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Die osterreichische ,Integrationsvereinbarung® -
Rechtswissenschaftliche Einordnung und Beurteilung

Einfiihrung

Unter dem woblklingenden Namen ,Integrationsvereinba-
rung® hat der Gsterreichische Gesetzgeber im Jabr 2002 Rege-
lungen eingefiibrt, die Zuwanderer veranlassen sollen, Deutsch
zu lernen. Doch ist bekanntlich nicht alles Gold, was glinzt. So
gibt auch das zebnjibrige Jubildum der Integrationsvereinba-
rung wenig Grund zum Feiern; viel eber angezeigt sind kritische
Nachfragen: Ist diese Vereinbarung wirklich so partnerschaft-
lich, wie ibr Name verspricht? Und welchen Beitrag hat sie bis-
her zur Integration geleistet? Beide Fragen lassen sich klarer be-
antworten, wenn man nicht nur die gegenwidrtige Integrations-
vereinbarung in den Blick nimmt, sondern auch ihren Werde-
gang: Die Integrationsvereinbarung wurde drei Jabre nach ibrer
Einfiibrung,' d.b. 2005 das erste Mal und 2011 ein weiteres Mal
novelliert;? in jeder dieser Phasen hat sie ibren Charakter ein
Stiick weit verdndert oder — wenn man so will — weiterentwi-
ckelt. Ein Gesamttrend ist nun aber klar erkennbar.
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1. Ist die ,Integrationsvereinbarung® eine
Vereinbarung?

Wer im Jahr 2002, also der Geburtsstunde der Integrationsver-
einbarung, das damals so genannte ,,Fremdengesetz“ zur Hand
genommen und unbefangen die neu eingefiigte Uberschrift? ,,In-
tegrationsvereinbarung® gelesen hat, sollte zunichst wohl Part-
nerschaftliches erwarten. Anders als der Ausdruck ,,Vereinba-

Univ.-Prof. Dr. Magdalena Poschl ist Universitatsprofessorin fiir Offent-

liches Recht am Institut fiir Osterreichisches, Europdisches und Verglei-

chendes Offentliches Rechts, Politikwissenschaft und Verwaltungslehre
an der Universitat Graz.

1 Fremdengesetz 1997, BGBI |1 1997/75 i.d.F. BGBI | 2002/126 (FrG); naher
ausgefiihrt durch die Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber
die Integrationsvereinbarung, BGBI 1l 2002/338 (IV-V 2002).

2 Vgl. das Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz, BGBI | 2005/100 (NAG
2005), das das FrG abloste, sowie die Novellierung des NAG 2005 durch
BGBI | 2011/38 (NAG 2011). Flankierend wurde die IV-V mit BGBI Il 2005/
449 neu erlassen (IV-V 2005) und mit BGBI Il 2011/205 novelliert (IV-V
2011).

3 Vgl. §50a FrG.
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rung® vermuten liefs, ergab sich der Inhalt der Integrationsver-
einbarung allerdings nicht aus Verhandlungen im Einzelfall,
sondern direkt aus dem Gesetz: Wer eine Integrationsvereinba-
rung einging, verpflichtete sich, Deutsch zu lernen.* Mit wem
ein Zuwanderer diese Vereinbarung eingehen sollte, war dem
Gesetz merkwiirdigerweise nicht zu entnehmen.’ Noch erstaun-
licher war, dass das Gesetz Zuwanderern den Abschluss einer
Integrationsvereinbarung auch gar nicht freistellte: Sie waren
vielmehr ex lege verpflichtet, eine solche Vereinbarung einzuge-
hen.® Unter diesen Bedingungen — es gibt keine Verhandlungen,
es gibt keinen Vertragspartner und es gibt keine Freiwilligkeit —
kann von einer ,, Vereinbarung“ nicht ernstlich gesprochen wer-
den.” Was der Gesetzgeber hier im Gewand einer ,,Integrations-
vereinbarung® eingefiihrt hat, erweist sich bei niherem Hinse-
hen als eine gesetzliche Spracherwerbspflicht. Das war dem Ge-
setzgeber offenbar auch durchaus bewusst: Denn schon 2002
verpflichtete er Zuwanderer nicht nur, eine Integrationsverein-
barung einzugehen, sondern auch dazu, sie zu erfiillen:® Diese
zweite Festlegung gesteht implizit zu, dass die Vereinbarung
selbst nicht in der Lage ist, eine Erfilllungspflicht zu begriinden.

Wenn die Erfiillungspflicht erst durch das Gesetz erzeugt
wird, ist freilich nicht zu sehen, warum Zuwanderer zuvor zum
Abschluss einer Integrationsvereinbarung verpflichtet werden
sollten. Das hat der Gesetzgeber 2005 auch selbst erkannt: Seit-
her ordnet das Gesetz nur mehr an, dass die Integrationsverein-
barung zu erfillen ist’ — und diese Pflicht resultiert, wie nun
auch die Materialien feststellen,!? unmittelbar aus dem Gesetz.
Der Ausdruck ,Integrationsvereinbarung® ist damit vollends
unrichtig geworden.

Daran hat auch die Novelle aus 2011 nichts gedndert: Nach
ihr sind Ausliander nur mehr verpflichtet, einen Teil der Integra-
tionsvereinbarung zu erfiillen, das sog Modul 1.1' Das Modul 2
zu absolvieren, steht ihnen frei; wer es erfillt, wird allerdings
mit einer Verbesserung seines rechtlichen Status belohnt.!? Ma-
teriell kann man darin zwar eine Art Austausch sehen — Sprach-
kenntnisse gegen Statusverbesserung; das macht das Modul 2
aber noch nicht zum Gegenstand einer Vereinbarung. Denn kein
Auslander verpflichtet sich im Vorhinein, das — inhaltlich {ibri-
gens weiterhin nicht verhandelbare — Modul 2 zu erfiillen; er er-
fullt es einfach und verwirklicht damit die Tatbestandsvoraus-
setzung einer rechtlichen Verginstigung, wie das auch sonst in
der Rechtsordnung tagtiglich hundertfach geschieht.

