uni SFM

UNIVERSITE DE SWISS FORUM FOR MIGRATION
2 AND POPULATION STUDIES
NEUCHATEL

m Centre de droit des migrations
ZFM Zentrum fiir Migrationsrecht

Pilotprojekt ,,Integrationsvereinbarungen* in
Ostermundigen

Schlussbericht der externen Evaluation

Silvia Schénenberger

Schweizerisches Forum fiir Migrations- und Bevdlkerungsstudien

Christin Achermann

Schweizerisches Zentrum fiir Migrationsrecht

SFM - Forum suisse pour I'étude des migrations et de la population
Fbg de I'H6pital 106 « CH-2000 Neuchéatel
Tél.: +41 32 718 39 20 « Fax: +41 32 718 39 21 « secretariat.sfm@unine.ch « www.migration-population.ch

CDM- Centre suisse de droit des migrations
Rue Abram-Louis Breguet 1 — CH-2000 Neuchétel
Tél. : +41 32 718 12 79 « christin.achermann@unine.ch ¢« www.ius-migration.ch
L'institut SFM et le CDM sont associés a la Maison d'analyse des processus sociaux (MAPS)
www.unine.ch/maps



Diese Studie wurde durch das Sozialamt und den Migrationsdienst des Kantons Bern in Auf-
trag gegeben und finanziert.

© 2012 SFM und ZFM



Inhaltsverzeichnis

Zusammenfassung
1 Einleitung
1.1 Rechtliche Grundlagen
1.2 Forschungsstand
1.3 Evaluationsauftrag und methodisches Vorgehen
1.4 Inhaltsiibersicht
2 Das Pilotprojekt Integrationsvereinbarungen in Ostermundigen
2.1 Die Gemeinde Ostermundigen
2.2 Projektanlage und -verlauf
2.2.1 Angestrebte Zielgruppe und Vergleichsgruppe
22.2 Umsetzung und Projektverlauf
223 Kontaktierung und Rekrutierung der Teilnehmenden
2.2.4 Interinstitutionelle Zusammenarbeit und Rollenteilung
2.3 Aufwand und Kosten des Pilotprojektes
2.3.1 Arbeitsaufwand
2.3.2 Projektkosten
2.4 Profil der Teilnehmenden
2.5 Inhalte der InteV und vereinbarte Massnahmen
3 Einschiatzungen der Wirkung der InteV
3.1 Einschétzung der Wirksamkeit gemiss Analyse des
Erfassungsinstruments
3.1.1 Individuelle Zielerreichung und Folgen
3.1.2 Auslinderrechtliche Konsequenzen der erfiillten oder
nicht erfiillten InteV
3.1.3 Teilnehmende mit erfiillter vs. nicht erfiillter erster InteV:
Vergleich der Profile
3.14 Verdnderungen beziiglich Arbeit, Lebensumstéinden und
Sprachkenntnissen der Teilnehmenden
3.2 Einschitzungen zu Nutzen und Wirkung der InteV gemiss
Interviews
3.2.1 Einschétzungen der Teilnehmenden
322 Sicht der Projektbeteiligten und anderer Fachpersonen
33 Relevante Faktoren fiir das Scheitern oder Gelingen einer InteV

4 Zielerreichung des Pilotprojekts
5 Schlussfolgerungen

5.1
5.2

53

Bibliographie

Projektbezogenes Gesamtfazit

Empfehlungen und Anpassungsbedarf fiir die kiinftige Anwendung

von InteV

Allgemeine Folgerungen zu InteV und Ausblick

5.3.1 Rechtliche Fragen

532 Welchen Mehrwert bringt die InteV?

533 Folgerungen beziiglich der laufenden
Gesetzgebungsprojekte

12
14
16
17
17
17
18
19
20
21
22
22
23
24
26
29

29
29

33

34

36

38
38
44
46
54
59
59

62
64
64
65

68
70



Dank

Wihrend der mehr als dreijdhrigen Laufzeit dieser Evaluation waren wir mit zahlreichen
Personen im Kontakt, die uns begleiteten, Auskunft gaben und unsere Arbeit kommentier-
ten. Thnen allen danken wir an dieser Stelle herzlich fiir ihre Zeit und ihre wertvollen In-
formationen.

Besonders bedanken mochten wir uns bei folgenden Personen:

Der Projektleiterin Francesca Chukwunyere (sowie ihrer Vorgéngerin Sandra Herzog) fiir
die gute Zusammenarbeit, die investierte Zeit fiir die Evaluation (insbesondere das Ausfiil-
len des Erfassungsinstruments) und die zahlreichen Gespriche.

Der Projektgruppe mit den Mitgliedern Urs Arn, Aldina Camenisch, David Keller, Ange-
lina Providzalo und Peter von Arx fiir das entgegengebrachte Vertrauen und die angeneh-
me Zusammenarbeit. Regula Unteregger danken wir fiir die Kommentare auf die ersten
Versionen des Zwischen- und des Schlussberichts.

Den interviewten Teilnehmenden am Pilotprojekt Integrationsvereinbarungen, den Vertre-
tenden diverser Stellen der Gemeinde Ostermundigen sowie den externen Expertlnnen fiir
ihre Bereitschaft zu einem oder gar mehreren Gesprachen mit uns sowie fiir die wichtigen
Informationen.

Folgende Kolleglnnen am SFM haben zu verschiedenen Zeitpunkten zum Evaluationspro-
jekt beigetragen: Denise Efionayi-Mider, Biilent Kaya, Nicole Wichmann. Alberto
Achermann vom ZFM hatte fiir unsere rechtlichen Fragen stets ein offenes Ohr. Auch
thnen allen danken wir vielmals.

Silvia Schonenberger und Christin Achermann, Ende Juli 2012



Zusammenfassung

Seit 2008 enthilt das schweizerische Auslédndergesetz (AuG) die Moglichkeit, die Erteilung oder
Verldngerung einer Aufenthaltsbewilligung mit der Bedingung zu verbinden, dass die betreffende
Person einen Sprach- oder Integrationskurs besucht. Diese Auflage kann in einer Integrationsver-
einbarung (InteV) festgehalten werden. Bei Nichterfiillung kann unter Umstédnden die Bewilligung
nicht verldngert und die Person weggewiesen werden. Der Kanton Bern und die Gemeinde Oster-
mundigen haben dieses neue auslidnderrechtliche Instrument ab 2009 in einem dreijdhrigen Pilot-
projekt getestet.

Evaluationsauftrag

Das Schweizerische Forum fiir Migrations- und Bevdlkerungsstudien und das Zentrum fiir Migra-
tionsrecht haben im Auftrag des Kantonalen Sozialamts und des Migrationsdienstes (MIDI) des
Kantons Bern das Pilotprojekt wihrend der Projektlaufzeit begleitet und evaluiert. Ziel der Ver-
suchsanlage war es, das Instrument InteV hinsichtlich seiner Tauglichkeit zur Integrationsforde-
rung zu untersuchen. Die Evaluation hatte hierzu insbesondere vier Fragen zu beantworten:

1) Erreichen die einer InteV unterstellten Personen die Zielsetzungen gemaiss InteV?

2) Hat die Bindung der InteV an die Aufenthaltsbewilligung einen Einfluss auf das Erreichen der
in den InteV definierten Zielsetzungen?

3) Werden ausgesprochene Nichtverldngerungen rechtskraftig?

4) Welche Faktoren konnen als diejenigen einer erfolgreichen Integration identifiziert werden?

Die Evaluation stiitzte sich auf verschiedene Datenquellen: Zum einen wurde eine Datenbank kon-
zipiert und ausgewertet, worin Informationen zu allen Teilnehmenden, ihren InteV und den Ent-
wicklungen wéhrend des Projektverlaufs erfasst wurden. Zum anderen wurden insgesamt 35 Inter-
views mit Teilnehmenden sowie mit direkt oder indirekt ins Projekt involvierten Fachpersonen
gefiihrt, 9 Beratungsgespriache beobachtet, an Projektsitzungen teilgenommen und verschiedene
projektrelevante Dokumente untersucht.

Das Pilotprojekt

Die Gruppe der Teilnehmenden des Pilotprojekts war beziiglich Aufenthaltsdauer, Anlass zur Ver-
fligung einer InteV, personlicher Lebenssituation etc. dusserst heterogen zusammengesetzt. Unter
den insgesamt 48 Teilnehmenden im dreijahrigen Projekt waren nebst wenigen Neuzugezogenen
v.a. Personen vertreten, die seit mehreren Jahren in der Schweiz wohnhaft waren, bereits vom
Sozialdienst, dem Jugendamt oder weiteren Regelstrukturen unterstiitzt wurden und teils komplexe
Vorgeschichten aufwiesen.

Neben den 30 Personen mit einer rechtlich verbindlichen InteV nahm eine Vergleichsgruppe von
18 Freiwilligen am Projekt teil, fiir welche dieselben Teilnahmebedingungen galten, was die Be-
treuung und die finanziellen Unterstiitzungsleistungen betraf. Mit diesen Personen konnte auf-
grund ihres Rechtsanspruchs auf Aufenthalt keine auslédnderrechtlich verbindliche InteV abge-
schlossen werden. Durch den Vergleich der Gruppe der ,,Verpflichteten mit den ,,Freiwilligen®
sollte der Einfluss der ausldnderrechtlichen Sanktionsmoglichkeit auf das Erfiillen von InteV un-
tersucht werden. Da die beiden Gruppen nicht primér nach wissenschaftlichen Kriterien zusam-
mengestellt wurden, sind beziiglich ihrer Vergleichbarkeit einige methodische Vorbehalte ange-
bracht.

Der Fokus des Pilotprojektes lag auf einer ressourcenorientierten, teils zeitintensiven Beratung
und Betreuung der Teilnehmenden und einer individuellen, bedarfsgerechten Begleitung iiber ein
oder zwei Jahre hinweg. Nach einem Erst- oder Zweitgespriach vereinbarte die Projektleiterin mit
den Teilnehmenden individuell angepasste Ziele und Massnahmen sowie Fristen. Die weitaus
hiufigsten vereinbarten Massnahmen betrafen den Besuch eines Sprachkurses sowie die berufliche
Integration (z.B. Stellensuche, Anmeldung bei RAV). Die Palette von weiteren Massnahmen
reichte von Integrationskursen {iber Nachhilfeunterricht fiir Kinder, die Teilnahme an Elternaben-
den oder an einem Friihforderungsprogramm bis hin zu Schulden- oder Drogenberatung. Nach
einem Jahr beurteilte die Projektleiterin, ob die vereinbarten Ziele erreicht worden waren, ob sich
die Teilnehmenden kooperativ gezeigt und die verlangten Nachweise rechtzeitig erbracht hatten



und schliesslich auch, ob ein weiteres Jahr Begleitung sinnvoll erschien. Der MIDI beriicksichtigte
die Schlussberichte der Projektleiterin bei Entscheiden iiber die Verliangerung von Aufenthaltsbe-
willigungen oder iiber Statusénderungen.

Antworten auf die Evaluationsfragen

Die erste Frage, ob die Teilnehmenden die InteVV-Ziele erreichen, kann mehrheitlich positiv be-
antwortet werden. Nach einem Jahr haben knapp zwei Drittel der Teilnehmenden ihre Ziele er-
reicht, ein Drittel (noch) nicht; nach spatestens zwei Jahren InteV haben von urspriinglich 48 Teil-
nehmenden 37 (77%) die InteV-Auflagen erfiillt. Hingegen haben insgesamt 3 Personen ihre Ziele
nicht erreicht. In einem Fall hat dies zu einem Wegweisungsentscheid gefiihrt.

Beziiglich der zweiten Frage, ob die Bindung der InteV an ausléanderrechtliche Konsequenzen
einen Einfluss auf die individuelle Zielerreichung hat, schnitten die Verpflichteten beziiglich Ziel-
erreichung nach einem Jahr prozentual leicht besser ab als die Freiwilligen. Nach spétestens zwei
Jahren InteV haben jedoch alle Freiwilligen ihre Ziele erreicht, drei Verpflichtete hingegen nicht.
Beziiglich Verdnderungen hinsichtlich Sozialhilfeabhéngigkeit (Austritt aus oder Reduktion der
Sozialhilfe) und Erwerbstitigkeit (Aufnahme einer Erwerbstétigkeit oder Erhohung des Arbeits-
pensums) innerhalb eines oder zweier Jahre InteV schnitten die Verpflichteten insgesamt leicht
besser ab als die Freiwilligen. Aufgrund der kleinen Fallzahl und der unterschiedlichen Zusam-
mensetzung der Gruppen sind sie allerdings nur beschriankt vergleichbar.

In den Interviews zeigte sich, dass die meisten Teilnehmenden von den mdglichen negativen Fol-
gen einer nicht erfiillten InteV kaum beeindruckt waren und diese auch nicht fiirchteten. Viel
entscheidender als die mit der InteV verbundene Sanktionsdrohung waren fiir eine motivierte und
initiative Zielerreichung die positiven Anreize auslédnderrechtlicher wie finanzieller Art (Statuser-
hohung resp. teil-finanzierte Kursbesuche) — die fiir Verpflichtete und Freiwillige gleichermassen
galten. Auch die kompetente und ressourcenorientierte Beratung, die auf die Teilnehmenden ein-
zugehen vermochte und ihnen das Gefiihl vermittelte, ernst genommen zu werden, hatte einen
wichtigen Einfluss auf die Motivation der Teilnehmenden. Bei den Teilnehmenden, denen auf-
grund ihrer Vorgeschichte eine Wegweisung drohte, vermochte hingegen auch die Verpflichtung
zu einer InteV keine wesentlichen Verdnderungen zu bewirken. Diese unterschiedlichen Ergebnis-
se zeigen, dass kein eindeutiger Einfluss der Bindung der InteV an ausldnderrechtliche Konse-
quenzen auf das Erreichen der in den InteV gesetzten Ziele festzustellen ist.

Klare Unterschiede zwischen auslidnderrechtlich verbindlichen und unverbindlichen InteV zeigten
sich jedoch beziiglich der Reaktion auf die Einladung zu einem ersten Gespréach: Eine offiziel-
le Einladung mit der Warnung, dass die adressierte Person unter Androhung negativer Konsequen-
zen verpflichtet ist, sich zu einem Gespriach zu melden, hat zu einer deutlich héheren Antwortquo-
te gefiihrt als bei den zur freiwilligen Teilnahme Eingeladenen. Eine Wirkung der verpflichtenden
InteV lag somit darin, dass jene Personen erreicht und zu einer Teilnahme verpflichtet werden
konnten, die sich auf freiwilliger Basis allenfalls nicht dazu bereit erklart hatten.

Die dritte Frage, ob vom MIDI verfiigte Nichtverldngerungen von Aufenthaltsbewilligungen
rechtskraftig werden, kann bei Abschluss des Pilotprojektes nicht beantwortet werden. Die einzi-
ge vom MIDI aufgrund einer nicht erfiillten InteV angeordnete Wegweisung ist noch nicht rechts-
kréftig. Eine Beschwerde gegen die Wegweisung wurde erstinstanzlich abgelehnt, doch griindete
dieser Entscheid nicht auf der nicht erfiillten InteV, sondern auf anderen Wegweisungsgriinden
(Straffalligkeit). Allerdings spielten der InteV-Schlussbericht und die ausfiihrliche Falldokumenta-
tion der Projektleiterin eine wichtige Rolle bei der Priifung der Verhéltnismissigkeit der Wegwei-
sung. Die nach wie vor ungeklérte Frage der rechtlichen Durchsetzbarkeit der angedrohten auslén-
derrechtlichen Sanktionen bedeutet sowohl fiir die Umsetzenden von InteV-Projekten als auch fiir
Teilnehmende Rechtsunsicherheit und stellt letztlich die Legitimitét des Instruments in Frage.

Auf die vierte Frage — welche Faktoren fur eine ,,erfolgreiche Integration* im Rahmen eines
solchen Projektes ausschlaggebend sind — geben die Erfahrungen des Pilotprojektes einige Hin-
weise. Ob eine Person die ihr gesetzten Ziele wihrend der Laufzeit einer (oder zwei) InteV er-
reicht, hiangt vom Zusammenspiel individueller Voraussetzungen, welche die Teilnehmenden
mitbringen, mit den Rahmenbedingungen der Projektanlage ab. Zusammenfassend gesagt hat
eine InteV am ehesten Chancen auf Erfolg, wenn auf der einen Seite der oder die Teilnehmende



sich in relativ stabilen Lebensverhiltnissen befindet, motiviert ist, die eigene Situation zu verbes-
sern und vorwéartszukommen (sprachlich, beruflich etc.), die an sie gestellten Anforderungen und
Erwartungen versteht, mit den vorgeschlagenen Zielen und Massnahmen einverstanden ist und
einen personlichen Nutzen darin sieht. Kommen auf der anderen Seite finanzielle wie auslédnder-
rechtliche Anreize hinzu, ist eine kompetente, glaubwiirdige und ressourcenorientierte Beratung
gewihrleistet, besteht ein qualitativ hochstehendes Angebot an Integrationsfordermassnahmen,
arbeiten die verschiedenen involvierten Institutionen konstruktiv zusammen und sprechen sich
fallbezogen ab, so stehen die Chancen gut, dass innerhalb eines Jahres die InteV-Ziele erreicht
werden konnen und damit ein Schritt im Integrationsprozess bewaltigt ist. Fehlen hingegen einige
oder mehrere dieser Voraussetzungen, wird die Zielerreichung erschwert.

Sind freiwillige und verpflichtende InteV tauglich, nitzlich und wirksam?

Betreffend die libergeordnete Projektfrage nach der Tauglichkeit, Niitzlichkeit und Wirksamkeit
der InteV zeigt die Evaluation, dass die Anwendung der InteV in dieser konkreten Projektkonstel-
lation den 48 Teilnehmenden mehrheitlich gentitzt hat. Die Personen und Familien, die mit dem
Projekt erreicht wurden, konnten von einem einmaligen Beratungs- und Unterstiitzungsangebot
Gebrauch machen. Gleichzeitig hat das Projekt dazu gedient, die beteiligten Akteure in der Ge-
meinde besser zu vernetzten und, mittels eines Case Managements, eine engere Zusammenarbeit
zwischen den Diensten im Sozialbereich zu initiieren.

