beantwortet. Hier zeigte unsere Analyse, dass die Wirkungen von
mehreren Variablen abhdngen. Aus diesem Grund wurden die Variablen,
die sich als bedeutsam erwiesen haben, systematisiert und in verdichte-
ter und abstrahierter Form typisiert, was zur Bildung drei «idealtypischer»
Verfahrenssettings fiihrte. Die evaluierten Kantone konnten aufgrund
ihrer spezifischen Zielgruppenwahl und ihres Gesprachsstils dann ten-
denziell dem einen oder anderen Typ zugeordnet werden.

Die auf diese Weise generierten Typen wurden entlang der Achse
des integrationspolitischen Anspruchs des Forderns und Forderns ange-
ordnet.

Das «Fordern-Setting» kommt vor allem bei sozial mehrfach belas-
teten Personen zur Anwendung (Arbeitslosigkeit, Sozialhilfeabhdngigkeit,
Schulden, fehlende Sprachkenntnisse), die schon ldnger in der Schweiz
leben. Es ist durch einen administrativ ausgerichteten Verfahrensvollzug
gekennzeichnet, der sich stark an den bestehenden Defiziten orientiert
und eine Auflagenerfiillung der vereinbarten Massnahmen ohne profes-
sionelle Begleitung und Unterstiitzung vorsieht. Die Gesprachsfiihrung
der durchfithrenden Amtspersonen ist von einer direktiven und eher ein-
schiichternden Haltung bestimmt. Die Integrationsvereinbarung wird sei-
tens der Behorde als «letzte Chance» erachtet, bevor die angedrohte Aus-
weisung erfolgt.

Das Vorgehen setzt die Betroffenen unter grossen Druck. Ange-
sichts der beschrankten Moglichkeiten, die Defizite im vorgegebenen Zeit-
raum eines Jahres beheben zu konnen, erzeugt die Vereinbarung bei den
Betroffenen Hilflosigkeit und Frustration. Die gestellten Anspriiche, wie
Ablésung von der Sozialhilfe oder Arbeitssuche, werden als Uberforderung
erlebt. Dies kann zu Blockaden fiihren — insbesondere, wenn die Betrof-
fenen ohnedies mit grossen 6konomischen und sozialen Herausforderun-
gen zu kdmpfen haben. Aufgrund ihrer beschriankten Ressourcen miissen
sie deutlich grossere Entwicklungshiirden auf sich nehmen, um «Integra-
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tionserfolge» zu erzielen. Als problematisch erwies sich insbesondere, dass
die Vereinbarung in diesem Setting ohne angemessene Unterstiitzung
dazu eingesetzt wurde, um typisch sozialarbeiterische Problemstellungen
anzugehen. Hier brdauchte es ein professionelles, individuell ausgerichte-
tes Assessment unter Beriicksichtigung der persdnlich-biografischen Prob-
lemkonstellation, umrealistische Ziele und Massnahmen «vereinbaren» zu
konnen. Unsere Analyse hat gezeigt, dass selbst in Fillen, in denen die Ver-
einbarung vordergriindig eine Ablosung der Sozialhilfe bewirkte, «unter
der Oberfldche» lediglich eine Verschiebung des (6konomischen) Problems
erfolgte, weil andere Familienangehorige fiir die Betroffenen finanziell
aufkamen und sich zum Teil selber massiv belasten mussten.

Das «Fdordern-Setting» fokussiert primér auf die Zielgruppe der
Neuzuziigerinnen und Neuzuziiger im Familiennachzug und wird durch
professionelle Sozialberatung realisiert. Die Betroffenen werden bei der
Umsetzung der vereinbarten Massnahmen begleitet und unterstiitzt.
Dabei sollen Kompetenzen erweitert und Chancen genutzt werden. Die
Betroffenen werden aktiv in die Zielformulierungen mit einbezogen. Es
wird ein wohlwollendes, einvernehmliches Gespriachsklima hergestellt,
auch wenn das Risiko behordlicher Sanktionen oder gar einer Ausweisung
erwahnt wird.

