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Ein langsamer Weg nach Europa: Osterreichische
(Arbeits)migrations- und Integrationspolitik seit 1945'

Bernhard Perchinig

1  Selektivitit und Integration: Die Politik gegeniiber den ,,Displaced
Persons‘‘ und den Volksdeutschen

Im letzten Kriegsjahr und nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges gab es in Europa etwa 30 Million
Fliichtlinge und Vertriebene.? In Osterreich waren zwei groe Gruppen bestimmend: Die ,,Displaced
Persons® (DP’s) — vom NS- Regime zwangsrekrutierte Arbeiter, Kriegsgefangene und jiidische
Uberlebende der Konzentrationslager und die aus Ost- und Zentraleuropa vertriebenen deutschen
Minderheiten, die ,,Volksdeutschen®. Zu den ,,Displaced Persons* der ersten Nachkriegszeit kamen
zwischen 1945 und 1947 mehrere Wellen jiidischer Fliichtlinge vor den Pogromen in Osteuropa, die
groBte darunter nach dem Pogrom von Kielce im Sommer 1947. Osterreich hatte kein Interesse an ei-
ner Ansiedlung. Fiir Osterreich wire dies einem Schuldeingestindnis und einer Wiedergutma-
chungspflicht gleichgekommen, aber auch der neugegriindete Staat Israel dringte auf eine rasche
Weiterreise.?

Fiir alle Gruppen zusammen nennt die Literatur zwischen 1,4 Millionen und 1,65 Millionen Men-
schen* - immerhin zwischen einem Fiinftel und einem knappen Viertel der damaligen Bevélkerung
des Landes. Bis zum 30.6.1947 wurden etwa 900.000 Menschen mit Hilfe der alliierten Hilfsorgani-
sation UNRRA (United Nations Relief and Rehabilitation Administration) — teilweise auch gegen ih-
ren Widerstand - in ihre Herkunftslidnder zuriickgebracht. In der Bevolkerung gab es massive Vorur-
teile gegen die DP’s. Sehr friih entstand innerhalb der osterreichischen Parteienlandschaft — nicht zu-
letzt aufgrund der Tatsache, dass die Kosten der Fliichtlingsbetreuung von den Alliierten der Repub-
lik verrechnet wurden - ein parteiiibergreifender Konsens dariiber, die Lager der DP’s moglichst
schnell zu schlieen, ihre Insassen aufer Landes zu bringen und Integration zu verunméglichen. Die-
se Haltung wurde auch von den Alliierten zum Grofteil geteilt.’

Auch gegeniiber den Volksdeutschen war die Politik zuerst ablehnend. Thre Versorgung wurde als
Belastung dargestellt und Osterreich machte sich bei den Alliierten fiir ihre Abschiebung stark. Aus-
nahmen gab es nur fiir jene, die bis zum Untergang der sterreichisch -ungarischen Monarchie die 6s-
terreichische Staatsbiirgerschaft besessen hatten und keine Anspriiche auf staatliche Unterstiitzung
stellten. Da geméll dem Potsdamer Abkommen die deutsprachige Bevolkerung Osteuropas nach

1  Beidiesem Artikel handelt es sich um die iiberarbeitete und aktualisierte Version von: Bernhard Perchinig:
Von der Fremdarbeit zur Integration? (Arbeits)migrations- und Integrationspolitik in der Zweiten Repub-
lik. In: Osterreich in Geschichte und Literatur 53.J g, 2009, Heft 3, S. 228 — 246.

2 Patrik-Paul Volf: Der politische Fliichtling als Symbol der Zweiten Republik. In: Zeitgeschichte, Heft
11-12/1995, Wien, 1995, S. 418.

3 Rainer Baubock/Bernhard Perchinig: Migrations- und Integrationspolitik. In: Herbert Dachs et al. (Hg.):
Politik in Osterreich. Das Handbuch, Wien 2006, S.728.

Volf: Politische Fliichtling, (wie Anm. 2) S. 420.
5  Volf, ebenda, S. 422.
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Deutschland abgeschoben werden sollte, wurden die Volksdeutschen nach Kriegsende durch Be-
rufsverbote fiir hoher qualifizierte Berufe in die schlechten Arbeitmarktsegmente gedringt.® Als die
Alliierten den Plan zur Umsiedlung der ,.ethnisch Deutschen* nach Deutschland aufgaben und der
Arbeitskriftemangel in Landwirtschaft und Gewerbe massiv spiirbar wurde, dnderte sich die Positi-
on der Regierung. Nun wollte man sich, so Bundeskanzler Figl in seiner Regierungserkldarung vom
9.11.1949, fiir die sich in Osterreich befindenden ,,Heimatvertriebenen* — sprich, die Volksdeut-
schen — einsetzen.’

Innerhalb der Volksdeutschen entstanden schnell Selbstorganisationen, die vor allem von den Su-
dentendeutschen getragen wurden. Diese organisierten sich sowohl in der SPO wie in der OVP in ei-
genen ethnischen Blocken und setzten sich fiir die Gleichberechtigung mit Osterreichern ein.® Auch
die Kirchen unterstiitzten die Forderung nach Gleichberechtigung.” 1950 beschloss der Ministerrat
die Einsetzung eines Ministerkomitees fiir die Behandlung der Fliichtlingsfragen der Volksdeut-
schen, dem ein Beirat fiir Fliichtlingsfragen zur Seite gestellt wurde, der einen Integrationsplan aus-
arbeiten sollte. Aufgrund der Vorschldge dieses Beirates wurden die Volksdeutschen 1952 von der
fiir die ,,Displaced Persons* weiterhin geltenden Arbeitsgenehmigungspflicht befreit und ihnen 1954
die Moglichkeit eingeriumt, die Ssterreichische Staatsbiirgerschaft per Deklaration zu erwerben.'©
Fiir die ,,Displaced Persons* bestanden keine vergleichbaren Integrationsangebote — viele versuch-
ten daher, nach dem Auslaufen des Mandats der Internationalen Fliichtlingsorganisationen ihre Zu-
gehdrigkeit zu den Volksdeutschen zu beweisen.!! Bis zum 31.3.1961 wurden 300.000 Auslinder
eingebiirgert, 250.000 davon ,,Volksdeutsche*. 12

Die Friihphase der Zweiten Republik war somit deutlich von einer Politik der selektiven Integration
geprigt. Gelang es den Volksdeutschen, durch Selbstorganisation und Lobbying die urspriingliche
Ausgrenzung vom Arbeitsmarkt zu tiberwinden und eine forcierte Integration durchzusetzen, blieb
die Politik gegeniiber fremdsprachigen, insbesondere auch jiidischen Fliichtlingen auf Integrations-
verhinderung ausgerichtet. Die Kenntnis der deutschen Sprache war bei der Integration der ,,Volks-
deutschen® ein unterstiitzendes Element, da dies in der Offentlichkeit als Symbol der Zugehorigkeit
gesehen wurde.'? In der in den 1970er Jahren verankerten ,,Gastarbeiterpolitik* spielten Deutsch-
kenntnisse keine Rolle, auch der Fokus des Mitte der 1970er Jahre eingefiihrten ,,muttersprachlichen
Zusatzunterrichts* fiir Schiiler aus dem ehemaligen Jugoslawien und der Tiirkei lag nicht in der For-
derung von Mehrsprachigkeit, sondern der Vorbereitung der Schiiler auf ihre ,,Reintegration‘ im

6  Eugene Sensenig: Reichsfremde, Staatsfremde und Drittausldnder. Immigration und Einwanderungspolitik
in Osterreich. Forschungsbericht Ludwig-Boltzmann-Institut fiir Gesellschafts- und Kulturgeschichte. Ma-
nuskript, Salzburg 1998, S. 387.

Volf, Politische Fliichtling, (wie Anm. 2.), S. 422.
Sensenig, Reichsfremde,(wie Anm. 6), S. 388.
Sensenig, Reichsfremde,(wie Anm. 6), S. 388.

10 Gabriele Stieber: Volksdeutsche und Displaced Persons. In: Gernot Heiss, Oliver Rathkolb (Hg.): Asylland
wider Willen. Fliichtlinge in Osterreich im europdischen Kontext seit 1914, Wien 1995, S. 140-156.

11 Volf: Politische Fliichtling, (wie Anm.2) S. 427.
12 ebenda
13 Sensenig, Reichsfremde,(wie Anm. 6), S. 389.
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Herkunftsland der Eltern.'* Erst gegen Ende des 20. Jahrhunderts wurde die Kenntnis der deutschen
Sprache durch die Einfiihrung einer verpflichtenden Sprachpriifung fiir den Erwerb eines
Daueraufenthaltstitels (,,Integrationsvereinbarung®) wieder zu einem wesentlichen Element der
osterreichischen Migrationspolitik.

2 Der Kampf um den staatlich regulierten Arbeitsmarkt

Eine der zentralen politischen Konfliktlinien der frithen Nachkriegszeit war die Frage nach der politi-
schen Gestaltung des Arbeitsmarktes. Wihrend die Arbeitgebervertreter auf die Selbstregelungs-
krifte des Marktes setzten, verfolgten die Gewerkschaften und die Sozialdemokratie die Idee eines
korporatistisch regulierten Arbeitsmarktes, um eine Massenarbeitslosigkeit wie in den 1930er Jahren
durch makropolitische Steuerung zu verhindern. Die Entwicklung der Migrationspolitik in den
1950ern und 1960ern ist in diese Auseinandersetzung eingeschrieben.

Die wirtschaftspolitische Stabilisierung der ersten Nachkriegsjahre wurde vor allem durch die fiinf
,Lohn-Preis-Abkommen* zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaften in den Jahren 1947 bis 1951
erreicht. Indem sie Lohne und Preise einfroren und der parititischen Kontrolle unterwarfen, verhin-
derten sie die Entwicklung einer Lohn-Preis-Spirale, ermoglichten den Unternehmen die Schaffung
von Eigenkapital und legten damit den Grundstein fiir eine langfristig stabile Wirtschaftsentwic-
klung."® Den Arbeitnehmern verlangten die Abkommen Lohnzuriickhaltung trotz massiven Wirt-
schaftswachstums ab, was im Jahr 1950 auch zu Streiks und Widerstand fiihrte.'® Wahrend die Bun-
deswirtschaftskammer als Vertreterin der Unternehmer dem Modell eines unregulierten Arbeits-
marktes anhing, verlangte der Osterreichische Gewerkschaftsbund (OGB) als Preis fiir seine Zustim-
mung die Etablierung einer ,,makrookonomisch orientierten* und von ihm mitbestimmten nationalen
Arbeitsmarktpolitik. Fiir den OGB war die Regulierung der Auslinderbeschiftigung durch von den
Interessensvertretungen parititisch beschickte Ausschiisse bei den Arbeitsamtern ein Teil dieser ma-
kroskonomischen Arbeitsmarktsteuerung.!” Angesichts der geringen Zuwanderung und des hohen
Wirtschaftswachstum ging es bei der Durchsetzung dieser Forderung jedoch nicht so sehr um Be-
schéftigungspolitik, denn um eine moglichst weitgehende Ausdehnung der eigenen Einflusssphire
in der Arbeitsmarktpolitik.'"® Nachdem bereits 1946 die parititische Besetzung der Arbeitsimter
durch Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertreter beschlossen worden war, erfolgte nun die Griindung
von ebenso parititisch besetzten Vermittlungsausschiissen fiir die Auslanderbeschiftigung. Gleich-
zeitig wurde auf Wunsch des OGB die nach zehn Jahren Beschiiftigung gewihrte Bewegungsfreiheit
fiir Ausldander am Arbeitsmarkt abgeschafft. Damit orientierte sich die Migrationspolitik wieder an
dem in der Ersten Republik etablierten Paradigma des JInlinderarbeitnehmerschutz*, ' das die Be-

14 Cinar, Dilek; Davy, Ulrike: Von der Riickkehrférderung zum Interkulturellen Lernen: Rahmenbedingun-
gen des muttersprachlichen Unterrichts. In: Dilek Cinar: Gleichwertige Sprachen? Muttersprachlicher Un-
terricht fiir die Kinder von Einwanderern. Wien 1998 (StudienVerlag), S.23-81, hier S. 28.