Ein spezifischer Nutzen ergab sich aus dem Einsatz von (verpflichtenden wie freiwilligen) InteV
insbesondere in zweierlei Hinsicht: Zum einen kann die InteV der Klarung von Erwartungen
dienen: Eine staatliche Behorde zeigt schriftlich auf, was von der zugewanderten Person verlangt
wird und was unter Umsténden droht, wenn diese den Anforderungen nicht nachkommen. Die
Verschriftlichung und Formalisierung der Erwartungen und Auflagen stellt eine Verbindlichkeit
her, welche insbesondere Vertretende von Behorden und Regelstrukturen aber auch mehrere Teil-
nehmende begriissten.

Zum anderen erweist sich die (verpflichtende und freiwillige) InteV als niitzlich, wenn es um die
Begrundung von auslédnderrechtlichen Entscheiden geht. Obschon der MIDI sich auch auf Be-
richte anderer Stellen stiitzen kann, stellt die InteV und die damit anfallende ausfiihrliche Falldo-
kumentation ein wichtiges Element fiir die Entscheidungsfindung und -begriindung dar. Dies so-
wohl bei potentiellen Wegweisungsféllen als auch bei Entscheiden betreffend Erteilung von Nie-
derlassungsbewilligungen, Aufenthaltsregelungen nach Aufldsung der Ehe, Hartefdllen oder Ein-
biirgerungen — also da, wo eine erfiillte InteV als Indiz fiir eine ,,erfolgreiche Integration” dienen
kann.

Die nicht eindeutigen Unterschiede zwischen den freiwilligen und verpflichteten Teilnehmenden
lassen den Schluss zu, dass diese Ergebnisse wesentlich der spezifischen Projektanlage zu verdan-
ken und nicht primér dem Instrument der verpflichtenden InteV zuzuschreiben sein diirften. So ist
denn davon auszugehen, dass ein Angebot, welches sich auf eine ressourcenorientierte und ziel-
gruppengerechte Unterstiitzungs- und Beratungsarbeit und positive Anreize beschrinkt, bei den
Teilnehmenden vergleichbare Wirkungen erzielen konnte.

Gesamtbeurteilung des Pilotprojektes

Insgesamt kann nach dem dreijédhrigen Pilotprojekt eine positive Bilanz gezogen werden: Die
Projektziele wurden weitgehend erfiillt und es hat ein wichtiger Lernprozess stattgefunden, dessen
Erkenntnisse in weitere Planungen sowohl gemeindeintern als auch anderswo einfliessen konnen.
Die Mehrzahl der Interviewten, Teilnehmende wie Fachpersonen, war im Allgemeinen zufrieden
mit dem Projekt. Bei vielen Teilnehmenden brachte das Projekt Prozesse in Gange, die ihrer In-
tegration forderlich waren und hat somit konkrete Wirkung gezeigt. Die intensive und regelmaissi-
ge Betreuung sowie das Wissen um eine Begleitperson waren flir die meisten Teilnehmenden zent-
ral. Es gab jedoch auch Kritische Stimmen unter den befragten Teilnehmenden, insbesondere weil
die obligatorische Unterzeichnung einer InteV von einigen als willkiirlich und diskriminierend
empfunden wurde oder weil sie ihre Erwartungen enttduscht sahen. Skeptisch zeigten sich einige
Fachpersonen hinsichtlich der Ubertragbarkeit des Projektes auf andere Gemeinden/Kantone in
Anbetracht des Aufwands und der Kosten, die eine solche Projektanlage verursacht.



Das Pilotprojekt deckte auch einige neuralgische Punkte und Problemfelder auf, insbesondere
was die interinstitutionelle Zusammenarbeit und die mangelhafte Absprache zwischen verschiede-
nen beratenden Stellen betrifft. Es zeigte sich, dass zur Verhinderung von widerspriichlichen An-
weisungen oder von Doppelspurigkeiten ein Case Management niitzlich ist. Das Pilotprojekt
brachte jedoch auch beispielhaft zu Tage, dass die bestehenden Institutionen bei der Erfiillung
ihrer Aufgaben teilweise an Grenzen stossen, sei es, weil ihnen addquate Instrumente oder die
ndtigen finanziellen Mittel fehlen oder weil ihre Arbeit nicht geniigend auf die Klientel der Mig-
rantInnen ausgerichtet ist.

Lessons learnt im Hinblick auf die weitere Anwendung von InteV

Fiir eine Anwendung des Instrumentes InteV und einen erfolgsversprechenden Gebrauch in weite-
ren Gemeinden oder Kantonen koénnen aus dem Pilotprojekt mehrere Schliisse gezogen werden: So
sind geniigend finanzielle Ressourcen sicherzustellen, um eine addquate, professionelle Beratungs-
und Ubersetzungsarbeit sowie ein zielgruppenangepasstes, qualitativ hochstehendes Angebot an
Integrationsmassnahmen zu gewéhrleisten. Die Zustidndigkeiten der InteV-Verantwortlichen einer-
seits und der verschiedenen Regelstrukturen andererseits miissen klar geregelt sein, um Uber-
schneidungen und Leerldufe zu vermeiden. Die Arbeit der InteV-Beratenden ist sehr anspruchs-
voll. Um subjektive oder willkiirliche Beurteilungen zu vermeiden und die Beratungsperson in
ihrer Verantwortung zu entlasten, ist der Austausch mit Teammitgliedern wichtig. Die Sensibili-
sierung und Schulung des Personals von Regelstrukturen im Umgang mit der Zielgruppe der Mig-
rantlnnen sowie Bestrebungen hin zu einer transkulturellen Offnung der bestehenden Strukturen
sind fiir eine nachhaltige Losung unabdingbar.

Welchen Mehrwert bringt das Instrument der verpflichtenden InteV?

Einer der Vorteile der verpflichtenden gegeniiber einer freiwilligen InteV besteht darin, dass erste-
re die Erreichbarkeit einer Zielgruppe gewihrleistet, die sich allenfalls nicht freiwillig auf eine
InteV einlassen wiirde. Der Vergleich der verpflichteten und der freiwilligen Teilnehmenden im
Projekt ldsst jedoch darauf schliessen, dass die Bedeutung der InteV als Druckmittel fiir die
Betroffenen zweitrangig ist. Da auch die Resultate betreffend Zielerreichung keine eindeutigen
Unterschiede zwischen den beiden Gruppen erkennen lassen, ist fraglich, ob die Koppelung von
vereinbarten Massnahmen und Zielen an ausldnderrechtliche Konsequenzen — das eigentliche
Kernelement des Instrumentes — fiir die Integrationsforderung notwendig und sinnvoll ist.

Weiter dringt sich die Frage auf, ob mit dem Instrument InteV die richtige Zielgruppe erreicht
wird. Aus rechtlicher Sicht kann nur eine eingeschriankte Personengruppe zu einer InteV verpflich-
tet werden, namlich diejenige, die keinen volkerrechtlichen oder menschenrechtlichen Anspruch
auf Aufenthalt hat. Nimmt man hingegen den individuellen Bedarf an unterstiitzenden und beglei-
tenden Massnahmen als massgebliches Kriterium, ist es nicht nachvollziehbar, weshalb der aus-
landerrechtliche Status — welcher einzig dariiber entscheidet, ob ausldanderrechtliche Sanktionen
durchsetzbar wiéren — fiir die Teilnahme an spezifischen Férdermassnahmen auschlaggebend sein
sollte. Gerade fiir die Gruppe der (zumeist langanwesenden) Personen mit sogenannten ,,Mehr-
fachproblematiken® muss der erhoffte Mehrwert des InteV-Instruments aufgrund der Erfahrungen
aus dem Pilotprojekt bezweifelt werden.

Zusammenfassend zeigt die Evaluation, dass die Anwendung der InteV, wie sie im vorliegenden
Projekt erfolgte, Wirkung zeigte und sowohl durch die freiwilligen und verpflichteten Teilneh-
menden als auch durch Behordenvertretende als niitzlich und zufriedenstellend eingeschétzt wird.
Welcher Anteil an diesem positiven Ergebnis der ausldnderrechtlichen Sanktionsmdglichkeit der
verpflichtenden InteV zukommt, kann aufgrund der vorliegenden Untersuchungsanlage nicht ab-
schliessend beantwortet werden. Klar ist jedoch, dass die spezifischen Rahmenbedingungen (indi-
viduelle, enge und ressourcenorientierte Begleitung, Mdoglichkeit finanzieller Beteiligung an Mas-
snahmen etc.) dafiir eine entscheidende Rolle spielten und dass die positiven Anreize bei den Teil-
nehmenden mehr Wirkung zeigten als Sanktionsdrohungen.



1 Einleitung

Sowohl in der Schweiz als auch in den europdischen Staaten besteht gegenwirtig ein brei-
ter Konsens dariiber, dass ,,Integration” ein wichtiges gesellschaftliches und politisches
Anliegen ist. Mehrheitlich ist damit die Integration der ausldndischen Bevolkerung — ge-
nauer gesagt meist der sogenannten Drittstaatenangehdrigen — in eine lokale nationalstaat-
liche Gesellschaft gemeint. Wie diese Integration zu erreichen und wie sie zu bewerten sei
sowie welche Konsequenzen Personen zu erwarten haben, die den jeweiligen Erwartungen
nicht entsprechen, ist Gegenstand von politischen Diskussionen und wird zusehends in
rechtlichen Grundlagen festgeschrieben. Aus wissenschaftlicher Sicht interessiert, welche
Vorstellungen von Integration hinter diesen Vorgaben und Zielsetzungen stehen, wie diese
praktisch umgesetzt werden und welche Folgen sie sowohl fiir einzelne MigrantInnen als
auch fiir die gesamte Gesellschaft haben.

Seit 2008 enthilt das Bundesgesetz iiber Auslidnderinnen und Ausldander (AuG)' ein fiir
die Schweiz neues integrationspolitisches Instrument: die Integrationsvereinbarung (Art.
54 Abs. 1 AuG). Damit wurde neu eine Integrationsverpflichtung festgeschrieben, die ge-
treu dem Leitsatz des ,,Forderns und Forderns* als Ergénzung zur Integrationsforderung
zu verstehen ist. Dieser Schritt wird von Expertlnnen denn auch als ,,gesellschaftspoliti-
scher Paradigmenwechsel bezeichnet, da der Staat damit ,,Erwartungen an das Verhalten
und die Einstellung* von Auslédnderlnnen stellt, welche {iber das Einhalten der Rechtsord-
nung hinausgehen und die unabhingig vom Erbringen einer staatlichen Leistung sind
(Achermann und Kiinzli 2011: 115). Wéhrend in den politischen Debatten die Haltung
gegeniiber dem Instrument der Integrationsvereinbarung (im Folgenden ,,InteV*) héufig
durch ideologische Standpunkte bestimmt ist, gibt es bisher wenig empirische Kenntnisse
iiber ihre Anwendung.” Insbesondere sind bislang, in der Schweiz wie auch international,
zwei Fragen weitgehend unbeantwortet: Welche Auswirkungen haben die InteV auf die
einzelnen Personen, ihre Lebensumstinde und ihr Verhalten? Und welche Rolle spielt
dabei die Tatsache, dass bei nicht erfiillter InteV die Nichtverldngerung einer Aufenthalts-
bewilligung droht? Der Kanton Bern und die Gemeinde Ostermundigen haben sich kurz
nach Inkrafttreten des AuG entschieden, das Instrument InteV in einem dreijdhrigen Pilot-
projekt zu testen. Der vorliegende Schlussbericht gibt die zentralen Ergebnisse der beglei-
tenden externen Projektevaluation wieder.

1.1  Rechtliche Grundlagen®

Der per 1. Januar 2008 in Kraft getretene Art. 54 Abs. 1 AuG sieht die Mdglichkeit vor,
dass die Erteilung einer Aufenthalts- oder Kurzaufenthaltsbewilligung mit der Bedingung
verbunden wird, ,,dass ein Sprach- oder Integrationskurs besucht wird.“* Diese Verpflich-

' Vom 16. Dezember 2008, SR 142.20.

? Siche dazu Kapitel 1.2.

? Vgl. dazu ausfiihrlich Achermann und Kiinzli (2011: 114-156), Spescha et al. (2009), von Biiren und Wyt-
tenbach (2009).

* Wie in Kapitel 5.3.1 gezeigt werden wird, besteht Uneinigkeit dariiber, ob sich Integrationsvereinbarungen
auf diese Massnahmen zu beschrinken haben oder ob sie — basierend auf Art. 33 AuG — auch mit andern
Bedingungen verbunden werden kdnnen.



tung kann in einer InteV festgehalten werden.’ Die Verordnung iiber die Integration der
Auslinderinnen und Auslinder (VIntA)® hilt in Art. 5 fest, dass InteV auch anlisslich der
Verldngerung einer Aufenthalts- oder Kurzaufenthaltsbewilligung eingesetzt werden kon-
nen (Abs. 1). Der gleiche Artikel prézisiert, dass die InteV ,,nach Priifung des Einzelfalls
die Ziele, die vereinbarten Massnahmen sowie die moglichen Folgen einer Nichterfiil-
lung* festhilt (Abs. 2). Schliesslich nennt Abs. 3 die folgenden Zielsetzungen von InteV:
,die Forderung des Erwerbs der am Wohnort gesprochenen Sprache* sowie des Erwerbs
von Kenntnissen iiber ,,die gesellschaftlichen Verhéltnisse und Lebensbedingungen in der
Schweiz®, iiber das schweizerische Rechtssystem und tiber ,,die grundlegenden Normen
und Regeln, deren Befolgung eine unerlédssliche Voraussetzung fiir ein geordnetes Zu-
sammenleben ist.*

Der Abschluss einer InteV ist nur mit Ausldnderlnnen zuléssig, die keinen volkerrechtli-
chen oder gesetzlichen Anspruch auf Aufenthalt in der Schweiz haben. Das bedeutet kon-
kret, dass mit der iiberwiegenden Mehrheit der in der Schweiz lebenden Ausldnderlnnen
keine InteV abgeschlossen werden kann (namentlich mit Angehdrigen von EU/EFTA-
Staaten, Personen mit Niederlassungsbewilligung, ausldndischen Familienangehdrigen
von Schweizerlnnen, anerkannten Fliichtlingen).

Erfiillt eine Person die in der InteV festgehaltenen Auflagen nicht, kann dies die Nichtver-
langerung oder allenfalls den Widerruf ihrer Aufenthaltsbewilligung und folglich eine
Wegweisung zur Folge haben. Sowohl der Leitfaden fiir die Anwendung der InteV des
Bundesamtes fiir Migration (BFM)’ als auch Achermann und Kiinzli (2011: 148) machen
jedoch deutlich, dass das Nichterfiillen alleine in den meisten Fillen nicht ausreichen diirf-
te, um den Aufenthalt zu beenden, sondern dass weitere Wegweisungsgriinde vorliegen
miissen (gemdss Art. 62 AuG, z.B. fortgesetzte Sozialhilfeabhingigkeit oder strafbares
Verhalten). Insbesondere das Recht auf Privat- und Familienleben (Art. 8 EMRK®) diirfte
in vielen Féllen einer Beendigung des Aufenthalts entgegenstehen.

Um die Kantone bei der Umsetzung dieser Grundlagen zu unterstiitzen, hat das BFM im
Januar 2008 Empfehlungen und einen Leitfaden zur Anwendung von InteV sowie eine
Vorlage fiir eine solche Vereinbarung veroffentlicht.” Aus den Empfehlungen geht hervor,
dass den InteV vor allem eine unterstiitzende und positive Funktion zukommen soll: ,,Das
Bundesamt empfiehlt, die InteV in erster Linie als Instrument der Motivation zur Integra-
tion einzusetzen. Zudem dient sie der Information der Migrantinnen und Migranten iiber
die Angebote, die ihnen zur Verfiigung stehen (BFM 2007: 2). Gleichzeitig sollen die
Anforderungen an eine Verldngerung der Aufenthaltsbewilligung klar aufgezeigt werden.
Das BFM rit aufgrund des unverhéltnisméssigen Aufwands davon ab, die InteV flichen-
deckend einzusetzen, sondern empfiehlt ihren Einsatz insbesondere fiir die zwei folgenden

> Achermann und Kiinzli (2011: 114) weisen darauf hin, dass sich der Bundesrat im Entwurf zum AuG noch
explizit gegen eine solche Verpflichtung ausgesprochen hatte.

® Vom 24. Oktober 2007, SR 142.205.
"http://www.bfm.admin.ch/content/dam/data/migration/integration/empfehlungen_integrationsvereinbarunge
n/leitfaden_integrationsvereinbarung-d.pdf (20.05.2012).

¥ Konvention vom 4. November 1950 zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten (EMRK), SR
0.101).

? Siehe: http://www.bfm.admin.ch/bfm/de/home/dokumentation/medienmitteilungen/2008/2008-01-22.html
(18.05.2012).
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Gruppen: einerseits Drittstaatenangehorige, die im Familiennachzug neu in die Schweiz
kommen, andererseits bereits in der Schweiz lebende Personen, bei denen aufgrund ihres
Verhaltens das Risiko besteht, dass ihre Aufenthaltsbewilligung nicht verlédngert wird
(BEM 2007. 3)."°

Aktuell liegen sowohl auf Bundesebene wie auch im Kanton Bern Gesetzgebungs- bzw.
Revisionsentwiirfe vor, welche die rechtlichen Grundlagen betreffend InteV verdndern
sollen. Der Bundesrat schldgt im Vorentwurf fiir ein Bundesgesetz {iber die Ausldnderin-
nen und Auslidnder und iiber die Integration (AulG)'' insbesondere vor, dass die Kantone
kiinftig verpflichtet werden sollen, mit jenen Personen eine InteV abzuschliessen, bei de-
nen ,,ein erhebliches Risiko besteht”, dass sie erheblich gegen die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung verstossen oder von der Sozialhilfe abhingig sein werden (Art. 33 Abs. 5
VE-AulG). Zudem dehnt der Vorentwurf die moglichen Inhalte von InteV {iiber die bishe-
rigen ,,Sprach- und Integrationskurse* hinaus aus (Art. 58 Abs. 2 VE-AulG). Gegeniiber
Staatsangehorigen von EU- oder EFTA-Staaten sieht der Entwurf vor, dass Integrations-
empfehlungen abgegeben werden konnen, die allerdings nicht auslédnderrechtlich sanktio-
niert werden konnen (Art. 58a Abs. 3 VE-AuIG).