Die am hdufigsten vereinbarte Massnahme «Deutschkursbesuch»
wurde von den Betroffenen als sinnvoll und gewinnbringend erachtet. Sie
sahen darin eine Méglichkeit, ihre eigenen Chancen in der Schweiz zu ver-
bessern. Die Erfiillung der vereinbarten Massnahmen stellte ein erstre-
benswertes Ziel dar. Die durchfiihrenden Amtspersonen gaben an, dass
diese Migrantinnen und Migranten iiber erhebliche Kompetenzen und
auch viel Eigeninitiative verfiigten, weshalb sich ihre Aufgabe auf punk-
tuelle Beratung und gezielte Unterstiitzung beschrianken liess. Ziel dieses
Settings ist folglich die Herstellung eines produktiven Arbeitsbiindnisses,
das die intrinsische Motivation der Betroffenen zur Erfiillung der verein-
barten Ziele stidrken soll.

Das «Férdern-und-Fordern-Setting» kommt ebenfalls primér bei
Neuzuziigerinnen und Neuzuziigern im Familiennachzug zur Anwendung
und will Hilfe durch sanften, gutgemeinten Druck leisten. Sachliche Infor-
mation und Orientierung stehen im Vordergrund, wobei wenig professio-
nelle Begleitung angeboten wird. Der Gespréchsstil der durchfiihrenden
Amtspersonen ist zugleich von wohlwollenden, appellierenden und dro-
henden Momenten geprigt, was von den Betroffenen mitunter als verwir-
rend erlebt wurde. Beabsichtigt wird sowohl die Erzeugung von extrin-
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sischer als auch intrinsischer Motivationsanteile durch Unterstiitzung
mittels Druck und Aktivierung zur Verhaltensdnderung. Dieser «hilfreiche
Druck» blieb fiir die Betroffenen oftmals diffus, da sie nicht absehen konn-
ten, wie weit der Druck gehen wiirde. Die Betroffenen hatten deshalb Miihe,
die an sie gestellten Erwartungen richtig einzuschédtzen. Deutsch zu lernen
wurde von den Betroffenen jedoch als gewinnbringend und integrations-
fordernd erachtet.

Die in Tabelle 1 dargestellte Ubersicht von Merkmals- und Wir-
kungsauspragungen iiber alle Kantone hinweg bietet eine synoptische

Darstellung der beschriebenen Typen von Verfahrensweisen.

Tabelle 1: Drei Typen von Behdrdenarrangements fiir Integrationsvereinbarungen

Fordern-Setting
«Politik der letzten Chance»

Fordern-Setting
«Erméglichende Politik des

Forden-und-Fordern-Setting
«Politik des hilfreichen Drucks»

Unterstiitzens»
Logik des Settings Administrativer Vollzug: Auflage  Professionelle Sozialberatung: Informierendes Gesprach: Hilfe
und Auflagenerfiillung ohne Hilfe und Begleitung im Sinne durch sanften Druck und Infor-
Begleitung eines amtlichen Supports mation, ohne Begleitung
Gesprachsfiihrung  Direktiv — drohend: druck- Direktiv — partizipativ: einver- Direktiv — wohlwollend - dro-
und Qualitét der erzeugend, auf Sanktionen nehmlich, ermutigend und wohl-  hend: gutgemeinter Druck, der
Interaktion ausgerichtet wollend, gutes Gesprachsklima  diffus bleibt
Kooperationsver-  Sachlicher Kontakt Arbeitsbiindnis zentral Begegnung, z.T. emotional
héltnis
Integrationsver- Negativ definiert, soziale Positiv definiert, gutes Zusam- Sowohl negativ, als auch positiv
standnis Defizite wie Arbeitslosigkeit, menleben, Chancen nutzen, formuliert: das Sprachdefizit
Schulden und Sozialhilfeabhdn-  Kompetenzen erweitern beheben hilft, sich besser zu
gigkeit beheben integrieren
Zusammenhang Eher losgeldst Zusammenhang gegeben Zusammenhang gegeben