15 Emmerich Télos: Sozialpartnerschaft. Austrokorporatismus am Ende? In: Herbert Dachs et al. (Hg.): Poli-
tik in Osterreich. Das Handbuch, Wien 2006, S. 434.

16 Michael Ludwig u.a. (Hg.): Der Oktoberstreik 1950, Wien 1995.
17 Sensenig, Reichsfremde, (wie Anm. 6), S. 372.
18 Sensenig, Reichsfremde, (wie Anm. 6), S. 373, Fulinote 556.

19 Sylvia Pelz: Auslinderbeschrinkungen Osterreichs in der Zwischenkriegszeit. Diplomarbeit, Universitit
Salzburg, 1994.



14 soFid Migration und ethnische Minderheiten 2010/1
Ein langsamer Weg nach Europa

schiftigung der Osterreicher in den Vordergrund stellte und auslindische Arbeitnehmer zu Beschif-
tigten zweiter Klasse machte. Das Betriebsratsgesetz vom 28.3.1947 trieb die Ausgrenzung von Aus-
landern weiter voran: Anders als im Betriebsratsgesetz von 1919, fiir das die Staatsbiirgerschaft kein
relevantes Kriterium war, kntipfte das Betriebsratsgesetz von 1947 (BG BGBI. 97, 2.8.1947) am aus-
trofaschistischen ,,Werksgemeinschaftsgesetz* von 1934 an und schloss Ausldnder vom aktiven und
passiven Betriebsratswahlrecht aus.’® Damit waren die Eckpfeiler fiir ein korporatistisches Modell
der Arbeitsmarktsteuerung gesetzt, in dem Arbeitsmarktpolitik vorrangig die Beschiftigung der
Staatsbiirger zu sichern hatte und auslidndische Arbeitskrifte als Arbeitnehmer zweiter Klasse und
industrielle Reservearmee angesehen wurden. Institutionell wurden damit die Weichen fiir die die
osterreichische Migrationspolitik bis in die 1980er Jahre prigende Sozialpartnerdominanz gestellt.?!
Dieses Modell wurde vom Osterreichischen Gewerkschaftsbund und der ihm nahe stehenden
Sozialdemokratie nicht nur mitgetragen, sondern federfiihrend entwickelt.

Die Unternehmer, aber auch die OVP, liefen gegen die restriktive Politik Sturm, scheiterten jedoch
vor dem Verfassungsgerichtshof.?> Auch die Kommunistische Partei Osterreichs unterstiitzte die Po-
sition der SPO und der Gewerkschaften und forderte eine Festlegung des Inlénderprimats bei der Ar-
beitsplatzvermittlung. ‘(E)s miisse im Falle gleichliegender sozialer Verhiltnisse dem inldndischen
Arbeiter vor dem Ausldnder zweifellos der Vorzug gegeben werden.’, hiel es etwa im Linzer
KPO-Parteiblatt ,,Neue Zeit*.”

3 Die Erfindung der Gastarbeit

Mitte der 1950er Jahre kam es in ganz Zentral- und Westeuropa zu einer steigenden Nachfrage nach
Arbeitskriften. Wihrend die ehemaligen Kolonialméchte Belgien, Frankreich, Grofbritannien und
die Niederlande diese vor allem durch Einwanderer aus den Kolonien deckten, rekrutierten Deutsch-
land, die Schweiz, aber auch die Niederlande oder Schweden Arbeitskrifte vor allem in den Nach-
barldandern und im siideuropdischen Raum. Diese Anwerbung erfolgte nicht einseitig, sondern meist
in Kooperation mit den Herkunftsldndern, die iiber einen Arbeitskrifteiiberschuss verfiigten und sich
durch Arbeitsmigration eine Dampfung der Arbeitslosigkeit und Deviseneinnahmen durch Riic-
kiiberweisungen erhofften.>*

Verglichen mit Deutschland und der Schweiz erfolgte der Wirtschaftsaufschwung in Osterreich um
einige Jahre verzogert. In den strukturschwachen siidlichen Bundeslidndern — Kérnten, Steiermark,
Burgenland — blieb die Arbeitslosigkeit hoch. Die Binnenmigranten aus den siidlichen Bundeslin-
dern in die Wachstumsregion Wien und Wiener Umland und nach Vorarlberg sowie die Volksdeut-
schen, denen 1952 der freie Arbeitsmarktzugang ero6ffnet worden war, bildeten in den 1950er Jahren
noch ein grofles Arbeitskriftereservoir fiir Gewerbe und Industrie. Die Zuwanderung aus dem Aus-

20 Sensenig, Reichsfremde, (wie Anm. 6), S. 282

21 Eveline Wollner: Auf dem Weg zur sozialpartnerschaftlich regulierten Auslinderbeschiiftigung in Oster-
reich. Die Reform der Auslidnderbeschiftigung und Anwerbung bis Ende der 1960er Jahre. Diplomarbeit,
Universitit Wien, 1996.

22 Sensenig, Reichsfremde, (wie Anm. 6), S. 376, Fulinote 558.
23 Neue Zeit Linz, 18.2.1949, zitiert in: Senensig, Reichsfremde, (wie Anm. 6), S. 376, FuBinote 559.

24 Ahmet I¢duygu: Gaining from Migration. A Comparative Analysis and Perspective on how Sending and
Receiving Countries can gain from Migration. Case Study on Turkey. Paris 2006, S. 3.
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land wurde in Osterreich daher erst relativ spit, nimlich zu Beginn der 1960er, zu einem zentralen
wirtschaftspolitischen Thema.

In den 1950er Jahren hatte sich durch die Lohn-Preis-Abkommen und die parititische Besetzung der
Arbeitsamter bereits eine Tradition der informellen Kooperation der Interessensvertretungen heraus-
gebildet.” Diese Kooperation geriet Ende der 1950er Jahre in eine Krise, als die Bundeswirtschafts-
kammer aufgrund des wachsenden Arbeitskriaftemangels und dem daraus resultierenden Druck auf
die Lohne im Niedriglohnbereich eine Ausweitung der Auslinderbeschiftigung forderte. Der OGB
und das Sozialministerium beantworteten diese Vorstole mit der Forderung nach einer aktiven Ar-
beitsmarktpolitik zur Mobilisierung der inlindischen Arbeitskraftreserve.?®

Im Dezember 1959 hob der Verfassungsgerichtshof (VfGH) die bestehenden ausldnderrechtlichen
Bestimmungen auf, da er eine Regelung der Ausldnderbeschiftigung auflerhalb des Parlaments als
verfassungswidrig ansah und forderte den Gesetzgeber auf, die Materie neu zu regeln. Da die reichs-
deutsche Ausldanderverordnung vom VfGH voll in Kraft gesetzt worden war, bekamen ausléndische
Arbeitnehmer wieder das Recht, sich nach bestimmter Zeit am Arbeitsmarkt frei zu bewegen, und es
wurden ihnen wieder Berufungsrechte gegen negative Bescheide eingerdumt. Damit hatte der Ver-
fassungsgerichtshof das erste Mal grundrechtliche Uberlegungen gegen die sozialpartnerschaftlich
koordinierte Ausgrenzungspolitik in Stellung gebracht.

In Reaktion auf das Urteil erarbeitete das zustindige Sozialministerium in Abstimmung mit dem
OGB im Jahr 1960 einen Entwurf fiir ein neues Auslénderrecht. Dieser Entwurf war von der Idee ei-
ner weitgehenden Verhinderung der Ausldnderbeschiftigung und dem Verstindnis des Arbeits-
marktes als ausschlieBlich Staatsbiirgern zur Verfiigung stehendes 6ffentliches Gut geprigt. Auslin-
dische Arbeitskrifte sollten nur einen im spezifischen Bedarfsfall rekrutierten Puffer am Arbeits-
markt bilden. Bei Erteilung einer Beschiftigungsbewilligung sollte den Arbeitgebern die Pflicht auf-
erlegt werden, auch eine inldndische Arbeitskraft anzulernen bzw. einen inldndischen Lehrling auf-
zunehmen, ,,sodass die eigene Arbeitskraft keinen Schaden erleide*?’. Die Bundeswirtschaftskam-
mer kritisierte die Vorschldge massiv und schlug stattdessen einen moglichst einfachen Zugang aus-
lindischer Arbeitskrifte vor’®. Dem hielt der OGB ein an der Schweiz orientiertes Rotationsmodell
entgegen, das gesetzlich regeln sollte, ,,dass die ausldndischen Hilfskrifte nach Ende der Saison auch
wirklich das Land verlassen.*?

Die Verhandlungen um den Gesetzesentwurf scheiterten jedoch, gleichzeitig wurde der Ruf nach ei-
ner flexibleren Regelung der Ausldnderbeschiftigung immer lauter. Im September 1961 kam es zum
Kompromiss zwischen dem damaligen Gewerkschaftspriasidenten, Franz Olah, und dem damaligen
Prisidenten der Bundeswirtschaftskammer, Julius Raab. Sie trafen eine Vereinbarung, im nichsten
Jahr 47.000 ausldndische Arbeitskrifte im Kontingent und ohne Einzelverfahren zuzulassen. Der
OGB erreichte fiir seine Zustimmung zur Kontingentierung die Zusage einer vertieften Einflusses im

25 Wollner, Ausldnderbeschiftigung, (wie Anm. 121), S.14.
26 Sensenig, Reichsfremde, (wie Anm. 6), S. 412

27 Schreiben der Bundeswirtschaftskammer an die Sektionen Handel, Geld und Kreditwesen, 1.6.1960, zitiert
in: Wollner, Ausldnderbeschiftigung, (wie Anm. 21), S. 50.

28 Julius Raab: Die Kammerorganisation der Gewerblichen Wirtschaft — Ansprache am Kammertag der Bun-
deskammer anlésslich der Wahl des Prisidenten, 26. Mai 1961,
http://wko.at/mk/60jahre/Raab_26_05_1961.pdf.

29 Titigkeitsbericht des OGB 1960, zit. In Wollner, Auslinderbeschiftigung, (wie Anm. 21), S. 34.
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sozialpartnerschaftlichen Unterausschuss fiir Lohnfragen der die Lohn- und Preisentwicklung kon-
trollierenden Parititischen Kommission.>? Ebenso setzte er durch, dass auslindische Arbeitnehmer
zwar bei den Lohn- und Arbeitsbedingungen gleichbehandelt werden sollten, jedoch fiir maximal ein
Jahr zugelassen und vor Inldndern gekiindigt werden mussten. Eine Aufenthaltsverfestigung sollte
jedenfalls vermieden werden: ,,Es ist Ihnen sicher bekannt, dass der OGB nach dem Schweizer Mus-
ter darauf dringen muss, dass auslidndische Arbeitskrifte nach Ablauf der Beschiftigungsgenehmi-
gung Osterreich wieder verlassen", schrieb Olah and Raab.*! So wie in Osterreich wurde dieses Rota-
tionsmodell damals in den meisten europiischen Staaten positiv gesehen.*?

Das innenpolitisch bedeutendste Ergebnis des Abkommens war jedoch die endgiiltige Etablierung
der Sozialpartnerschaft als spezifisch Osterreichische Form korporatistischer mehrdimensionaler
Kooperation zwischen Regierung und Interessensvertretungen und ihrer Dominanz in der Arbeits-
und Sozialpolitik.>* Die Bundeswirtschaftskammer erkannte nun die Parititische Kommission fiir
Lohn- und Preisfragen, die sie immer abgelehnt und als temporire Notlosung bezeichnet hatte, als
Dauereinrichtung an und akzeptierte sie als zentrale auerparlamentarische Gestalterin der Wirt-
schafts- und Sozialpolitik. Damit war die Sozialpartnerschaft fest im politisch-administrativen
System Osterreichs verankert.