Der Kanton Bern verfiigt bislang iiber keine eigenen Rechtsgrundlagen betreffend InteV
oder Integrationsverpflichtungen. Ein erster Entwurf fiir ein kantonales Integrationsgesetz
(IntG) wurde im April 2010 in die Vernehmlassung geschickt.'” Ende Mai 2012 stellte der
Regierungsrat die iiberarbeitet Vorlage vor, welche durch den Grossen Rat beraten werden
wird."® Es ist vorgesehen, dass das Integrationsgesetz im Juli 2013 in Kraft tritt. Kern-
punkt des neuen und ersten Berner IntG ist der Grundsatz ,,Fordern und Fordern®, welcher
sowohl die Integrationsforderung als auch verpflichtende Massnahmen umfasst. Fiir Neu-
zugezogene ist ein dreistufiges Modell vorgesehen: In einem ersten Schritt sollen die Ge-
meinden alle neu aus dem Ausland zugezogenen Ausldnderlnnen in einem Erstgesprich
iber ihre Rechte und Pflichten informieren. Wird anldsslich eines solchen Gespréichs ein
,besonderer Informationsbedarf zu Fragen der Integration (Art. 6 Abs. 3 IntG) festge-
stellt, wird die betreffende Person an eine Ansprechstelle fiir Integration weiterverwiesen.
Als Anlass fiir diesen zweiten Schritt werden etwa fehlende Kenntnisse der Amtssprache,
fehlende anerkannte berufliche Qualifikationen oder die Verantwortung fiir minderjdhri-
gen Kinder genannt (Art. 6 Abs. 4 IntG). Die betroffenen Personen sind — ausser sie sind
Staatsangehorige von EU- oder EFTA-Staaten — verpflichtet, die Ansprechstelle aufzusu-
chen und sich betreffend allfélliger Integrationsmassnahmen beraten zu lassen (Art. 6 Abs.
5 IntG). Wird dieser Pflicht nicht Folge geleistet, wird die Migrationsbehdrde informiert
(Art. 6 Abs. 6 IntG). In einem dritten Schritt kann mit denjenigen Personen, bei welchen
die Ansprechstelle einen Bedarf filir Integrationsmassnahmen festgestellt hat und wo sie

' Eine dritte Gruppe, die fiir den vorliegenden Bericht nicht von Bedeutung ist, bilden Personen, die eine

religidse Betreuungs- oder eine Lehrtétigkeit ausiiben.

" Vorentwurf vom 23. November 2011. Siche dazu die Dokumentation  auf:

http://www.bfm.admin.ch/content/bfim/de/home/dokumentation/rechtsgrundlagen/laufende_gesetzgebungspr
ojekte/teilrev_aug_integration.html (26.07..2012).

2 Siehe die Dokumente auf http:/www.be.ch/web/index/kanton/kanton-mediencenter/kanton-
mediencenter-mm/kanton-mediencenter-mm-detail.htm?id=9242 (18.05.2012).

¥ Siche dazu die Mediendokumentation auf: http://www.rr.be.ch/rr/de/index/der regierungsrat/
der_regierungsrat/aktuell. meldungNeu.html/portal/de/meldungen/mm/2012/05/20120524 0834 der kanton
bern_erhaclterstmalseinintegrationsgesetz (29.05.2012).
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davon ausgeht, dass die Betroffenen ,nicht selbststindig aktiv werden“', eine ver-

pflichtende InteV abgeschlossen werden (Art. 7 und Art. 8 IntG). Bei Personen, welche
diese Voraussetzungen zwar erfiillen, mit denen aus rechtlichen Griinden aber keine InteV
abgeschlossen werden kann, gibt die Ansprechstelle eine Empfehlung fiir die entsprechen-
den Massnahmen ab und begleitet sie bei der Durchfithrung (Art. 7 Abs. 3 IntG). Der nun
préasentierte Vorschlag steht gemédss Regierungsrat in Einklang mit der laufenden Revision
des AuG.

1.2 Forschungsstand

Da es sich bei den InteV um ein relativ junges Instrument der schweizerischen Migrati-
onspolitik handelt, erstaunt es nicht, dass sich erst wenige Wissenschaftlerlnnen mit ihr
befasst haben. Aus juristischer Sicht hat sich ein kleiner Kreis von Expertlnnen kritisch
mit der Rechtsnatur (Vertrag, Vereinbarung, Verfiigung), den zuldssigen Inhalten und
Konsequenzen und allgemein mit Sinn und Zweck von InteV auseinandergesetzt
(Achermann 2007; Achermann und Kiinzli 2011; Hunziker 2009; von Biiren und
Wyttenbach 2009).

Sozialwissenschaftliche Erkenntnisse finden sich bislang einzig in der Evaluation von In-
teV in den Kantonen AG, BL, BS, SO, ZH aus dem Jahr 2010 (Eser Davolio und Tov
2011; Tov et al. 2010) sowie in einer Studie tiber die kantonalen Praktiken im Migrations-
und Integrationsbereich (Wichmann et al. 2011)."> Die Evaluation von Tov et al. unter-
suchte in vergleichender Perspektive wihrend eines Jahres die Anwendung der InteV
durch die ausgewihlten Kantone. Die Ergebnisse heben die unterschiedlichen Zielgruppen
und Zielsetzungen von InteV hervor, welche in einer Typologie von ,,Settings* zusam-
mengefasst werden (siehe fiir eine Ubersicht Eser Davolio und Tov 2011): Das ,,Férdern-
Setting* zielt hauptsdchlich auf Neuzugezogene im Familiennachzug und unterstiitzt diese
durch eine professionelle Sozialberatung. Im Vordergrund stehen Deutschkurse, allenfalls
auch Massnahmen zur Forderung der Integration in den Arbeitsmarkt. Als ,,Fordern-
Setting* bezeichnen die Autorlnnen eine ,,Politik der letzten Chance®, die bei Personen
zum Zuge kommt, die mit mehreren sozialen Problemen belastet sind und bereits seit 1an-
gerer Zeit in der Schweiz leben. In diesem Setting liegt die Erwartung vor allem auf dem
ausgeiibten Druck, und die Personen werden bei der Erfiillung der angeordneten Mass-
nahmen kaum begleitet. Das ,,Fordern-Fordern-Setting* schliesslich kommt wiederum vor
allem bei Neuzugezogenen im Familiennachzug zum Einsatz und setzt auf ,,sanften, gut
gemeinten Druck® (Eser Davolio und Tov 2011: 10), allerdings ebenfalls ohne professio-
nelle Begleitung. Fiir die betroffenen Personen bleibt diese Kombination von ,,gut ge-
meint* und ,,Druck* oftmals diffus, und es fillt ihnen schwer, die an sie gestellten Erwar-
tungen einzuschdtzen. Zu konkreten Wirkungen der InteV im Sinne von feststellbaren
Veranderungen beziiglich Lebenssituation, Sprachkenntnissen etc. dussert sich die Evalua-
tion von Tov et al. kaum. Angaben zu allfélligen ausldnderrechtlichen Konsequenzen fin-

4 Der Kanton Bern erhilt erstmals ein Integrationsgesetz, Medienmitteilung des Regierungsrats des Kan-
tons Bern vom 24.05.2012.

15 Fiir eine allgemeinere Auseinandersetzung mit der Politik des ,,Férderns und Forderns® sei auf die Beitra-
ge in Pifieiro et al. (2009) verwiesen.
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den sich darin ebenfalls keine. Beides diirfte auf die kurze Beobachtungsdauer der Evalua-
tion zuriickzufiihren sein.

Im Rahmen einer breit angelegten Studie zur Migrationspolitik in den Kantonen haben
Wichmann et al. (2011: 68-72) nach den kantonalen Praktiken beziiglich Integrationsver-
einbarungen gefragt. Daraus geht hervor, dass im Jahr 2011 12 Kantone, alle in der
Deutschschweiz, Integrationsvereinbarungen einsetzten. Diese Studie bestétigt das breite
und vielfdltige Einsatzgebiet (bzgl. Zielgruppen, Inhalten, Folgen, Anzahl) des Instru-
ments. Angaben zu Nichtverlingerungen von Aufenthaltsbewilligungen infolge des Nicht-
erflillens der Vereinbarungen liegen den Autorlnnen keine vor. Allerdings zeigt sich, dass
ein einziges Jahr oftmals nicht ausreicht, um die vereinbarten Ziele zu erreichen. Mehrere
Kantone betonen, dass in der intensiven Beratung der Teilnehmenden von Integrationsver-
einbarungen das grosste Potential des Instruments liege. Eine solche Umsetzung ist jedoch
mit einem grossen administrativen Aufwand verbunden.

Auf europdischer Ebene starteten bereits Ende der 1990er erste Versuche mit Programmen
und Instrumenten zu Integrationsverpflichtungen im weiteren Sinne. Wahrend kritische
Kommentare die grundsétzliche Frage aufwerfen, inwiefern solche Anforderungen an Zu-
wanderInnen mit einem liberalen Staatsverstdndnis vereinbar sind (sieche etwa Guild et al.
2009; Joppke 2007a; Triadafilopoulos 2011), liegen inzwischen einige Untersuchungen
iiber ihre Anwendung vor (z.B. Achermann und Kiinzli 2011: 154ff; Bocker und Strik
2011; Carrera 2006; Chahrokh 2005, 2006; Houmard und Schoch 2007; Joppke 2007a,
2007b; Michalowski 2004; Mourdo Permoser 2012; Schonwiélder et al. 2005). Auftillig
ist, dass vielerorts anfangs Anreize zur Integration im Vordergrund von staatlichen Integ-
rationsprogrammen standen. Mit der Zeit ist jedoch fast iiberall eine Tendenz zur Ver-
pflichtung festzustellen, wobei oft gleichzeitig die Anforderungen steigen und unterstiit-
zende Massnahmen abnehmen (Bocker und Strik 2011; Joppke 2007b; Poschl 2012 (im
Erscheinen)). In den meisten Staaten steht die Verpflichtung zum Erwerb von Kenntnissen
der lokalen Sprache im Zentrum. Diese werden teilweise auch getestet — sei es bereits vor
Erteilung einer Bewilligung oder nach Ablauf einer ersten Aufenthaltszeit. Hiufig enthal-
ten ,,Integrationsvertrage* zudem Anforderungen an Kenntnisse iiber die jeweiligen Le-
bensverhéltnisse und Gesellschaften (Bocker und Strik 2011). Aufenthaltsrechtliche Kon-
sequenzen der nicht erfiillten Auflagen sind verbreitet. Allerdings bestehen diese meistens
darin, dass keine unbeschriankte Aufenthaltsbewilligung (i.S. Niederlassungsbewilligung)
erteilt wird. In Deutschland, Frankreich und Osterreich kann das Nichterfiillen dazu fiih-
ren, dass eine bestehende Bewilligung nicht verldngert wird.'® Konkrete Fille von Weg-
weisungen aufgrund einer nicht erfillten Integrationsvereinbarung werden allerdings nur
aus Osterreich Vermeldet (Bocker und Strik 2011: 163; Mourao Permoser 2012; Poschl
2012 (im Erscheinen)).'” Informationen iiber die konkreten integrationsbezogenen Wir-
kungen von Integrationsverpflichtungen sind auch auf internationaler Ebene eher spérlich.

' Die Niederlande planen die Einfiihrung einer solchen Klausel (Bocker und Strik 2011: 163).

"7 Seit Einfiihrung der osterreichischen Integrationsvereinbarung im Jahr 2003 bis Mitte 2011 wurden vier
Personen wegen nicht erfiillter Vereinbarung — konkret weil die geforderten Deutsch-Integrationskurse nicht
innerhalb der gesetzten Frist absolviert worden waren — ausgewiesen. Von diesen reisten zwei Personen
freiwillig aus. Bei einer wurde das Verfahren eingestellt, da der Besuch des geforderten Sprachkurses nach-
gewiesen wurde, und eine weitere Person hat gegen den Ausweisungsentscheid Berufung eingelegt, wobei
der Ausgang dieses Verfahrens nicht bekannt ist (Mourfo Permoser 2012: 193f;, Pdschl 2012 (im
Erscheinen): 33).

13



Dies diirfte sich unter anderem durch die methodischen Schwierigkeiten erkldren, solche
Wirkungen zu messen und eindeutig einer bestimmten Ursache wie etwa der Integrations-
verpflichtung zuzuschreiben.

Die verschiedenen Untersuchungen zu Integrationsverpflichtungen auf nationaler und in-
ternationaler Ebene machen insgesamt deutlich, wie schwierig es ist, von staatlicher Seite
einen komplexen und in hochstem Masse individuellen Prozess wie die Integration in ein
Kollektiv anordnen und lenken zu wollen. Weiter werden die Schwierigkeiten deutlich,
den meist offen definierten Integrationsbegriff juristisch prézise zu fassen und daraus ab-
geleitete Anforderungen praktisch umzusetzen.

1.3 Evaluationsauftrag und methodisches VVorgehen

Im Friihjahr 2009 startete in Ostermundigen das Pilotprojekt Integrationsvereinbarung,
welches sich zum Ziel setzte, dieses neue ausldnderrechtliche Instrument auf seinen Nut-
zen hinsichtlich Integrationsforderung zu priifen. Das Schweizerische Forum fiir Migrati-
ons- und Bevolkerungsstudien (SFM) wurde vom kantonalen Sozialamt und vom Migrati-
onsdienst des Kantons Bern (MIDI) mit der externen Evaluation dieses Pilotprojektes be-
auftragt, welche den gesamten Umsetzungsprozess begleiten sollte.'® Das Evaluationsteam
stand in engem Kontakt mit der Projektgruppe, welche das Pilotprojekt liber die drei Jahre
begleitet hat. Diese Projektgruppe setzte sich aus der Projektleiterin sowie Vertretenden
der Gemeinde Ostermundigen, des MIDI und des kantonalen Sozialamtes zusammen.

Auftrag und Fragestellung

Ziel des Pilotprojektes ist geméss Projektbeschrieb, ,,das Instrument InteV auf seine Taug-
lichkeit zur Integrationsforderung zu testen'’. Dabei werden folgende Aspekte als fiir
eine erfolgreiche Integration entscheidend betrachtet: Spracherwerb, Respektierung der
Rechtsordnung, Bildungserwerb/Informationserwerb, Zugang zum Arbeitsmarkt und Ver-
besserung der sozialen Vernetzung. Im Rahmen dieses Pilotprojekts waren demnach ex-
plizit Ziele und Massnahmen anvisiert, die iiber den im Gesetz (Art. 54 Abs. 1 AuQG) ge-
nannten Besuch eines Sprach- oder Integrationskurses hinausgehen.?

Der Pilotversuch will gemiss Projektbeschrieb folgende Fragen beantworten:
1) Erreichen die einer InteV unterstellten Personen die Zielsetzungen gemadss InteV?

2) Hat die Bindung der InteV an die Aufenthaltsbewilligung einen Einfluss auf das
Erreichen der in den InteV definierten Zielsetzungen?

3) Werden ausgesprochene Nichtverldngerungen rechtskriftig?

4) Welche Faktoren konnen als diejenigen einer erfolgreichen Integration identifiziert
(liberpriift/bestitigt) werden?

" Da die Projektleiterin wihrend der Laufzeit der Evaluation vom SFM zum Schweizerischen Zentrum fiir
Migrationsrecht (ZFM) wechselte, wurde die Evaluation in Zusammenarbeit der beiden Institute der Univer-
sitdt Neuchatel weitergefiihrt.

"% Projektbeschrieb ,,Pilotprojekt Integrationsvereinbarung®, Fassung vom 22.07.2010, Gemeinde Ostermun-
digen, Offentliche Sicherheit.

20 projektbeschrieb, S. 1.
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Die Beantwortung dieser einzelnen Fragen ebenso wie der iibergeordneten Frage nach der
Tauglichkeit der InteV zur Integrationsforderung ist Gegenstand dieses Evaluationsbe-
richts. Im Unterschied zur fritheren Evaluation von InteV von Tov et al. (2010) ist das
vorliegend untersuchte Pilotprojekt in einer Gemeinde angesiedelt, beinhaltet einen Ver-
gleich zwischen Integrationsvereinbarungen mit und ohne ausldnderrechtliche Sanktions-
moglichkeiten (freiwillige und verpflichtende InteV, sieche dazu Kap. 2.2.1) und befasst
sich auch mit den Folgen, wenn die InteV nach einem oder zwei Jahren zum — vorlaufigen
— Abschluss kommt.

Diesem Schlussbericht sind zwei weitere Riickmeldungen an die Projektgruppe vorausge-
gangen: Nach dem ersten Projektjahr wurde im Friihling 2010 ein Feedback zur organisa-
torischen Umsetzung des Projekts gegeben (Achermann und Schonenberger 2010). Dieses
kommentierte die Stirken und Schwichen der Ablaufe, der Zusammenarbeit und der ein-
gesetzten Instrumente. Ende 2010 wurde ein Zwischenbericht zuhanden der Projektgruppe
verfasst, welcher erste Zwischenergebnisse der Evaluation zusammenfasste. Er kon-
zentrierte sich auf eine Einschitzung des Nutzens und der Wirkung des Instrumentes In-
teV aus der Sicht der verschiedenen beteiligten Akteure (Schonenberger und Achermann
2010). Der vorliegende Schlussbericht baut auf diesen beiden Berichten auf.