mit Integrations-
verstdndnis

Amtsperson Amtsverstandnis: unpersénlich,  Professionelles Sozialarbeits- Diffuses Amtsversténdnis:
verwaltend-kontrollierend verstandnis: personlich, empa-  persdénlich, verwaltend-kont-
thisch, akzeptierend, kongruent  rollierend
Massnahmen Mehrere Massnahmen gleichzei- Deutschkurse und Arbeitsinteg-  Deutschkurse und Deutsch-

tig, héufig auch Deutschkurse

rations- und Umschulungsmass-
nahmen

Integrations-Kurse, Kurse gegen
hdusliche Gewalt

Auch auf der Ebene der Gesprichsstile, die von den Amtspersonen, die
die Integrationsvereinbarungen durchfiihren, anwenden, zeigten sich die
Typen des Foérderns und Forderns. Die Interaktionen der Amtspersonen
mit den Migrantinnen und Migranten wurden, wie oben erwdhnt, anhand
von teilnehmenden Beobachtungen erfasst und anschliessend analysiert.
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Abbildung 1: Ubersicht iiber Ergebnisse der teilnehmenden Beobachtung bei Integrations-
vereinbarungen aufgeteilt nach Gespréachsstil
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Abbildung 1 gibt die Auspragungen der am hédufigsten gezeigten Verhal-
tensweisen seitens der Amtspersonen wieder.

Die teilnehmende Beobachtung erfolgte in der Regel bei vier Inte-
grationsvereinbarungen pro Kanton. Jeweils zwei Kantone konnten von
ihrem Vorgehen her (Zielgruppenauswahl und Zielbestimmung) dem For-
dern-Stil respektive dem Fordern-Stil zugeordnet werden, widhrend nur
ein Kanton seinen Akzent auf den Fordern-Fordern-Stil legte. Die Beob-
achtungskategorien wurden deduktiv gebildet und jeweils von zwei Beob-
achtenden ausgefiillt, woraus die Mittelwerte gebildet wurden. Wie die
Ubersicht zeigt, weisen alle drei Gesprichsstile hohe Ausprigungen auf,
was die Klarung und Information betrifft. Der Fordern-Stil zeigt in der
ersten Hélfte der Beobachtungskategorien hohe Werte und zeichnet sich
insbesondere durch seine unterstiitzende und konstruktiv motivierende
Zielrichtung aus. Nur der Fordern-Stil beinhaltet Ausprédgungen in der
anklagend, konfrontativen Dimension und wirkt auch Druck erzeugend.
Die allgemein niedrigeren Werte des Fordern-Stils in fast allen Kategorien
haben damit zu tun, dass dieser Gesprédchsstil knapper und unpersoénlicher
ist, was auch in der zeitlichen Beschriankung der Gesprdache zum Ausdruck
kommt. Der Fordern-Fordern-Stil hingegen ist ausfiihrlicher sowie person-
licher, versucht durch intensives Nachfragen zu kldren und die Betroffenen
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auffordernd, appellierend fiir die Erfiillung der Massnahmen zu gewinnen
respektive zu verpflichten. Gleichzeitig enthdlt dieser Gespréchsstil jedoch
auch normativ moralisierende Elemente bezogen auf Integrationsdefizite,
Geschlechtergleichstellung oder Bildungsanstrengungen.

