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Das Jahrbuch fur Migrationsrecht 2020/2021 enthélt die Referate der 16.
Schweizerischen Migrationsrechtstage.

Diese befassen sich schwergewichtig mit den Auswirkungen von Armut auf
den rechtlichen Umgang mit Migrantinnen und Migranten. Das Jahrbuch
dokumentiert im Weiteren fur den Zeitraum von Mitte 2020 bis Mitte 2021
die Rechtsprechung internationaler und nationaler gerichtlicher Instanzen
zum Migrationsrecht, zeichnet die wesentlichen Rechtsentwicklungen

in der Schweiz auf Kantons- und Bundesebene, in der EU und in weiteren
internationalen Gremien nach und enthalt eine Bibliografie des
schweizerischen Migrationsrechts.

L'annuaire du droit de la migration 2020/2021 rassemble les contributions
issues des 16e Journées suisses du droit de la migration. Celles-ci se
concentrent sur I'impact de la pauvreté dans le traitement juridique des
migrants. Le recueil documente, par ailleurs, la jurisprudence des tribunaux
internationaux et nationaux en matiére de droit de la migration pour la
période allant de mi-2020 a mi-2021. Il retrace également les principaux
développements juridiques en Suisse au niveau cantonal et fédéral, ainsi
gu’au niveau de I'UE et des autres instances internationales, et contient,
enfin, une bibliographie du droit suisse de la migration.



Jahrbuch
fiir Migrationsrecht

Annuaire
du droit de 1a migration

2020/2021

Alberto Achermann
Rechtsanwalt und assoziierter Professor an der Universitdt Bern

Véronique Boillet
Professeure a I’Université de Lausanne

Martina Caroni
Professorin an der Universitdt Luzern

Astrid Epiney

Professorin an der Universitidt Freiburg

Jorg Kiinzli

Professor an der Universitit Bern

Peter Uebersax
Professor an der Universitit Basel, Gerichtsschreiber
und wissenschaftlicher Berater am Bundesgericht in Lausanne

(Hrsg./éds.)

ﬁ Stampfli Verlag



Umschlaggestaltung: Magma, Bern

Publiziert mit Unterstiitzung des Staatssekretariats fiir Migration.

Dieses Buch ist urheberrechtlich geschitzt. Jede Form der Weitergabe
an Dritte (entgeltlich oder unentgeltlich) ist untersagt. Die Datei
enthalt ein verstecktes Wasserzeichen, in dem die Daten des
Downloads hinterlegt sind.

Bibliografische Information der Deutschen Nationalbibliothek

Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen National-
bibliografie; detaillierte bibliografische Daten sind im Internet tiber http://dnb.d-nb.de abruf-
bar.

Information bibliographique de la Deutsche Nationalbibliothek

La Deutsche Nationalbibliothek a répertorié cette publication dans la Deutsche National-
bibliografie; les données bibliographiques détaillées peuvent étre consultées sur Internet a
I’adresse http://dnb.d-nb.de.

Alle Rechte vorbehalten, insbesondere das Recht der Vervielfiltigung, der Verbreitung und der
Ubersetzung. Das Werk oder Teile davon diirfen ausser in den gesetzlich vorgesehenen Féllen
ohne schriftliche Genehmigung des Verlags weder in irgendeiner Form reproduziert (z.B. foto-
kopiert) noch elektronisch gespeichert, verarbeitet, vervielféltigt oder verbreitet werden.

Tous droits réservés, en particulier le droit de reproduction, de diffusion et de traduction. Sans
autorisation écrite de 1’éditeur, I’ceuvre ou des parties de celle-ci ne peuvent pas étre repro-
duites, sous quelque forme que ce soit (photocopies, par exemple), ni étre stockées, transfor-
mées, reproduites ou diffusées électroniquement, excepté dans les cas prévus par la loi.