4  Von der Anwerbung zur Niederlassung

Anders als in Deutschland oder der Schweiz war die Schwerindustrie in Osterreich zu einem groBen
Teil verstaatlicht und stand sowohl bei wirtschafts- wie bei personalpolitischen Entscheidungen un-
ter massivem Regierungseinfluss. Aufgrund ihrer tiberdurchschnittlichen Lohne war der Zugang zur
Beschiftigung in der ,,Verstaatlichten sehr begehrt, jedoch meist an politische Patronage gekniipft,
bei der auch die Gewerkschaften eine zentrale Rolle hatten. Die Auslidnderbeschiftigung konzen-
trierte sich daher auf das Bauwesen sowie private gewerbliche und industrielle Betriebe und den
Dienstleistungsbereich. Diese Branchen boten meist weder gute Entwicklungsperspektiven, noch
hohe Entlohnung. Fiir auslindische Arbeitnehmer war Osterreich als Zielland — im Vergleich zu
anderen Zuwanderungslidndern — daher anfanglich nicht besonders interessant.

Um geniigend Arbeitskriifte nach Osterreich zu holen, schloss die Republik daher Anwerbeabkom-
men, unter anderem mit Jugoslawien und der Tiirkei. In Zusammenarbeit mit den Arbeitsmarktbe-
horden der jeweiligen Entsendeldnder griindete die Bundeswirtschaftskammer Anwerbestellen in
den grofen Stddten der beiden Léander. Vor allem in der Tiirkei kooperierten diese eng mit den deut-
schen Anwerbestellen, die jene Arbeitsmigranten an Osterreich weitervermittelten, die ihren eigenen
Qualifikationsanspriichen nicht gentigten. Noch stirker als die jugoslawische Zuwanderung konzen-
trierte sich die tiirkische Zuwanderung nach Osterreich daher vor allem auf den anatolischen Raum
und dort auf unqualifizierte Arbeitskrifte ohne Erfahrung in der Industrie, die direkt aus einer bauer-
lich-dorflichen Welt nach Osterreich kamen. Besser qualifizierte Migranten mit Erfahrungen mit In-

30 Hannes Wimmer: Zur Auslinderbeschiftigungspolitik in Osterreich. In Hannes Wimmer (Hg.): Auslindi-
sche Arbeitskrifte in Osterreich, Frankfurt am Main 1985, S. 163 — 167.

31 Wollner, Auslidnderbeschiftigung (wie Anm. 21), S, 61-62.

32 Aristide Zolberg: Bounded States in a Global Market: The Uses of International Labor Migrations, in: Pier-
re Bourdieu, James S. Coleman (Hg.): Social Theory for a Changing Society. Boulder 1991, S. 301-335.

33 Talos, Sozialpartnerschaft (wie Anm. 15), S. 426.
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dustriearbeit und urbanem Leben gingen nach Deutschland und die Schweiz, wo die groen Indu-
striebetriebe ein deutliches besseres Einkommen und stabilere Beschéftigung boten.

Anders als in Jugoslawien, das iiber ein relativ flichendeckendes Schulsystem verfiigte, war das
Schulwesen in Anatolien zu dieser Zeit deutlich unterentwickelt. Viele tiirkische Zuwanderer ver-
fiigten daher iiber keine oder nur iiber rudimentire Schulbildung.>* Da die Idee der Rotation auch
keinen Anreiz fiir Bildungs- oder Integrationsmaflnahmen beinhaltete, gaben sie ihren niedrigen
Bildungsstand meist auch an ihre Kinder weiter.

Mitte bis Ende der 1960er Jahre entwickelte sich aus der Anwerbung ein selbst tragendes Migrations-
system. Um die biirokratischen Anwerbeverfahren zu umgehen, rekrutierten die Unternehmer zu-
nehmend selbst im Bekanntenkreis ihrer ausldndischer Mitarbeiter, und diese holten ihre Verwand-
ten und Bekannten ins Land. Bald stellte sich auch die Idee der Rotation als unpraktikabel heraus:
Die Unternehmer waren nicht bereit, die neu eingeschulten Arbeitskrifte jedes Jahr zu ersetzen, und
die von den Migranten angestrebten Sparziele lieen sich auch meist nicht so schnell verwirklichen
wie ertrdumt. Angesichts des Arbeitskriftemangels verlingerten die Arbeitsdmter auch die bestehen-
den Bewilligungen recht unbiirokratisch. Die Riickkehr wurde somit Jahr um Jahr aufgeschoben,
und diese Riickkehrillusion wurde von der staatlichen Politik, die in den Einwanderern weiter kurz-
fristig anwesende ,,Gastarbeiter* sah, verstirkt.?

Die im westeuropdischen Vergleich verhiltnismifig schlechte Rechtsstellung der ,,Gastarbeiter am
Arbeitsmarkt ermoglichte es, sie in Krisenzeiten schnell abzubauen. In der Krise 1974 — 1976 wur-
den etwa 55.000 auslandischen Beschiftigten die Arbeits- und damit Aufenthaltsgenehmigung ent-
zogen, 1982 — 1984 weiteren 33.000.%¢ Der 1973 beschlossene Anwerbestopp fiihrte jedoch nicht zu
einem Riickgang der Einwanderung, sondern zum Anwachsen des Familiennachzugs: Konnten Mi-
granten zuvor damit rechnen, mehrere Phasen temporirer Arbeitsmigration mit lingeren Riickkehrp-
hasen zu kombinieren, mussten sie sich nun zwischen der Riickkehr und der Niederlassung in Oster-
reich entscheiden — wer die Familie nicht jetzt nachholte, konnte angesichts der Verschirfungen
nicht sicher sein, ob er sie spiter tiberhaupt noch ins Land bringen kann.

Angesichts der Wirtschaftskrise einigten sich die Sozialpartner auf Druck der Gewerkschaft 1974
auf ein Einfrieren der Auslidnderbeschiftigung auf den Stand von Oktober 1973. Neben einer Reduk-
tion der Bewilligungskontingente sollten vor allem schirfere Kontrollen des im Auslédnderbeschéfti-
gungsrecht vorgesehenen, aber de facto nicht kontrollierten Nachweises einer ortsiiblichen Unter-
kunft einen Riickgang bewirken. Die Verwaltung wurde von den Sozialpartnern aufgefordert,
“strenger den Wohnungsnachweis zu priifen und die fremdenpolizeilichen Malnahmen einzusetzen,
um die Missstinde in der Quartierung und der Touristenbeschiftigung zu beseitigen.*>’

Doch auch osterreichische Gastarbeiter waren vom Anwerbestopp betroffen. Von den rund 101.000
osterreichischen Gastarbeitern, die 1973 in Deutschland arbeiteten, mussten 26.100 bis 1977
Deutschland verlassen. Allein 1975 kehrten rund 15.000 Gastarbeiter nach Osterreich zuriick und

34 Biilent Cicekli: The Legal Position of Turkish Immigrants in the European Union. A Comparison of the Le-
gal Reception and Status of Turkish Immigrants in Germany, the Netherlands and the UK. Ankara 1998, S.
37 —43.

35 Baubock/Perchinig, Migrationspolitik (wie Anm. 3), S. 730.
36 ebenda.

37 Helga Matuschek, Helga (1985). Auslinderpolitik in Osterreich 1962—1985. Der Kampf um und gegen die
auslidndische Arbeitskraft, in: Journal fiir Sozialforschung Jg. 25, Nr. 2, S. 182.
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suchten in Osterreich Arbeit, was als zusitzliches Argument fiir die Reduktion der Auslinderbe-
schiftigung im Land galt.

Das 1975 verabschiedete Ausldnderbeschiftigungsgesetz reagierte mit deutlichen Verschédrfungen
auf die Wirtschaftskrise. Den ausldndischen Beschéftigten wurde das ihnen bisher zustehende Recht
genommen, gegen die Versagung und den Widerruf der Arbeitserlaubnis Rechtsmittel zu ergreifen.
Als Verbesserung wurde das Institut des Befreiungsscheins eingefiihrt, das Ausldandern nach acht
Jahren Beschiftigung einen auf zwei Jahre befristete Freiziigigkeit am Arbeitsmarkt gewihrte. Das
1974 beschlossene Arbeitsverfassungsgesetz gewihrte Ausldndern zwar das aktive Betriebsrats-
wahlrecht, verwehrte ihnen jedoch die Kandidatur zum Betriebsrat, womit eine gewerkschaftliche
Vertretung der Interessen der Arbeitsmigranten effektiv verhindert wurde.* Anders als z.B. in
Deutschland, wo die Staatsbiirgerschaft als Kriterium fiir das Betriebsratswahlrecht 1972 abge-
schafft wurde und in der Folge ,,Gastarbeitern® — oft gegen deutlichen innergewerkschaftlichen Wi-
derstand — Gewerkschaftsfunktionen iibernahmen,*® finden sich in Osterreich daher bis heute kaum
Einwanderer in den Leitungspositionen der Gewerkschaften und der Arbeiterkammer.

Auf struktureller Ebene verfestigte das Ausldanderbeschiftigungsgesetz die Sozialpartnerdominanz
in der Migrationspolitik. Der ,,Ausldnderausschuss* der Parititischen Kommission wurde gesetzlich
verankert und an den beim Arbeits- und Sozialministerium eingerichteten ,,Beirat fiir Wirtschafts-
und Sozialfragen angekoppelt. hm wurde die Kompetenz zur Festlegung von Hochst- und Landes-
verhiltniszahlen iibertragen, der OGB erhielt einen zweiten Sitz in diesem Ausschuss. Damit war die
Etablierung einer korporatistischen Steuerung des Arbeitsmarktes und der Migrationspolitik wieder
einen Schritt weiter gekommen: “Durch die Ankopplung des Ausldnderausschusses an die zentrale
Koordinierungsstelle der Arbeitsmarktpolitik, dem Beirat und dem Sozialministerium (wurde) (...)
die Ausldnderpolitik an den jdhrlich festgelegten arbeitsmarktpolitischen Schwerpunktprogrammen
ausgerichtet®, kommentierte Helga Matuschek, eine der ersten dsterreichischen Migrationsforsche-
rinnen, 1985 diese Entwicklung.41

S Die Parlamentarisierung der Migrationspolitik

Ebenso wie 1959 wurde auch Mitte der 1980er Jahre der Verfassungsgerichtshof zu einem entschei-
denden Akteur bei der Durchsetzung eines langfristig wirksamen Politikwandels. Aufgrund einer
Beschwerde hob er 1985 das seit 1954 geltende Fremdenpolizeigesetz wegen mangelnder Konformi-
tdt mit den Bestimmungen der Europiischen Menschenrechtskonvention zum Schutz des Privat- und
Familienlebens auf und 6ffnete, da nun das Recht auf Familienleben gegen die arbeitsmarktpoliti-
schen Gestaltungsinteressen abzuwigen waren, damit den Weg fiir einen Perspektivenwechsel weg
von der alleinigen Arbeitsmarkt- hin zu einer Niederlassungsperspektive.*? Auch im Staatsbiirger-
schaftsgesetz kam es aufgrund der notigen Anpassung an die Internationale Konvention gegen Frau-
endiskriminierung zu Anderungen; insbesondere bei der Ubertragung der Staatsbiirgerschaft auch in

38 Sensenig, Reichsfremde, (wie Anm. 6), S. 421.
39 Baubock/Perchinig, Migrationspolitik (wie Anm. 3), S.731

40 Karin Hunn: , Nichstes Jahr kehren wir zuriick...* Die Geschichte der tiirkischen Gastarbeiter in der Bun-
desrepublik. Freiburg 2004, S. 238 — 243.

41 Matuschek 1985, Auslinderpolitik, (wie Anm. 35), S. 189.
42  Baubock/Perchinig, Migrationspolitik (wie Anm. 3), S.731.
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der miitterlichen Linie. Das Abstammungsprinzip wurde jedoch beibehalten, und entgegen dem eu-
ropdischen Trend auch die Doppelstaatsbiirgerschaft nicht zugelassen. Der Entscheid des Verfas-
sungsgerichtshofs bewirkte aber auch eine Anderungen des institutionellen Rahmens der Migra-
tionspolitik: Neben dem Sozialministerium trat nun auch das Innenministerium, das zuvor nur in der
Fliichtlingspolitik aktiv war, auf die Biihne der — zentral weiter von den Sozialpartnern (mit)gestalte-
ten — Arena der Auslinderpolitik.*?