Diese Gesprichsstil-Typologie steht auch in einem engen Bezug
zum professionellen Hintergrund der gesprédchsfiihrenden Amtsperson,
wobei die Zuteilung des Verfahrens an eine bestimmte Amtsstelle und das
Stellenprofil natiirlich von der Zielbestimmung und Zielgruppenauswahl
fiir die Integrationsvereinbarung abhdngen und sich diese Faktoren folg-
lich gegenseitig bedingen. Beim Fordern-Stil wird die Durchfiihrungin der
Regel der Integrationsfachstelle iiberantwortet, welche fiir die Besetzung
der Stelle sozialarbeiterischen Professionshintergrund mit interkulturel-
ler Kompetenz voraussetzte. Beim Fordern-Fordern-Stil ist die Stelle dem
Sicherheitsdepartement zugeordnet und die durchfithrende Amtsperson
kann sowohl Erfahrungen in Sozialer Arbeit als auch in der 6ffentlichen
Verwaltung vorweisen. Ein solch sozialarbeiterischer Hintergrund ist beim
Fordern-Stil weniger gefragt, denn hier wird die Umsetzung der Integrati-
onsvereinbarung in der Regel dem Migrationsamt iibertragen.

In unserer Studie konnten wir nachweisen, dass die Anwendung
eines spezifischen Settings stark von den verfolgten Zielen, der festgeleg-
ten Zielgruppe und dem professionellen Hintergrund der operativ tiatigen
Amtsperson bestimmt wird. Wahrend bei der Zielgruppe der linger Anwe-
senden, die hdufig sozial und wirtschaftlich mehrfach belastet waren, oft
ein tendenziell repressives Verfahren zur Anwendung kommt (Fordern-Set-
ting), profitieren die eher motivierten Neuzuziigerinnen und Neuzuziiger
von einem férdernden Setting und einer zugewandten und wohlgesinnten
Amtsperson. Die Kantone hatten folglich durch die Schwerpunktsetzung
beziiglich Zielgruppe, wie etwa der Kanton Basel-Stadt mit den mehrfach
belasteten linger anwesenden Drittstaatenangehorigen, implizit — weil
nicht offen deklariert—auch ein das Fordern betonendes Vorgehen gewdhlt,
was sich nun wiederum explizit in unseren Ergebnissen spiegelt.

Diskussion weiterfiihrender Fragestellungen

Lohnt sich ein solch hochgradig individualisiertes, biirokratielastiges Instrument?
Die Integrationsvereinbarung sieht ein aufwiandiges Verfahren fiir jeden
einzelnen Betroffenen vor, welches von einem Erstgesprich mit Uberset-
zung tiber den Kontakt mit Sprachschulen bis zum Monitoring und Con-
trolling der vereinbarten Massnahmen reicht. Der zeitliche Aufwand der
durchfithrenden Amtsperson betrdgt am Schluss bis zu eineinhalb Arbeits-
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tage und mehr. So hat unsere Effizienzanalyse gezeigt, dass hohe Bearbei-
tungskosten entstehen und die Betroffenen selber fiir die vereinbarten
Massnahmen (Kurskosten etc.) aufkommen miissen, was fiir einige eine
erhebliche 6konomische Belastung darstellt.

Ein Blick auf die Integrationspolitik anderer Einwanderungslian-
der wie etwa Australien oder Kanada zeigt, dass diese in der Regel keine
derart individualisierenden und problematisierenden Verfahren vorsehen,
sondern zum Beispiel verbindliche Gratis-Sprachkurse im ersten Aufent-
haltsjahr anbieten. Folglich werden die vorhandenen Ressourcen in die
Angebotsstruktur investiert, wodurch positive Anreize fiir deren Nutzung
geschaffen werden. Die Teilnahme wird als mehr oder weniger verpflich-
tend postuliert, ohne jedoch ein aufwindiges Controlling einzurichten.

