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Abstract:

Der Artikel untersucht die Integrationsleitbilder der Stadte Basel (CH) und Salzburg (A) in Hinblick auf
ihren Entstehungszusammenhang, die Anknipfung der Formulierungen an ein wissenschaftliches
Integrationsverstandnis sowie auf die Schwerpunktsetzungen, die sich im Bereich der Handlungsfelder
und der MaRnahmenvorschléage ergeben.

In der theoretischen Auseinandersetzung mit Leitbildern wird auf die grundlegenden Analysemerkmale
Erscheinungsform, Handlungswirksamkeit und Vertreterinnen eingegangen. Die methodische
Rahmung bildet die Auseinandersetzung mit den Begriffen Diskurs, Hegemonie und (kritischer)
Diskursanalyse anhand derer die interpretative Analytik der Inhalte erfolgt.

Ein zentrales Ergebnis liegt darin, dass die Leitbilder schon ein fortschrittliches Verstédndnis von
Inklusion innehaben. Sie sind darin zum Teil ihrer (Entstehungs-)Zeit voraus. Unsicher ist allerdings,
ob und wie die Ziel in der gesellschaftlichen Realitat der Stadte umgesetzt werden.
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1. Einleitung

Da sich sowohl Osterreich als auch die Schweiz in den letzten Jahrzehnten zu européischen
Einwanderungslandern entwickelt haben, wurde spatestens mit Beginn des 21. Jahrhunderts fir
Bund, Lander bzw. Kantone als auch Kommunen klar, dass es Aufgabe der Politik sein muss, fiir eine
entsprechende Verankerung von integrationspolitischen Uberlegungen als Querschnittsmaterie in
allen Politikbereichen zu sorgen. Analog zur Entwicklung in der Européaischen Union wurden auch in
Osterreich, im Jahr 2010, und in der Schweiz, im Jahr 2008, ,Nationale Aktionsplane zur Integration*
entwickelt und beschlossen, um die Integration von Menschen mit Migrationshintergrund® gezielt und
nachhaltig zu verbessern. Im Zuge dieser Befassung mit Integration erstellten beide Stadte

Integrationsleitbilder.

' Die hier gewahlte Definition lehnt sich an die Empfehlung der UNECE an, die im Wortlaut heiRt: ,The
group of persons with a foreign background is composed of those persons whose parents were
born outside the country. The persons in this group may or may not have directly experienced an
international migration.” (UNECE 2010, S. 90)
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Das Erkenntnisinteresse dieses Beitrags, der auf einer Masterarbeit am Studiengang
Innovationsentwicklung im Social Profit Sektor an der FH Salzburg ful3t, liegt in der Beantwortung der
Fragen, welche Ereignisse in den Stadten Basel und Salzburg die Entwicklung eines
Integrationsleitbildes evozierten, welcher wissenschaftliche Integrationsbegriff den jeweiligen
Leitbildern zu Grunde liegt und welche Schwerpunkte in den jeweiligen Formulierungen getroffen
wurden. Das Ziel des vorliegenden Artikels ist es, die Entstehungs-, Prozess- und
Implementierungsstruktur der beiden Leitbildgenesen zu identifizieren, die inhaltliche Ausgestaltung
der Leitbilder und die institutionelle Verankerung miteinander zu vergleichen und daraus mdogliche
zukinftige innovative Gestaltungsprozesse eklektizistisch abzuleiten, welche sowohl den strukturellen

als auch den inhaltlichen Ausgestaltungsprozess von Integrationsleitbildern von Kommunen betreffen.

2. Integration und Inklusion

Wie von Klaus J. Bade angemerkt, scheint beim Integrationsbegriff oft die negative Emotionalisierung
im Vordergrund zu stehen, wahrend die Normallagen der Integration' im Hintergrund unauffallig
ablaufen (vgl. Gesemann 2010, S. 5). Paul Mecheril (vgl. 2011, S. 50) stellt sogar fest, dass der
Integrationsdiskurs auf Negativnarrativen fu3t und dabei Schlagzeilen von der misslungenen,
verpassten oder gar unmdoglichen Integration aufgreift. Geiller (vgl. 2004, S. 287) zufolge weist ,das
Integrationskonzept’ einen doppelten Doppelcharakter auf, da zum einen Prozess und Zustand der
Eingliederung, aber auch das erwiinschte Ziel des Prozesses der Eingliederung inhaltlich betrachtet
werden. Daraus ergibt sich, dass Integration sowohl als wissenschaftlich-analytisches, als auch als
normativ-politisches Konzept gesehen werden kann. Integration, wie Fassmann (vgl. 2006, S. 225)
formuliert, beschrénkt sich in diesem Sinn nicht auf die Eingliederung von Migrantinnen, sondern gilt
fur alle Einzelpersonen oder Personengruppen in einer Gesellschaft. Immer jedoch geht es beim
Begriff der Integration um ein bestehendes Ganzes, an dem sich ,Zu-Integrierende’ bewahren
mussen.