© Stampfli Verlag AG Bern - 2021
www.staempfliverlag.com

© Stampfli Editions SA Berne - 2021
www.staempfliverlag.com

E-Book ISBN 978-3-7272-3063-9

Uber unsere Online-Buchhandlung www.staempflishop.com ®

ist zudem folgende Ausgabe erhiltlich: ‘ !

Dans notre librairie en ligne www.staempflishop.com,

la version suivante est également disponible : FSC
www.fsc.org

Print ISBN 978-3-7272-3062-2 MIX

Papier aus ver-
antwortungsvollen
Quellen

FSC® C016087



Vorwort

Eines der Bilder der Pandemie, die hierzulande in Erinnerung bleiben kénnten,
waren die Schlangen von Tausenden Personen, die in Genf fiir ein Nahrungs-
paket anstanden. Der Hintergrund: Flr Sans-Papiers, die als Hausangestellte,
in der Pflege von alteren Menschen, bei der Betreuung von Kindern oder als
Kichenhilfen das Leben vieler Einheimischer erleichtern, gab es mit Beginn
der Krise keine Verwendung mehr. Diese Art von Armut ist bei uns tblicher-
weise nicht sichtbar, aber gegenwartig. Im Migrationsrecht hat der soziale bzw.
dkonomische Status enorme Bedeutung: Sei dies, um Reisen zu kénnen (Vi-
saerteilung), um zugelassen zu werden (kantonale fiskalische Interessen; Be-
willigungen an Rentnerlnnen) oder um von der Freizligigkeit Gebrauch ma-
chen zu kénnen (sog. «Golden Visa»), sei dies betreffend Aufenthaltssicherheit
(Widerrufsgrund der Sozialhilfeabhéngigkeit), um die Familie nachziehen zu
kénnen, um als «integriert» zu gelten (Teilnahme am Wirtschaftsleben), oder
auch um einfacher eingeblirgert zu werden, weil Vermdégen vielfach Integra-
tion vermuten lasst, oder sei dies auf einer héheren und globalen Ebene als
Push- und Pull-Faktoren fur Vertreibung, Flucht oder Suche nach einem bes-
seren Leben.

«Armut» bzw. der 6konomische Status war Hauptthema der 16. Migrations-
rechtstage im Jahr 2021, zwei Referate, zu den Folgen von Sozialhilfebezug im
Auslénderrecht und zur Bemessung der Sozialhilfe fir vorlaufig Aufgenom-
mene, finden sich in diesem Jahrbuch abgedruckt, zusatzlich ein Beitrag zu den
Schnittbereichen zwischen formellem und materiellem Migrationsrecht.
Weiter dokumentiert der Band flir den Zeitraum von Mitte 2020 bis Mitte 2021
die Rechtsprechung internationaler und nationaler gerichtlicher Instanzen zum
Migrationsrecht, zeichnet die wesentlichen Rechtsentwicklungen in der
Schweiz, in der EU und in weiteren internationalen Gremien nach und enthélt
eine Bibliografie des schweizerischen Migrationsrechts.

An dieser Stelle danken wir Raffaella Massara, Joél Olivier Miiller, Andjela
Nikitic, Lars Schneider und Monika Wyss von der Universitat Bern, sowie So-
phie Moser von der Universitat Freiburg i.Ue. und Dominique Tran von der
Universitat Lausanne fur die grosse Unterstiitzung bei der Erarbeitung dieses
Buches. Ein besonderer Dank gilt dem SEM, das die Herausgabe dieses Jahr-
buches mit einem namhaften Betrag unterstiitzt und damit die Publikation er-
mdglicht hat.