Bei Licht besehen ist die sog. ,,Integrationsvereinbarung* also
hinsichtlich des Moduls 1 eine gesetzliche Spracherwerbspflicht
und hinsichtlich des Moduls 2 eine Tatbestandsvoraussetzung
fir den Erwerb gewisser Rechte. Eine Vereinbarung oder gar ein
verwaltungsrechtlicher Vertrag ist sie sicher nicht. Wenn die ,,In-
tegrationsvereinbarung“ schon keine Vereinbarung ist, dient sie
dann wenigstens der Integration?

2. Dient die Integrationsvereinbarung der
Integration?
2.1. Phase 1: Integrationsvereinbarung als Papiertiger

Die Integrationsvereinbarung der ersten Generation'? verpflich-
tete Ausliander, Grundkenntnisse der deutschen Sprache zu er-
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werben.' Das konnten sie auf eigene Faust machen, oder indem
sie einen sog Deutsch-Integrationskurs besuchen,!S den der Staat
auch finanziell unterstiitzte: Wer einen solchen Kurs in 18 Mo-
naten absolvierte, erhielt die Hilfte der Kurskosten refundiert,
nach zwei Jahren bekam er noch ein Viertel.'¢ Diese staatliche
Forderung hatte leider einen Haken: Deutsch-Integrationskurse
vermittelten in 100 Unterrichtseinheiten Deutsch auf dem Ni-
veau A1l des Gemeinsamen Europiischen Referenzrahmens fiir
Sprachen.!” Das sind zwar nur basale Grundkenntnisse einer
Sprache; sie in 100 Unterrichtseinheiten ohne Vorbildung zu er-
reichen, ist nach Meinung von Experten fiir Lerngewohnte mog-
lich, fir Lernungewohnte aber schwierig und ginzlich ausge-
schlossen fiir Personen, die nicht oder nicht in einem lateini-
schen Schriftsystem alphabetisiert sind.'® Wer bei diesem Kurs-

4 §50a Il FrG.

5 Anders noch der vom Bundesminister fiir Inneres am 5.3.2002 vorge-

legte Gesetzesentwurf, 302/ME, GZ 76.201/617-V/1/b/02, nach dem

der Bund mit Drittstaatsangehdrigen eine Integrationsvereinbarung
eingehen sollte.

§50a | FrG.

Ebenso Embacher/Lepschi, Fremdengesetz 1997, 2003, S.121; Eberhard,

Der verwaltungsrechtliche Vertrag 2005 S.13, 372, 415 f; Schumacher,

Fremdenrecht, 4. Aufl. 2011, S.138; a.A. anscheinend Raschauer, Alige-

meines Verwaltungsrecht, 3. Aufl. 2009, Rn.1219.

8 Vgl. §50a I FrG, wonach Drittstaatsangehorige ,zum Eingehen und
zur Erfiillung einer Integrationsvereinbarung verpflichtet” sind.

9 §14 1l NAG: ,Drittstaatsangehérige sind mit Erteilung oder Verlidnge-
rung eines Aufenthaltstitels zur Erfiillung einer Integrationsvereinba-
rung verpflichtet.”

10 Die RV 952 BIgNR 22. GP 125 spricht von einer offentlich-rechtlichen
Verpflichtung, die nicht eingegangen werden muss, sondern bei Vor-
liegen der Voraussetzungen ex lege besteht.

1 §14a | NAG 2011

12 Naher unten Fn.71-73.

13 Fiir Details Pdschl, Die Integrationsvereinbarung nach dem osterreichi-
schen Fremdengesetz — Lasst sich Integration erzwingen?, in Sahlfeld
u.a. (Hrsg.), Integration und Recht, 43. Assistententagung Offentliches
Recht 2003, S.197 ff; dies, Das osterreichische Modell: Die Integrati-
onsvereinbarung, in Davy/Weber (Hrsg.), Paradigmenwechsel in Ein-
wanderungsfragen? 2005, S.102 ff.

14 Vgl. Fn4.

15 Nach §50a Il FrG bezweckte die Integrationsvereinbarung ,den Er-
werb von Grundkenntnissen der deutschen Sprache [...] zur Erlangung
der Befdhigung zur Teilnahme am gesellschaftlichen, wirtschaftlichen
und kulturellen Leben in Osterreich. Diese Befihigung kann durch den
Besuch eines Deutsch-Integrationskurses erworben werden.“ Diese
Deutsch-Integrationskurse konnten nur von zertifizierten Institutio-
nen abgehalten werden (§ 50d Il FrG). Wer Sprachkenntnisse in ande-
ren Kursen erworben hatte, musste zur Erfiillung der Integrationsver-
einbarung einen ,Sprachkenntnisnachweis“ vorlegen, mit dem ein
zertifizierter Kurstrager bestatigt, dass das Ziel eines Deutsch-Integra-
tionskurses erreicht wurde (§ 3 Abs. 2 IV-V 2002).

16 §50c lll und IV FrG. Wenn es durch besondere Lebensumstiande ge-
rechtfertigt war, konnte ein Aufschub von maximal zwei Jahren ge-
wahrt werden, der die Frist entsprechend verlangerte: § 50c Il FrG.
Ausgehend von der Annahme des Gesetzgebers, dass ein Deutsch-
Integrationskurs 363,36 € kostet (RV 1172 BIgNR 21. GP 22), hatte der
Bund nach § 9 IV-V 2002 zu einem solchen Kurs maximal 182 € beizu-’
tragen.