Angesichts des hohen Aufwands des individualisierten Vorge-
hens, der Schwierigkeit zur Eruierung aller in Frage kommenden Perso-
nengruppen, der Probleme bei der Kontaktanbahnung etc. und den damit
verbundenen notwendigen personellen Ressourcen werden die Integrati-
onsvereinbarungen fiir Kantone mit einem hohen Anteil von Drittstaaten-
angehorigen zu einer grossen Herausforderung. Hier stellt sich die Frage,
ob dieser Aufwand gemessen an der Wirkung gerechtfertigt ist. Denn wie
unsere Wirkungsanalyse zeigte, wéaren die meisten Betroffenen laut eige-
ner Aussage von sich aus das Erlernen der Sprache durch einen Kursbe-
such angegangen und im Falle von soziotkonomischen Problemlagen sind
jeweils soziale Hilfesysteme genutzt worden. Aus diesen Griinden stehen
die Westschweizer Integrationsbeauftragten dem Instrument der Integ-
rationsvereinbarung kritisch gegeniiber und bevorzugen die vorhande-
nen Ressourcen in den Ausbau ihrer bestehenden Integrationsangebote zu
investieren.?

Welche juristischen Implikationen miissen bei Handhabung der Integrationsvereinbarung
bedacht werden?
In der Schweiz richtet sich die Integrationsvereinbarung grundsétzlich an
Personen aus Drittstaaten mit B-Bewilligung, denn der Aufenthaltsstatus
von Ausldnderinnen und Ausldndern mit C-Bewilligung sowie solchen aus
EU/EFTA-Lidndern oder auch solchen, die mit einem Schweizer oder einer
Schweizerin verheiratet sind, kann nicht an die Erfiillung solcher Bedin-
gungen gekniipft werden. Wir haben es folglich mit einem dualen Zulas-
sungssystem zu tun.
Was die Schaffung von Sanktionsmoglichkeiten betrifft, so
bestand schon unter altem Recht die Moéglichkeit, eine Aufenthaltsbewil-
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ligung respektive deren Verlingerung mit Auflagen zu erteilen. Von daher
stellen die mit den Integrationsvereinbarungen verbundenen Sanktions-
moglichkeiten kein eigentliches Novum dar. Was jedoch einen Paradigen-
wechsel in der Einwanderungspolitik ausmacht, ist die Postulierung von
Integrationsverpflichtungen von Ausldnderinnen und Ausldndern gegen-
tiber dem Staat, ohne dass dieser zu Gegenleistungen verpflichtet wiare und
im Rahmen derer er zudem tiber einen grossen behérdlichen Ermessens-
spielraumverfiigt (vgl. Achermann 2007). Die Betroffenen mitIntegrations-
defiziten und sozio6konomischen Problemlagen hingegen sind mit weiter-
reichenden Verpflichtungen konfrontiert, die einen rechtlich fragwiirdigen
Eingriffinihre personliche Freiheit darstellen (vgl. ebd.) wie das Aufsuchen
einer Schuldenberatungsstelle, um nur ein Beispiel zu nennen. Dieselbe
Problematik entsteht auch bei der Verpflichtung zum Besuch eines Sprach-
kurses, was in Abhdngigkeit von Umfang und Kosten einen Eingriff in die
Grundrechte darstellen kann. Nur wenn diese Verpflichtung sowohl zeit-
lich als auch finanziell als zumutbar einzustufen ist, ist dies lediglich als
leichter Eingriff zu qualifizieren (von Biiren/Wyttenbach 2009).