Bern, im Juli 2021 Alberto Achermann Véronique Boillet
Martina Caroni Astrid Epiney
Jorg Kinzli Peter Uebersax
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Préface

L’une des images de la pandémie dont on se souviendra peut-étre en Suisse est
celle des files d’attente de milliers de personnes demandant un colis alimentaire
a Geneéve. Le contexte : beaucoup de sans-papiers, qui facilitent la vie de nom-
breux habitants en tant que travailleurs domestiques, en s’occupant des per-
sonnes agées, en gardant les enfants ou en travaillant comme aide de cuisine,
ont perdu leur emploi lorsque la crise sanitaire a débuté. Cette forme de pau-
vreté n’est généralement pas visible dans notre pays, mais elle y est désormais
présente. En droit de la migration, le statut social et économique revét une im-
portance considérable : cela concerne notamment le fait de pouvoir voyager
(délivrance de visas), d’étre admis (intéréts fiscaux cantonaux ; autorisations
pour les retraité.e.s), I’'usage de la liberté de circulation (visas dits « dorés »), la
sécurité du séjour (motif de révocation de la dépendance de I’aide sociale), la
possibilité de rejoindre la famille, d’étre considéré comme « intégré » (participa-
tion & la vie professionnelle et économique), ou d’étre naturalisé plus facilement
car le bien-étre matériel suggere un certain niveau d’intégration, ou finalement
une influence a un niveau plus élevé et global comme facteur de répulsion et
d’attraction pour le déplacement, la fuite ou la recherche d’une vie meilleure.
Les seiziemes Journées suisses du droit de la migration ont eu lieu sous le titre
« Migration et pauvreté ». Deux exposés sur les conséquences du recours a
I’aide sociale en vertu du droit des étrangers et sur le calcul de I’aide sociale
pour les personnes admises a titre provisoire sont intégrés dans cet annuaire,
ainsi qu’une contribution traitant de I’interface entre le droit formel et le droit
matériel de la migration.

L’ annuaire recense en outre la jurisprudence des instances judiciaires interna-
tionales et nationales en matiere de droit des migrations pour la période allant
de la mi-2020 a la mi-2021, retrace les principaux développements juridiques
au niveau cantonal et fédéral, dans I’UE ainsi que dans le cadre de certaines
instances internationales, et contient une bibliographie relative au droit de la
migration suisse.

Nous souhaitons ici remercier Raffaella Massara, Joél Olivier Miller, Andjela
Nikitic, Lars Schneider et Monika Wyss de I’Université de Berne, ainsi que
Sophie Moser de I’Université de Fribourg et Dominique Tran de I’Université
de Lausanne pour leur importante contribution a I’élaboration de cet ouvrage.
Nous remercions également, tout particuliérement, le Secrétariat d’Etat aux mi-
grations dont la généreuse contribution a rendu possible la publication de cet
annuaire.

Berne, juillet 2021 Alberto Achermann Véronique Boillet
Martina Caroni Astrid Epiney
Jorg Kiinzli Peter Uebersax
VI
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Integration und Ausschluss: Folgen von
Sozialhilfebezug fiir Ausléinderinnen und Auslidnder

Alexander Suter

Inhaltstibersicht
IR ] L= (0T SRS 3
Il.  Sozialhilfeanspriiche von Auslénderinnen und Auslandern .................... 4
1. Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen...................... 4
2. Sozialhilfeanspriiche nach Bewilligungsart...........c.ccoccevvevivniveiennnns 7
3. Statistischer Uberblick zu Sozialhilfebezug von Auslanderinnen
UNA AUSIANABIN ... 11
4. Sozialhilfe als meldepflichtiges Indiz fiir fehlende Integration..... 12
I1l. Migrationsrechtliche Massnahmen wegen Sozialhilfebezug................. 16
Lo UDEIOICK ...ocvveceicieicetce e e 16
2. Sozialhilfebezug und migrationsrechtliche Bewilligungen ........... 17
3. Senkung von Unterstltzungsleistungen..........cccoeveeevervreecnesienn, 20
4. Verweigerung des Familiennachzugs.........cccccocvvivvveveiinseenennenn 22
5. Landesverweis bei unrechtmassigem Sozialhilfebezug................. 24
IV. Folgen migrationsrechtlicher Massahmen...........ccccccocvvvvevevieninsceenennnns 24
Lo UDEIOICK ..oocvveceiceeicece e 24
2. Nichtbezug von SozialleiStungen..........cccevvevevereeienenese e 25
3. Gefahrdung von Integrationszielen............cccocevevveieneneseecesen, 27
4.  Erschwerte Umsetzung volkerrechtlicher Verpflichtungen........... 28
5. Uberhohte Anforderungen an Personal auf Sozialdiensten ........... 30
6. Steigende Bedeutung von Organisationen der
privaten Sozialhilfe..........cccooveiiiie 30
V. SChIUSSTOIGEIUNGEN......coeeieie et 32
l. Einleitung