Zusitzlich kam es in den spiten 1980er Jahren zu massiven Umbriichen im Osterreichischen Partei-
ensystem mit dem Fiihrungswechsel in der FPO zu Jorg Haider und dem Einzug der ,,Griinen Alter-
nativen® ins Parlament. Beide Parteien waren nicht in das Elitenkartell der Sozialpartnerschaft einge-
bunden und benétigten Themen zur politischen Profilierung, die noch nicht von den damaligen
Grofparteien besetzt waren. Die Migrationspolitik, die bis dato mehr oder minder unter Ausschluss
der Offentlichkeit von den Sozialpartnern gestaltet worden war, bot sich da an. Zuvor fast nur unter
einer Arbeitsmarktperspektive diskutiert, wurde Migration nun von den Griinen zunehmend unter
menschenrechtlichen Gesichtspunkten aufgegriffen, wihrend die FPO das Thema fiir nationalisti-
sche Mobilisierung nutzte.** Paradoxerweise ermoglichte die Parlamentarisierung der Thematik
durch die beiden Kleinparteien den damaligen GroBparteien SPO und OVP, weiter an der im Sozial-
partnerkontext etablierten Kooperation festzuhalten, konnten sie sich doch gegen die das Thema ak-
tionistisch zur Profilierung nutzenden FPO und Griinen als sachorientierte und erfahrene Akteure
abgrenzen und die Fortsetzung der bisherigen Politik als Weg der Mitte darstellen.

Anfang der Neunziger tauchten auch vermehrt Konzepte einer ,.,kompensatorischen Einwanderungs-
politik* in der Diskussion auf. Kern der Vorschldge war — im Sinne des Verstindnisses als Einwan-
derungsland — die Zuwanderung mittels Kontingentierung zu regeln und den Zuwanderern stérkere
Rechtssicherheit anzubieten. Diese von der Regierung Vranitzky (SPO) unterstiitzten Konzepte
scheiterten jedoch am Widerstand der Gewerkschaften, die den Bereich der Arbeitsmigration nicht
aus ihrer Kontrolle entlassen wollten. So brachte die 1988 beschlossene Novellierung des Ausldnder-
beschiftigungsgesetzes zwar eine Verbesserung der Freiziigigkeit am Arbeitsmarkt, gleichzeitig
verschirfte die Festschreibung einer Bundeshochstzahl (Quotierung des Gesamtanteils der Auslén-
der am heimischen Arbeitsmarkt) die Rolle der Arbeitsmigranten als Reservearmee drastisch. Effekt
dieser Regelung war eine Zugangssperre zum Arbeitsmarkt fiir zahlreiche legal in Osterreich leben-
de Ausldnder (vor allem ausldndische Frauen nach der Karenz) und damit eine gezielte Verarmung
auslindischer Haushalte.*® Trotz der faktischen Verfestigung der Einwanderung wurde somit die im
Wesentlichen gescheiterte Gastarbeiterpolitik weiter festgeschrieben.

6 Auf dem Weg ins neue Europa

Die politischen Umbriiche in Europa sowie die steigende Nachfrage nach Arbeitskriften fiihrten
zwischen 1987 bis 1994 zu einem massiven Anwachsen der Wanderungsstrome. Die Zahl der in Os-
terreich lebenden Auslidnder verdoppelte sich in diesem Zeitraum von 326.000 auf 713.000. Mit ei-
ner Nettozuwanderungsrate von 1% pro Kopf der Bevolkerung lag Osterreich im européischen Spit-

43 Andreas Weigl: Migration und Integration. Eine widerspriichliche Geschichte. Wien, 2009, S. 57.

44 Baubock/Perchinig, Migrationspolitik (wie Anm. 3), S. 732; Albert Kraler/Anna Stepien: Immigrant and
Immigration Policy Making in Austria. Manuskript, Wien 2006, S.4.

45 August Gichter: Integration und Migration, in: SWS-Rundschau, Jg. 35, Nr. 4, 435-438. Wien 1995.
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zenfeld.*® Diese Entwicklungen wurden in der Offentlichkeit vor allem als Bedrohung wahrgenom-
men.

Nicht zuletzt aufgrund des wachsenden Zustroms der Wihler zur FPO, die sich klar gegen Einwan-
derung positionierte, wuchs in der Regierung die Uberzeugung, dass eine Neuregelung des Migra-
tionsrechts notig wire. Unter Federfiihrung des SPO nahen Sektionschefs im Innenministerium,
Manfred Matzka, wurden Anfang der 1990er Jahre sowohl das Asylrecht neu geregelt wie ein neues
Fremden- und Aufenthaltsrecht geschaffen. Das Innenministerium war nun die entscheidende Ins-
tanz fiir die Gestaltung der Migrationspolitik geworden. Dieses verabschiedete sich von der Migra-
tionsregelung durch Arbeitsmarktpolitik und implementierte erstmals eine direkte Einwanderungs-
steuerung, indem die Hochstzahl der jdhrlich zu vergebenden Aufenthaltstitel gedeckelt wurde.

Der Zugang zum Aufenthaltsrecht wie zum Asyl wurde in den neuen Gesetzen deutlich erschwert.
Hatte schon bisher das ,,Ausldnderbeschiftigungsgesetz‘ einen Hochstanteil von erlaubten auslédndi-
schen Beschiftigten festgelegt, so wurde im 1993 in Kraft getretenen Fremdenrechtspaket zusétzlich
eine Hochstzahl von jédhrlich zu vergebenden Aufenthaltsgenehmigungen eingefiihrt. Die Aufent-
haltsgenehmigung war jedoch nicht einem Recht auf Beschiftigung verbunden. Antridge auf Ein-
wanderung mussten grundsitzlich aus dem Ausland gestellt werden, erst nach mehreren befristeten
Genehmigungen konnte nach friihestens fiinf Jahren eine unbefristete Bewilligung erlangt werden.
Fristversdumnisse fiihrten zum Verlust des Aufenthaltsrechts, was vor allem viele bereits langansis-
sige Zugewanderte traf, die einen Termin libersehen hatten und nun unter sehr restriktiven Bedingun-
gen einen Antrag auf Neuzuwanderung aus dem Ausland stellen mussten. Zusétzlich erschwerten
detaillierte Bestimmungen iiber den Nachweis einer ortsiiblichen Wohnung den Familiennachzug,
der auch durch die Einrechnung in die Quote massiv behindert wurde. Da bis zur Novelle 1995 auch
die im Inland geborenen Kinder in die Hochstzahl der Aufenthaltsgenehmigungen eingerechnet wur-
den, vz;lrden nun auch den Neugeborenen Ausweisungsbescheide wegen illegalen Aufenthalts zuge-
stellt.

Ein Jahr spéter wurde die ,,Bundeshochstzahl* des Ausldnderbeschiftigungsgesetzes auf 8% des Ar-
beitskrifteangebots gesenkt und damit der Zugang zum Arbeitsmarkt weiter erschwert. In Zusam-
menspiel mit dem Auslidnderbeschiftigungsgesetz bildete das Fremdenrecht nun ein System stufen-
weiser AusschlieBung und Destabilisierung des Aufenthalts, das darauf hinzielte, auslédndische Ar-
beitnehmer nicht nur, wie schon zuvor, bei Bedarf vom Arbeitsmarkt zu entfernen, sondern ihnen
auch bei lang andauernder Arbeitslosigkeit die Grundlage fiir den Weiteraufenthalt in Osterreich zu
entziechen und den Familiennachzug moglichst einzuschriinken.*3

Die FPO nutzte die massive Neuzuwanderung, um 1993 unter dem Motto ,Osterreich zuerst“ ein
Volksbegehren fiir eine restriktivere Zuwanderungs- und Asylpolitik aufzulegen. Dieser — nur von
7,4% der Wahlberechtigten unterstiitzen - Kampagne der FPO stellte sich eine breite, auch von Tei-
len der regierenden SPO unterstiitzte, Koalition gegen Rassismus und Auslinderfeindlichkeit entge-
gen, die 1993 die grofite Kundgebung der Zweiten Republik, das ,.Lichtermeer®, organisierte. Bei
den Nationalratswahlen 1994 legte die FPO knapp 6% zu und entwickelte in der Folge einen scharfen

46 Baubock/Perchinig, Migrationspolitik (wie Anm. 3), S. 732.

47 Karin Konig/Bettina Stadler: Entwicklungstendenzen im &ffentlich-rechtlichen und demokratiepolitischen
Bereich. In: Heinz Fassmann/Irene Stacher (Hg.): Osterreichischer Migrations- und Integrationsbericht.
Wien 2003, S. 228 — 231.

48 Ebenda.
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auslinderfeindlichen und gegen den anstehenden EU-Beitritt Osterreichs gerichteten Oppositions-
kurs. Innerhalb der den Bundeskanzler stellenden SPO wuchs inzwischen jedoch der Unmut iiber die
von Teilen der Partei selbst geforderte restriktive Migrationspolitik. Insbesondere in Wien, wo 1992
mit dem ,,Wiener Integrationsfonds* die erste stidtische Integrationseinrichtung Osterreichs von ei-
ner SPO-Stadtregierung ins Leben gerufen worden war, forderten einflussreiche Teile der SPO einen
aufgeschlossenen Kurs und kritisierten die Bundes-SPO®.

Als aufgrund des gescheiterten Budgetentwurfs 1995 Neuwahlen ausgeschrieben wurden, verlor die
FPO ein Mandat, und mit dem Liberalen Forum zog neben den Griinen eine weitere in Migrationsfra-
gen liberale Partei ins Parlament ein. In der neuen Regierung wurde der dem rechten Parteifliigel zu-
gehorige und als ,,Jaw-and-order* -Mann geltende sozialdemokratische Innenminister Franz Losch-
nak von Caspar Einem abgelost, der noch als Mitarbeiter der Arbeiterkammer Wien 1990 SPO-intern
mit seinem Papier ,,Alternative Optionen der Zuwanderungspolitik* den Schwenk zu einer Einwan-
derungspolitik mit moglichst schneller rechtlicher Gleichstellung der Migranten skizziert hatte®® und
als ,,Paradelinker® in der SPO galt.

Nachdem die Hochstgerichte wesentliche Bestimmungen des Fremden- und Auslidnderbeschéfti-
gungsgesetzes aufgehoben hatten und Osterreich auch mehrfach vom Europiischen Menschen-
rechtsgerichtshof wegen seiner Fremdengesetze verurteilt worden war, verbesserte die unter Minis-
ter Einem entstandene Fremdenrechtsnovelle 1997 die Rechtslage langansissiger Migranten durch
die Einfiihrung eines sicheren Aufenthaltsrechts nach achtjihrigem Aufenthalt im Land deutlich und
schiitzte insbesondere Jugendliche der ,,Zweiten Generation* vor Abschiebungen. Die Verurteilung
Osterreichs durch den Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrecht im Fall Gaygusuz gegen Oster-
reich’! erzwang die weitgehende Aufhebung der Diskriminierung von Nicht-EU-Auslindern beim
Zugang zu den Leistungen der Arbeitslosenversicherung (Notstandshilfe) und fiihrte damit zu einem
ersten massiven Bruch des Inldnderprimats in der Sozialpolitik. Das Sozialressort konnte mit Unter-
stiitzung der Arbeitnehmervertretung jedoch eine von Minister Einem intendierte Harmonisierung
von Aufenthaltsrecht und Arbeitsmarktzugang blockieren und damit den eigenen Einfluss weiter
aufrechterhalten.