Offnet die Integrationsvereinbarung Willkiir und Ungleichbehandlung Tiir und Tor?
Wie die Ergebnisse unserer Evaluationsstudie zeigen, eréffnen sich den
Behorden bei der Anwendung der Integrationsvereinbarung grosse Ermes-
sensspielrdume. Dies muss auch im Zusammenhang mit der zurzeit noch
ungeniigenden Kldrung des Rechtsbegriffs der Integration gesehen wer-
den (Achermann 2007; Bianchi 2003). Aufgrund des Personenfreiziigig-
keitsabkommens mit der EU ist die Gruppe der Drittstaatenangehori-
gen von behordlichen Sanktionsrisiken in grundsétzlicher Hinsicht eher
betroffen. Dies gilt auch fiir die Integrationsvereinbarung, deren Rechts-
form und instrumenteller Charakter nicht abschliessend festgelegt und
standardisiert wurde (Hunziker 2009; von Biiren/Wyttenbach 2009). Dies
ist besonders riskant, wenn die Integrationsanforderungen an die Betrof-
fenen nicht im Einzelfall gepriift werden, indem etwa individuelle Belas-
tungen und biografisch bedingte Schwierigkeiten beriicksichtigt werden.
Je nach Zielgruppe werden auch unterschiedliche behordliche Ziele mit
der Integrationsvereinbarung verfolgt. So werden mit langer anwesenden
Betroffenen mit sozialen und 6konomischen Problemen hédufig nicht bloss
Sprachkurse vereinbart, sondern auch Massnahmen zur Bewéltigung von
Schulden, von Erziehungsschwierigkeiten oder von Arbeitslosigkeit. Die an
sie gestellten Anforderungen sind ungleich grosser. Damit akzentuiert sich
ihr Druck weiter — ganz anders als bei den geférderten Neuzuziigerinnen
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und Neuzuziiger, deren Werdegang in der Schweiz sozial und 6konomisch
oftnoch unbelastetist. Erstere leiden dann zudem auch noch unter gesund-
heitlichen Einschrankungen und sozialen Belastungen, die die Erbringung
von Integrationsleistungen massiv erschweren. Aber auch bei den Neuzu-
ziehenden zeigten sich Ungleichheitseffekte: Denn Integrationsvereinba-
rungen werden in 75 % der Félle mit Frauen abgeschlossen, die den Haupt-
anteil der im Rahmen des Familiennachzugs zugewanderten Personen
bilden. Dies fithrt automatisch zu einer geschlechtsspezifischen Diskrimi-
nierung.

Da der Ermessensspielraum bei der Durchfiihrung der Integra-
tionsvereinbarung und der Ausgestaltung des Gesprichssettings als rela-
tiv gross zu bewerten ist, beférdert dies auch das Einfliessen personli-
cher Haltungen. So stellten wir in unseren teilnehmenden Beobachtungen
normative und moralisierende Momente fest. Dieses Phdanomen muss in
Zusammenhang mit dem Instrument der Integrationsvereinbarung gese-
hen werden: Als Vollstrecker eines Instruments, welches aus einer «Mehr-
heitslogik» entstanden ist, um Minderheitsangehorigen den rechten Weg
zur Integration zu weisen, laufen die Verwaltungsangestellten Gefahr, sol-
che Haltungen «mit zu transportieren».

Auch stellten wir mitunter paternalistische und ethnozentrische
Haltungen fest, vor allem wenn es um das Thema Geschlechtergleichstel-
lung ging. Hier beobachteten wir einzelne Fille, bei denen aufgrund der
Annahme der Bevormundung ausldndischer Ehefrauen ein Emanzipati-
onsanspruch formuliert wurde, obwohl die Amtsperson nur iiber bruch-
stiickhafte Kenntnisse der familidren und personlichen Situation der
Betroffenen verfiigte.

Als ethnozentrisch zu wertende Anforderungen stellten wir bei
der Empfehlung von Massnahmen fest, wenn etwa das tdgliche Lesen von
Gratiszeitungen nahegelegt wurde, ohne der Tatsache Rechnung zu tragen,
dass je nach Weltanschauung die Trivialitdt der Information solcher Druck-
erzeugnisse auf Ablehnung stossen kann.

Eine weitere heikle Dimension stellen die Einschdtzung der
Sprachkompetenz und die Festlegung der Lernziele dar. Die Interviews
mit den Sprachschulen zeigten, dass diese zum Teil Zweifel beziiglich dem
Erreichen von Lernzielen bei lernungewohnten Betroffenen und der Mess-
barkeit solcher Lernfortschritte mittels Europdischem Sprachenportfolio
hegten. Das Instrument der Integrationsvereinbarung geht aber von der
Moglichkeit eines Kompetenzzuwachses aus und beriicksichtigt die Vor-
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aussetzungen von ilteren, lernungewohnten oder auch nicht-alphabeti-
sierten Personenkreisen zu wenig.