Wirtschaftliche Sozialhilfe soll bedirftigen Personen die Teilhabe am wirt-
schaftlichen, sozialen, kulturellen und politischen Leben ermdglichen und
dadurch ein soziales Existenzminimum sichern.! Dieses Ziel gilt so grundsatz-
lich auch flir Auslanderinnen und Auslander, sofern sie in der Schweiz tiber ein
Bleiberecht verfiigen. Mit Blick auf Entwicklungen der vergangenen Jahre

1 Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS), Richtlinien fiir die Ausgestaltung

und Bemessung der Sozialhilfe (SKOS-Richtlinien), Kap. A.2.
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Referate / Rapports

lasst sich jedoch feststellen, dass das Sozialhilfesystem zunehmend auf eine
steuernde und beschrankende Migrationspolitik ausgerichtet wird.

Die Hohe von Unterstltzungsleistungen wird flr immer mehr Auslanderinnen
und Auslénder eingeschrankt und die migrationsrechtlichen Massnahmen bei
rechtméssigem und unrechtmassigem Sozialhilfebezug werden verscharft.
Whéhrend die Mdoglichkeiten zur Einschrankung des Sozialhilfebezugs fur
EU/EFTA-Angehdrige limitiert sind, ist die Gangart gegeniiber Drittstaatenan-
gehdrigen umso strenger. Bisweilen werden neue Massnahmen diskutiert und
umgesetzt, noch bevor die Auswirkungen bereits in Kraft gesetzter VVerschar-
fungen Uberhaupt absehbar sind.

Die rechtlichen Fragen zu dieser Entwicklung sind ebenso vielfaltig wie die
sozialpolitischen Folgen. Es ist daher nicht weiter erstaunlich, dass die Thema-
tik in den vergangenen Monaten mit Beitrdgen aus Sicht des Verfassungs-
rechts?, des Migrationsrechts®, der Soziologie* und der sozialen Arbeit® be-
leuchtet wurde. Der vorliegende Beitrag wiirdigt diese Beitrdge und erganzt sie
um die Perspektive des Sozialhilferechts.

1. Sozialhilfeanspriiche von Ausléanderinnen und Auslandern

1. Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen

Die zunehmende Verflechtung von Sozialhilfe- und Migrationsrecht ist nicht
zuletzt deshalb umstritten, weil dabei Kompetenzbereiche von Bund und Kan-
tonen aufeinanderprallen.

Gemass Art. 115 BV ist der Wohnkanton flr die Unterstiitzung bedurftiger
Personen zustandig. Dem Bund verbleibt die Regelung der nicht abschliessend
definierten Ausnahmen und Zustandigkeiten®. Insbesondere besteht fiir den

2 Felix Uhlmann/Martin Wilhelm, Kompetenzen von Bund und Kantonen im Bereich der
Sozialhilfe fur Auslénderinnen und Auslénder (Anpassung bei der Sozialhilfe fiir Per-
sonen aus Drittstaaten), Kurzgutachten zuhanden SODK, 15.10.2020, abrufbar unter:
www.sodk.ch > Dokumentation > Studien und Berichte (alle Links sofern nicht anders
vermerkt zuletzt geprift am 21.6.2021).

3 Marc Spescha, Ausléndische Sozialhilfebeziehende im Fokus der Migrationsbehdrde,

in: Jusletter vom 8.3.2021; Reto Feller, Bemerkungen zum Urteil des Bernischen Ver-

waltungsgerichts vom 10.4.2019, in: BVR, Heft 7/8, 2019, S. 372.