In den Meinungsumfragen stieg die Popularitit der FPO Ende der 1990er deutlich. Nach dem Riic-
ktritt Franz Vranitzkys (SPO) als Bundeskanzler kam es unter dem neuen Bundeskanzler Viktor Kli-
ma (SPO) 1997 zu einer Regierungsumbildung. Neuer Innenminister wurde der am rechten Rand der
SPO angesiedelte Karl Schlogl, der sich auch wiederholt fiir eine Zusammenarbeit mit der FPO aus-
sprach und die kurze liberale Phase der Migrationspolitik beendete. Der vorherige Innenminister Ca-
spar Einem wurde Wissenschaftsminister. In die Amtszeit Schlogls fiel auch der Fall ,,Omofuma*.>?
Marcus Omofuma war 1999 im Zuge eine Abschiebung von den begleitenden Polizisten so gekne-
belt und gefesselt worden, dass er wihrend des Fluges erstickte. Schlogl stellte sich hinter die Polizis-

ten und verteidigte, unterstiitzt von der FPO und der Kronen Zeitung, die rechtswidrigen Abschiebe-

49 Jan Koller: Kommunale Integrationspolitik. Eine Analyse des Wiener Integrationsfonds im Kontext sozial-
demokratischer Interessenspolitik. Diplomarbeit, Universitit Wien 1998.

50 Caspar Einem: Alternative Optionen der Zuwanderungspolitik. Manuskript. Wien 1990. (Im Besitz des
Verfassers).

51 Europiischer Gerichtshof fiir Menschenrechte: Gaygusuz gegen Osterreich. Urteil vom 16.September
1996, NL 1996, S. 135 (NL 96/5/8).

52 Carmen Fuchs: Rechtliche Aspekte der Abschiebung am Beispiel Marcus Omofuma. Diplomarbeit, Uni-
versitidt Innsbruck, 2001.
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praktiken. Fiir die Nichtregierungsorganisationen wurde der Fall Omofuma zum Anlass einer ver-
starkten Auseinandersetzung mit Rassismus und zur Entstehung verschiedener antirassistischer
Plattformen und Initiativen, die, anders als die zu Beginn der 1990er Jahre in diesem Feld titigen
Nichtregierungsorganisationen, kaum mehr Kontakte in die SPO hatten.

7 Der EU - Beitritt und das Ende des nationalen Arbeitsmarkts

Hatte das Urteil im Fall Gaygusuz die Diskriminierung von Ausldndern im Bereich der Arbeitslosen-
versicherung beendet, so geriet mit dem EU-Beitritt Osterreichs 1995 das Inlinderprimat am Ar-
beitsmarkt ins Schwanken. Anders als Osterreich, das ein korporatistisches Modell der Arbeitsbezie-
hungen etabliert hatte, beruht die EU-Arbeitsmarktpolitik auf einem marktwirtschaftlichen Zugang.
Eine durch Staatszugehorigkeit weitgehend ungestorte Konkurrenz sollte das Geschehen am Ar-
beitsmarkt prigen, nicht die Trennung in staatsbiirgerliche In- und auslidndische Outsider, die die Os-
terreichische Arbeitsmarktpolitik charakterisierte.”® Wie schon in den Jahren zuvor, waren auch hier
wieder die Hochstgerichte entscheidende Akteure bei der Durchsetzung eines Paradigmenwechsels.

Der erste Anlassfall fiir einen Konflikt, bei dem Osterreich nach hinhaltendem Widerstand das
EU-Recht akzeptieren musste, war die Umsetzung des Assoziationsrechts, insbesondere des Asso-
ziationsabkommen zwischen der EWG und der Tiirkei 1963°* und der zugehérigen EuGH-Urteile>,
wonach tiirkischen Arbeitnehmern unter bestimmten Voraussetzungen am Arbeitsmarkt dhnliche
Rechte wie Unionsbiirgern zu gewihren sind. Nachdem das zustindige Sozialministerium die Giil-
tigkeit der assoziationsrechtlichen Bestimmungen lange geleugnet hatte, setzte der Verwaltungsge-
richtshof die Umsetzung des Acquis in einer Reihe von Urteilen durch.®

Noch breitere Wirkung hatte die Verurteilung des Ausschlusses von tiirkischen Arbeitnehmern vom
passiven Betriebsrats- und Arbeiterkammerwahlrecht als rechtswidrig durch den EuGH im Jahr
2003.%7 Dieses Urteil machte den Weg fiir eine Klage der Europiischen Kommission gegen Oster-
reich frei, in der diese den Ausschluss von Nicht-Unionsbiirgern aus Lindern mit Abkommen mit der
EG vom passiven AK-Wahlrecht als Vertragsverletzung wertete. Nachdem Osterreich vom EuGH in
der Angelegenheit verurteilt worden war”® und ein weiterer Ausschluss von Zugewanderten aus Lin-
dern ohne entsprechende Abkommen mit der Gemeinschaft nicht machbar erschien, wurden Anfang
2006 das Arbeiterkammer- sowie das Arbeitsverfassungsgesetz entsprechend geindert, sodass nun

53 Gudrun Biffl: Mégliche Verdringungsprozesse am Arbeitsmarkt. In: Osterreichisches Institut fiir Wirt-
schaftsforschung: Arbeitsmarktrelevante Effekte der Auslinderintegration in Osterreich. Wien 2001, S.
279-300.

54 64/732/EWG, 64/733/EWG, Abl. 64/217.

55 Biilent Cigekli: Legal Integration of Turkish Immigrants under the Turkish-EU Association Law. Paper
presented at the Conference “Integration of Immigrants from Turkey in Austria, Germany and Holland”,
Bogacizi University, Centre fro European Studies, February 27, 2004, available at

56 Gabriele Juen/Bernhard Perchinig/Patrik-Paul Volf: Migrationspolitik: Zur Europdisierung eines Gastar-
beitermodells. In: Emmerich Télos, Gerda Falkner (Hg.): EU-Mitglied Osterreich. Gegenwart und Per-
spektiven: Eine Zwischenbilanz, Wien, 1998, S. 211.
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allen Drittstaatsangehorigen das passive Wahlrecht bei Arbeiterkammer- und Betriebsratswahlen
zugesprochen wurde.>

Diese Entscheidungen markierten den Anfang vom Ende des Paradigmas vom Arbeitsmarkt als 6f-
fentliches Gut fiir Staatsbiirger. Zwar setzte Osterreich bei der Erweiterung noch lange Ubergangs-
fristen fiir den Arbeitsmarktzugang der Biirger der neuen Mitgliedsstaaten durch, doch mit der Um-
setzung des EU-Integrationsacquis kam es zu einer weitgehenden rechtlichen Angleichung der lang-
ansidssigen Nicht-EU-Biirger am Arbeitsmarkt. Neben einer — juristisch oft bewundernswert spitzfin-
digen — Umsetzung der EU-Direktiven auf Minimalniveau fokussierte Osterreich in der Folge seine
Politik auf die direkte Beeinflussung der Entscheidungsfindung im Rat der Innenminister und wurde
mit seinen Positionen zum Vorreiter einer restriktiven Migrationspolitik in Europa.®

Eine spezifische europapolitische Konstellation entstand im Friihjahr 2000, als die OVP und die FPO
eine Regierungskoalition bildeten. Dies fiihre international zu groem Aufsehen und zur diplomati-
schen Isolierung Osterreichs durch die Einstellung der bilateralen Kontakte der anderen EU-Staaten
zu Osterreich. Wesentlicher Grund dafiir war die Einschiitzung der EU-Mitgliedsstaaten, dass es sich
bei der FPO um eine dezidiert fremdenfeindliche Partei handle, die sich nicht ausreichend vom Na-
tionalsozialismus distanziert hitte. Allgemein wurde international eine massive Verschiarfung der
Migrationspolitik erwartet.

Paradoxerweise fiihrte diese Konstellation auf EU-Ebene zu einer zuvor nicht erwarteten schnellen
und weitgehend dnderungsfreien Annahme des EU-Antidiskriminierungsacquis, der klar das Politik-
ziel der EU am diskriminierungsfreien Funktionieren von Arbeits- und Giitermirkten zum Ausdruck
brachte. Der Vertrag hatte im Artikel 13 den Rat der Europdischen Union ermichtigt, ,,geeignete
Vorkehrungen zu treffen, um Diskriminierungen aus Griinden des Geschlechts, der Rasse, der ethni-
schen Herkunft, der Religion oder der Weltanschauung, einer Behinderung, des Alters oder der sexu-
ellen Ausrichtung zu bekdmpfen®. Am 25. November 1999 legte die Europdische Kommission zwei
Richtlinienentwiirfe zur Bekdmpfung rassistisch motivierter Diskriminierung bzw. der Diskriminie-
rung am Arbeitsmarkt sowie einen Vorschlag fiir ein Aktionsprogramm vor.

Die Richtlinienentwiirfe, die sich deutlich am britischen Modell des ,,Race Relations Act* orientier-
ten, stieBen anfangs auf starken Widerstand, vor allem von Deutschland und Frankreich, sodass alle
Beobachter mit einem langwierigen Verhandlungsprozess mit vielen Entwurfsdnderungen rechne-
ten.%! Nach der diplomatischen Isolierungen Osterreichs wegen der Regierungsbeteiligung der FPO
wire eine Verzogerung bei dieser Materie nicht argumentierbar. Hatte Frankreich die Entwiirfe zu-
vor als Instrument zur Integration ethnischer Minderheiten — ein dem franzosischen Verfassungsver-
stiandnis fremdes Konzept — verstanden und daher bekampft, so stellte es sie nun als europdische Ant-
wort auf die Regierungsbeteiligung einer Partei mit einem unklaren Verhéltnis zum NS-Regime dar
und setzte sich, gemeinsam mit Belgien und Italien, fiir eine schnelle Annahme ein.®? Die Richtli-
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nienentwiirfe wurden in der Folge am 29.Juni 2000 im Rat nahezu unverindert angenommen und
halten damit den Rekord fiir die Annahme eines Richtlinienentwurfs in der EU.%

8 Migrationspolitik in Schwarz-Blau

Anders als international erwartet, kam es in der schwarz-blauen Koalition anfangs kaum zu Ande-
rungen der bisherigen Politik. Die Regierung Schiissel I liberalisierte den Arbeitsmarktzugang fiir
Migranten mit mindestens fiinfjahrigem legalen Aufenthalt und schuf eine Arbeitsgenechmigung aus
sozial-humanitéren Griinden, die vor allem zugewanderten Frauen nach der Familienphase den Ein-
stieg in den Arbeitsmarkt erleichterte.®* Der zweite Akzent betraf einerseits die Begrenzung der ar-
beitsbezogenen Einwanderung auf ,.Schliisselkriifte*® und ihrer Familien, andererseits die Auswei-
tung der zuvor auf 5.500 jihrliche Genehmigungen begrenzten Saisonbeschiiftigung auf 15.000.%

Die offentliche Diskussion der ersten Jahre der schwarz-blauen Koalition war jedoch nicht von der
Arbeitsmigration, sondern von der von der FPO vorgeschlagenen ,,Integrationsvereinbarung® - der
Verpflichtung zum Besuch eines Sprach- und Integrationskurses - dominiert. Am 13.8.2001 prisen-
tierte der Innenminister den Entwurf eines neuen ,,Integrationsvertrags® erstmals im Ministerrat und
bezog sich darauf vor allem auf das niederlindische Vorbild. Anders als in den Niederlanden, wo ein
600-stiindiger Sprachkurs ein gewisses Mindestniveau an Sprachkenntnissen ermoglichen sollte,
war die Kursdauer in Osterreich auf 100 Stunden beschrinkt.%” Trotz heftiger Kritik der Oppositions-
parteien kam es mit der Reform des Fremdenrechts 2002 zur Einfithrung dieser verpflichtenden
Sprachkurse. In der Praxis blieb die Integrationsvereinbarung symbolische Politik. Die per 1.1.2003
in Kraft getretene Fremdenrechtsnovelle schrieb zwar die Verpflichtung zum Sprachkursbesuch als
Voraussetzung fiir einen langfristigen Aufenthaltstitel fest, sah allerdings derart viele Ausnahmen
vor, dass bis Juni 2004 gerade ca. 10% der rund 118.000 Personen umfassenden Zielgruppe diese
Kurse besuchten.®

Im offentlichen Diskurs 16ste ,,Integration* nun die langjidhrige Fokussierung auf den Arbeitsmarkt
ab. War der Begriff noch in den 1990er Jahren vor allem als rechtliche Gleichstellung — also als Akti-
on der Aufnahmegesellschaft — debattiert worden, so verschob sich der Begriff nun hin in Richtung
Anpassungsleistung der Migranten. Dies kam auch in der Debatte um die Integrationskurse zum
Ausdruck: Diese sollten, so betonte die FPO, vor allem auch der ,Feststellung der Integrationswillig-
keit* der Zugewanderten dienen.®® Dieser Diskurs vermischte sich bald mit einem Diskurs iiber ,.ge-
meinsame Werte* und der Integrationsfihigkeit des Islam. Insbesondere nach den Terroranschlidgen
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in London und Madrid und nach der Verhaftung von zwei in Osterreich aufgewachsenen, fiir eine is-
lamistische Terrororganisation aktiven jungen Migranten der Zweiten Generation, bekam dies De-
batte eine dezidiert sicherheitspolitische Orientierung. Besonders gut sichtbar wurde dieser Wandel
in den Akzenten, die in den Wahlkdmpfen auf das Thema Migration gelegt wurden. Waren in den
1990er Jahren noch Drogenhandel und Kriminalitit die wesentlichen negativen Stereotypisierungen,
so zeigte insbesondere die Wahlwerbung der FPO zu den Nationalratswahlen 2008 und zur Europa-
parlamentswahl 2009 mit Plakaten wie ,,Abendland in Christenhand* oder ,,Daham statt Islam* eine
Zuspitzung auf das Feindbild Islam.”