Methodisches Vorgehen

Die vorliegende externe Evaluation stiitzt sich auf die Kombination unterschiedlicher In-
formationsquellen, um ausgehend davon zu einer moglichst umfassenden und ausgewoge-
nen Beantwortung der Evaluationsfragen zu gelangen. Bei den verwendeten Daten handelt
es sich insbesondere um Gesprache (personliche semi-strukturierte Leitfadeninterviews,
Gruppeninterviews, informelle Gespridche) mit unterschiedlichen am Projekt beteiligten
Personen und mit externen Fachpersonen sowie um ein elektronisches Erfassungsinstru-
ment. In dieser umfangreichen Datenbank hielt die Projektleiterin grundlegende Informa-
tionen zu den Teilnehmenden am Pilotprojekt, zu den mit ithnen abgeschlossenen InteV
und den festgestellten Verinderungen fest.”' Zusitzlich wurden die verschiedenen projekt-
internen Dokumente (Projektgrundlagen, Sitzungsprotokolle, InteV, Fallberichte, Muster-
briefe, Korrespondenz etc.) untersucht, Beratungsgesprache beobachtet und Sitzungen der
Projektgruppe besucht. Fir die Interviews mit den Teilnehmenden wurde bei Bedarf eine
externe Ubersetzungsperson beigezogen. Die Gespriche fanden entweder an einem neutra-
len Ort oder bei den Teilnehmenden zuhause statt und dauerten in der Regel zwischen
einer und zwei Stunden.

?! Dieses sogenannte Klientenerfassungsinstrument haben die Evaluatorinnen in Zusammenarbeit mit der
ersten Projektleiterin entwickelt und nach zwei Jahren mithilfe ihrer Nachfolgerin angepasst und erweitert.
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Tabelle 1: Ubersicht tiber die durchgefiihrten Interviews und Beobachtungen

Informationsquelle Akteure/Préazisierungen Anzahl Total
Gruppeninterviews 2

Projektgruppe 2
Einzelinterviews Teilnehmende 19

Verpflichtete Teilnehmende 12

Freiwillige Teilnehmende 7
Einzelinterviews Fachpersonen 14

Projektleiterinnen 3

Projektgruppenmitglieder 2

Vertretende Drittstellen

Gemeinde 7

Externe Expertlnnen 2
Beobachtungen Beratungsgesprache 9

Erst- und Zweitgespriche 5

Zwischen- und Schlussge-

spriche 4

Das gewihlte methodische Vorgehen stdsst insofern an Grenzen, als dass insbesondere
Aussagen zur Kausalitidt von beobachteten Verdnderungen schwierig sind. Um eindeutig
feststellen zu konnen, dass eine bestimmte Wirkung auf die InteV zuriickzufiihren ist,
miisste mit einer Kontrollgruppe von Personen gearbeitet werden, die sich in vergleichba-
ren Situationen befindet, mit denen allerdings keine InteV abgeschlossen wurde. Da dies
im Rahmen eines solchen Pilotprojekts praktisch nicht durchfiihrbar ist, beziehen sich
samtliche Aussagen beziiglich Wirkung der InteV auf plausible Zusammenhinge, wie sie
aus den verschiedenen Informationsquellen hervorgehen. Auch beziiglich des Vergleichs
zwischen jenen Teilnehmenden, welche zu einer InteV verpflichtet wurden und bei denen
die Nichtbefolgung auslédnderrechtlich sanktioniert werden kann, und jenen, die freiwillig
eine InteV unterzeichneten, sind einige methodische Vorbehalte anzumerken, auf die wir
im Kapitel 2.2.1 zurlickkommen werden. Bereits erwéhnt sei, dass die Auswahl der Ver-
gleichsgruppe der freiwillig Teilnehmenden nicht nach wissenschaftlich-methodischen
Kriterien erfolgte, sondern sich im Umsetzungskontext des Projekts ergab. Schliesslich
sind die beiden Gruppen auch zu klein, um aussagekriftige statistische Vergleiche oder
gar Berechnungen zuzulassen.

1.4 Inhaltstibersicht

Der vorliegende Evaluationsbericht gliedert sich in fiinf Kapitel. Im Anschluss an diese
Einleitung wird in Kapitel 2 das Pilotprojekt Integrationsvereinbarung in Ostermundigen
portritiert. Hierzu werden einerseits einige Informationen zur Gemeinde gegeben, die spe-
zifische Anlage und der Verlauf des Projekts sowie der dafiir notwendige Aufwand darge-
stellt. Andererseits enthalten die Kapitel 2.3 und 2.4 soziodemographische Angaben zu
den Teilnehmenden, mit welchen InteV abgeschlossen wurden, sowie Informationen zu
den vereinbarten Zielen und Massnahmen. Kapitel 3 widmet sich den Einschédtzungen zur
Wirkung der InteV, wie sie dem Erfassungsinstrument sowie den Interviews mit den Teil-
nehmenden und direkt oder indirekt involvierten Fachpersonen entnommen werden kon-
nen. Im zusammenfassenden Unterkapitel 3.3 werden schematisch jene strukturellen und
individuellen Faktoren zusammengefasst, welche geméss den vorliegenden Informationen
beeinflussen, ob die in einer InteV festgehaltenen Ziele erreicht werden oder nicht. Fall-
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beispiele illustrieren diese Ausfiihrungen. Kapitel 4 fasst die vorab ausfiihrlich dargelegten
Elemente zur Beantwortung der einzelnen Evaluations- und Projektfragen zusammen. Das
letzte Kapitel 5 zieht zuerst ein projektbezogenes Gesamtfazit, in dem positive und kriti-
sche Punkte aufgenommen werden. Anschliessend werden im letzten Abschnitt Empfeh-
lungen und Uberlegungen beziiglich des weiteren Einsatzes von InteV angefiihrt.

2 Das Pilotprojekt Integrationsvereinbarungen in
Ostermundigen

Dieses Kapitel beschreibt den Kontext, die Anlage, die Umsetzung, die Teilnehmenden
sowie die vereinbarten Ziele und Massnahmen des evaluierten Pilotprojekts. Diese Infor-
mationen sind von zentraler Bedeutung, um die im folgenden Kapitel diskutierten Fragen
der Wirkung und Wirksamkeit richtig einordnen und interpretieren zu konnen.

2.1 Die Gemeinde Ostermundigen

Die Agglomerationsgemeinde Ostermundigen grenzt direkt an die Stadt Bern. Im Jahr
2011 zihlte sie knapp 16000 EinwohnerInnen, wovon 25% AuslidnderInnen waren.** Die-
ser Anteil liegt liber dem nationalen Durchschnitt (22,4%) und ist auch hoher als jener der
Stadt Bern (22,5%). Die wichtigsten Herkunftslinder der auslédndischen EinwohnerInnen
sind Italien (22%), Kosovo (10%), Deutschland (9%), Portugal und die Tiirkei (je 7%).
Knapp ein Viertel der in Ostermundigen lebenden AusldnderInnen ist in der Schweiz ge-
boren und die iiberwiegende Mehrheit (69%) verfiigt iiber eine Niederlassungsbewilli-
gung. 28% haben eine Aufenthaltsbewilligung und 3.4% sind dem Asylbereich zuzurech-
nen (Asylsuchende und vorldufig Aufgenommene). Die ausldndische Bevolkerung in Os-
termundigen ist eher jung, was sich in verhéltnisméssig hohen Anteilen auslédndischer
SchiilerInnen dussert: 2009 waren 36,6% der Kindergartenkinder, 34% der Primarschiile-
rInnen und 26% der Schiilerlnnen der Sekundarstufe I auslédndischer Staatsangehorigkeit
(Bader et al. 2011: 98f). Laut einem Bericht zur Integration im Kanton Bern gehen Fach-
personen davon aus, dass sich die Ostermundiger Bevolkerung durch einen relativ hohen
Anteil von ,,sozial schwachen* EinwohnerInnen (sowohl Schweizerlnnen als auch Aus-
landerInnen) auszeichnet (ebd: 99). Die kommunale Integrationspolitik wurde seit 2004
auf- und ausgebaut. Die Zustidndigkeit fiir diesen Bereich liegt hauptséchlich beim Depar-
tement fiir 6ffentliche Sicherheit und der ihr angegliederten Einwohnerkontrolle (vgl. dazu
ebd: 99-102).

2.2 Projektanlage und -verlauf

Der Pilotversuch mit den Integrationsvereinbarungen wurde im Rahmen des iibergeordne-
ten Projektes ,,Zusammenleben in Ostermundigen (ZiO)“ ins Leben gerufen, welches eine
Reihe weiterer Mallnahmen und Projekte umfasst und unter dem Motto ,,Férdern und For-
dern“ steht.”> Das Pilotprojekt beabsichtigte eine gezielte Einzelfallanwendung des In-
strumentes nach individueller Abkldrung der rechtlichen Situation sowie des Integrations-

*2 http://www.ostermundigen.ch/de/ueber_die_gemeinde/statistikzahlen/ (29.05.2012).

3 Siehe dazu www.ostermundigen.ch/de/leben_und_arbeit/integration/ (14.05.2012).
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bedarfs. Insgesamt spielte in diesem Projekt die umfassende, individuell angepasste und
ressourcenorientierte Beratung und Begleitung der Teilnehmenden an einer InteV (hier-
nach ,,Teilnehmende*) eine zentrale Rolle. Zu Beginn des Projektes lag der Fokus auf dem
Motto ,,Fordern und Fordern vom ersten Tag an®, also auf einer raschen Integration von
Neuzugezogenen.”* Kurz nach Projektbeginn dringte sich eine Anpassung der Zielgruppe
auf, wie weiter unten erldutert wird.

Das Pilotprojekt war im Departement fiir Offentliche Sicherheit der Gemeinde Ostermun-
digen angesiedelt. Die Projektleiterin arbeitete in den Raumlichkeiten der Einwohnerkon-
trolle (EWK), wo seit Frithling 2010 auch die Informationsecke ,,FreizeitLeben Oster-
mundigen (FLO) untergebracht ist.

2.2.1  Angestrebte Zielgruppe und Vergleichsgruppe

Laut Projektbeschrieb stiitzt sich die Selektion der primédren Zielgruppe auf die Vorgaben
des Bundes, womit Personen mit Rechtsanspruch auf Aufenthalt grundsétzlich von der
Anwendung dieses Instrumentes ausgeschlossen sind. Das bedeutet, dass mit Personen aus
EU/EFTA-Staaten, Angehdrigen von Schweizerlnnen, Niedergelassenen sowie mit aner-
kannten Fliichtlingen keine verbindliche InteV im Sinne von Art. 54 Abs. 1 AuG abge-
schlossen werden kann, die bei Nichterfiillen ausldnderrechtliche Folgen haben konnte.

Um die zweite Projektfrage zu beantworten — ob die Bindung der InteV an die Aufent-
haltsbewilligung einen Einfluss auf das Erreichen der in den InteV definierten Zielsetzun-
gen hat — entschied die Projektgruppe, zwecks Vergleich zusitzlich zur Gruppe der recht-
lich verpflicht- und sanktionierbaren Personen (hiernach die ,,Verpflichteten*) eine Grup-
pe von freiwilligen Teilnehmenden einzubeziehen (hiernach die Gruppe der ,,Freiwilli-
gen®). Deren InteV waren rechtlich unverbindlich und ihre Nichterfiillung zog somit keine
negativen ausldnderrechtlichen Konsequenzen nach sich. Die Teilnehmenden dieser Ver-
gleichsgruppe waren allesamt Personen, mit denen keine verpflichtende InteV abgeschlos-
sen werden konnte, da sie einen Rechtsanspruch auf Aufenthalt hatten.”® Ihre InteV war
dhnlich gestaltet, doch fehlte der Hinweis auf die moglichen ausldanderrechtlichen Sankti-
onen.

Anreize flr die Teilnahme waren fiir beide Gruppen vorhanden: In beiden Fillen konnte
eine erfolgreiche Teilnahme als Argument fiir eine (frithzeitige) Erteilung der Niederlas-
sungsbewilligung (Art. 34 Abs. 4 AuG), eine selbststindige Aufenthaltsbewilligung nach
Auflosung der Ehegemeinschaft (Art. 50 AuG) oder eine Umwandlung von einer F- in
eine B-Bewilligung (Art. 84 Abs. 5 AuG) beriicksichtigt werden. Bei den Verpflichteten
mit bestehendem Wegweisungsrisiko konnte die erfolgreiche Teilnahme zu einer Verldn-
gerung der Aufenthaltsbewilligung fiihren. Eine finanzielle Unterstiitzung von Kursbesu-
chen war fiir beide Gruppen gleichermassen gewéhrleistet.

Fiir die Auswahl der Teilnehmenden am Pilotprojekt wurden ausserdem folgende soziale
Indikatoren definiert, welche geméss Projektbeschrieb auf einen Integrationsbedarf

Siehe Medienmitteilungen vom  23.03.2009, www.derbund.ch/bern/Integration-wird-Pflicht
[story/22995320, und vom 24.03.2009 www.derbund.ch/zeitungen/stadt_region _bern/Integration--ab-dem-
ersten-Tag/story/25009525/ print.html (14.05.2012).

* Es handelt sich dabei um Personen, die kiinftig eine sogenannte Integrationsempfehlung erhalten wiirden
(Art. 7 Abs. 3 IntG).
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schliessen lassen: mangelnde Deutschkenntnisse, geringe Bildung, Erziehungsverantwor-
tung, Abhingigkeit von Dritten (insbesondere Sozialhilfe) und Gesetzesverstosse.”® Unge-
achtet des ausldnderrechtlichen Status war demnach der aus sozialarbeiterischer Sicht aus-
gewiesene Bedarf an einer spezifischen Integrationsforderung eine Teilnahmebedingung.”’

Um eine moglichst gute Vergleichbarkeit fiir die Evaluation zu erreichen, wurde ausser-
dem in den Gruppen der Verpflichteten und der Freiwilligen eine dhnliche Zusammenset-
zung beziiglich Personenprofile (beziiglich Geschlecht, Altersklassen etc.) angestrebt. Be-
absichtigt war der Abschluss von InteV mit jahrlich je ca. 20 Teilnehmenden pro Gruppe.

2.2.2  Umsetzung und Projektverlauf

Das Pilotprojekt startete nach einem Verzug von wenigen Monaten im Mérz 2009 und
dauerte exakt drei Jahre. In einem ersten Schritt musste sich die Projektleiterin einen
Uberblick iiber das gesamte Angebot der Integrationsférderung in Ostermundigen und in
angrenzenden Gemeinden verschaffen und das Projekt in den Regelstrukturen und Behor-
den vorstellen.

In einem zweiten Schritt wurden die Neuzuziige in die Gemeinde der letzten Jahre gepriift.
Schon bald wurde deutlich, dass sich in Ostermundigen nur wenige Personen finden lies-
sen, welche die Kriterien der anfanglich anvisierten Zielgruppe (Neuzugezogene im Fami-
liennachzug, im Sinne von ,,Férdern und Fordern vom ersten Tag an®) erfiillten und die
auch rechtlich zu einer InteV hitten verpflichtet werden konnen. Aus Mangel an mogli-
chen KandidatInnen aus der urspriinglichen Zielgruppe wurden die Selektionskriterien
gelockert. Vertretende von Drittstellen, insbesondere des Sozialdienstes, konnten der Pro-
jektleiterin Fille melden, bei denen ein erhdhter oder zusdtzlicher Bedarf an Betreuung
ausgemacht wurde und die allenfalls fiir die Teilnahme in Frage kamen. Diese Stellen der
Regelstrukturen begriissten im Allgemeinen die neue Moglichkeit, ,,schwierige* Fille ans
Pilotprojekt zu iiberweisen, wenn sie in ihrer Handlungsféhigkeit an Grenzen stiessen. Der
MIDI meldete seinerseits Fille, bei denen ein Wegweisungsrisiko bestand.”® Damit wurde
die Zielgruppe deutlich erweitert, was schliesslich zu einer dusserst heterogenen Teilneh-
mergruppe fiihrte (siche dazu Kap. 2.4).

Eine sorgfiltige Sichtung der Dossiers (wo vorhanden), die Riicksprache mit den verant-
wortlichen Betreuungspersonen (Sozial- und Jugendarbeitende) und die individuelle
Fallabklirung nahmen mehr Zeit in Anspruch als erwartet.”” Die juristischen Einzelabkli-
rungen der gemeldeten Félle machten deutlich, dass in einer Vielzahl der Fille aus sozial-

%6 Projektbeschrieb, S. 2.

7 Zwecks Feststellung dieses Bedarfs wurden einerseits bestehende Dossiers des Sozialdienstes eingehend
gepriift, andererseits — im Fall von Neuzugezogenen — ein Frageraster durch das Personal der EWK einge-
setzt, welches anschliessend nach einem Punktesystem ausgewertet wurde. In den Erstgesprachen konnte die
Projektleiterin den Bedarf zudem personlich abkléren.

*® Von den insgesamt 71 brieflich angeschriebenen KandidatInnen wurden gemiss Projektleiterin 56% vom
MIDI und/oder der EWK gemeldet. In 28% der Fille lag eine Meldung des Sozialdienstes und in 15 % eine
Meldung des Jugendamtes vor.

¥ Insgesamt wurden in einer ersten Sichtung 87 Dossiers der EWK gepriift, wovon 53 in einem zweiten
Schritt vertieft analysiert wurden. Drittstellen wie der Sozialdienst, das Jugendamt, die Vormundschaft,
Lehrerschaft und Mitarbeiter des Jugendprojektes Hangar haben weitere Dossiers zur Uberpriifung gemel-
det. Siehe dazu projektinternes Dokument ,,Feedback zu den Dossierpriifungen im April/Mai 2009°.
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arbeiterischer Sicht zwar durchaus ein Bedarf an spezifischer Integrationsforderung be-
stand, eine verbindliche Teilnahme aus rechtlichen Griinden aber nicht in Frage kam. Dar-
aus ergaben sich potentielle KandidatInnen fiir die Freiwilligen-Gruppe.

Die minutidsen Abkldrungen zeigten die komplexen rechtlichen Situationen von Einzel-
personen und Familienkonstellationen auf und trugen zur Prézisierung der rechtlichen
Ausschlusskriterien bei. Diese Anfangsphase der Vorbereitung und Selektion der Teil-
nehmenden beanspruchte rund vier Monate Arbeitszeit der Projektleiterin (45%-Pensum).

2.2.3  Kontaktierung und Rekrutierung der Teilnehmenden

Nach dieser Startphase kam es zu einem personellen Wechsel in der Projektleitung. Dieser
erfolgte zwar aus projektexternen Griinden, bewirkte jedoch, dass die nachfolgende Pro-
jektleiterin erst im Sommer 2009 mit der eigentlichen Kontaktierung bzw. Rekrutierung
der vorselektionierten InteV-Teilnehmenden beginnen konnte.*® Die ausgewéhlten Perso-
nen wurden per Brief, der in mehrere Sprachen iibersetzt worden war, zu einem Erstge-
sprach aufgeboten bzw. eingeladen.