17 §3 Abs.1 und §7 Abs.1 IV-V 2002. Dariiber hinaus sollten in diesen
Kursen nach §50d | FrG auch Themen des Alltags mit landes- und
staatsbiirgerlichen Elementen und schlieBlich Themen unterrichtet
werden, die europdische, demokratische Grundwerte vermitteln. Das
Kursziel war nach § 3 Abs.11V-V 2002 aber schon erreicht, wenn das
Sprachniveau Al erlangt wurde; die Kenntnis dariiber hinausgehender
Themen war fiir die Ausstellung einer Kursbestatigung daher nicht
erforderlich.

18 Vgl. die Nachweise bei Poschl, in Sahlfeld (Fn.13) S.230.
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programm nicht mitkam, musste Deutsch in anderen Kursen ler-
nen; die Kosten dafiir iibernahm der Staat aber nicht.!?

Zur Erfullung der Integrationsvereinbarung sollten Zuwande-
rer durch Anreize und Sanktionen motiviert werden. Die Erfiil-
lung brachte den Betroffenen gewisse aufenthaltsrechtliche Vor-

_teile, sie war insb. Voraussetzung fiir eine dauerhafte Aufent-
haltsberechtigung, die auch freien Zugang zum Arbeitsmarkt
verschaffte.?0 Wer die Erfiillung der Integrationsvereinbarung
hingegen nicht rechtzeitig begonnen oder abgeschlossen hatte,
dem drohten im Jahrestakt Verwaltungsstrafen?! bzw. die Aus-
weisung.?? Das klingt nach einem harten Konzept, doch triigt
auch hier der Schein: Denn dass es je zu einer Sanktion kommen
wiirde, weil jemand mit der Erfullung der Integrationsvereinba-
rung nicht rechtzeitig begonnen hat, war von vornherein auszu-
schlieen. Der Zuwanderer musste ja nur behaupten, dass er be-
reits Deutsch lernt, nur eben nicht in einem Deutsch-Integrati-
onskurs, was ihm ja freistand. Die Sanktionen bei Nichterfiil-
lung der Integrationsvereinbarung wiederum waren durch Zu-
satzbedingungen abgefedert: Sie durften erstens nur verhingt
werden, wenn die Nichterfiillung der Integrationsvereinbarung
ausschlieflich im Einflussbereich des Auslinders lag?? — damit
lieen sich z.B. Personen sanktionslos halten, die sich einen
Sprachkurs nicht leisten oder ihn aufgrund ihrer Sprachbiogra-
phie nicht fristgerecht bestehen konnten. Eine Ausweisung war
zweitens nur erlaubt, wenn es an der Bereitschaft, Deutsch zu
lernen fehlt?* (was eine Behorde einem Zuwanderer erst einmal
nachweisen muss), und wenn das Privat- und Familienleben des
Betroffenen nicht schwerer wiegt als die mangelnden Deutsch-
kenntnisse?S (was oft der Fall ist).26

Dass der Kreis der erfullungspflichtigen Personen denkbar eng
gezogen war, entschirfte die Integrationsvereinbarung noch
weiter: Betroffen waren von vornherein nur Drittstaatsangeho-
rige, die fiir einen dauerhaften Aufenthalt in Osterreich einer
Niederlassungsbewilligung bediirfen,?” und auch fiir sie gab es
zahlreiche Ausnahmen: So mussten insb. hoher qualifizierte
Auslander?® und die grofSe Gruppe der Familienangehorigen von
Osterreichern und EWR-Biirgern keine Integrationsvereinba-
rung erfiillen.? Auf dieser Grundlage wurden zwischen 2003
und 2005 nur 18.412 Personen integrationspflichtig,’° das sind
ca. 3% der derzeit in Osterreich lebenden Drittstaatsangehéri-
gen.3!

Erstaunlich niedrig war in diesem Zeitraum auch die Zahl der
Erfullungen: Von 2003 bis 2005 haben nur 3.715 Personen die
Integrationsvereinbarung mit Erfolg absolviert,3? das ist ca. ein
Fiinftel der Verpflichteten. Alle anderen haben die Integrations-
vereinbarung also nicht erfullt, Sanktionen wurden iiber sie
aber — nach dem Gesagten wenig iiberraschend — nicht ver-
hangt.?3

Angesichts dieser Zahlen wurde dem Innenminister in einer
parlamentarischen Anfrage vorgehalten, dass die Integrations-
vereinbarung ein Flop sei.* Ganz fern lag diese Einschitzung
auch nicht: Der Kreis der Verpflichteten war eng, das verlangte
Sprachniveau am unteren Limit, die staatliche Férderung schon
an sich gering, fiirr viele Verpflichtete zudem praktisch uner-
reichbar, und Nichtverpflichtete waren von vornherein von je-
der Sprachférderung ausgeschlossen. So gesehen hat die sog.
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»Integrationsvereinbarung® fiir die Integration wohl tatsichlich
wenig gebracht. Hocheffizient war sie aber in anderer Hinsicht:
Sie war ein deutliches Signal an jene Teile der Bevolkerung, die
horen wollen, dass der Staat von Auslindern Anpassung ver-
langt. Indem die Integrationsvereinbarung Auslindern drohte,
beruhigte sie also besorgte Inlinder; indem sie es bei blofen
Drohungen belief3, besanftigte sie zugleich Kritiker. Das erklart
nun auch den double bind der Integrationsvereinbarung. Es er-
klart, warum der Gesetzgeber von einer Vereinbarung spricht,
obwohl es an allen Voraussetzungen dafiir fehlt, und warum er
zunichst scharfe Sanktionen androht, die dann aber kaum voll-
streckbar sind und die tatsichlich auch nie verhingt wurden.
Die Integrationsvereinbarung der ersten Generation war weder
ein Wolf im Schafspelz noch ein Schaf im Wolfspelz, sie war ein
Papiertiger, der die Zahne fletschen, aber nicht beiffen soll, ein