Das Kabinett Schiissel II gab sich ein restriktiveres migrationspolitisches Programm und kiindigte
Reformen des Asyl- und des Staatsbiirgerschaftsrechts an. Die Asylpolitik dominierte auch die 6f-
fentliche Debatte. Schon die Regierung Schiissel I hatte Asylwerber aus per Verordnung festgelegten
,sicheren Drittlindern® aus der Bundesbetreuung ausgeschlossen. Sowohl die sozialdemokratische
Wiener Landesregierung wie die von einer OVP-Griinen-Koalition gebildete Landesregierung von
Oberosterreich leiteten in der Folge ein Gesetzespriifungsverfahren beim Verfassungsgerichtshof
ein, der diese Asylgesetznovelle in wesentlichen Teilen als verfassungswidrig aufhob.”! Der darauf
von der Regierung vorgelegte Entwurf fiir ein neues Asylgesetz fiihrte zu einem Sturm der Entrii-
stung bei Menschenrechtsorganisationen und den Oppositionsparteien. Zentrale Kritikpunkte waren
die im Entwurf vorgesehene Ermoglichung der Zwangserndhrung fiir Hungerstreikende, die neu
geschaffene Abschiebemdglichkeit fiir bestimmte Gruppen traumatisierter Asylwerber und die
Moglichkeit der Ausdehnung der Schubhaft auf zehn Monate.

Kritik am Entwurf kam aber auch vom Verfassungsdienst des Bundeskanzleramtes und dem Men-
schenrechtsbeirat. Zu der inhaltlichen Kritik gesellte sich auch Kritik am 6ffentlichen Auftreten und
am autoritdren Stil von Innenminister Strasser, der deshalb zunehmend die Kommunikationsbasis
mit den Hilfsorganisationen verlor. Der Riicktritt Strassers im Dezember 2004 und die darauf folgen-
de Nominierung der iiber die Parteigrenzen anerkannten niederosterreichischen Soziallandesrétin Li-
se Prokop (OVP) als neue Innenministerin wurde daher auch von den meisten Nichtregierungsorga-
nisationen und der Opposition als Chance fiir einen Neubeginn begriiBt.”?

Nachdem die Bestimmungen zur Zwangserndhrung aus dem Entwurf gestrichen worden waren, sag-
te auch die sich in Opposition befindliche SPO ihre Zustimmung zu. Bund und Linder einigten sich
darauf, in Zukunft die Kosten der Bundesbetreuung 60:40 zwischen Bund und Lédndern zu teilen und
die Fliichtlinge und Asylwerber nach einem Bevolkerungsschliissel den Bundesldndern zuzuweisen.
Damit war der Grundstein fiir eine nachhaltige Verbesserung der Betreuungssituation dieser
Gruppen gelegt.

Eine weitere wesentliche Reform betraf das Staatsbiirgerschaftsrecht. Nachdem die FPO seit Beginn
der Koalition immer wieder mit dem Verweis auf die hohen Einbiirgerungszahlen der letzten Jahre
ab Herbst 2004 Erschwernisse bei der Einbiirgerung gefordert hatte, wurde dieses Thema 2005 von
der Regierung aufgegriffen. Hintergrund dafiir war das massive Anwachsen des Familiennachzugs
zu — hiufig erst vor kurzem eingebiirgerten — Osterreichischen Staatsbiirgern tiirkischer oder auch
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ex-jugoslawischer Herkunft. Da der Familiennachzug zu Nicht-EU-Biirgern durch Quoten massiv
eingeschrinkt, fiir Osterreicher jedoch auBerhalb der Quotierung moglich war, hatte die Einbiirge-
rung eine wichtige einwanderungspolitische Dimension erhalten: Allein im Jahr 2004 hatten rund
23.300 Personen ihr Aufenthaltsrecht als Familienangehorige von Osterreichern erlangt.”?

Die Staatsbiirgerschaftsrecht-Novelle 2005’ sowie die zugehérige Staatsbiirgerschaftspriifungsver-
ordnung’® erhohten die Hiirden bei der Einbiirgerung, insbesondere in Bezug auf die Anrechnung
des Aufenthalts im Land und die nétigen Einkommensniveaus deutlich. Zudem stiegen die Gebiihren
fiir die Einbiirgerung drastisch, was Osterreich zu einem der teuersten europiischen Einbiirgerungs-
linder macht.”® Im internationalen Trend liegend, verlangt das neue Staatsbiirgerschaftsrecht nun
auch den Nachweis von Deutschkenntnissen auf dem — relativ niedrigen — Niveau A2 des europi-
schen Referenzrahmens sowie einer Priifung tiber die ,,Grundkenntnisse der demokratischen Ord-
nung der Republik Osterreich und (die) Geschichte Osterreichs*’’, die sich am Niveau des Sekundir-
schulabschlusses orientieren sollte und somit in der Praxis ein deutlich hoheres Niveau der Sprach-
kenntnisse voraussetzt. Mit Ausnahme der im européischen Trend liegenden Einbiirgerungstests dis-
tanziert sich damit Osterreich von dem in vielen EU-Staaten beobachtbaren Trend zur Liberalisie-
rung des Einbiirgerungsrechts und bildet mit Danemark, Frankreich, Griechenland, den Niederlan-
den und dem Vereinigten Konigreich einen Block von EU-Staaten, die ihr Staatsbiirgerschaftsrecht
in den letzten Jahren restriktiver gestalteten.”®

9 Die halbherzige Vergemeinschaftung

Mit dem Vertrag von Amsterdam war es zu einer Vergemeinschaftung der Integrationspolitik auf
EU-Ebene gekommen. Grundsatz der EU-Politik in diesem Bereich war die in den Schlussfolgerun-
gen des Europiischen Rats von Tampere festgehaltene Uberlegung, die Rechtsstellung von legal im
Land lebenden Nicht-EU-Biirgern so weit als moglich der der Staatsbiirger anzunzhern:

,,21. Die Rechtsstellung von Drittstaatsangehorigen sollte der Rechtsstellung der Staatsangehdrigen
der Mitgliedstaaten angenihert werden. Einer Person, die sich wihrend eines noch zu bestimmenden
Zeitraums in einem Mitgliedstaat rechtmifig aufgehalten hat und einen langfristigen Aufenthaltstitel
besitzt, sollte in diesem Mitgliedstaat eine Reihe einheitlicher Rechte gewéhrt werden, die sich so na-
he wie moglich an diejenigen der EU-Biirger anlehnen; z.B. das Recht auf Wohnsitznahme, das
Recht auf Bildung und das Recht auf Ausiibung einer nichtselbstidndigen oder selbstindigen Arbeit
sowie der Grundsatz der Nichtdiskriminierung gegentiiber den Biirgern des Wohnsitzstaates. Der Eu-
ropdische Rat billigt das Ziel, daf} Drittstaatsangehdrigen, die auf Dauer rechtméfig anséssig sind,
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die Moglichkeit geboten wird, die Staatsangehorigkeit des Mitgliedstaats zu erwerben, in dem sie an-
sissig sind.“”

In Umsetzung dieses Auftrages entwickelte die Kommission Richtlinienentwiirfe zur Einwanderung
aufgrund von Arbeitsaufnahme®, zur Familienzusammenfiihrung®! und zur Rechtstellung von lang-
ansissigen Drittstaatsangehorigen.®? Die Entwiirfe iibertrugen im wesentlichen die bestehenden Be-
stimmungen fiir Unionsbiirgern auf Drittstaatsangehorige.

Die Tampere-Prinzipien mit ihrem Impetus der weitgehenden Gleichstellung von legal ansédssigen
Drittstaatsangehorigen und Staatsbiirgern standen von Anfang an in einem Spannungsverhiltnis zum
dominant sicherheitspolitischen ,,framing* der Migrationspolitik im Rat und blieben grofteils Rheto-
rik. Die Verschiebung der politischen Mehrheiten im Rat in den spdten 1990er Jahren, der Konjunk-
turriickgang in Europa und die Terroranschlige in New York und Madrid fiihrten zu einer deutlichen
Refokussierung des Migrationsdiskurses auf sicherheitspolitische Agenden und einer Riicknahme
der Gleichstellungsagenda.®?

Der Richtlinienentwurf zu Einreise- und Aufenthaltsbedingungen von Drittstaatsangehdrigen zum
Zweck der Elrwerbst'aitigkeit84 scheiterte, und die Richtlinienentwiirfe zur Familienzusammenfiih-
rung und dem Rechtsstatus von langansissigen Drittstaatsangehorigen und dem Familiennachzug
fanden erst nach massiven Anderungen die Zustimmung der Innenminister, wobei insbesondere
Deutschland, die Niederlande und Osterreich sich gegen eine weitgehende rechtliche Gleichstellung
wandten und durchsetzten, dass das Daueraufenthaltsrecht von der Erfiillung von Integrationsmal3-
nahmen, wie z.B. Sprachkursen, abhingig gemacht wurde.®® Erhalten blieb jedoch eine weitgehende,
wenn auch nicht vollstidndige, Gleichstellung von Drittstaatsangehorigen mit Daueraufenthaltser-
laubnis mit Staatsbiirgern im arbeits- und sozialrechtlichen Bereich sowie beim Zugang zum Bil-
dungs- und Gesundheitssystem und zu Giitern und Dienstleistungen. Damit waren — mit Ausnahme
der Ubergangsfristen fiir den freien Arbeitsmarktzugang fiir Staatsangehorige der neuen Mitglied-
staaten — der die Osterreichische Migrationspolitik lange Zeit prigende Spaltung des Arbeitsmarktes
und die Diskriminierung aufgrund der Staatszugehorigkeit im Sozialbereich fiir langanséssige
Arbeitsmigranten ein Ende gesetzt.