Bei der Analyse der Leitbilder wird der Ansatz der Inklusion noch eine Rolle spielen. In deren
Konzeptrahmen werden Wertschatzung der Vielfalt und umfassende gesellschaftliche Teilhabe aller
Mitglieder der Gesellschaft als zentrale Forderungen gesehen. Vielfalt in diesem Sinn bedeutet das
JAnderssein aller aufgrund unterschiedlichster Kriterien wie soziodemographische Daten, Fahigkeiten
und Kompetenzen, Ubernahme unterschiedlicher Rollen, Sozialer Netzwerke, Erfahrungen,
Einstellungen, individuelle Vorlieben und Abneigungen, Lebenslagen und -situation. Als Zieldimension
dabei gilt, Heterogenitat als den Normalfall inklusiver Gesellschaften zu sehen. Inklusion als neue
Haltung, als eine Abwendung von einer dualen Denkstruktur der Zugehoérigkeit und Nicht-
Zugehorigkeit, hin zu einer Zugehorigkeit von Anfang an, erfordert eine langerfristige strategische
Orientierung und vor allem politische Grundsatzentscheidungen, die wiederum Auswirkungen auf die
(Macht-)Verteilung personeller und finanzieller Ressourcen, normativer Haltungen und die Entwicklung
neuer Wertehaltungen in Politik, Verwaltung und Organisationen mit sich bringen wirde (vgl. Schréer
2013, S. 254f).
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3. Leitbilder

Ein weiterer zentraler Begriff der vorliegenden Analyse ist das Leitbild. Vom Online-
Verwaltungslexikon wird das Leithild als eine knappe und pragnante Beschreibung des Auftrages
(Mission), der innewohnenden strategischen Ziele (Vision) und der entsprechenden Grundhaltungen
zur Art und Weise der Umsetzung (Werte) einer Organisation definiert. Dabei ist es Aufgabe des
Leitbildes, allen Mitgliedern der Organisation eine einheitliche Orientierung zu geben und die
Identifikation der Mitarbeiterlnnen mit der Organisation zu férdern (vgl. Online Verwaltungslexikon,
2015).

Da die Implementierung von Leitbildern im offentlichen und privaten Sektor rapide ansteigt, dréngt sich
die Frage auf, welche Handlungs- und Steuerungsfunktionen und welche hohe strategische
Wirksamkeit Leitbildern zugeschrieben werden. Nach Giesel (vgl. 2007, S. 13f) lassen sich, um eine
Prazisierung des Leitbildbegriffes vorzunehmen, drei grundlegende Merkmale zur Analyse von
Leitbildern beschreiben: (1) Erscheinungsform, (2) Handlungswirksamkeit und (3) Vertreterinnen.

Erscheinungsform: unterschieden wird zwischen manifesten, haufig sogar schriftlich formulierten

Leitbildern und latent vorhandenen, mentalen, moglicherweise nur unbewusst prasenten Leitbildern.

Handlungswirksamkeit: unterschieden wird zwischen tatsachlicher Denk- und Handlungsorientierung

durch ,gelebte’ Leitbilder, die auch als echte Leitbilder bezeichnet werden und solchen Leitbildern,
denen ein ,nicht gelebter’ Anspruch, im Sinne eines bis dahin nur propagierten aber noch nicht
internalisierten Leitbilds zu Grunde liegt.

Vertreterlnnen: unterschieden wird nach den jeweiligen Vertreterlnnen bzw. Akteurlnnen der Leitbilder
und konkretisiert wird, ob Leitbilder in der Organisation, im System selbstgesetzt und dadurch
handlungsleitend gelebt werden oder ob sie von auf3en, fremdgesetzt bzw. oktroyiert, an die
Organisation, an das System herangetragen wurden (vgl. ebd., S. 39ff, vgl. Schiill 2011, S. 273).