Von den wihrend der gesamten Projektlaufzeit insgesamt 71 brieflich eingeladenen Kan-
didatInnen waren 33 fiir den Abschluss verpflichtender InteV und 38 fiir freiwillige InteV
vorgesehen. Allerdings hat von den zu einem Erstgesprich eingeladenen Freiwilligen nur
ein Drittel (n=13) auf Anhieb reagiert und 9 Personen sind gar nicht auf die Einladung
eingegangen. Die Ubrigen haben sich erst nach ein- oder mehrmaligem Insistieren der
Projektleiterin gemeldet. Demgegeniiber haben zwei Drittel der Verpflichteten auf die
erste Einladung und alle weiteren spétestens beim zweiten Anlauf reagiert.’’

Die kontaktieren Freiwilligen haben also 6fters nicht auf die erste Einladung geantwortet,
sondern héufig erst auf ein Insistieren (Zweitbrief oder Telefonate) hin reagiert. Die An-
nahme liegt nahe, dass der Faktor Freiwilligkeit resp. die fehlende Drohung auslédnder-
rechtlicher Konsequenzen die unterschiedlichen Reaktionen auf die erste Einladung er-
klart. Aus den Interviews mit diversen (verpflichteten wie freiwilligen) Teilnehmenden
wurde jedoch deutlich, dass viele den Einladungsbrief und dessen Bedeutung nicht ver-
standen hatten oder ihn im ersten Moment nicht ernst nahmen. Erwdhnenswert ist auch,
dass sich aufgrund einer ,,Mund-zu-Mund-Propaganda“ im Laufe des Projektes mehrere
Personen von sich aus bei der Projektleiterin meldeten und teilnehmen wollten (sowohl
mit freiwilligen als auch verpflichtenden InteV), da sie in der Beratung und Begleitung —
und nicht zuletzt auch in der finanziellen Unterstiitzung — eine einmalige Chance sahen.

Beim Vergleich der Profile und der ,,Erfolgsquote® zwischen den beiden Gruppen der
freiwillig oder verpflichtet Teilnehmenden ist den unterschiedlichen Voraussetzungen und
Verbindlichkeiten zur Teilnahme sowie den differierenden Selektionsprozessen entspre-
chend Rechnung zu tragen.

% Die erste Projektleiterin hatte ein Doppelmandat inne: Einerseits war sie zu 20% als Sozialarbeiterin im
Sozialdienst titig und andererseits hatte sie eine 25%-Stelle als Projektleiterin inne, die der EWK angeglie-
dert war. Die Nachfolgerin war ab Juli 2009 zu 45% als Projektleiterin bei der EWK angestellt, im Oktober
2011 wurde das Pensum auf 30% gesenkt.

31 Falls auf den ersten Brief keine Reaktion folgte, wurde ein zweiter versandt, und zwar im Falle der Ver-
pflichteten eingeschrieben. Sowohl bei Freiwilligen als auch bei einigen Verpflichteten musste die Projekt-
leiterin telefonisch nachfragen.
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In der Folge wird schematisch der schrittweise Ablauf von der Kontaktierung einer Kan-
didatin oder eines Kandidaten bis zur Entlassung aus dem Projekt aufgezeigt. Fiir diese
Aufgaben war die Projektleiterin zustandig.

Kasten 1: Schema fiir fallbezogenen ,,Normalablauf**

e Dossierpriifung nach sozialarbeiterischen und rechtlichen Kriterien

e FEinladung/Vorladung zum Erstgesprich (abhidngig von der Rechtsgrundlage, d.h. ob
freiwillig oder verbindlich)

e Erstgesprich (meist unter Beizug eines Dolmetschers): Die InteV sowie deren Rechts-
grundlage wird erldutert, die Ziele der Vereinbarungen werden vorbesprochen

o Kontaktaufnahme mit etwaigen anderen involvierten Diensten (Sozialdienste, Jugend-
amt etc.), abgleichen und koordinieren der Inhalte

e Erstellen der individuellen InteV, Ubersetzung derselben
e Versand der individuellen InteV an Klientln

e Einladung/Aufgebot zum Zweitgesprich

e Zweitgesprach mit Unterzeichnung der InteV

e Zusendung der unterzeichneten InteV an Migrationsdienst, EWK und allféllige weitere
involvierte Dienste

e Aushédndigen und Unterzeichnenlassen der Verfiigung (nur verbindliche InteV)

e Zuriicksenden der Bestdtigung an Migrationsdienst

e Kontrolle der Einhaltung der Termine zur Nachweiserbringung

e Aufgebot/Einladung zum Beratungsgespréch (2-3 x jdhrlich)

e Aufgebot/Einladung zum Abschlussgesprich (nach 1 Jahr)

e Abfassen des Schlussberichtes z.H. Migrationsdienst

e Im Falle einer Verldngerung: Aufgebot/Einladung zum Erstgespriach Folge-InteV

e Im Falle einer Empfehlung: Abfassen des Empfehlungsschreibens der Gemeinde an
den Migrationsdienst mit Kopie an EWK.

Quelle: Schlussbericht der Projektleiterin

2.2.4  Interinstitutionelle Zusammenarbeit und Rollenteilung

Die Projektleiterin war verantwortlich fiir die Selektion und Rekrutierung der Teilneh-
menden, fiir die Erstellung der InteV sowie fiir die damit verbundene individuelle Bera-
tung und Begleitung wihrend einer Zeit von ein bis zwei Jahren. Da die Kompetenz fiir
die Erteilung, Verlingerung oder Widerrufe der Aufenthaltsbewilligung sowie fiir eine
allfillige Wegweisung beim MIDI liegt, ist dieser fiir die Verfligung der Auflagen bei
verbindlichen InteV zustdndig. Ausserdem war der MIDI in die rechtlichen Vorabkldrun-
gen der Einzelfdlle involviert. Bei auslédnderrechtlichen Entscheiden betreffend die Teil-
nehmenden zog er die Schlussberichte der Projektleiterin zur Beurteilung bei. Das kanto-

32 Zitiert aus dem Schlussbericht der Projektleiterin vom 26.03.2012.
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nale Sozialamt hatte insbesondere in der konzeptionellen Projektentwicklung mitgewirkt
und stellte die Verbindung zur kantonalen Integrationspolitik her.

In die operative Umsetzung — insbesondere bei der Rekrutierung der Teilnehmenden —
waren verschiedene Institutionen involviert: Zum einen wurden Personendossiers der
Neuzugezogenen in der EWK nach ausgewdhlten Kriterien gepriift. Weitere Teilnehmen-
de wurden durch diverse Drittstellen zugewiesen: Sozialdienst, Jugendamt, Vormund-
schaftsbehorde, Schulsozialarbeit sowie der MIDI. Personen, die bereits durch eine oder
mehrere Stellen betreut worden waren, erhielten — je nach Fall — eine zusédtzliche Beglei-
tung durch die Projektleiterin oder aber die entsprechende Person wurde voriibergehend
ganz der Verantwortung der Projektleiterin iibergeben. Gewisse Doppelspurigkeiten zwi-
schen Regelstrukturen und Projekt haben sich dadurch insbesondere bei Projektanfang
ergeben. Mittels vermehrter fallbezogener Absprachen zwischen den Beratungspersonen
wurden latente Spannungen mit der Zeit geldst und ein effizienteres und kohirenteres
Vorgehen gefunden.

2.3 Aufwand und Kosten des Pilotprojektes
2.3.1  Arbeitsaufwand

Betreffend Arbeitsaufwand waren die Vorbereitungsphase (Vorselektion, rechtliche Ab-
klarung) sowie die Kontaktierung und Rekrutierung der Teilnehmenden relativ zeitinten-
siv. Fiir die Projektleiterin stellte sich alsbald heraus, dass vor der Unterzeichnung der
InteV mindestens ein Erstgesprich stattfinden musste, um die Integrationserwartungen
und die Anforderungen an die betreffende Person zu erkldren, ihre Bediirfnisse zu kennen
sowie die Lebensumstinde abzukldren, um schliesslich passende Zielsetzungen und Mas-
snahmen zu finden. Aufgrund des Erstgesprichs verfasste die Projektleiterin eine InteV,
die in einem Zweitgesprach dem oder der Teilnehmenden zur Unterzeichnung vorgelegt
wurde (siehe Kasten 1 ,,Normalablauf*). Im Falle der Freiwilligen wurde die InteV oft erst
in einem dritten Gesprich unterzeichnet.”

Weiter zeigte sich im Projektverlauf, dass der Betreuungsaufwand je nach Fall &usserst
unterschiedlich war. Wahrend bei wenigen Teilnehmenden nach Unterzeichnung der In-
teV lediglich ein Zwischen- und ein Schlussgesprich (nach einem Jahr) notwendig war,
fanden in Ausnahmefillen bis zu 12 personliche Zusatzgespriache statt. Die grosse Mehr-
zahl der Teilnehmenden hatte im Verlaufe eines Jahres 5 oder mehr Gespriache mit der
Projektleiterin. Auch der Aufwand betreffend Telefongespridche mit den Teilnehmenden
variierte betrachtlich: Wahrend einige nie telefonisch kontaktiert wurden, waren in gewis-
sen Fillen tiber 10 Telefongespriache wihrend eines InteV-Jahres notwendig (Durchschnitt
= 3). Hinzu kamen in der Regel Telefongespriache und in gewissen Fillen auch Sitzungen
mit Betreuungspersonen von Drittstellen (Sozialdienst, Jugendamt, Vormundschaft etc.).
So waren pro Fall durchschnittlich 3 Telefongespriache mit Drittstellen notwendig.

Bei allen Teilnehmenden wurde im Sinne eines Controllings periodisch der Nachweis von
erfolgten Massnahmen (bzw. Zwischenschritten) eingefordert, wobei die genauen Erwar-

3 Bei den Freiwilligen war jeweils ein Erstgesprich notwendig, um das Projekt zu erkliren und die Person
zur Teilnahme zu bewegen. Erst in einem zweiten Gesprach wurden die konkreten Inhalte besprochen und in
einem Drittgespréch schliesslich die InteV unterzeichnet.
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tungen und Daten in der InteV festgehalten wurden. Diese Kontrollschritte (wie Bestéti-
gung einer Kursanmeldung, Nachweise der Arbeitssuche etc.) erlaubten der Projektleiterin
einerseits die Bemiihungen zu {iberpriifen und andererseits, wenn nétig, Druck auf die
Teilnehmenden auszuiiben. Eine telefonische oder schriftliche Nachfrage war in einigen
Féllen notwendig. Wo mehrere Mahnungen und Zurechtweisungen durch die Projektleite-
rin nichts bewirkten, wurden die Teilnehmenden zur Vorwarnung vom MIDI vorgeladen,
mit dem Ziel, sie auf den Ernst der Lage aufmerksam zu machen. In diesen (seltenen) Fél-
len wurde eine Vorladung schriftlich, per Einschreiben zugeschickt. Davon betroffen wa-
ren jedoch lediglich Verpflichtete.

In 73% der persdnlichen Beratungsgespriche (d.h. in 155 Gesprichen) war keine Uberset-
zung notwendig. Dabei ist zu beachten, dass die Projektleiterin die Gespréche je nach Be-
darf in Deutsch, Franzosisch oder Englisch durchfiihren konnte. In 21% der Sitzungen
(bzw. 44 Gesprichen) wurde eine externe Ubersetzungsperson beigezogen und in weiteren
7% (14 Gesprichen) erfolgte die Ubersetzung durch Angehérige des oder der Teilneh-
menden.

2.3.2  Projektkosten

Die Gesamtkosten des dreijahrigen Projektes beliefen sich auf 191'263 CHF.** Davon
wurden zwei Drittel (126°368 CHF) fiir Personalkosten aufgewendet. Phasenweise iiber-
stieg der Aufwand der Projektleiterin das 45%-Pensum, wobei insbesondere der Beginn
der Umsetzungsphase — die Rekrutierung — zeitintensiv ausfiel. Wahrend gewisse Ausga-
ben einmaliger Art (z.B. schriftliche Ubersetzungen) oder dem Aufbau des Projektes zu-
zuschreiben waren (z.B. Vorbereitungssitzungen, Prisentationen, Vernetzungsarbeit), wa-
ren andere Kosten wiederkehrend (z.B. miindliche Ubersetzungen, Ko-Finanzierung von
Massnahmen).

Fiir die finanzielle Unterstiitzung der Massnahmen der Teilnehmenden (insbesondere
Deutsch- und Integrationskurse) wurden in den drei Jahren insgesamt 39771 CHF ausge-
geben. Der durchschnittliche finanzielle Beitrag pro Person wéhrend des ersten InteV-
Jahres belief sich dabei auf 508 CHF. Fiir diejenigen Personen, die in den Genuss einer
direkten Sprachkurssubvention kamen, wurden durchschnittlich 614 CHF ausgegeben,
wobei die Beitrdge zwischen 120 und 1°110 CHF pro Person und Jahr variierten. Die Ho-
he der finanziellen Unterstiitzung wurde fallweise beurteilt, je nach Bedarf, Kosten und
Moglichkeiten der Teilnehmenden. Teilweise wurden Massnahmen auch vom Sozial-
dienst, Fliichtlingsdienst oder von Caritas mitfinanziert.

Fiir miindliche Ubersetzungen wurden iiber die gesamte Projektlaufzeit hinweg 12212
CHF ausgegeben. Die schriftliche Ubersetzung der InteV> sowie weiterer wichtiger In-
formationen in die hiufigsten Herkunftssprachen verursachte Kosten von 10°112 CHF.

3* Schlussbericht der Projektleiterin vom 26. Marz 2012, S. 5.

3 Dieser durchschnittliche Unterstiitzungsbeitrag beruht auf der in der ersten InteV-Runde fiir Massnahmen
ausgegebenen Gesamtsumme von 24393 CHF, geteilt durch das Total der 48 Teilnehmenden. Einbezogen
sind somit auch Personen, denen keine finanzielle Unterstiitzung zukam.

36 Es wurde je eine Version des Instrumentes fiir verfiigte und fiir freiwillige InteV konzipiert, die sich in
ihrem Wortlaut leicht unterscheiden.
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Die Hohe der weiteren Kosten, die bspw. durch zusidtzlichen Arbeitsaufwand bei den
Drittstellen verursacht wurden, entzieht sich unserer Kenntnis und ist auch nicht Gegen-
stand dieser Projektevaluation. Wie aus verschiedenen Interviews mit Vertretenden von
Drittstellen hervorgeht, war bei diesen Stellen fallweise tatsdchlich Mehraufwand angefal-
len, insbesondere aufgrund von vermehrter Koordinationsarbeit mit der Projektleiterin,
Zusatzsitzungen und gegenseitigen Absprachen. Gleichzeitig stellte sich in der Folge oft-
mals eine Entlastung ein. Die Befragten waren sich mehr oder weniger einig, dass sich
Mehraufwand und Entlastung durch das Pilotprojekt in etwa die Waage hielten.

2.4 Profil der Teilnehmenden

Insgesamt haben in den drei Jahren 48 Personen am Projekt teilgenommen, wobei 30 zu
einer InteV verpflichtet wurden und 18 freiwillig eine InteV unterzeichneten.’” In Aus-
nahmefillen wurden InteV nicht mit einer Einzelperson, sondern mit einem Ehe- bzw.
einem Elternpaar abgeschlossen. Mit jugendlichen Kindern wurde jeweils eine separate
InteV unterzeichnet. Im Folgenden werden die wesentlichen soziodemographischen und
migrationsbedingten Merkmale der Teilnehmenden dargestellt und kommentiert. Dabei
soll neben einem allgemeinen Uberblick ersichtlich werden, inwieweit die Profile der
Verpflichteten und der Freiwilligen einen Vergleich zwischen den beiden Gruppen zulas-
sen. Die Daten entsprechen dem Ist-Zustand bei Beginn der jeweiligen InteV.

Tabelle 2: Soziodemographische und migrationsbezogene Merkmale der Teilnehmenden

Kategorie Merkmal Verpflichtete Freiwillige Total
Geschlecht Miénner 16 6 22
Frauen 14 12 26
Zivilstand verheiratet 13 10 23
ledig 8 5 13
getrennt 5 - 5
geschieden 3 1 4
in fester Partnerschaft - 2 2
verwitwet 1 - 1
Haushalt 1- bis 2-Personen-Haushalt 8 0 8
3- bis 4-Personen-Haushalt 17 14 31
5- bis 6-Personen-Haushalt 5 4 9
Alter Minderjéhrige 6
18- bis 25-Jéhrige 6 2
26- bis 35-Jdhrige 10 3 13
36- bis 45-Jahrige 11 7 18
Aufenthaltsstatus B-Bewilligung 30 16 46
C-Bewilligung 0 1 1
F-Ausweis 0 1 1

’7 Die Teilnahme fiel aufgrund der erwihnten Griinde geringer aus als urspriinglich geplant. Gemiss Pro-
jektbeschrieb waren jdhrlich ca. 40 InteV vorgesehen.
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Kategorie Merkmal Verpflichtete Freiwillige Total

Aufenthaltsdauer Neuzugezogene (1. Jahr) 3 1 4
2 - 5 Jahre 10 10 20
6 - 10 Jahre 7 3 10
11 - 20 Jahre 10 4 14
Einreisegrund Familiennachzug 20 13 33
Asylgesuch 8 5 13
Erwerbstétigkeit 2 - 2
Hochste Schulbildung Grundschule 17 10 27
Berufslehre 10 6 16
Universitit 3 2 5

Quelle: Klientenerfassungsinstrument

Insgesamt nahmen leicht mehr Frauen als Ménner am Projekt teil. Wihrend die Ge-
schlechterverteilung bei den Verpflichteten etwa ausgeglichen war (16 Manner bzw. 53%
gegeniiber 14 Frauen bzw. 47%), waren unter den Freiwilligen doppelt so viele Frauen (12
bzw. 67%) wie Minner (6 bzw. 33%) zu finden.”®

Knapp die Halfte der Teilnehmenden war bei Beginn der InteV verheiratet, weniger als ein
Drittel ledig. Unter den Verpflichteten lebten deutlich mehr Personen getrennt (17%) als
unter den Freiwilligen (0%); ebenso waren 10% der Verpflichteten gegeniiber 6% der
Freiwilligen geschieden. In 9 Fillen hat sich innerhalb des ersten InteV-Jahres der Zivil-
stand gedndert: 5 Personen haben sich in dieser Zeit von ihrem Partner bzw. ihrer Partne-
rin getrennt, 3 geschieden und eine hat geheiratet.