Stellt die Integrationsvereinbarung ein Arbeitsfeld fiir Sozialarbeitende dar?

Je nach Akzentsetzung bei der Losung «Fordern und Fordern» entstehen
unterschiedliche professionelle Anforderungen fiir die durchfiihrende
Amtsperson. In denjenigen Kantonen, die das Fordern- oder das Fordern-
Fordern-Setting verfolgen, stehen die Beratungskompetenz, das Wissen
iber Angebote und die interkulturelle Kompetenz im Vordergrund. Die-
jenigen Kantone hingegen, die sich mit dem Fordern-Setting auf ldnger
anwesende Auslanderinnen und Ausldnder mit Integrationsdefiziten aus-
richten, bevorzugen eine distanzierte Personlichkeit mit Autoritdt und
einer gewissen Hirte, um die Androhung von Sanktionen und das Erteilen
einer «letzten Chance» moglichst glaubhaft zu vermitteln. Im Fordern-Set-
ting werden dementsprechend weniger Sozialarbeitende eingesetzt. Doch
wdren an und fiir sich gerade bei der Zielgruppe mit Integrationsdefiziten
sozialarbeiterisches Fachwissen, Beratungskompetenz und Case Manage-
ment von Nutzen.

Sowohl beim Foérdern-Setting als auch beim Férdern-Fordern-Set-
ting verfiigen die durchfiihrenden Amtspersonen mehrheitlich iiber einen
sozialarbeiterischen Hintergrund. Allerdings bleibt ihre Beratungstitig-
keit aufgrund der strukturellen Vorgaben der Integrationsvereinbarung
relativ beschrénkt, sowohl was die zeitliche Dimension als auch den Akti-
onsrahmen betrifft. Aus diesem Grund ist dieses Arbeitsfeld fiir Sozial-
arbeitende als nicht besonders attraktiv einzustufen. Denn anders als
in einem Arbeitsbiindnis im Rahmen eines sozialen Hilfesystems ist die
Integrationsvereinbarung auf ein Jahr Laufzeit beschrdnkt und die Kon-
taktintensitdt muss als vergleichsweise gering beurteilt werden. Insofern
kann sozialarbeiterisches Know-how nur beschriankt einfliessen und nutz-
bar gemacht werden.

Sozialarbeitenden ist innerhalb der verwaltungstechnischen
Strukturen der Integrationsvereinbarungein enger Rahmen gesetzt, inner-
halb dessen sie ihren Auftrag mit den vorhandenen Ressourcen erfiillen
miissen. Einzelne Sozialarbeitende betreiben aufgrund ihres Engagements
fiir Betroffene und deren Betreuungsbediirfnis eine intensivierte Bera-
tungstétigkeit, was sich auch in der Zufriedenheit dieser befragten Betrof-
fenen mit der Integrationsvereinbarung niederschldgt. Dochist es fraglich,
ob ein solcher Aufwand aufgrund des Spardrucks, der auf der Verwaltung
lastet, tiber das Pilotprojekt hinaus weiter betrieben werden kann.
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Auch wenn die Sozialarbeitenden einen beschrinkten Einfluss
auf den Verfahrensablauf der Integrationsvereinbarung hatten, ist zu ver-
muten, dass diese Mitgestaltungsmoglichkeiten nicht ausreichend gross
sind, dass Sozialarbeitende mit einem professionellen Anspruch an eine
Beratungstatigkeit ihre Arbeit als sinnstiftende Tatigkeit erfahren werden.
Dazu kommt, dass die Vorladung auf die Amtsstelle sowie die Erwdhnung
respektive Androhung von Sanktionen bei vielen Betroffenen grosse Angste
und Verunsicherung auslést, welche durch das Gesprich nicht immer ver-
mindert werden kénnen. Als durchfiihrende Amtspersonen wirken Sozial-
arbeitende folglich auf dem zugrunde liegenden Schema von Zuckerbrot
und Peitsche, was fiir sie auch ethische Fragen an ihre Professionalitat und
Erwartungserfiillung aufwirft (vgl. AvenirSocial 2010; Becker-Lenz/Miiller
2009).