19 Der Bund beteiligte sich in diesem Fall nur am Sprachkenntnisnach-
weis (§ 50c VI FrG), also an den Kosten fiir die Prifung, mit der ein
Zuwanderer nachweisen musste, dass er das im Deutsch-Integrati-
onskurs vermittelte Sprachniveau (auf anderen Wegen) erreicht hat.
Wurde dieser Sprachkenntnisnachweis nach 18 Monaten vorgelegt,
beteiligte sich der Bund an den Kosten mit maximal 22 €, nach zwei
Jahren mit maximal 11€ (§ 9 Abs. 1 IV-V 2002).

20 §24 FrG, § 17 Auslanderbeschaftigungsgesetz — AusIBG, BGBI 1975/218
i.d.F BGBI | 2002/126; ndher Poschl, in Sahlfeld (Fn.13) S. 216 ff.

21 Wer mit der Erfiillung nach zwei Jahren nicht begonnen hatte, dem
drohte eine Verwaltungsstrafe von 100 € (§ 108 Ib FrG); wer die Integ-
rationsvereinbarung nach drei Jahren nicht erfiillt hatte, musste mit
einer Verwaltungsstrafe von 200 € rechnen (§ 108 la FrG).

22 Die Ausweisung drohte Neuzuwanderern bei Nichtbeginn nach drei
Jahren (§ 34 1Ib FrG) und bei Nichterfiillung nach vier Jahren (§ 34 lla
FrG).

23 §108 la und b FrG; gleichbedeutend wohl § 34 lla und b FrG, wonach
eine Ausweisung nur zu verhdngen war, wenn jemand die Erfiillung
aus Griinden nicht begonnen oder abgeschlossen hatte, die aus-
schlieBlich von ihm zu vertreten sind.

24 Wortlich verlangte § 34 Ila und b FrG, dass der Zuwanderer nicht be-
reit ist, die Befahigung zur Teilnahme am gesellschaftlichen, wirt-
schaftlichen und kulturellen Leben in Osterreich zu erwerben; eben
diese Befahigung sollte nach §50a Il FrG durch den Besuch eines
Deutsch-Integrationskurses erworben werden (vgl. Fn.15).

25 §34 lla und b FrG.

26 Naher zu den Moglichkeiten, die Sanktionsdrohungen verfassungs-
konform eng auszulegen, Pdschl, in Sahlfeld (Fn.13) S. 233 ff.

27 §50a | FrG.

28 Namentlich sog. Schliisselkrdfte und deren Familienangehérige in in-
ternationalen Konzernen oder internationalen Forschungseinrichtun-
gen mit einer beabsichtigten Niederlassung von mehr als 24 Mona-
ten, sofern an ihrer Niederlassung ein gesamtwirtschaftliches Inte-
resse besteht (§ 50b | Z4 FrG); ausgenommen waren ferner sonstige
Schliisselkrafte und deren Familienangehdrige, deren Niederlassung
in Osterreich kiirzer als 24 Monate dauert (§50b | Z3 FrG), sowie
Forscher und deren Familienangehérige, deren Niederlassung in Os-
terreich kiirzer als 36 Monate dauert (§ 50b | Z 8 FrG).

29 §50b1Z1 FrG. Im Auslegungsweg waren hier wohl auch Familienan-
gehorige von Schweizer Biirgern einzubeziehen, deren Nennung in
§ 50b | Z1 FrG anscheinend planwidrig vergessen wurde, ndher Poschl,
in Sahlfeld (Fn13) S. 210, Fn. 46.

30 Vgl. die Nachweise bei Pdschl, Integrationsvereinbarung alt und neu,
migralex 2006, 42 (46).

31 Der Anteil ausldndischer Staatangehdriger an der Osterreichischen
Wohnbevélkerung lag am 1.1.2011 bei 927.612 Personen, davon waren
559.674 Drittstaatsangehorige, vgl. Statistik Austria u.a. (Hrsg.), mig-
ration & integration 2011, 37, online unter: http://www.bmi.gv.at/
cms/BMI_Service/STS/Web_Jahrbuch_72dpi.pdf.

32 So jedenfalls die Angaben des Bundesministers fiir Inneres in der par-
lamentarischen Anfragebeantwortung 6514/AB 24. GP 6. Hohere Zah-
len, namlich 5.168 Erfiillungen, gab noch der Osterreichische Integrati-
onsfonds in seinen Jahresberichten 2003 bis 2005 an; vgl. die Nach-
weise bei Péschl (Fn.30), S. 47.

33 Vgl. die vom Bundesministerium fiir Inneres herausgegebenen Frem-
denstatistiken 2003-2005.

34 vgl. die parlamentarische Anfrage 707/) vom 10.7.2003, 22. GP, 3.
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reiner Sprechakt also, der einen innenpolitischen Dauerkonflikt
moderiert.

2.2. Phase 2: Integrationsvereinbarung als
Selektionskommunikation

2006 anderte die Integrationsvereinbarung ihren Charakter:3*
Der Gesetzgeber weitete zunichst den Kreis der Verpflichteten
aus: Viele Ausliander, die vorher ausgenommen waren, wurden
nun einbezogen, insb. die grofle Gruppe der Familienangehori-
gen von Osterreichern3¢ und héher qualifizierte Auslinder.3”
Von diesen qualifizierten Personen und ihren Familienangehori-
gen vermutete der Gesetzgeber aber schon zwei Absitze, nach-
dem er sie in die Integrationsvereinbarung eingezogen hatte, un-
widerleglich, dass sie diese Vereinbarung erfiillen.?® Er kommu-
nizierte also weiterhin doppelt: Alle miissen die Integrationsver-
einbarung erfillen — Qualifizierte tun es aber automatisch.