Darauf aufbauend lassen sich sechs Typen von Leitbildern ableiten

mentale Leitbilder manifeste Leitbilder
Erscheinungsform Vorstellungsmuster, ausdrucklich verbalisierte
Handlungs- Bedeutungszusammenhénge Vorstellungen, Artefakte
Wirksamkeit Vertreter
Echte Leitbilder (Typ A) Typ 1 Typ 2
Praktiziert, d.h. verinnerlicht, denk- und handlungsleitend, | Implizite Leitbilder (Orientierungsmuster) Explizierte Leitbilder
aktiv erstrebt
Propagierte Leitbilder Typ 3 Typ 4
(Typ B) selbstgetragen (z.B. Ideen mit Leitbildpotenzial) Explizite Leitbilder
(i.d.R. synthetisch)
Nicht praktiziert, Typ 5 Typ 6
erstrebenswert, fremdgesetzt
potenziell
Oktroyierte Leitbilder

Tabelle 1: Leitbildtypen (Giesel 2007, S. 39)
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Integrationsleitbilder lassen sich nach diesen Unterscheidungen in die Gruppe von Leitbildern in
Organisationen und Unternehmen — zu denen auch Social Profit Organisationen oder Organisationen
des offentlichen Sektors zahlen — eingliedern und sie gehéren zu den manifesten, expliziten
Leitbildern.

4. Die Integrationsleitbilder von Basel und Salzburg

Integrationsleitbilder werden von der regionalen oder kommunalen Politik als Steuerungselemente
eingesetzt und sollen — im idealtypischen Fall — durch einen partizipativen Prozess mit relevanten
Bezugsgruppen entwickelt werden. Durch die Beteiligungsform soll die Akzeptanz des Leibildes
verbessert werden und im Idealfall eine Identifikation mit den formulierten Inhalten stattfinden. Der
Fokus liegt dabei auf der Entwicklung von langfristigen Konzepten, die durch einen breiten politischen
Konsens Verbindlichkeit schaffen und in ihrer inhaltlich-strategischen Ausrichtung Integrationsarbeit
nachhaltig — auch uber Legislaturperioden hinweg — in der Kommune verankern. Dartber hinaus soll
die Entwicklung von Integrationsleitbildern auch die Etablierung von Anti-Rassismus und Anti-
Diskriminierungsarbeit ermdglichen (vgl. Gruber 2011, S. 156f).

Leitbilder werden hier als Teil eines gesellschaftlichen Diskurses verstanden (Mikfeld, Turowski 2014,
Keller 2011). Daher bilden die Begriffe Diskurs, Hegemonie und (kritische) Diskursanalyse die
Rahmung der folgenden Analyse. Forschungsmethodisch wurde der Textkorpus — also die zwei
Leitbilder — in einer zusammenfassenden qualitativen Inhaltsanalyse reduziert. Dabei werden die
Inhalte der Leitbilder den herausgearbeiteten Kategorien Entstehungszusammenhang,
Prozessstruktur, Integrationsverstandnis, Ziele, Handlungsfelder, Umsetzung und Nachhaltigkeit sowie
Ergebniskontrolle zugeordnet und gegeniibergestelit.

Das Integrationsleitbild der Stadt Basel wurde im Jahr 1999 vom ethnologischen Seminar der
Universitat Basel (Rebecca Ehret) im Auftrag des Stadtkantons Basel erstellt und beschreibt auf 22
Seiten Integration als gesamtgesellschaftliches und gesamtstadtisches Anliegen, nachdem auf Basis
einer soziodemographischen Datenerhebung eine Analyse des Ist-Zustandes vorgenommen wurde.
Der Salzburger Leitbildprozess wurde von der Stadt extern an die Unternehmensberatungsgruppe
,Hafelekar’ vergeben, die gemeinsam mit dem Beratungszentrum flir Migrantinnen in Tirol (ZeMiT) die
Sekundarrecherche lieferten, die Zwischen- und Abschlussberichte redaktionell gestalteten und den
Dialogprozess, unter Einbindung von Politikerinnen, Verwaltung, NGO's, Religionsgemeinschaften
und Migrantinnen anleiteten und moderierten. Der funfundfiinfzigseitige Abschlussbericht wurde 2010

in zwei Teilen — dem eigentlichen Konzept und dem Dokumentationsband — vorgelegt.

5. Die Leitbilder im Vergleich

Multikulturalitat fand sich im Selbstverstandnis der Schweiz als integraler Bestandteil des
Zusammenlebens. Dabei wurde aufler Acht gelassen, dass rund ein Finftel der Schweizer
Bevolkerung nicht Uber die Schweizer Staatsangehorigkeit verfigt und somit auch nicht an

demokratischen Prozessen (z.B. Wahlen) teilhaben kann. Integrationsagenden — sofern sie benannt
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wurden — wurden einerseits von karitativen Institutionen tbernommen und andererseits im 6ffentlichen
Diskurs véllig ausgeblendet.