Gut zwei Drittel (65%) aller Teilnehmenden lebten in einem 3- bis 4-Personen-Haushalt,
17% in einem 1- bis 2-Personen-Haushalt und 19% in einem 5- bis 6-Personen-Haushalt.
In der Gruppe der Verpflichteten wohnten deutlich mehr Personen in einem Kleinhaushalt
(27%) und nur 57% in einem 3- bis 4-Personen-Haushalt. In der Freiwilligen-Gruppe hin-
gegen lebte niemand in einem Kleinhaushalt, jedoch eine deutliche Mehrheit (78%) in
einem 3- bis 4-Personen-Haushalt. In 3 Fillen hatte sich der Haushalt nach dem ersten
InteV-Jahr vergrdssert, in 8 Fillen verkleinert.

Das Durchschnittsalter lag sowohl fiir die gesamte Teilnehmergruppe als auch fiir die bei-
den Untergruppen der Freiwilligen und der Verpflichteten bei 30 Jahren. Die grosste Al-
tersgruppe war diejenige der 35- bis 46-Jahrigen (n=18 bzw. 38%). Erwdhnenswert ist,
dass 9 Teilnehmende bei Abschluss ihrer ersten InteV minderjéhrig (13- bis 17-jdhrig)
waren, wobei doppelt so viele Freiwillige (6) wie Verpflichtete (3) zu dieser Kategorie
zdhlten. Unter den Freiwilligen war die grosste Altersgruppe diejenige der 36- bis 45-
Jahrigen (39%), an zweiter Stelle die Minderjahrigen (33%). Die Verpflichteten setzten
sich etwa je zu einem Drittel aus unter 25-Jihrigen, 26- bis 35-Jéhrigen und 36- bis 45-
Jéhrigen zusammen.

3 Die Tatsache, dass mit mehr Frauen als Mannern eine freiwillige InteV abgeschlossen wurde, erklirte die
Projektleiterin einerseits damit, dass leicht mehr Frauen kontaktiert wurden, andererseits aber auch, dass
gemass ihrer Erfahrung Frauen eher vom Nutzen der InteV zu iiberzeugen und diese eher bereit waren, ex-
terne Hilfe und Unterstiitzung anzunehmen.
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Betreffend Aufenthaltsdauer zeigt sich, dass nur eine kleine Minderheit im eigentlichen
Sinne Neuzugezogene waren (d.h. dass die InteV innerhalb des ersten Aufenthaltsjahres
unterzeichnet worden war). Mit drei von diesen vier Neuzugezogenen wurde eine verbind-
liche InteV abgeschlossen, eine Person machte freiwillig mit. Genau die Halfte (n=24) war
bei Unterzeichnung der InteV seit weniger als 5 Jahren in der Schweiz wohnhaft. Bei 14
Personen kann man von ,,Langzeitaufenthaltern* sprechen, da sie bereits seit tiber 10 Jah-
ren in der Schweiz lebten (davon waren 10 Verpflichtete und 4 Freiwillige). Die Gruppe
der Freiwilligen war tendenziell weniger lang in der Schweiz als jene der Verpflichteten.>

Auffallend ist insgesamt der tiefe Bildungsstand der Teilnehmenden: Die Mehrheit (56%)
hatte hochstens einen Grundschulabschluss, gegeniiber 33% mit einem Berufsbildungsab-
schluss und 10% mit einer tertidren Ausbildung. Dabei sind keine markanten Unterschiede
zwischen der Verpflichteten- und der Freiwilligen-Gruppe festzustellen: Anteilsmaéssig
hatten gleich viele Personen in jeder Gruppe einen Grundschul-, Berufslehre- oder Uni-
versititsabschluss.

Die Teilnehmenden stammten aus insgesamt 21 Herkunftsstaaten, wobei 33% aus dem
asiatischen, 27% aus dem afrikanischen, 23 % aus dem amerikanischen Kontinent sowie
17% aus Europa (allerdings keine aus EU/EFTA-Léndern) kamen. Die vier Herkunftsstaa-
ten mit den meisten Teilnehmenden waren Sri Lanka (7), Brasilien (5), Eritrea (4) und
Dominikanische Republik (4).

2.5 Inhalte der InteV und vereinbarte Massnahmen

Im Erstgesprach mit den Teilnehmenden (bzw. in den ersten zwei Gesprdchen bei den
Freiwilligen) versuchte die Projektleiterin den personlichen und familidren Hintergrund
sowie den spezifischen Forderbedarf zu eruieren. In der Regel bestimmte sie die Inhalte
der InteV und sandte den Teilnehmenden ihren Vorschlag zu. Falls diese damit einver-
standen waren, unterzeichneten sie die InteV beim néchstfolgenden Gesprich. Bei der
Bestimmung von Zielen und Massnahmen war die Mitsprache der Verpflichteten relativ
beschrinkt, wihrend die Freiwilligen ihre Wiinsche und Vorstellungen tendenziell eher
einbringen konnten. Laut der Projektleiterin hatten die Teilnehmenden meist keine eige-
nen Vorschlidge eingebracht, mit welchen Massnahmen sie ihre Ziele am besten erreichen
konnten. Dies erstaunt insofern wenig, als solche Ideen breite Kenntnisse iiber die ver-
schiedenen Moglichkeiten vorausgesetzt hitten. Die Interviews mit den Teilnehmenden
bestétigten, dass letztere mit den Vorschldgen der Projektleiterin in der Regel einverstan-
den waren bzw. nichts anderes vorgeschlagen hétten.

Die vereinbarten Ziele konnten einen oder mehrere der drei folgenden Bereiche betreffen:
Sprache, Kenntnisse zu den Lebensbedingungen in der Schweiz und Bildung/Arbeit. Zu
jeder Zielsetzung wurden individuell entsprechende Massnahmen vereinbart sowie die
geforderte Nachweiserbringung mit entsprechender Frist bestimmt. Ebenso in den InteV
enthalten waren allféllige Gutschriften bzw. Kostenbeteiligungen fiir die Massnahmen
durch das Projektbudget (in der Regel Kursgeld-Beitrdge). Schliesslich wurden in den
InteV die moglichen ausldanderrechtlichen Folgen bei Erfiillung oder Nichterfiillung der
vereinbarten Verpflichtungen aufgefiihrt.

3% Unter den Freiwilligen hat die Mehrheit (56%) innerhalb der ersten 5 Aufenthaltsjahre eine InteV unter-
zeichnet; bei den Verpflichteten waren es lediglich 33%.
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Die Ziele wurden von der Projektleiterin moglichst so angesetzt, dass sie fiir die betref-
fende Person innert gegebener Frist zu erreichen sein sollten. Im Bereich Sprache hatte die
Projektleiterin zu Beginn des Pilotprojekts die Teilnahme an einem Sprachkurs sowie ei-
nen Sprachtest mit Zertifikat auf einem bestimmten Sprachniveau — welches gemiss ihrer
Einschitzung angemessen war — als Ziel gesetzt. Wie aus einem Interview mit ihr deutlich
wurde, hatte sie jedoch das Deutschniveau der meisten Teilnehmenden iiberschitzt.* Die
Deutschkenntnisse der Teilnehmenden waren in der Regel zu tief, als dass nach einem
Jahr ein Zertifikat hétte erwartet werden konnen. In der Folge wurden die Ziele so ange-
passt, dass die Bestitigung der regelméssigen Kursteilnahme geniigte und fortan auf den
Nachweis eines Zertifikates verzichtet wurde.*!

Mit den Teilnehmenden wurden je nach Bedarf 2 bis 5 Massnahmen vereinbart, wobei die
Hilfte der Teilnehmenden 3 Massnahmen angeordnet bekam und lediglich 6 Personen 5
Massnahmen zu erfiillen hatten. Die hiufigste vereinbarte Massnahme, sowohl in den ers-
ten als auch in allfdlligen Folge-InteV, falls die Ziele nach einem Jahr nicht erreicht wor-
den waren (siehe dazu Kap. 3.1.1), war der Besuch eines Sprachkurses bzw. in einem Fall
eines Alphabetisierungskurses. Diese Massnahme stand sowohl bei den verpflichteten als
auch bei den freiwilligen Teilnehmenden im Vordergrund (siehe Tabelle 3). Fast ebenso
haufig wurden Massnahmen im Bereich berufliche Integration im weiten Sinne vereinbart:
Dabei handelte es sich beispielsweise um eine Anmeldung bei der RAV, eine aktive
(Lehr-)Stellensuche, den Nachweis von Arbeitsbemiihungen oder um die Anmeldung
beim Briickenangebot ALP Grauholz*. Diese Massnahmen wurden insbesondere bei den
verpflichteten Teilnehmenden verfiigt (29-mal gegeniiber 9-mal bei Freiwilligen in der
ersten InteV, 8-mal bei Verpflichteten gegeniiber 4-mal bei den Freiwilligen in der Folge-
InteV).

Die Kooperation von Eltern mit der Schule (z.B. Teilnahme am Elternabend), die aktive
Unterstiitzung der Kinder sowie Stiitz- und Nachhilfeunterricht (Projekt Beraber®) der
Kinder kam hingegen oOfters bei den Freiwilligen zum Zuge. Integrationskurse, eine Wei-
ter- oder Ausbildung sowie die Teilnahme am Friihforderprojekt ,,Schrittweise*** sind
weitere Massnahmen, die mehrmals vorgeschlagen wurden. In einzelnen Féllen waren
auch Drogen-, Schulden- oder Budgetberatung, die Organisation einer Kinderbetreuung,

* Die Projektleiterin hat das (miindliche) Sprachniveau jeweils im Erstgespréch intuitiv zu eruieren ver-
sucht. Seit Frithjahr 2012 stellt das Sprachférderkonzept fide Instrumente zur Einschdtzung von Sprach-
kenntnissen zur Verfiigung. Siehe dazu: http://www.fide-info.ch/ (15.05.2012).

*! Bei einer Person wurde der Projektleiterin erst nach mehreren Gespréchen klar, dass der Betroffene offen-
sichtlich den vorgeschriebenen Deutschkurs nicht besuchen wollte, weil er in Wirklichkeit nicht alphabeti-
siert war. Folglich wurde die Massnahme angepasst und ein Alphabetisierungskurs verordnet (siche auch
Fallbeispiel Nr. 3 weiter unten).

2 http://www.alpgrauholz.ch/ (15.05.2012).

# Beraber ist ein Stiitz- und Forderangebot fiir Kinder und Jugendliche mit Migrationshintergrund.

http://www.beraber.ch/de/beraber-bern/ (15.05.2012).
44

http://www.ostermundigen.ch/de/verwaltung/vormundschaft justiz/jugendamt/projekt schrittweise/
(15.05.2012).
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Freizeitgestaltung, die Eroffnung eines Kontos oder Wohnungssuche® Teil der vereinbar-
ten Massnahmen.

Tabelle 3: Haufigste vereinbarte Massnahmen erste InteV und Folge-InteV

Massnahme Verpflichtete Freiwillige Total

Erste Integrationsvereinbarung (total 48 Teilnehmende)

Sprach- oder Alphabetisierungskurs 25 13 38
38
16

\®)
O
O

Berufliche Integrationsbemiihungen
Kooperation mit Schule

Unterstlitzung der Kinder

Stiitz- und Nachhilfeunterricht Kinder
Integrationskurs

Weiter- oder Ausbildung
Friihférderungsprojekt « Schrittweise »
Schulden- oder Budgetberatung
Drogenberatung

— = NN L W BN W
— = 1 N VB W T
— N W AN 9 0 O

Folge-Integrationsvereinbarung (total 13 Teilnechmende)

13
12

Sprachkurs
Berufliche Integrationsbemiihungen

N o0

Integrationskurs

~ B~ A

Kooperation mit Schule -
Friihférderungsprojekt « Schrittweise »
Weiterbildung

Schulden- oder Budgetberatung

—_— e N

Stiitzunterricht Kinder -

—
—_— = N NN B

Alkoholismusbekémpfung -

Quelle: Klientenerfassungsinstrument

Die Liste der vereinbarten Massnahmen bestitigt zum einen, dass im Projekt — wie laut
Projektbeschrieb auch vorgesehen — die moglichen Integrationsauflagen viel weiter gefasst
wurden als im Gesetzestext (Art. 54 Abs. 1 AuG) und den Bundesvorlagen (Leitfaden
BFM) vorgesehen. Auf der anderen Seite verdeutlicht die Darstellung, wie personenbezo-
gen und lebensnah sich die Betreuung der Teilnehmenden durch die Projektleiterin ausge-
staltete. So war in vielen Féllen die Lebenssituation der durch das Projekt Betreuten weit
komplexer, als dass mit einem Sprach- und Integrationskurs die gewiinschten Entwicklun-
gen hitten angestossen werden konnen. Auf die Grundsatzfrage, welche Rolle einer InteV
und anderen Beratungs- und Integrationsangeboten zukommen soll und welche Aufgaben
in der Verantwortung der Regelstrukturen liegen, wird im Kapitel 5 eingegangen.

* Der schlechte Gesundheitszustand einer Familie veranlasste die Projektleiterin, der Wohnsituation nach-
zugehen. Als sich herausstellte, dass die Wohnung stark von Schimmel befallen war, wurde ein Wohnungs-
wechsel in die Wege geleitet (siche Fallbeispiel 1 unten).
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3 Einschatzungen der Wirkung der InteV

Dieses Kapitel geht der zentralen Frage nach der Wirkung des Instruments InteV im kon-
kreten Kontext des Pilotprojektes nach. Hierzu werden sowohl statistische Daten aus dem
Klientenerfassungsinstrument (Kap. 3.1) als auch subjektive Einschédtzungen aus den In-
terviews mit verschiedenen Akteuren (Kap. 3.2) analysiert. Eine ausgewogene Gewich-
tung dieser beiden Datenquellen erlaubt es, einerseits Verlauf und Verdnderungen indivi-
dueller Lebenswege innerhalb der Projektlaufzeit aufzuzeigen und andererseits die Hinter-
griinde des Erreichens bzw. Nichterreichens der individuellen Ziele zu beleuchten und
verstehen. Der Fokus bleibt in diesem Kapitel auf der individuellen Ebene und insbeson-
dere auf der Beantwortung der eingangs gestellten Projektfragen, ob die Teilnehmenden
die Ziele der InteV erreichen, ob die Bindung an die Aufenthaltsbewilligung einen Ein-
fluss auf die Zielerreichung hat, ob Nichtverldangerungen rechtskriftig werden und welche
Faktoren schliesslich als diejenigen einer erfolgreichen Integration identifiziert werden
konnen.

3.1 Einschatzung der Wirksamkeit geméss Analyse des
Erfassungsinstruments

3.1.1  Individuelle Zielerreichung und Folgen

Dieses Kapitel befasst sich mit der Frage nach der Wirksamkeit, indem wir aufzeigen,
inwieweit die individuell gesetzten Ziele erreicht wurden und in welchem Ausmass die
Integrationsvereinbarungen tatsichlich die gewiinschte Wirkung erzielten.*® Dabei stellen
sich die Fragen, ob und in welchem Zeitrahmen die vereinbarten Ziele erreicht wurden,
welche Faktoren zur Zielerreichung beitrugen bzw. unter welchen Bedingungen die Ziele
erreicht oder eben nicht erreicht wurden und ob Unterschiede zwischen der Verpflichte-
ten- und der Freiwilligen-Gruppe ausgemacht werden konnen. Schliesslich ist auch zu
kldren, welche Folgen das Erreichen bzw. Nichterreichen der InteV-Ziele fiir die Betroffe-
nen hatten. Diese Daten konnen weitgehend dem Klientenerfassungsinstrument entnom-
men werden.

4 Unter Wirksamkeit oder Effektivitit versteht man das Mass dafiir, ob bzw. in welchem Ausmass eine
Massnahme die Wirkungen erzielt (oder mit grosser Wahrscheinlichkeit erzielen wird), die sie erzielen soll
(siche BAG 2005).
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Abbildung 1: Zielerreichung und Folgen der ersten InteV

Teilnehmende 1. InteV : 48

30V-18F
l ]
erfillt: 29 eingestellt*: 4 nicht erfallt: 15
19V -10F 2V-2F 9V-6F

keine weiteren Auflagen: 8 Wegwelsm.lg
- - angeordnet: 1

7V-1F 1V

mit Empfehlungsschreiben: 21 Folge-InteV: 14
14V-7F 8V-6F

* Eine Person ist wahrend des InteV-Jahres verstorben, eine ist weggezogen und bei zwei weiteren
wurde die InteV infolge psychischer Krankheit resp. Uberbelastung eingestellt.

Von den insgesamt 48 Teilnehmenden hatte die Mehrheit (60%) die Ziele nach einem ers-
ten Jahr InteV erreicht, wobei keine markanten Unterschiede zwischen den Verpflichteten
und den Freiwilligen ausgemacht werden konnen: Von den Verpflichteten hatten 63% die
Ziele auf Anhieb erreicht, bei den Freiwilligen waren es 56%.