Sozialpolitische Innovationen bergen insbesondere dann, wenn sie eine
moralische Komponente haben und Menschen verdndern méchten, ein
grosses Risiko in sich, dass sie ihr Ziel verfehlen (Friedland/Alford 1991,
S. 255). Meist gibt es weder einen Konsens {iber die eigentlichen Ursachen
des fraglichen Verhaltensproblems, seien dies nun Drogensucht, Sozial-
hilfeabhédngigkeit oder Integrationsméngel, noch iiber das zu erreichende
Ziel. Die politische Auseinandersetzung der konkurrierenden Meinungen
und moralischen Ansichten fithrt zur Formulierung von gesellschaftlichen
Kompromissen und der Forderung nach regulierenden Praktiken und ins-
titutionellen Logiken (vgl. ebd.). Die Umsetzung solcher Massnahmen
hat in der Regel den Einsatz von Instrumenten zur Folge, die mit Anrei-
zen und Sanktionen operieren, jedoch die komplexen Entstehungszusam-
menhénge des Problems zu wenig beriicksichtigen (Hasenfeld 2010, S. 410).
Dies 6ffnet auf organisationaler Ebene den durchfithrenden Amtsperso-
nen Tiir und Tor fiir vielfdltige Interpretationen und Umsetzungsvarianten
inklusive des problematischen Ermessensspielraums. Damit verbunden
ist meist eine Kategorisierung der Betroffenen, welche der Heterogenitat
ihrer Lebenszusammenhénge nicht gerecht wird, und zudem riskiert, sie
gesellschaftlich zusdtzlich zu stigmatisieren (vgl. Prodolliet 2009). Es wird
ein System geschaffen, mit dem gewisse Eigenschaften und Leistungen
honoriert und andere diskreditiert werden. Ein solch mangelhaftes Inst-
rument stellt auch die Integrationsvereinbarung dar, weshalb wir im Rah-
men unserer Evaluation versucht haben, speziell diese Unzulidnglichkeiten
und toten Winkel zu beleuchten (vgl. Pifieiro et al. 2010). Die ausfiihrliche
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Aufarbeitung und Auswertung der unterschiedlichen kantonalen Vorge-
hensweisen miindeten in Empfehlungen fiir die zukiinftige Umsetzung,
welche von den beteiligten politischen Akteuren auf Bundes- und Kan-
tonsebene differenziert rezipiert wurden und eine positive Resonanz aus-
l16sten. Die Evaluation konnte die Grenzen der Integrationsvereinbarung
beziiglich Betroffener mit schwerwiegenden Integrationsdefiziten ebenso
wie die Potenziale fiir die Férderung von Neuzuziigern und Neuzuziigerin-
nen aufzeigen. Gleichzeitig wurde das Risiko von Ungleichbehandlungen
erkennbar. Die Feststellung der Integrationswilligkeit respektive -verwei-
gerung hat sich als anspruchsvolles und aufwéindiges Unternehmen erwie-
sen, welches einen ganzen Rattenschwanz von noch zu kldirenden Proble-

men nach sich zieht.
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sitdt Ziirich vorgenommen, mit welchem
eine Kooperationpartnerschaft fiir die
vorliegende Evaluationsstudie bestand.
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fihrt, dem die Autorinnen federfithrend
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Diese Haltungen zeigten sich bei den
Prdasentationen der Evaluationsergeb-
nisse in Genf und Bern mit den Integra-
tionsbeauftragten der Kantone GE, NE
und VD.
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