Am anderen Ende dieser Qualifikations-Skala stehen typi-
scherweise Analphabeten, die, wie oft kritisiert wurde, keine
Chance hatten, einen Deutsch-Integrationskurs zu bestehen.
Der Gesetzgeber reagierte darauf, indem er die Integrationsver-
einbarung 2005 in zwei Module teilte: Im Modul 1 wurde die
Alphabetisierung im lateinischen Schriftsystem verlangt und
durch einen Kurs im Umfang von 75 Unterrichtseinheiten unter-
stitzt.* Wer diesen Kurs in einem Jahr mit Erfolg abschloss, er-
hielt die Kurskosten refundiert.*! Diese grofSziigige Forderung
hatte nur einen Pferdefufs: Dass eine Alphabetisierung in nur 75
Unterrichtseinheiten gelingt, war nach Meinung von Experten
bei der Mehrheit der Adressaten vollig unrealistisch.*? Auch da-
rin kann man eine doppelte Kommunikation sehen: Der Staat
unterstiitzt Analphabeten, aber er tut es in einer Weise, die ihnen
letztlich nur ihr Scheitern demonstriert.

Im Modul 2 wurden nun Sprachkenntnisse auf dem Niveau
A2 verlangt, die in Deutsch-Integrationskursen in 300 Unter-
richtseinheiten erworben werden konnten.*> Wie die Deutsch-
Integrationskurse der ersten Generation waren auch diese Kurse
fiir lerngewohnte Zuwanderer mit indogermaischer Herkunfts-
sprache passend, fiir andere Zuwanderer aber kaum zu beste-
hen.#* Mit der dreimal so langen Kursdauer stiegen auch die
Kurskosten betrichtlich; die finanzielle Unterstiitzung durch
den Bund wurde deshalb aber nicht etwa ausgebaut, sondern im
Gegenteil verengt. Die Hilfte der Kurskosten bekam nur mehr
ersetzt, wer den Deutsch-Integrationskurs binnen drei Jahren
abgeschlossen hatte und wer zudem Familienangehériger eines
Osterreichers, EWR-Biirgers, Schweizer Biirgers oder aufent-
haltsverfestigten Drittstaatsangehorigen war;® alle anderen
Auslinder mussten die Kurskosten von immerhin 1.500 € al-
leine tragen.

Weiterhin brachte die Erfiillung der Integrationsvereinbarung
rechtliche Vorteile, die Nichterfiillung hingegen Sanktionen. Die
Erfullung war eine Voraussetzung fiir gewisse aufenthaltsrecht-
liche Verguinstigungen, insb. firr den Erwerb eines Daueraufent-
haltsrechts, das auch freien Zugang zum Arbeitsmarkt verschaf-
fen konnte,* ferner fiir den Erwerb der osterreichischen Staats-
biirgerschaft.#” Wer nach einem Jahr nicht alphabetisiert war,
mit der Erfilllung des Moduls 2 nach drei Jahren nicht begonnen
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oder es nach fiinf Jahren nicht abgeschlossen hatte, dem drohte
die Ausweisung,* und im letzten Fall zudem eine Verwaltungs-
strafe;*® wie bisher waren diese Sanktionen i.d.R. durch Zusatz-
bedingungen abgefedert.5°

Seit Einfithrung der Integrationsvereinbarung zweiter Genera-
tion sind fast sechs Jahre vergangen, sodass die ersten zwei Ko-
horten (2006 und 2007) ihre Spracherwerbspflicht schon erfiillt
haben miissten. Verpflichtet wurden in diesen zwei Jahren insge-
samt 40.049 Personen,! erfiillt haben die Integrationsvereinba-
rung von 2006 bis 2010 insgesamt 27.995 Personen.’? Das ist
gemessen an der niedrigen Erfilllungsquote bei der Integrations-
vereinbarung der ersten Generation eine beachtliche Zahl, die
stutzig machen muss, sind doch in der zweiten Generation alle
Anforderungen (Sprachniveau, Kursdauer und Kurskosten)
deutlich gestiegen. Tatsichlich ist die Erfolgsquote bei niherem
Hinsehen auch niedriger, als sie erscheint. Denn zum einen erfiil-
len hoher qualifizierte Ausldnder die Integrationsvereinbarung

35 Diese Integrationsvereinbarung der zweiten Generation wurde durch
das NAG 2005 (Fn.2) geschaffen, das nach § 82 leg. cit. am 1.1.2006
in Kraft trat; Details dieser Regelung bei Poschl (Fn.30), S. 48 ff; dies.,
in Davy/Weber (Fn.13) S. 116 ff.

36 Diese Personengruppe war jedenfalls typischerweise einbezogen: Das
NAG 2005 befreite von der Integrationspflicht ndmlich nur Familien-
angehérige von EWR-Biirgern, Schweizer Biirgern und Osterreichern,
sofern diese Ankerpersonen ,ihr Recht auf Freiziigigkeit in Anspruch
nehmen“ (§ 51 1 iV.m. § 54 | NAG 2005). Kam einer Ankerperson ,das
Recht auf Freiziigigkeit nicht [zu]“, so waren ihre Familienangehori-
gen integrationspflichtig (§ 47 Il NAG 2005); letzteres ist — wie auch
die Materialien (RV 952 BIgNR 22. GP 139) feststellen — bei Familienan-
gehdrigen von Osterreichern regelmaRig, bei Angehérigen von EWR-
Biirgern und Schweizer Biirgern nur ausnahmsweise der Fall, namlich
dann, wenn sie in Osterreich aufgewachsen, beheimatet und nicht
erst unter Inanspruchnahme ihrer Freiziigigkeit zugewandert sind.