Mit Beginn der 90er Jahre forcierten schweizerische Stadte ihre Forderungen nach der Entwicklung
des stadtischen Raumes. Die Notwendigkeit nach einem starkeren Engagement im Bereich der
Stadtentwicklung bildete sich vor dem Hintergrund des zunehmenden internationalen
Standortwettbewerbs heraus, dem auch Schweizer Stadte nicht ausweichen konnten.

Angesichts dieser Tatsache ist es nicht erstaunlich, dass der konkrete Impuls zur Konzipierung einer
Integrationspolitik von den schweizerischen Stadten ausging. Sie engagierten sich in den 90er Jahren
auf Bundesebene fir die Einfihrung einer Integrationspolitik, die im Kanton Basel-Stadt in der
Ausgestaltung eines Integrationsleitbildes seinen Niederschlag fand (vgl. Wichman/D’Amato 2010, S.
30f). Damit einhergehend waren es auch soziodemographische Entwicklungen die zu einer raschen
Umsetzung des Integrationsleitbildprozesses fiihrten.

Die Situation in Salzburg war &hnlich und doch anders. In der Etablierung von Leitbildern stand in der
Stadt Salzburg die Verabschiedung des Sozialleitbildes — in einer sozialdemokratisch regierten Stadt —
an erster Stelle. Als prioritdres Ziel wurde darin die Forderung aufgestellt, dass alle Bewohnerinnen
und Bewohner in die (stadtische) Gesellschaft zu integrieren seien. Die daraus resultierende Ableitung
ein Integrationsleitbild zu gestalten, wurde im Jahr 2006 (wohl prioritdr aber in der Geschwindigkeit
stockend) in Angriff genommen. (vgl. Doring 2010, S. 194). Die Priorisierung von
Integrationsleistungen als oberstes Ziel war in allererster Linie der im Prozessverlauf dokumentierten
soziodemographischen Entwicklung in der Stadt Salzburg geschuldet.

Sowohl das Integrationsleitbild der Stadt Basel als auch das der Stadt Salzburg fokussieren Inhalte
aus dem Inklusionsdiskurs, der zum damaligen Zeitpunkt im integrationspolitischen Diskurs noch
kaum ,state of the art war. Dies zeigt sich insbesondere dort, wo es um chancengleiche Teilhabe,
Partizipationsmoglichkeiten, den Abbau struktureller Barrieren, um Wertschatzung kultureller Vielfalt
und um die Veranderung der Strukturen von Politik und Verwaltung geht und somit Diskriminierung
verhindert werden soll.

In die Zukunft gerichtete innovative Ansatze fehlen dem Salzburger Leitbild ganzlich, das Basler
Leitbild ist dort, wo es um die Verbindung von Stadtentwicklung und integrationspolitischen Agenden
geht auf einem visiondren Weg, der in einer erwiinschten partizipativen Mitgestaltung des
Wohnumfeldes unter Berlicksichtigung vielféltiger Lebenskonzepte und -welten miinden soll.

Die inhaltliche Schwerpunktsetzung des Integrationsbegriffs beider Leitbilder liegt auf einer klaren
Betonung des notwendigen Veranderungspotentials struktureller Rahmenbedingungen und bietet nur
in geringem Ausmald Antworten auf Fragen, welche Konsequenzen Wanderungsbewegungen fir eine
sozial-kulturell-identifikatorische Verortung flr Migrantinnen selbst und die Gesellschaft haben.

Die Handlungsfelder beider Leitbilder betonen eine gleichberechtigte Teilhabe der Zivilgesellschaft in
allen Lebensbereichen und umfassen sowohl den Bildungs-, Qualifizierungs- und Arbeitsbereich, den
Teilhabebereich an Gesellschaft und Politik, sowie Wohnen und Freizeit und soziale Eingliederung
und Absicherung. Die abgeleiteten MaZnahmenvorschlage beider Leitbilder orientieren sich stark am

Prinzip des ,Férderns und Forderns“ und sprechen individuell zu erbringenden Leistungen der
5
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Migrantinnen im Integrationsprozess (Spracherwerb, Bildungsberatung, Arbeitsintegration,...) an.
Andererseits sehen sie im jeweiligen Individuum — und das ist neu, wenngleich nicht automatisch
innovativ — vorhandene Ressourcen und Potentiale in Form von Erfahrungen, Motivation, Fahigkeiten
und Wissen, die eine nicht unbeachtete Ressource sein kénnen. Diese sollten jedenfalls von der
Aufnahmegesellschaft aktiviert werden, insbesondere da dadurch die Selbstwirksamkeit bzw.
Selbstermachtigung der Migrantinnen als ein inklusiver Gesellschaftsansatz im Vordergrund stehen
(vgl. Wichmann/D’Amato 2010, S. 60).