An dieser Stelle ist zu erwédhnen, dass der Entscheid, ob eine InteV als erfiillt gilt oder
nicht, alleine im Ermessen der Projektleiterin lag. Fiir ihre Bewertung spielten jeweils
mehrere Kriterien eine Rolle, welche im Verlaufe des Projektes gemeinsam mit der Pro-
jektgruppe bestimmt worden waren: So schaute sie, wie viele der individuell vereinbarten
Ziele erreicht worden waren, wie die Kooperation mit der Projektleiterin und den Drittstel-
len verlief, ob und wie viele der verlangten Nachweise selbststindig oder erst auf Nach-
frage hin erbracht worden waren.*’

Bei den erfolgreich abgeschlossenen InteV gab es zwei mogliche Folgen: Wurden die Zie-
le gemiss der Einschétzung der Projektleiterin ,,grosstenteils erreicht™, hatte sich die Per-
son kooperativ gezeigt und war das Nichterfiillen von gewissen Massnahmen und Zielen
nicht selbstverschuldet, so wurde der oder die Teilnehmende aus dem Projekt entlassen
und dem MIDI wurden empfohlen, die Aufenthaltsbewilligung zu verldngern. Bei Perso-
nen, die zudem eine iiberdurchschnittliche Motivation an den Tag legten und deren ,,Integ-
rationsverlauf geméss Einschédtzung der Projektleiterin ,,eine besonders gute Prognose*

" Siehe dazu die Prisentation der Projektleiterin ,,Integrationsvereinbarungen — Zwischenstand Dezember
2011,
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versprach (d.h. sie hatten die Ziele problemlos erreicht), wurde zudem ein Schlussbericht
mit Empfehlungsschreiben an den MIDI verfasst.”® Knapp die Hilfte der Verpflichteten
(47%) hat nach einem Jahr mit dieser ,,Bestnote* abgeschlossen, gegeniiber 39% der
Freiwilligen.

Wurde die InteV von der Projektleiterin als ,,nicht erfiillt* eingestuft, kamen grundsitzlich
zwei Folgen in Frage: Falls die Person bereits vor der InteV negativ aufgefallen und die
InteV als ,,letzte Chance® vor einer Wegweisung verfiigt worden war und die Person die
Ziele zudem grosstenteils und selbstverschuldet nicht erreicht hatte, wurde eine Nichtver-
langerung der Aufenthaltsbewilligung empfohlen. Dieser Fall traf nach einem Jahr bei
einer Person ein (siche Kap. 4).Wurde die Hélfte der Ziele erreicht, hatte sich die Person
teilweise kooperativ gezeigt und wurde eine weiterfithrende sozialarbeiterische Begleitung
als wichtig und sinnvoll erachtet, wurde eine Folge-InteV fiir ein weiteres Jahr verfligt
bzw. vorgeschlagen. Bei 30% der Verpflichteten und 39% der Freiwilligen war dies der
Fall. Dass rund ein Drittel der Teilnehmenden nach einem Jahr die Ziele nicht erreicht
hatte, muss nicht bedeuten, dass die InteV in diesen Fillen wirkungslos war. Vielmehr
zeigt sich daran, dass gewisse Personen lédnger als ein Jahr bendtigen, um die vereinbarten
Ziele zu erreichen bzw. um keiner weiteren Unterstiitzung zu bediirfen.

Rund ein Viertel der Teilnehmenden unterzeichnete eine Folge-InteV fiir ein zweites Jahr,
wihrend drei Viertel nach einem Jahr aus dem Projekt entlassen wurden, wegzogen oder
sich freiwillig zuriickzogen (nur Freiwillige).

Abbildung 2: Zielerreichung und Folgen der Folge-InteV

Teilnehmende Folge-InteV: 13

7V-6F
| ]
erfullt: 8 eingestellt*: 3 nicht erfulit: 2
3V-5F 2V-1F 2V

- Wegzug: 1

keine auslanderrechtliche
Konsequenz: 1

* Am Ende eines jeden solchen Schlussberichts zuhanden des MIDI wurde eine fallspezifische Empfehlung
abgegeben betreffend Erteilung einer Niederlassungs- oder gegebenenfalls einer Hartefallbewilligung.
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* In den drei Fallen haben ausserordentliche Lebensumstande dazu geflihrt, dass auf eine Weiter-
fihrung verzichtet wurde.

Die Mehrheit der Teilnehmenden hatte nach dem zweiten InteV-Jahr die Ziele erreicht und
wurde damit aus dem Projekt entlassen. Zwei Personen haben auch die zweite InteV nicht
zufriedenstellend beendet. Im einen Fall wird dies jedoch keine Sanktion nach sich ziehen,
da ein Widerruf der Aufenthaltsbewilligung kaum durchsetzbar wire*, und im anderen
Fall liegt das Dossier nun in der Zustdndigkeit der Fremdenpolizei der Stadt Bern, der
Gemeinde, wohin diese Person noch vor Projektende gezogen ist.”

Abbildung 3: Resultate nach 2 Jahren InteV

37
InteV erfillt
(77%)
23V /14F

8

) InteV
; 48 Teilnehmende | eingestellt/abgebrochen

\ 30V/I8F (17%)
N / 4V/4F

— ( 3
InteV nicht erfallt
(6%)
3V/0F

* Dabei ist zu erwihnen, dass die betreffende Person sich weigerte, im Rahmen des Projektes eine Folge-
InteV zu unterzeichnen, da sie diese als nicht gerechtfertigt ansah und keinen Bedarf fiir sich ausmachte. Da
es sich jedoch um eine verbindliche erste InteV handelte, entschied der MIDI, die Verldngerung der Aufent-
haltsbewilligung an Auflagen zu binden, was etwa einer Folge-InteV entsprach. Wenngleich der Betroffene
wiederum nicht alle Ziele zufriedenstellend erfiillte, wird er sich nach Einschiatzung des MIDI aufgrund der
unveranderten Situation (Wahrnehmung der Betreuungspflicht als Vater) weiterhin auf Art. 8 EMRK und
damit auf den Verbleib bei seinem Schweizer Kind und die Verldngerung der Aufenthaltsbewilligung beru-
fen konnen.

% Der Kanton Bern hat den Stidten Bern, Biel und Thun die Verfiigungskompetenz beim Vollzug des AuG
fiir auslédndische Personen mit Wohnsitz in ihrer Gemeinde iibertragen (Art. 2 Abs. 3 EG AuG und AsylG
sowie Art. 2 Abs. 1 EV AuG und AsylG).
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3.1.2  Auslanderrechtliche Konsequenzen der erfillten oder nicht
erfullten InteV

In der Folge wird erldutert, inwiefern die InteV Einfluss auf ausldnderrechtliche Entschei-
de des zustdndigen kantonalen Migrationsdienstes haben. Vorausgeschickt sei, dass trotz
dreijahriger Projektlaufzeit diesbeziiglich erst wenige Erfahrungen bestehen, was unter
anderem auf die lange Dauer der entsprechenden Verfahren zuriickzufiihren ist. Ausser-
dem ist die Rolle der InteV insofern zu relativieren, als bei ausldnderrechtlichen Entschei-
den — insbesondere bei Statusdnderungen — unterschiedliche Informationsquellen (Berich-
te der Regelstrukturen im Sozialbereich, Polizeianzeigen, Gerichtsurteile etc.) beigezogen
werden. Das heisst, eine allfdllige InteV resp. ein darauf folgendes Empfehlungsschreiben
der Projektleiterin ist dabei ein Element unter anderen, das beriicksichtigt wird.

Die rechtlichen Konsequenzen sind hier in zweierlei Hinsicht von Interesse: Zum einen
wollte das Pilotprojekt kliren, ob ausgesprochene Nichtverldngerungen von Bewilligun-
gen aufgrund nicht erfiillter InteV rechtskriftig werden (Projektfrage 3). Zum anderen
bestand einer der Anreize fiir die Teilnahme am Projekt darin, dass der erfolgreiche Ab-
schluss einer InteV eine rechtliche Besserstellung zur Folge haben konnte (eine selbst-
staindige Aufenthaltsbewilligung bei Féllen nach Art. 50 AuG, Niederlassungsbewilligung,
vorzeitige Erteilung der Niederlassung, Hartefallbewilligung oder Einbiirgerung).

Wie sich bei Projektende zeigt, sind noch wenige ausldnderrechtliche Entscheide gefallen,
die eine Statusidnderung nach sich gezogen hitten oder in welchen die InteV eine ent-
scheidende Rolle gespielt hitte. Laut Angaben des MIDI wurde bisher in den allermeisten
Féllen lediglich die Aufenthaltsbewilligung verldngert, was allerdings in der Regel nicht
(direkt oder ausschliesslich) auf die Teilnahme am Projekt zuriickzufiihren war. Lediglich
in zwei Féllen — beide Freiwillige — wurde tatsdchlich eine (regulire) Niederlassungsbe-
willigung erteilt, nicht zuletzt auch dank einer erfolgreich beendeten InteV. In weiteren
fiinf Féllen diirften die Chancen auf eine (vorzeitige) Erteilung der Niederlassungsbewilli-
gung gestiegen sein, doch wurde aufgrund der noch nicht erfiillten Aufenthaltsfristen bis-
lang kein entsprechendes Gesuch eingereicht. In einem Fall wurde die InteV zwar mit
,Bestnote* abgeschlossen, doch konnte der bekundete ,,Integrationswille* die langjahrige
und erhebliche Sozialhilfeabhéngigkeit nicht wettmachen, womit die Aussicht auf eine C-
Bewilligung gering sein diirfte. Das entsprechende Gesuch ist beim MIDI jedoch noch
héngig.

In dem einen Fall, wo die Projektleiterin in ihrem Schlussbericht an den MIDI aufgrund
der nicht erfiillten ersten InteV die Nichtverlingerung der Aufenthaltsbewilligung emp-
fohlen hatte, verfiigte der MIDI im Dezember 2010 eine Wegweisung.”' Diese Verfiigung
wurde von der betroffenen Person im Februar 2011 mit einer Beschwerde beim Be-
schwerdedienst der Polizei- und Militirdirektion des Kantons Bern (POM) angefochten.

> Dabei handelte es sich um eine 19-jéhrige Person, die vier Jahre zuvor im Familiennachzug der Mutter in
die Schweiz gefolgt war. In dieser Zeit war sie mehrfach wegen Kleindelikten, Cannabiskonsum und Raufe-
reien aufgefallen, wurde von der Sozialhilfe unterstiitzt und hatte alle bisherigen Massnahmen der berufli-
chen Integration abgebrochen; hinzu kamen familiére Probleme. Die InteV wurde ihr als letzte Chance pra-
sentiert, ihren ,,Integrationswillen zu beweisen, damit ihre Aufenthaltsbewilligung verlangert wiirde.
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Ende April 2012 entschied dieser, die Beschwerde abzulehnen.”® Dieser Entscheid kann
nun bei der ndchsten Instanz angefochten werden (sieche dazu Kap. 4).

In einem weiteren Fall, der jedoch nun in der Zusténdigkeit der Fremdenpolizei der Stadt
Bern liegt, scheint noch offen zu sein, ob das zweimalige Nichterfiillen der verfligten In-
teV-Auflagen sanktioniert wird.

3.1.3 Teilnehmende mit erfillter vs. nicht erfillter erster InteV:
Vergleich der Profile

Um der Frage auf den Grund zu gehen, warum gewisse Teilnehmende die InteV-Ziele im
ersten Anlauf erfiillten und andere nicht, wird in der Folge beleuchtet, inwiefern sich die
beiden Gruppen — diejenige, die bereits nach einem Jahr InteV das Projekt verlassen konn-
ten gegeniiber jenen, die ein zweites Jahr im Projekt verweilten oder sanktioniert wurden —
unterscheiden.

Unter den 29 Personen, die innert eines Jahres sdmtliche oder fast alle der vorgegebenen
Ziele erreicht hatten, waren 19 Verpflichtete und 10 Freiwillige. Wird die ,,Erfolgsquote*
nach Gruppen verglichen, so sieht die Lage folgendermassen aus: 63 % der Verpflichteten
haben nach einem Jahr die Ziele erreicht, 30% nicht, wihrend 56% der Freiwilligen das
Ziel erreicht haben, hingegen 39% nicht. Rein statistisch betrachtet sind die Verpflichteten
somit im ersten Jahr leicht erfolgreicher gewesen.

Dabei ist zu bemerken, dass die Griinde fiir eine Folge-InteV nicht ausschliesslich im
(selbstverschuldeten) Nichterreichen von Zielen lagen; in einigen Féllen entschied die
Projektleiterin, dass eine Fortsetzung der Begleitung aus verschiedenen sozialarbeiteri-
schen Griinden angebracht war. So machte die Projektleiterin bei einigen Personen — ins-
besondere bei freiwillig teilnehmenden Frauen — viel Nachholbedarf aus, was das Erlernen
der Sprache und/oder die Eingliederung der Kinder betraf, weshalb sie ein einziges Jahr
Begleitung und spezifische Integrationsférderung als nicht ausreichend erachtete. In ande-
ren Fillen dringte sich auch aufgrund verdnderter Lebensumstidnde, wie z.B. Trennung,
Scheidung, Erreichen der Volljdhrigkeit etc. eine zweite InteV auf. Die Weiterfiihrung der
InteV war in mehreren Féllen (Verpflichtete und v.a. Freiwillige) also nicht durch das ei-
gene Verschulden der Teilnehmenden (im Sinne von fehlender Motivation oder mangeln-
der Kooperation) begriindet. Die hohe Erfolgsquote nach spétestens zwei InteV-Jahren
(insbesondere bei den Freiwilligen) zeigt, dass einige der Teilnehmenden mehr Zeit
brauchten, um die vereinbarten Ziele zu erreichen bzw. um ihre Lebenssituation soweit zu
stabilisieren, dass sie auf keine weitere Begleitung angewiesen waren.

Unter den Teilnehmenden, die die InteV im ersten Jahr nicht erfiillten, waren verhéltnis-
missig mehr Ménner als Frauen vertreten: Lediglich 27% der Frauen haben die InteV
nicht auf Anhieb erfiillt, im Gegensatz zu 41% der Ménner. Diese unterschiedliche Er-
folgsquote bedeutet nicht per se, dass Frauen erfolgreicher oder kooperativer wiren —
wenngleich dies in einigen Féllen zutreffen mag — sondern kann ebenfalls damit zu tun
haben, dass in mehreren Féllen der Anreiz fiir einen erfolgreichen Verlauf der InteV fiir
die betreffenden Frauen besonders gross war, da sie aufgrund von Trennung oder Schei-
dung von ihrem Ehepartner die Aufenthaltsbewilligung zu verlieren drohten und die InteV

52 Entscheid der Polizei- und Militirdirektion (POM) des Kantons Bern vom 30. April 2012 (BD 035/11).
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als Grundlage fiir eine zivilstandsunabhingige Bewilligung abgeschlossen wurde.” Mehr
Frauen als Ménner befanden sich wéihrend des Projekts in einer solchen Situation.

Der Vergleich der Altersgruppen zeigt, dass die erfolgreichste Gruppe diejenige der 18-
bis 25-Jahrigen war; sowohl die jlingste als auch die élteste Gruppe war proportional deut-
lich weniger erfolgreich. Von den 9 Minderjdhrigen haben 5 die erste InteV erfiillt, 4
nicht. Diejenige Person, welcher eine Wegweisung droht, war im Moment der Unter-
zeichnung 19-jdhrig, eine weitere Person, welche auch die zweite InteV nicht erfiillt hat
und deren Fall nun bei der Fremdenpolizei der Stadt Bern hdngig ist, war 17-jéhrig.

Wihrend sédmtliche Neuzugezogenen (n=4) die InteV auf Anhieb erfiillten, waren die
Langanwesenden (11-20 Jahre) eindeutig am wenigsten erfolgreich (29% erfiillten die
erste InteV, 65% nicht). Die zwischen 6 und 10 Jahren Anwesenden hatten zu 80% die
erste InteV erfiillt, gegeniiber 20%, die es nicht auf Anhieb schafften. Diese Unterschiede
diirften darauf zuriickzufiihren sein, dass in der Gruppe der Langanwesenden viele Perso-
nen mit Mehrfachproblematiken, darunter langjahriger Sozialhilfebezug, vertreten waren,
wohingegen die Neuzugezogenen in der Schweiz keine belastenden Vorgeschichten auf-
wiesen.

Ein weiterer Unterschied zwischen der Gruppe, welche die erste InteV erfiillte und derje-
nigen, die sie nicht erfiillte, besteht in der jeweils zuweisenden Stelle: Wéhrend bei den
Teilnehmenden, die ihre erste InteV erfiillt haben, in knapp 70% der Félle die EWK (bzw.
die EWK und der MIDI) die Zuweisung zum Projekt einleitete, so geschah dies bei den
weniger erfolgreichen Teilnehmenden hauptsdchlich tiber den Sozialdienst (in 44% der
Fille), gefolgt vom Jugendamt (29%). Dies ist ein weiterer Hinweis darauf, dass diejeni-
gen Personen, welche bereits durch Regelstrukturen betreut worden waren, die schwieri-
geren Startbedingungen hatten und damit auch die Chancen auf Erfolg durch eine InteV
geringer ausfielen. Das Ergebnis nach einem Jahr InteV zeigt aber auch, dass zusdtzlicher
Druck alleine nicht ausreichte, um diese komplexen Situationen zu deblockieren.

Diese Annahme bestitigt sich, wenn die Hauptanlisse fiir den Abschluss einer InteV ndher
betrachtet werden. Wahrend bei der ,,erfolgreichen Gruppe* oft sprachliche oder familiédre
Probleme Anlass gaben, die Betroffenen ins Projekt aufzunehmen, so war bei den Perso-
nen, bei welchen eine einzige InteV nicht geniigte, meist ein Zusammenspiel multipler
Problematiken ausschlaggebend (familidre Probleme, erschwerte soziale Eingliederung,
Erwerbssituation, Sozialhilfeabhéngigkeit etc., teilweise auch kombiniert mit Straffallig-
keit, Alkohol- oder Drogenabhéngigkeit). Der Anteil Sozialhilfebeziehender war mit 56%
bei der nicht erfolgreichen Gruppe denn auch deutlich hoher als bei der erfolgreichen
(38%).

Insgesamt wurde bei Beginn der InteV mehr als die Hélfte der Teilnehmenden von der
Sozialhilfe (n=22) oder dem Fliichtlingsdienst (n=3) unterstiitzt. Diese hohe Quote l&sst
darauf schliessen, dass die Teilnehmergruppe insgesamt einer sozidkonomisch eher be-
nachteiligten Schicht zugehdorte.