37 Von der Integrationsvereinbarung erfasst waren nach §14 Ill NAG
2005 alle Drittstaatsangehorigen, denen ein Aufenthaltstitel erteilt
oder deren Aufenthaltstitel verlangert wurde. Explizit ausgenommen
waren nur mehr Drittstaatsangehorige, deren Aufenthalt die Dauer
von zwolf Monaten innerhalb von 24 Monaten nicht {iberschreiten
soll (§ 14 1l NAG 2005); denen auf Grund ihres hohen Alters oder ihres
Gesundheitszustandes die Erfiillung der Integrationsvereinbarung
nicht zugemutet werden kann (§ 14 IV Z 2 NAG 2005), und Kinder, die
das 9. Lebensjahr noch nicht vollendet haben (§14 IV Z1 NAG 2005
iV.m. RV 952 BIgNR 22. GP 125).

38 §14V Z8iVv.m. §14 V letzter Satz NAG 2005; zur Unwiderleglichkeit
dieser Vermutung RV 952 BIgNR 22. GP 126.

39 Vgl. die Nachweise in Fn18.

40 §14 11 Z1 NAG 2005, §§ 6 f IV-V 2005.

41 §15 1 NAG 2005 iV.m. § 10 Abs.1 IV-V 2005.

42 Vgl. die Nachweise bei Poschl (Fn.30) S.50, Fn. 90.

43 §141122,§14V 22, §16 1 Z3 NAG 2005, §§ 6 und 8 IV-V 2005.

44 Nachweise bei Pdschl (Fn.30) S. 50, Fn. 96.

45 §15 Il NAG 2005 iV.m. § 10 Abs. 2 V-V 2005.

46 §451Z2 NAG 2005 iV.m. §17 1 Z2 AusIBG, §48 | Z2 NAG 2005; zu
weiteren aufenthaltsrechtlichen Vergiinstigungen Péschl (Fn. 30) S.53.

47 §10a | und IV Staatsbiirgerschaftsgesetz, BGBI 1985/311 i.d.F BGBI |
2006/37 (StbG); eingehend dazu Stern, Zwischen permanentem Auf-
enthalt und Staatsbiirgerschaft, migraLex 2007, 91 (100 ff).

48 §11 11 Z6 NAG 2005: Verweigerung eines weiteren Aufenthaltstitels
bei Nichterfiillung zumindest eines Moduls in Jahresfrist; § 54 Ill und
IV Fremdenpolizeigesetz, BGBII2005/100 (FPG): Ausweisung bei
Nichtbeginn oder Nichterfiillung des Moduls 2.

49 §771Z4 NAG 2005.

50 §771Z4 NAG 2005 verlangte Griinde, die ausschlieRlich dem Auslan-
der zuzurechnen sind. § 54 Ill und IV FPG forderte Griinde, die aus-
schlieRlich der Auslander zu vertreten hat. Nur bei der Verweigerung
eines weiteren Aufenthaltstitels nach § 1111 Z 6 NAG 2005 wurde nicht
auf solche Griinde abgestellt.

51 Parlamentarische Anfragebeantwortung der Bundesministerin fiir In-
neres 675/AB 23. GP, 18 fiir 2006 und 3429/AB 23. GP, 8 fiir das Jahr
2007.

52 Parlamentarische Anfragebeantwortung der Bundesministerin fiir In-
neres 7564/AB 24. GP, 5.
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ja ex lege,’3 zum anderen rechnet das Innenministerium die Er-
filllung des Moduls 1 und des Moduls 2 jeweils getrennt,’* was
die Erfullungsquote abermals kiinstlich erhoht. Bereinigt um
diese Faktoren, bleiben im Zeitraum zwischen 2007 und 2009
von den angegebenen 15.359 Erfillungen nur mehr 4.168
wechte“ Erfillungen durch Deutsch-Integrationskurse und
Sprachkenntnisnachweise iibrig:5S Das ist eine weit weniger im-
posante Zahl, die dhnlich niedrig ist wie die Erfiillungsquote der
Integrationsvereinbarung erster Generation. Nach wie vor ge-
lingt es also sehr vielen Ausldndern nicht, die Integrationsver-
einbarung in der fiir einen Kostenzuschuss erforderlichen Zeit
von drei Jahren zu erfiillen.¢ Die (bereinigten) Zahlen zeigen
auflerdem, dass viele Auslinder die Integrationsvereinbarung
nicht einmal in den vorgegebenen fiinf Jahren erfiillen. Tatsich-
lich wurden deshalb auch schon Ausweisungsverfahren eingelei-
tet; gemessen an den Nichterfiillungen aber in einer verschwin-
dend geringen Zahl.’” Deutlich hiufiger wurden Verwaltungs-
verfahren eingeleitet: 2010 ist das in immerhin 61 Fillen gesche-
hen;*® ob alle diese Verfahren wirklich mit einer Strafe abge-
schlossen wurden, ist unklar. Feststellbar war nur, dass bisher
erst eine einzige Verwaltungsstrafe wegen Nichterfiillung der In-
tegrationsvereinbarung bekdmpft wurde.5?