Nachdem urspriinglich eine Adaption der osterreichischen Gesetze durch entsprechende Novellen
geplant war, zeigte sich schnell, dass dieser Systembruch eine Neukodifizierung der Rechtsmaterie
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verlangte. Das im Sommer 2005 gemeinsam mit dem neuen Asylrecht im Parlament verabschiedete
Paket setzte die neuen EU-Regelungen im wesentlichen um und brachte so auch Verbesserungen fiir
langansdssige Migranten, vor allem im aufenthaltsrechtlichen Bereich und beim Arbeitsmarktzu-
gang. Wo moglich, wurde jedoch auf niedrigstmoglichem Niveau umgesetzt: So werden z.B. die
Rechte von Familienangehorigen durch die Bindung an die Nutzung von Freiziigigkeitsrechten als
Unionsbiirger bzw. langfristig niedergelassener Drittstaatsangehoriger nur duBerst eingeschriinkt ge-
wiihrt.® Der im Fremdenrecht 1997 eingefiihrte absolute Ausweisungsschutz fiir im Land geborene
und aufgewachsene Kinder und Jugendliche mit einem Drittstaatenpass wurde wieder aufgehoben,
und der Zugang zum Daueraufenthaltsrecht, der ,,Niederlassungsbewilligung* praktisch nur mehr
fiir ,,Schliisselkrifte” und deren Familienangehorige ermoglicht. Im Bereich der ,,Integrationsverein-
barung® kam es zu einer Aufthebung der meisten Ausnahmen und einer Ausweitung der Kursbe-
suchspflicht von hundert auf dreihundert Stunden, wobei 50% der Kurskosten selbst zu tragen sind.
Insbesondere die Bestimmungen fiir den Familiennachzug wurden sehr restriktiv gefasst: Das Recht
auf Familiennachzug wurde an die Nutzung der EU-Freiziigigkeit gekniipft, was vor allem in Oster-
reich lebende Staatsbiirger gegeniiber Unionsbiirgern beim Familiennachzug benachteiligt, zudem
wurden die notigen Einkommensvoraussetzungen sehr hoch angesetzt,” was zu einer Reihe von —
bei der Verfassung des Artikels noch nicht entschiedenen — Verfahren vor den Hochstgerichten fiihr-
te. Mit der Novellierung des Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetzes 2010 wurden die Einkom-
mensgrenzen fiir den Zugang zum Status des ,langansdssigen Drittstaatsangehorigen weiter er-
schwert. Zur selben Zeit erfolgte auch die Ankiindigung, das fiir diesen Titel notige Niveau der
Deutschkenntnisse von der Stufe A2 des europdischen Referenzrahmens auf die deutlich anspruchs-
vollere Stufe B1 anzuheben. Nachdem das EU-Recht langansissige Drittstaatsangehorige
weitgehend mit Unionsbiirgern gleichstellt, versucht Osterreich, die Zugangsvoraussetzungen fiir
diesen Status moglichst schwierig zu gestalten, um das die Migrationspolitik traditionell prigende
Prinzip der staatsbiirgerschaftlichen Trennung am Arbeitsmarkt und im Wohlfahrtsstaat weiter am
Leben zu erhalten.

In den ersten Jahren die EU-Politik mehr oder minder unbeteiligt erduldend, wurde Osterreich nach
den Erfahrungen mit den ,,Sanktionen* zu einem aktiven Akteur im Rat und versuchte dort erfolg-
reich, die eigenen Positionen durchzusetzen. Anders als gegen Ende der 1990er Jahre, als europaweit
ein Liberalisierungstrend zu beobachten war, gewannen jedoch nach 2001 im gesamten EU-Raum
restriktive Positionen an Gewicht. Damit riickte die Position der nationalen Souverinitit im Bereich
der Einwanderungs- und Integrationspolitik, die frither am Rand angesiedelt war, nun auch in der EU
ins Zentrum.
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10 Auf dem Weg zur Integration?

Wihrend auf Bundesebene ein sicherheitspolitischer Fokus die Politikentwicklung prigte, dnderte
sich das Klima in den Bundeslindern und den Stidten in den letzen zehn Jahren.® Die Stadt Wien,
die bereits 1992 mit dem Wiener Integrationsfonds eine erste Integrationsstelle geschaffen hatte, al-
lerdings in ihre Migrationspolitik lange Zeit restriktiv blieb,%’ begann unter der neu bestellten Inte-
grationsstadtriitin Renate Brauner (SPO) ab dem Beginn des neuen Jahrtausends mit der Entwic-
klung einer hochrangig verankerten und engagierten Integrations- und Diversititspolitik, welche die
Zuwanderung nicht primér negativ, sondern als Potential fiir die Stadtentwicklung sah und Wien als
Einwanderungsstadt definierte.”” In Vorarlberg beauftragte das Land im Jahr 2001 den Verein
Okay-Zusammenleben®! mit der Entwicklung einer regionalen Integrationsplattform und wurde da-
mit zu einem Vorreiter bei der Entwicklung regionaler Integrationspolitik.””> Nachdem die Stadt
Dornbirn im Jahr 2002 das erste stadtische Integrationsleitbild in Osterreich entwickelt hatte,” ent-
wickelten im Rahmen des EU-geforderten Programms ,,EQUAL* mehrere Stiddte in Niederoster-
reich undgfer Steiermark Integrationsleitbilder und etablierten Integration als Thema der Stadtver-
waltung .

Auch der nach dem plotzlichen Tod der Innenministerin Lieselotte Prokop im Jahr 2007 neu ins Amt
gekommene Innenminister Giinther Platter setzte - bei genereller Beibehaltung eines restriktiven
Kurses - mit der Griindung der Integrationsplattform einen neuen Akzent.” Erstmals erkannte das
Innenministerium Integration als politische Aufgabe an und setzte das Thema auf die Regierungs-
agenda, zudem wurde — wenn auch primir symbolisch und unter Betonung der Dominanz der Regie-
rungsinteressen - der Dialog mit der Zivilgesellschaft gesucht. Parallel dazu begann das Innenminis-
terium, den in den 1960ern vom UNHCR und der Republik gegriindeten und vor allem in der Fliicht-
lingsintegration titigen ,,Osterreichischen Integrationsfonds* als Kern einer neuen Integrationsbiiro-
kratie auszubauen. Dieser bekam nicht nur die Aufgabe der Koordination der Vergabe von Integra-
tionskursen, sondern baute auch eine wissenschaftliche Abteilung auf und begann mit der Publikati-
on von Informationsmaterial.”® Mit der Wahl des Innenministers zum Landeshauptmann Tirols
brachen die Aktivititen der Integrationsplattform jedoch weitgehend wieder zusammen.

Seine Nachfolgerin, Maria Fekter, nahm die Arbeit am ,,Nationalen Integrationsplan* 2009 wieder
auf, allerdings ohne die Nichtregierungsorganisationen einzubinden. Das von ihr préisentierte Grund-
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lagenpapier®’ wertete Migration vor allem als Bedrohung und betonte sicherheitspolitische Fragen,
was nicht nur innerhalb der Nichtregierungsorganisationen, sondern auch bei den Bundesldndern
und Gemeinden auf deutliche Kritik stieB.%® Der 2009 beschlossene ,,Nationale Integrationsplan‘ be-
tont zwar weiter die sicherheitspolitische Dimension und definiert Integration vor allem als Bring-
schuld der Zugewanderten, spricht aber auch erstmals die Notwendigkeit an, Diskriminierungen zu
bekimpfen und Zugewanderten bessere Teilhabemoglichkeiten in der Gesellschaft einzurdumen.”

In den Bundeslidndern war es inzwischen zu einer Neubewertung des Migrationsthemas gekommen.
Mit der Verabschiedung eines Integrationsleitbildes in Tirol (2006)'%, in Oberdsterreich (2008)'!
und in Vorarlberg (2010)'% und mit der Ausarbeitung regionaler Zuwanderungsstrategien'® hatte
sich auf der Landerebene ein deutlich liberalerer Zugang entwickelt. Anders als der autoritativ-hie-
rarchische Politikstil des Bundes zeichnete sich das Vorgehen der Léander auch deutlich stédrker durch
eine pluralistisch-assoziative Einbindung der Zivilgesellschaft (und der Sozialpartner) aus und ent-
sprach damit eher dem Modell der deliberativen denn der staatszentrierten Demokratie'® — auch un-
ter historischer Perspektive ein interessantes Beispiel fiir die Ausweitung eines korporatistischen hin
zu einem assoziativen institutionellen Rahmen.

Hintergrund dieser beginnenden Neueinschitzung der Migration waren auch die im neuen Jahrtau-
send sowohl in Bezug auf die regionale Herkunft wie die soziale Zusammensetzung deutlich verén-
derten Migrationsstrome und der gednderte geopolitische Rahmen. Die Migration aus den ehemali-
gen ,,Anwerbelidndern®, dem ehemaligen Jugoslawien und der Tiirkei, ging in den letzten Jahren
massiv zuriick, wihrend die Zuwanderung aus der ,.alten®, aber auch aus der ,,neuen EU deutlich
zunahm. Seit 2006 sind deutsche Staatsbiirger — deren Einwanderung mit einer Anwerbeaktion im
Rahmen der Zusammenarbeit der européischen Arbeitsdmter begann — die groB3te Einwanderungs-
gruppe, und im Jahr 2008 stammten knapp 60% der Neuzuwanderer aus anderen Lindern als der Eu-
ropiischen Union.'% Insbesondere die Neuzuwanderer aus dem EU-Raum, aber auch ein Grofteil
der Drittstaatsangehorigen, verfiigen zu einem grof3en Teil tiber mittlere und hohere Qualifikationen
und entsprechen nicht mehr dem Klischee des ,,Gastarbeiters®.

Die geédnderte geopolitische Situation und die Erweiterung der EU fiihrten zudem zu einem deutli-
chen Riickgang des nationalstaatlich steuerbaren Anteils der Zuwanderung. Die Zuwanderung aus
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der EU ist politisch nicht steuerbar, die Zuwanderung aus dem Nicht-EU-Raum betraf vor allem
Asylwerber und den Familiennachzug, die sich beide ebenso weitgehend nationalstaatlicher Steue-
rung entziehen. Wihrend auf Bundesebene versucht wurde, durch Verschédrfungen des Asyl- und Fa-
miliennachzugsrechts die Reste der nationalstaatlichen Steuerungsfihigkeit zu sichern, setzte der de-
mografische Wandel die Landern, Stiddte und Gemeinden unter Druck, Einwanderung als Realitét zu
akzeptieren und einen pragmatischen Umgang mit den Herausforderungen einer Einwanderungsge-
sellschaft zu entwickeln: In der Bundeshauptstadt lag der Anteil von Migranten und Angehorigen der
Zweiten Generation 2008 bei mehr als einem Drittel, in den anderen groBen Stiidten Osterreichs liegt
der Anteil um ein Viertel, und selbst in kleineren Stiddten und Gemeinden leben rund 15% aus dem
Ausland Zugewanderte und deren Kinder.'%

Wihrend die Bundespolitik die sicherheitspolitische Sichtweise forcierte, entstand in den Landern
und in den groBeren Stidten — oft mitinitiiert und beraten von Akteuren aus den Vorreiterlindern
Vorarlberg und Wien, die als ,,epistemic community“'?’ sich eher an der europiischen denn der 6s-
terreichischen Diskussion orientierten — eine Haltung, die deutlich stirker Gleichstellungsperspekti-
ve betont und Migration als Herausforderung und Entwicklungschance wahrnimmt. Damit steht die
Politik der Bundesldnder heute der EU-Politik im Integrationsbereich deutlich niher als dem Bund,
der Migration weiter primir aus sicherheitspolitischer Perspektive als potentielle Bedrohung sieht.

Anders als im 20. Jahrhundert ist Migrationspolitik heute ein Mehrebenenspiel zwischen der Euro-
pédischen Union, den Mitgliedsstaaten, den Bundesldndern und Gemeinden, den Sozialpartnern — die
jedoch deutlich an Bedeutung verloren haben — und zivilgesellschaftlichen Akteuren. Mehrebe-
nen-Politik macht radikale Paradigmenwechsel unwahrscheinlich und favorisiert inkrementelle,
schrittweise Politikentwicklung.'® Es ist daher zu erwarten, dass auch in Osterreich sich mittelfris-
tig, dhnlich wie in anderen EU-Staaten, die Politik an einer Kombination aus restriktiver Steuerung
der Neuzuwanderung und groerer Offenheit gegeniiber kultureller Vielfalt orientieren wird und
sich die Migrations- und Integrationspolitik zu einem weniger umstrittenen Politikfeld entwickeln
wird, als sie es im 20. Jahrhundert war.
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Einfiihrung
Forschungs- und Literaturinformationen

Hermann Schock und Peter Schimany

GESIS - Leibnitz-Institut fiir Sozialwissenschaften legt mit dem ,,Sozialwissenschaftlichen Fachin-
formationsdienst™ (soFid) zweimal jahrlich aktuelle Informationen zum Thema ,,Migration und eth-
nische Minderheiten* vor.