Dort, wo MaRnahmen zur Offnung der Institutionen beschrieben wurden, werden Schwachen in
beiden Leitbildern sichtbar, da es sich bei den Umsetzungsmafinahmen um nicht mehr als — wie in der
Leithildforschung formuliert — gemeinsame Vorstellungsmuster handelt, die auf eine wiinschenswerte
Zukunft ausgerichtet sind und durch bestimmte Handlungen erreicht werden kénnen (vgl. Giesel 2010,
S.38), aber denen explizit einerseits die Konkretheit fehlt und andererseits auch kein geeignetes

Messinstrument festgelegt wurde, um den nachhaltigen Erfolg der MaRnahme zu veranschaulichen.

6. Fazit

Die Analyse zeigte auf, dass die Integrationsleitbilder der Stadte Basel und Salzburg — die sowohl
Teile der jeweiligen nationalstaatlichen Diskurse zum Thema Integration als auch Teile eines
Gesamtdiskurses zu dieser Begrifflichkeit sind — nicht in allen Details, aber in Teilen emanzipatorische
Inhalte eines neueren Integrationsdiskurses vertreten haben. Abgehend von der lange Zeit weit
verbreiteten Esser'schen Assimilationstheorie (Esser 1980) manifestierten beide Leitbilder die
Entwicklung hin zu einem inklusiven und partizipativen Verstandnis von Integration, das den Abbau
von Diskriminierung und die chancengleiche Teilhabe aller Teile der Zivilgesellschaft als
grundlegendes Prinzip beschrieb.

Schwachpunkte weisen die Integrationsleitbilder beider Stadte in den beschriebenen
MaRnahmenkatalogen derjenigen Handlungsfelder auf, die die institutionelle Offnung vorantreiben
und umsetzen sollten. Damit wird klar, dass das zu Grunde liegende Integrationsverstandnis und
damit einhergehend auch ein mogliches visionares ,Leitbild einer chancengleichen Gesellschaft in der
Stadt* noch nicht alle Denkmuster der beteiligten Politikerlnnen, Verwaltungsmitarbeiterinnen,
migrantische Expertlnnen, Forscherlnnen, ... erreicht hat.

In diesem Zusammenhang konnten neue Integrationsleitbilder bzw. neue Prozesse zur
Integrationsférderung mit innovativen Ideen ansetzen.

Die Vertreibung von Millionen Menschen aus ihren Heimatlandern und die damit steigende Zahl von
Asylwerbenden auch in Westeuropa lassen eine Integrationsdebatte widererstarken, die schon
Uberwunden geglaubt schien. Sie lassen Teilhabe, offene Gesellschaften, gelebte Willkommenskultur
und Chancengleichheit der Gesamtbevdlkerung rasch in einem falschen, weil sicherheitspolitisch nicht
relevantem, Licht erscheinen.

Momentan sind wieder die Befiirworterinnen einer Integrationsagenda unter dem Sicherheitsaspekt

(Verschéarfung der Einwanderungs- und Aufenthaltsgesetze, Obergrenzen, Richtwerte) und dem
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Assimilationsaspekt (Integrationsvereinbarungen missen verbindlich sein, Wertekatalog muss
unterschrieben werden) am Zug. Nicht erstaunlich erscheinen dabei MaRnahmen neuer
Landesparlamente (wie in 0O0), die die Diskussion zu Integrationsleitbildern als Top-Punkt auf die
Agenda setzen, um hier verstarkt den Diskurs und somit letztendlich auch ihre gesellschaftliche
Wirkmacht zu forcieren, die auf der Starkung des nationalstaatlichen Wir-Gefuhls und nicht auf einem
gesamtgesellschaftlichen ,Wir“ basieren.

Aufgabe engagierter Politikerlnnen, der betroffenen Verwaltung, der Zivilgesellschaft und nicht zuletzt
der Sozialen Arbeit kann und muss es sein, den integrationspolitischen Diskurs wieder neu zu
gestalten und gemeinsame Entwicklungen tber das Trennende zu stellen.
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