Die Integrationsvereinbarung der zweiten Generation ist nach
alldem mehr als blof§ ein innenpolitisches Sprachspiel: Sie selek-
tiert, und sie kommuniziert Selektion. Sie fordert und fordert
nur den Spracherwerb bestimmter Zuwanderer, nimlich jener,
die erstens lerngewohnt, zweitens im lateinischen Schriftsystem
alphabetisiert, und die drittens auch sonst mit in Osterreich in-
tegrierten Personen verwandt sind. Hoher qualifizierte Auslin-
der betrachtet die Integrationsvereinbarung ex lege als integriert
und unterstiitzt sie daher beim Spracherwerb nicht. Alle anderen
Auslidnder, vor allem die bildungsfernen und sozial Schwachen,
werden — obwohl gerade ihre Integration erfahrungsgemifd die
meisten Probleme bereitet — de facto nicht geférdert und bleiben
so auf Dauer in einem zweifelhaften Zustand: Sie haben keinen
freien Zugang zum Arbeitsmarkt, erreichen keine Aufenthalts-
verfestigung und erst recht keine Staatsbiirgerschaft. Dafiir be-
kommen sie eine Verwaltungsstrafe, also Tadel, und die Dro-
hung einer Ausweisung, die aber nicht wahrgemacht wird. Noch
bleibt es also bei Sprechakten.

2.3. Phase 3: Integrationsvereinbarung als Selektion

Mit der Integrationsvereinbarung der dritten Generation®® wird
sich auch das dndern. Seit 2011 verlangt der Gesetzgeber nim-
lich von Drittstaatsangehorigen, die einen langerfristigen Auf-
enthalt in Osterreich anstreben, Grundkenntnisse der deutschen
Sprache in Wort und Schrift, also auch eine Alphabetisierung,
schon vor dem Zuzug nach Osterreich.6!

Nur wer diese Sprachkenntnisse hat, darf, so das Grundkon-
zept,52 nach Osterreich zuwandern, und erst dann setzt die In-
tegrationsvereinbarung ein. Sie besteht weiterhin aus zwei Mo-
dulen, und wieder werden die Anforderungen gehoben: Sprach-
kenntnisse auf dem Niveau A2 sind jetzt bereits im Modul 1 zu
erwerben, und zwar in zwei statt bisher fiinf Jahren.¢* Einen
Kostenzuschuss gibt es nach wie vor nur fiir den Deutsch-Integ-
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rationskurs, der weiterhin 300 Unterrichtseinheiten umfasst:65
Sie miissen nun aber in 18 Monaten statt wie bisher in drei Jah-
ren abgeschlossen sein, damit der Bund 50% der Kurskosten re-
fundiert.®6 Trotz dieser Verschirfung wird die Erfiillungsquote
aber prasentabel bleiben, denn qualifizierte Auslinder bleiben
in die Integrationsvereinbarung einbezogen und erfiillen sie
auch weiterhin ex lege.¢”

Wer das Modul 1 nicht rechtzeitig erfiillt, dem droht die Aus-
weisung. Ob es auch hier bei der Drohung bleiben wird, ist zwei-
felhaft, denn die Nichterfiillung der Integrationsvereinbarung
muss zwar weiterhin auf Griinden beruhen, die allein der Aus-
linder zu vertreten hat, und nach wie vor ist auch sein Privat-
und Familienleben zu veranschlagen.é® Durch die Verkiirzung
der Erfiillungsfrist auf zwei Jahre hat der Auslinder einer Aus-

53 Fn.38.

54 Vgl. z.B. die Parlamentarischen Anfragebeantwortungen der Bundes-
ministerin fir Inneres 2707/AB 24. GP, 2 und 4128/AB 24 GP, 1, aus
denen sich ergibt, dass die fiir das Jahr 2008 ausgewiesenen 4.655
Erfillungen durch 604 Erfiillungen des Moduls 1, 1.292 absolvierte
Deutsch-Integrationskurse, 157 Sprachkenntnisnachweise und 2.602
Erfullungen auf sonstigem Weg (insb. durch ex lege Erfiillung) zu-
stande kommen.

55 Vgl. die Parlamentarische Anfragebeantwortung der Bundesministe-
rin fiir Inneres 4128/AB 24 GP, 1f. Fiir die anderen Zeitrdume fehlen
Daten, mit denen sich die Erfiillungsquote bereinigen lieBe.

56 Fiir 2008 und das erste Halbjahr 2009 waren z.B. 55.325 Teilnehmer
in Deutsch-Integrationskursen registriert; eine Kostenrefundierung er-
hielten im selben Zeitraum aber nur 5.588 Personen, also rund 10%;
vgl. die Anfragebeantwortung der Bundesministerin fiir Inneres 2707/
AB 24. GP 2f.

57 Die ersten Ausweisungsverfahren wegen Nichterfiillung der Integrati-
onsvereinbarung wurden nach den vom Bundesministerium fiir Inne-
res herausgegebenen Fremdenstatistiken im Jahr 2009 gefiihrt, und
zwar in drei Féllen (Fremdenstatistik 2009, S. 30, online unter: http://
www.bmi.gv.at/cms/BMI_Niederlassung/statistiken/files/Fremde_
Jahresstatistik_2009.pdf). Einer der Betroffenen reiste freiwillig aus,
beim zweiten wurde das Ausweisungsverfahren eingestellt, nachdem
er die Teilnahme an einem Deutsch-Integrationskurs betétigt hatte;
der dritte Betroffene hat die Ausweisung mit Berufung bekampft (An-
fragebeantwortung der Bundesministerin fir Inneres 4128/AB 24 GP
2). Eine weitere Ausweisung ist fiir das erste Halbjahr 2011 verzeich-
net; auch hier ist der Betroffene freiwillig ausgereist (Parlamentari-
sche Anfragebeantwortung der Bundesministerin fiir Inneres 8560/
AB 24. GP, 2).