Quelle der im jeweiligen soFid enthaltenen Informationen sind die von GESIS produzierten Daten-
banken SOLIS (Sozialwissenschaftliches Literaturinformationssystem) und SOFIS (Sozialwis-
senschaftliches Forschungsinformationssystem). Die Datenbank SOLIS stiitzt sich auf vorwie-
gend deutschsprachige Veroffentlichungen, d.h. Zeitschriftenaufsidtze, Monographien, Beitrige in
Sammelwerken sowie auf Graue Literatur in den zentralen sozialwissenschaftlichen Disziplinen.
GESIS beobachtet die juristische Fachliteratur nicht und weist fiir den Migrationskontext relevante
rechtswissenschaftliche Veroffentlichungen nur dann nach, wenn sie in sozialwissenschaftlichen
Zeitschriften oder Sammelbidnden enthalten sind. Alle anderen Literaturinformationen sind in den
Informationsdatenbanken ASYLIS/MILo des Bundesamtes fiir Migration und Fliichtlinge
[www.bamf.de] enthalten. Weiterhin ist auf die Dienste des Deutschen Instituts fiir Internationale
Pidagogische Forschung zu verweisen [www.dipf.de]. Sie vervollstindigen den Uberblick iiber den
Aspekt interkultureller Bildung und informieren z.B. auch iiber schularten- und schulstufenspezifi-
sche Unterrichtshilfen.

SOFIS wird durch jédhrliche Erhebungen in den deutschsprachigen Léndern und Auswertungen ver-
schiedenster Quellen gespeist und deckt die sozialwissenschaftliche Forschung im weiteren Sinne
ab. Befragt werden auch rechts- und erziehungswissenschaftliche Institute. Es liegt im Ermessen und
Selbstverstindnis der jeweiligen Befragten, ob sie Informationen iiber laufende Forschungsprojekte
und Literaturnachweise zur Verfiigung stellen.

Im folgenden Dokumentationsteil des soFid sind Literaturhinweise durch ein ,,-L* nach der laufen-
den Nummer gekennzeichnet, Forschungsnachweise durch ein ,,-F*“. Im Gegensatz zu Literaturhin-
weisen erscheint ein Forschungsnachweis in mehreren aufeinander folgenden Ausgaben des soFid,
wenn sich sein Zuschnitt dndert. Es handelt sich also bei einem wiederholten Nachweis um eine ak-
tualisierte Fassung, die Riickschliisse auf den Fortgang der Arbeiten an einem Projekt zulésst.

ook sk

Die dem Dokumentationsteil zugrunde liegende thematische Gliederung aus 1999 wurde auf-
grund der Ausdifferenzierung der Migrations- und Integrationsforschung in 2008 iiberarbeitet und
seit 2009 den Ausgaben zugrunde gelegt.

Mafgebend fiir die Zuordnung zu einzelnen Sachgebieten sind einerseits die inhaltlichen Schwer-
punktsetzungen der Migrationsforschung sowie andererseits der pragmatische Gesichtspunkt des Li-
teraturzugangs und der Forschungsmeldungen bei GESIS. Das soFid-Konzept erlaubt fiir jede Infor-
mationseinheit nur eine einmalige Zuordnung zu einem Sachgebiet. Auch Beitrige mit iiber- greifen-
den Themenstellungen werden aus diesem Grund nur einmal verortet. Der Nutzer kann ergéinzend
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das Sachregister zu Hilfe nehmen. Verwertet sind dort die Suchbegriffe aus dem sozialwissenschaft-
lichen Thesaurus der GESIS, die bei der InhaltserschlieBung den Informationseinheiten zugeordnet
wurden. Das Register der Druckfassung des soFid kann aus Kapazititsgriinden nur einstufig angebo-
ten werden. Der verallgemeinernde Charakter der Suchbegriffe fiihrt bei zentralen Begriffen leider
zu Haufungen, die dem Nutzer wiederholtes Nachschlagen abverlangen. Er kann auf elektronische
Dienste (des soFid auf CD oder des Sozialwissenschaftlichen Portals sowiport. org) ausweichen und
dort mit ergidnzenden Sucheingaben zu den gewiinschten Informationen gelangen.

Den Sachgebieten sind unter anderem folgende Inhalte zugeordnet:

Kapitel/Sachgebiete enthilt auch Themen/Studien wie

1 Demographie, Statistik und Methodik Quantifizierte internationale Migration, Zu- und Abwanderung
einzelner Migrantengruppen, statistische Informationen zu
Auslidndern und Personen mit Migrationshintergrund und me-
thodische Ansitze.

2 Theorieansitze, Migrationsmotive Theorieansitze sowie soziologische, psychologische und 6ko-

und —verhalten nomische Motive und Verhaltensweisen der Zu-, Ab- und Wei-
terwanderung.
3 Internationales und globales Wanderungen zwischen Entwicklungs- und Industriestaaten,
Migrationsgeschehen Situation in Herkunfts- und Ziellandern (jedoch ausgeklam-

mert sind spezifische Situationen in und zwischen Entwic-
klungsléndern.)

4 Remigration und Resettlement freiwillige Riickkehr und die Riickwanderungsentscheidungen
sowie die Reintegrationsprobleme von Migranten in den Her-
kunftslédndern.

5  Politische und rechtliche Aspekte der

Migration
5.1 Migrationspolitik hierunter werden auch die politischen und rechtlichen Themen
der illegalen Migration und des Menschenschmuggels aufge-
fiihrt.
5.2 Asylpolitik Rechte auf Asyl, Abschiebung(spraxis)
5.3 Migrationspolitik in europdischer besondere Relevanz haben hier Studien zur Zuwanderungs-
Perspektive und Integrationspolitik in der EU
5.4 Migrationspolitik in internationaler internationale Organisationen als Akteure und globale Migra-
Perspektive tionspolitik

6  Menschen- und Minderheitenrechte in EU- und auch osteuropdischen Staaten, Recht auf eigene
Sprache/ Sprachenpolitik, Schutzrechte auf kulturelle Identitit,
Religionsfreiheit

7 Migration und Integrationspolitik Evaluation von Mafinahmen zur Integration insbesondere
Sprach- und Orientierungskurse



soFid Migration und ethnische Minderheiten 2010/1 35
Einfiihrung

8

9

Politische Partizipation

Migrantenorganisationen und
soziale Partizipation

10  Soziookonomische Aspekte der

Migration

Staatsbiirgerschaft und Einbiirgerung, Interessenvertretung in
Auslinderbeiriten, Parteien, Gewerkschaften (oberhalb der lo-
kalen Ebene), in Parlamenten, kommunales Wahlrecht und
Wahlverhalten

Migrantische Selbstorganisation

10.1 Folgen fiir Wirtschaft, Arbeitsmarkt und Vorwiegend auf der Makroebene:

Systeme der Sozialen Sicherung

10.2 Folgen fiir Unternehmen und

11

12

13

14

15

Verwaltungen

Staatliche und nichtstaatliche Arbeit
mit Migranten

Migration im kommunalen Kontext

Migration und Gesundheit

Sozialisation junger Migranten

Bildung und Integration von
Migranten

15.1 Vorschulische Bildung

15.2 Schulische Bildung

15.3 Berufliche Bildung

15.4 Hochschulbildung

Integrationsprobleme und -hilfen in den Arbeitsmarkt,
Be- und Entlastungen der Renten- und anderen Versicherungen

Vorwiegend auf der Mikroebene:
Arbeitsbeziehungen, Auslidnder als Unternehmer, sowie Stu-
dien zum wirtschaftlichen Verhalten und zu cultural diversity

Betreuung durch soziale Dienste, spezifische Formen der Aus-
landersozialarbeit und deren Inanspruchnahme

kommunale Integrationsarbeit und sozialrdumliche Aspekte,
Wohnsituation, infrastrukturelle Situationen und Wohnsegre-
gation, weiterhin Verhalten lokaler Behorden im Umgang mit
Migranten

Nachfrage und Inanspruchnahme von Gesundheitseinrichtun-
gen durch Migranten, Anforderungen an ein migrationssensi-
bles Gesundheitswesen einschliellich Einrichtungen der Pfle-
ge, Gesundheitsverhalten, Morbiditidt und Mortalitidt sowie
psychosoziale Situation, Inanspruchnahme von Therapie und
Situation von Fliichtlingen

Familienorientierung, Kontakte und Beziehungen, Partnerwahl
und Heiratsverhalten, Geschlechterdifferenz, kulturelle Identi-
tét,

auch hier: Freizeitverhalten und Jugendarbeit

Sprachkompetenz, Férderbedarf und -mafinahmen

Migranten im Schulsystem, interkulturelle Erziehung und Bi-
lingualitiit, Schul- und Klassensituationen, Administration,
Lehrpersonal und Schulsozialarbeit

Berufsbildendes Schulwesen, Bildungsabschliisse, Ubergang
Schule - Beruf

Studienneigung, Studienverlauf, Abschliisse und Ubergang in
den Arbeitsmarkt
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15.5 Erwachsenenbildung und berufliche
Weiterbildung

15.6 Ubergreifende Themenstellungen zur
Bildungssituation von Migranten

16  Lebenslagen und soziale Situation

16.1 Soziale Lage einzelner Gruppen

16.2 Soziale Lage tiirkischer Migranten

17  Lebenslagen und kulturelle Situation

18 Abweichendes Verhalten

19 Kommunikation und Medien

20 Nation, Ethnizitit und Kultur

20.1 Interdependenzen von Gesellschaft,
Ethnizitit und Kultur

20.2 Diskriminierung und Rassismus

21  Geschichte der Migration

22 Kapiteliibergreifende
Themenstellungen

Qualifizierungsbedarf, Malnahmenevaluation

Bildungsmotivation, Bildungs- und Berufsverldufe,
Bildung und Kommunikation

soziale Situation (u.a. Erwerbstitigkeit, Einkommen, Wohnsi-
tuation) einzelner Migrantengruppen und Vergleichsstudien.

Tiirken stellen die die grofite Migrantengruppe. Verschiedent-
lich befassen sich Studien ausschliesslich mit der sozialen La-
ge der tiirkischen Migranten, die daher in einem eigenen Un-
terkapitel aufgefiihrt werden.

Kultur, Religion(sunterricht), Identitdt und Fremdheit.
Hierunter fallen auch Studien zur Assimilation und Akkultur-
ation auf der individuellen- und Gruppenebene.

auch: Kriminalitét

Darstellung der Migranten in den Medien, Medienverhalten
von Migranten hinsichtlich Medienkonsum und -nutzung (ein-
schlieBlich Internetnutzung), eigene Medien der Migranten und
Migranten als Medienproduzenten sowie Beschiftigung von
Migranten im Mediensektor.

auch: kommuikationswissenschaftliche Themen sofern ohne
Bezug zu Bildungsfragen (Kap. 15)

Multikulturalitét, Leitkultur, Transkulturalitét, Citizenship und
transnationale Identitit

Xenophobie (Fremdenfeindlichkeit), Rassismus, Antisemitis-
mus; Einstellungsforschung sowie staatliche und zivilgesell-
schaftliche Antidiskriminierungsmafnahmen

lokale, nationale und internationale Wanderungen, Flucht und
Vertreibung, Leben im Exil, sowie (historische) Riickwande-
rungen

Sammelwerke mit breit gestreuten Themen, Dokumentationen
soweit nicht kapitelspezifisch zuzuordnen, Sammelbespre-
chungen wie z.B. die der Soziologischen Revue