3 Nach Art. 50 Abs. 1 Bst. a AuG ist eine ,.erfolgreiche Integration” nach drei Jahren Ehegemeinschaft
Voraussetzung fiir eine zivilstandsunabhingige Aufenthaltsbewilligung.
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3.1.4  Veranderungen bezlglich Arbeit, Lebensumstanden und
Sprachkenntnissen der Teilnehmenden

Wihrend des Projektverlaufes konnten auf individueller Ebene teilweise Verdnderungen
der Lebens- und Arbeitsbedingungen sowie Entwicklungen betreffend Sprachkenntnisse
ausgemacht werden. Inwiefern diese Verianderungen auf die Teilnahme am Projekt zu-
riickzufiihren sind oder ob dieselben Umstédnde auch ohne Zutun des InteV-Projektes ein-
getreten wiren, kann aufgrund der fehlenden Kontrollgruppe in den meisten Féllen nicht
abschliessend festgestellt werden.

Erwerbssituation

Bei Unterzeichnung der ersten InteV waren 40% der Teilnehmenden erwerbstétig, gegen-
iiber 52% Nichterwerbstitigen (z.B. Hausfrauen, Personen in Ausbildung). Zwei Personen
waren erwerbsunfahig und zwei weitere arbeitslos. Wéhrend in der Gruppe der Verpflich-
teten gleich viele Personen erwerbstétig bzw. nicht erwerbstétig waren, waren in der Frei-
willigen-Gruppe 33% erwerbstitig gegeniiber 67% Nichterwerbstétigen. Dieser Unter-
schied mag damit zusammenhéngen, dass unter den Nichterwerbstétigen vor allem Haus-
frauen und SchiilerInnen waren, eine Gruppe, die unter den Freiwilligen stirker vertreten
war. Mit den 4 Arbeitslosen bzw. Erwerbsunfihigen wurde je eine verpflichtende InteV
abgeschlossen.

In 10 Féllen verdnderte sich die Erwerbssituation innerhalb des ersten Jahres: 6 Personen
haben neu eine Erwerbstétigkeit aufgenommen (5 Verpflichtete und 1 Freiwillige), wobei
es sich teilweise auch nur um stundenweise Einsdtze handelte. Hingegen wurde eine an-
fangs erwerbstétige Person arbeitslos. Weiter fanden zwei Jugendliche nach der obligato-
rischen Schule keinen Anschluss und wurden ebenfalls arbeitslos. Ein Blick auf die Ar-
beitspensen zeigt, dass 5 Personen wihrend des ersten InteV-Jahres ihr Pensum (z.T.
leicht) steigern konnten. Dies trifft auf Verpflichtete in hoherem Masse zu (n=4) als auf
Freiwillige (n=1).

Nach Ende der zweiten InteV hat sich nur in 4 Féllen die Erwerbssituation verdndert: eine
zuvor erwerbstétige (verpflichtete) Person verunfallte und wurde erwerbsunfihig, eine
andere verpflichtete Person war zu Beginn des Projektes noch in der Schule, wurde fiir
kurze Zeit arbeitslos gemeldet und wurde schliesslich abermals nicht erwerbstitig. Hinge-
gen konnte ein verpflichteter Teilnehmer sein Arbeitspensum verdoppeln und eine freiwil-
lige Person (Hausfrau) neu ein Praktikum beginnen.

Sozialhilfebezug

Gesamthaft waren zu Beginn der ersten InteV ebenso viele Teilnehmende von der Sozial-
hilfe abhédngig (n=22) wie unabhingig davon (n=22). Wihrend 50% der Verpflichteten
Sozialhilfe bezogen, waren dies bei den Freiwilligen 39%. Zwei Drittel der Sozialhilfebe-
ziehenden waren nicht erwerbstdtig, das andere Drittel dagegen schon, was unter anderem
auf die Problematik von working poor und zu kleinen Arbeitspensen hinweist. In mehre-
ren Féllen waren Teilnehmende zu niedrigen Pensen (im Stundenlohn) beschéftigt oder
konnten aufgrund der Betreuungsarbeit ihre Erwerbstétigkeit nicht steigern. Die Proble-
matik der Vereinbarkeit von Erwerbs- und Betreuungsarbeit stellte sich v.a. bei alleiner-
ziehenden Miittern.

Insgesamt verdnderte sich der Anteil Sozialhilfebeziehender innerhalb eines Jahres nicht
wesentlich: Nach dem ersten InteV-Jahr waren von den urspriinglich 22 Sozialhilfebezie-
henden immer noch 20 Personen (91%) auf diese Unterstiitzung angewiesen. Die Halfte
der anfinglich Sozialhilfebeziehenden wurde weiterhin im gleichen Ausmass finanziell
unterstiitzt. Bei 7 Personen (32%) konnten die Beitrdge reduziert werden, bei 2 Personen
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(9%) wurden sie hingegen erhoht. Zwei Personen konnten nach einem Jahr ganz auf die
Sozialhilfeleistungen verzichten. Die Verpflichteten waren in dieser Hinsicht insgesamt
erfolgreicher: 6 Personen (40%) haben die Sozialhilfeleistungen reduzieren koénnen, 2
stiegen ganz aus (13%). Bei den Freiwilligen hat sich hingegen niemand von der Sozial-
hilfe abgeldst, eine Person konnte reduzieren, eine andere musste jedoch erhohen.

In 5 Fallen wurde mit Sozialhilfebeziehenden eine Folge-InteV abgeschlossen. In einem
dieser Fille (verpflichtet) hat sich auch nach dem zweiten Jahr nichts verdndert, wihrend
zwei Personen (eine Freiwillige und eine Verpflichtete) im zweiten Jahr ihre Sozialhilfe-
leistungen reduzieren konnten. Bei einer weiteren verpflichteten Person haben sich die
Beitrdge wiahrend der zwei Jahre kontinuierlich reduziert, bei der letzten (verpflichtet)
haben sie sich im ersten Jahr reduziert und verénderten sich danach nicht mehr.

Bei den anfénglich Nichtsozialhilfebeziehenden énderte sich die Situation nur in wenigen
Féllen: 3 Teilnehmende mussten im Verlaufe des ersten Jahres neu Sozialhilfe beziehen
(zwei Freiwillige und ein Verpflichteter), wéhrend des zweiten Jahres kam eine weitere
(verpflichtete) Person hinzu.**

In der Gesamtbilanz hélt sich im Projektverlauf die Anzahl Personen mit und jene ohne
Sozialhilfebezug also in etwa die Waage. Wéhrend einige Personen ihren Leistungsbezug
reduzieren konnten, waren andere aufgrund unterschiedlicher veridnderter Lebenssituatio-
nen und Schicksalsschldgen neu auf Hilfe angewiesen. Wegen der kleinen Fallzahl lassen
sich keine allgemeinen Tendenzen ableiten.

Sprachkenntnisse

Von den insgesamt 52 vereinbarten Massnahmen im Bereich Sprach- und Integrationskur-
se (inkl. Stiitzunterricht fiir Kinder und Jugendliche) haben 36 Personen (69%) nach einem
Jahr das Ziel erreicht, 12 (23%) nicht und 4 (8%) nur teilweise. In den Folge-InteV wur-
den weitere 18-mal Kurse verfligt bzw. offeriert, welche grosstenteils erfolgreich beendet
wurden. Wie bereits erwihnt, geniigte fiir die Zielerreichung der Nachweis des regelmas-
sigen Kursbesuchs; von Schlusspriifungen wurde hingegen abgesehen. Obschon also nicht
der effektive Sprachstand vor und nach einer InteV gemessen werden kann, ist doch davon
auszugehen, dass sdmtliche Teilnehmenden, die einen oder mehrere Kurse besucht hatten,
thre Sprachkenntnisse verbessern konnten.

> In einem Fall musste eine Mutter (genauso wie ihr Sohn — beide mit einer eigenen InteV) nach der Tren-
nung von ihrem gewalttitigen Mann auf die Unterstiitzung der Sozialhilfe zuriickgreifen, da ihr Lohn (trotz
eines Arbeitspensums von 85% in der Reinigung) nicht ausreichte, um den Lebensunterhalt zu decken. In
einem weiteren Fall musste eine Person aufgrund eines Unfalls voriibergehend von der Sozialhilfe unter-
stiitzt werden, bis ein Entscheid betreffend Anspruch auf eine IV-Rente vorliegt.
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3.2 Einschatzungen zu Nutzen und Wirkung der InteV
gemass Interviews

Nach einer ersten Betrachtung der statistischen Daten aus dem Erfassungsinstrument stellt
sich die Frage, wie sich die Unterschiede in der individuellen Zielerreichung erkliren las-
sen, zumal aus diesen quantitativen Daten nicht ersichtlich wird, worauf bspw. Verénde-
rungen der Erwerbssituation und der Sozialhilfeabhéingigkeit zuriickzufithren sind. Ob
drohende auslédnderrechtliche Sanktionen, die positiven Anreize oder ganz andere Fakto-
ren im Privatleben der betroffenen Personen ausschlaggebend waren fiir die Erfiillung der
InteV, lésst sich aus diesen Daten nicht herauslesen.

Deshalb wurden Teilnehmende sowie direkt oder indirekt Involvierte (Projektgruppe,
Drittstellen, Expertlnnen) in Einzelinterviews nach ihren Einschitzungen zu Nutzen und
Wirkung des Instruments InteV sowie des Projekts befragt. Die Gegeniiberstellung der
subjektiven Einschitzungen dieser unterschiedlichen Akteure, in Kombination mit den
bereits dargestellten Angaben aus dem Erfassungsinstrument, erlaubt eine moglichst um-
fassende und ausgewogene Betrachtung.

3.2.1  Einschatzungen der Teilnehmenden
3.2.1.1  Allgemeine Wahrnehmung der Rolle der InteV

Fiir die meisten befragten Teilnehmenden war es schwierig bis unmdglich, das Instrument
InteV isoliert vom Projekt in Ostermundigen zu betrachten, da sie einzig auf die eigene
Erfahrung in diesem konkreten Kontext zurlickgreifen konnten. Aus mehreren Interviews
ging denn auch hervor, dass die InteV fiir die Teilnehmenden — im Sinne eines Dokumen-
tes, das sie unterzeichnet hatten und welches fiir sie verbindliche Vorgaben enthielt — eher
eine nebensdchliche Rolle spielte. Vielmehr standen in ihrer Wahrnehmung die {ibrigen
Charakteristika des Projekts (Beratung, Begleitung, finanzielle Unterstilitzung, regelméssi-
ger Kontakt zur Projektleiterin, die vereinbarten Kurse und weiteren Massnahmen etc.) im
Vordergrund. Dies veranschaulicht das Beispiel einer interviewten (freiwilligen) Person,
die sich bei Projektende kaum mehr an die InteV im Sinne einer Vereinbarung und eines
Dokuments erinnern konnte.

Fiir die Freiwilligen hatte das Dokument InteV aus naheliegenden Griinden eine andere
Bedeutung als fiir die Verpflichteten, zumal sie keine negativen Konsequenzen zu be-
furchten hatten, wéhrend sich fiir letztere die InteV auf den weiteren Verbleib in der
Schweiz auswirken konnte. Dennoch gab es auch mehrere befragte Verpflichtete, welche
die InteV an sich als nebensédchlich empfanden bzw. deren Bedeutung kaum einordnen
konnten. Kurz gesagt: Wenngleich fiir gewisse Verpflichtete die InteV eine potentiell be-
drohliche Dimension darstellte, war fiir die meisten Befragten die InteV nicht losgelost
vom Gesamtprojekt zu beurteilen, in welchem fiir sie die unterstiitzenden Aspekte zentral
waren.

3.2.1.2  Wirkung der InteV auf Motivation und Verhalten

Um der Wirkung der InteV auf den Grund zu gehen, ist an erster Stelle zu fragen, was die
Unterzeichnung der InteV fiir die Teilnehmenden bedeutete bzw. was diese in ihnen aus-
16ste. Mehrere Interviewte gaben an, dass sie die schriftliche Vorladung bzw. Einladung
zu einem Gesprich bei der Projektleiterin (angesiedelt bei der EWK) zuerst verunsichert
und mit Sorge erfiillt hatte. Als die Projektleiterin im Erstgesprach ausfiihrlich erklirte —
nétigenfalls mithilfe von Ubersetzenden —, was Integration gemiss Gesetzesgrundlagen
bedeutet, welche Erwartungen an auslédndische EinwohnerInnen gestellt werden, worin das
Projekt besteht und wie vorgegangen wird, wurde die Situation filir die meisten Befragten
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fassbarer. Dennoch schienen nicht alle Befragten gidnzlich verstanden zu haben, was Sinn
und Zweck der InteV war und warum gerade sie aufgeboten worden waren.

Je nach personlicher Vorgeschichte und je nach Anreizen, welche das Projekt den Einzel-
nen bot, wurde die Teilnahme und damit die Unterzeichnung einer InteV eher als Chance
oder eher als Drohung empfunden. Die Motivation, vereinbarte Ziele zu erreichen und
personlich vorwirts zu kommen, war bei denjenigen Interviewten am grossten, die fiir sich
eine personliche Chance sahen, sich besser fiir das Leben in der Schweiz zu wappnen und
die zugleich einen dusseren Anreiz hatten wie bspw. die Aussicht auf eine eigenstindige
Aufenthalts-, auf eine Hértefall- oder eine Niederlassungsbewilligung. Die Aussicht auf
eine rechtliche Besserstellung war bei vielen Befragten (v.a. bei Freiwilligen) das ent-
scheidende Moment, um am Projekt teilzunehmen bzw. alles zu tun, um die InteV erfolg-
reich abzuschliessen. Umgekehrt war der Frust entsprechend gross und die Tatsache de-
motivierend, dass die erhoffte und lang erwartete Besserstellung trotz InteV oft nicht (so-
fort) eintrat.

Diesen grundsitzlich motivierten Personen war zudem bewusst, dass sie gewissen Nach-
holbedarf hatten (z.B. betreffend Deutschkenntnissen, unbefriedigende Erwerbssituation),
den sie gerne beheben wollten. Wo ein gewisser Grad an Selbstreflexion und eine kriti-
sche Auseinandersetzung mit der eigenen Lebenssituation gegeben waren, konnte die In-
teV bzw. die begleitende Beratung meist einen Motivationsschub bewirken.

Aus einigen Gespriachen mit ,,motivierten Personen wurde deutlich, dass die Tatsache,
dass sich jemand um sie kiilmmerte, dass sie beraten und teilweise auch intensiv begleitet
und unterstiitzt wurden, fiir ihre Bemiihungen im Rahmen des Projektes ausschlaggebend
war. Dies driickte sich bei mehreren Befragten sogar in einer Art Empowerment aus. Die
InteV wurde als personliche Herausforderung erkannt, die es zu bewiéltigen galt, die sie
bestdrkte und nicht zuletzt auch mit Stolz erfiillte. Fiir andere Befragte bedeutete die InteV
mit der begleitenden Beratung gar so etwas wie ein Austreten aus ihrem ,,Schattenleben*
in der Schweiz und gab den Betroffenen das Gefiihl, ,,auch jemand zu sein®, wahrgenom-
men und ernst genommen zu werden. Bei dieser Gruppe von Personen (Frauen ebenso wie
Mainner) ist davon auszugehen, dass in erster Linie die ressourcenorientierte Betreuungs-
arbeit der Projektleiterin ausschlaggebend fiir ihre Motivation war und weniger die InteV
im Sinne eines Druckmittels. Dieser Eindruck bestitigte sich, wenn verpflichtete Befragte
bekriftigten, sie hitten auch auf freiwilliger Basis eine InteV unterzeichnet oder wiirden
gerne fiir ein weiteres Jahr im Projekt bleiben.

Umgekehrt zeigte sich eine kleine Gruppe von Befragten eher wenig bis gar nicht moti-
viert. Einige von ihnen sahen fiir sich keinen Bedarf an Sondermassnahmen oder sie ver-
standen nicht, warum gerade sie zu Massnahmen ,,gezwungen‘ wurden; hingegen standen
sie der vereinbarten InteV mit den konkreten Zielen und Massnahmen meist nicht grund-
sdtzlich negativ gegeniiber. Sie schitzten gewisse vereinbarte Massnahmen dennoch als
hilfreich ein und wollten mit ihrem Verhalten vor allem keine negativen Sanktionen be-
wirken. Aussere Anreize standen fiir sie nicht so sehr im Vordergrund, abgesehen von der
Verlidngerung der Aufenthaltsbewilligung (die sie aus ihrer bisherigen Erfahrung jedoch
sowieso erwarteten) und in einem Fall der Hoffnung auf eine Niederlassungsbewilligung
nach 17 Jahren B-Bewilligung. Gar nicht motiviert waren zwei junge Personen, welche
bereits auf diverse frithere Massnahmen (Heime, Pflegefamilien, Briickenangebote etc.)
nicht angesprochen hatten. Bei diesen Personen haben weder die Aussicht auf eine Be-
rufsbildung noch andere positive oder negative Anreize iiber lingere Zeit motivierend
gewirkt.

Bei gewissen Personen machte sich nach einer anfianglichen Euphorie und Hoffhung auf
eine Verbesserung ihrer Lebenssituation nach kurzer Zeit eine Frustration breit, als sie
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erkennen mussten, dass auch die InteV bzw. das Projekt mit seinen Hilfeleistungen kurz-
fristig nichts an ihrer Situation zu verdndern vermochte. Dabei handelte es sich um Perso-
nen, die bereits eine ldngere Laufbahn von fehlgeschlagenen Versuchen aufwiesen, sich
beruflich zurechtzufinden, oder um Personen, die urspriinglich als Asylsuchende in die
Schweiz gekommen waren und teilweise iiber ldngere Zeit nirgends Fuss fassen konnten.

Zusammentfassend lédsst sich sagen, dass sich die InteV bei den bereits motivierten Perso-
nen mit hoher Selbstreflexion zusitzlich motivierend auswirken konnte, schon lange auf-
geschobene Aufgaben anzupacken. Dieser Motivationseffekt diirfte aber im Wesentlichen
auf die gebotenen Anreize zurilickzufiihren sein (Beratung, Unterstiitzung, finanzielle Un-
terstlitzung, Aussicht auf Statusverbesserung) und weniger auf die drohenden Sanktionen.
Vereinzelt zeigten Personen, die zuvor bei den Regelstrukturen als ,,Problemfille* aufge-
fallen waren oder gar als ,renitent” betrachtet wurden, im Projekt einen erstaunlichen
Wandel, legten unerwartete Verhaltensweisen an den Tag und bewerkstelligten sehr m