58 Parlamentarische Anfragebeantwortung der Bundesministerin fiir In-
neres 8560/AB 24. GP, 1f.

59 Die Berufung blieb erfolglos: UVS Tirol 14.6.2010, 2010/23/1152-3.

60 Sie geht auf das Fremdenrechtsanderungsgesetz 2011 zuriick (Fn. 2).

61 §21a | NAG 2011 verlangt ,Kenntnisse der deutschen Sprache zumin-
dest zur elementaren Sprachverwendung auf einfachstem Niveau®,
diese Kenntnisse setzen nach den Materialien Lesen und Schreiben
voraus (RV 1078 BIgNR 24. GP 10), und zwar, wie § 9b Niederlassungs-
und Aufenthaltsgesetz-Durchfiihrungsverordnung, BGBIII 2005/451
i.d.F. 2011/201, naher konkretisiert, auf dem Niveau Al des Gemeinsa-
men Europdischen Referenzrahmens fiir Sprachen.

62 Ausgenommen von der vorgelagerten Spracherwerbspflicht sind zum
Zeitpunkt der Antragstellung Unmiindige, Personen, denen der
Sprachnachweis aufgrund ihre physischen oder psychischen Gesund-
heitszustandes nicht zugemutet werden kann, und Familienangeho-
rige von hoher qualifizierten Auslandern (§ 21a IV NAG 2011). Auf An-
trag kann die Behorde auBerdem bei bestimmten Drittstaatsangeho-
rigen (u.a. bei Familienangehérigen von Osterreichern) von einem
Sprachnachweis absehen, um das Wohl eines unbegleiteten Minder-
jahrigen zu wahren oder das Privat- und Familienleben gem. Art8
EMRK zu schitzen (§ 21a V NAG 2011).

63 §14 11 Z1 NAG 2011 iV.m. § 7 IV-V 2011.

64 §14a Il NAG 2011

65 §6 Abs.11V-V 2011

66 §15 1 NAG 2011; weiterhin wird der Kostenzuschuss nur Familienange-
hérigen von Osterreichern, EWR-Biirgern, Schweizer Biirgern und auf-
enthaltsverfestigten Drittstaatsangehdrigen gewahrt.

67 §14a IV Z4 NAG 201

68 §621Z2iV.m. §61FPG 201.



Péschl, Osterreichische JIntegrationsvereinbarung” — Rechtswissenschaftliche Einordnung und Beurteilung !

weisung aber eine deutlich schwichere Aufenthaltsverfestigung
entgegen zu setzen als bisher. Wer wegen Nichterfiillung der In-
tegrationsvereinbarung nicht ausgewiesen wird, kann dafir
nach wie vor bestraft werden.

Das Modul 2 der Integrationsvereinbarung umfasst Deutsch-
kenntnisse auf dem Niveau B1, zu dessen Erfillung Auslinder -
und das ist neu — nicht mehr verpflichtet sind.”® Die Erfiillung
des Moduls 2 ist aber die Voraussetzung fiir wichtige Rechte,
insb. fir das Recht auf einen Daueraufenthalt,”? der zum Teil
auch freien Zugang zum Arbeitsmarkt verschafft,”? und fiir die
Osterreichische Staatsbiirgerschaft.”? Nachdem das Modul 2
nicht mehr verpflichtend ist, glaubte der Gesetzgeber auch die
Forderung dafiir streichen zu konnen.”#

So wird es ab 2011 noch wesentlich mehr Zuwanderer geben
als bisher, die auf Dauer in einem unsicheren Zwischenstatus
bleiben; und dieses Schicksal wird Auslander umso eher ereilen,
je weniger lerngewohnt sie sind und — durch die extreme Drosse-
lung der Forderung im Modul 1 und den volligen Wegfall der
Forderung im Modul 2 - je niedriger ihr Einkommen ist. Noch
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schwerer wiegt, dass Zuwanderer, denen es nicht in kurzer Frist
gelingt, Deutschkenntnisse auf dem Niveau A2 zu erwerben,
nun auch ernsthaft Gefahr laufen, ihr Aufenthaltsrecht in Oster-
reich zu verlieren. Wer iiber keine Grundkenntnisse der deut-
schen Sprache verfiigt, hat ab jetzt grundsatzlich von vornherein
kein Aufenthaltsrecht mehr zu erwarten. Die ,,Integrationsver-
einbarung® der dritten Generation ist also keine blofSe Selekti-
onskommunikation mehr, sie selektiert tatsichlich, und hat so
mit Integration endgiiltig nicht mehr zu tun.

69 §771Z3 NAG 2011; dabei muss die Nichterfiillung weiterhin auf Griin-
den beruhen, die ausschliefllich dem Auslander zuzurechnen sind.

70 Vgl. §14b 1 iV.m. § 14a | NAG 2011; vgl. auch RV 1078 BIgNR 24. GP 11.

7 §45122,§4812Z2 NAG 20M.

72 §451Z2iV.m. §17 AusIBG i.d.F. BGBI | 2011/25.

73 §10a | Z1und 4 Staatsbiirgerschaftsgesetz, BGBI 1985/311 i.d.F. BGBI |
2011/38.

74 Vgl. in diesem Sinn auch die etwas gewundene Anfragebeantwortung
der Bundesministerin fiir Inneres 8560/AB 24. GP 3: ,Modul 2 ... ist
nicht verpflichtend zu erfiillen und sind an das Nichterreichen des
Niveaus B1 keine (repressiven) Sanktionen gekniipft. Im Rahmen des
Moduls 2 sind keine Deutsch-Integrationskurse vorgesehen. Dement-
sprechend kann es auch keine Kostenbeteiligung des Bundes geben.”
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