Lisa Marie Borrelli et al., (Un)Conditional Welfare? Tensions Between Welfare Rights

and Migration Control in Swiss Case Law, in: Swiss Journal of Sociology, 47 (1), 2021.

5 Julia Hohl, Sozialhilfebezug als Risiko, Soziale Arbeit an der Schnittstelle zwischen
Existenzsicherung, Integration und Aufenthaltsrecht, Masterarbeit in Sozialer Arbeit,
Bern/Luzern/St. Gallen 2021, www.skos.ch/fileadmin/user_upload/skos_main/public/
pdf/grundlagen_und_positionen/themen/Migration/HohlJulia-Masterarbeit.pdf.

6 Dorothea Riedi Hunold, in: Ehrenzeller et al. (Hrsg.), Die schweizerische Bundesver-
fassung — St. Galler Kommentar, 3. Aufl., Zirich 2014, Art. 115 BV, Rz. 4.
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Bund keine Kompetenz zum Erlass von allgemein verbindlichen, materi-
ell-rechtlichen Sozialhilfenormen.

Unbestritten ist die geméass Art. 40 Abs. 2 BV bestehende Kompetenz des Bun-
des zur Regelung der Sozialhilfe fiir Auslandschweizerinnen und Ausland-
schweizer, der er mit Erlass des ASG nachgekommen ist. Ebenso ist in
Art. 114 Abs. 5 BV eine Bundeskompetenz zum Erlass von Vorschriften tber
die Arbeitslosenfiirsorge enthalten, die zur Schaffung der neuen Uberbrii-
ckungsleistungen fiir dltere Arbeitslose (ULG) herangezogen wurde.

Dariiber hinaus sind im Verfassungstext keine expliziten Bundeskompetenzen
zum Erlass materiell-rechtlicher Sozialhilfenormen enthalten. Allerdings ent-
halt die Bundesverfassung implizite resp. stillschweigende Bundeskompeten-
zen, die durch Auslegung ermittelt werden.” Vorliegend muss daher geklart
werden, wie weit die Kompetenzen des Bundes im Migrationsbereich reichen
und ob resp. wie weit gestiitzt darauf auch materiell-rechtliche Sozialhilfenor-
men erlassen werden dirfen.

Gemass Art. 121 Abs. 1 BV ist die Gesetzgebung tber die Ein- und Ausreise,
den Aufenthalt und die Niederlassung von Ausléanderinnen und Auslandern so-
wie Uber die Gewahrung von Asyl Sache des Bundes. Diese Bestimmung lasst
sich so interpretieren, dass flr den Asylbereich eine wohl nicht umfassende,
aber doch weitreichende Kompetenz zur Regelung von Sozialhilfeanspriichen
besteht. Auch im Auslanderbereich werden Kompetenzen erkannt, allerdings
sollen die Befugnisse des Bundes hier weniger weit reichen.® Mit Annahme der
Volksinitiative gegen Masseneinwanderung ist zudem Art. 121a Abs. 2 BV in
Kraft getreten, wonach zur Steuerung der Zuwanderung u.a. der Anspruch auf
Sozialleistungen beschrankt werden kann. Die Bestimmung schafft jedoch
keine entsprechende Kompetenz fir den Bund.

In den vergangenen Jahren sind vom Bund im Migrationsbereich zahlreiche
materiell-rechtliche Sozialhilfenormen geschaffen und die Mdglichkeiten mig-
rationsrechtlicher Massnahmen wegen Sozialhilfebezug verscharft worden.
Aktuell werden u.a. fur Drittstaatenangehdrige noch weiterreichende Ein-
schrankungen der Sozialhilfe diskutiert, u.a. ist geplant, flr die ersten drei Jahre
nach Erhalt einer Aufenthaltsbewilligung nur einen reduzierten Anspruch auf
wirtschaftliche Sozialhilfe vorzusehen.®

7 Rainer J. Schweizer, in: Ehrenzeller et al. (Hrsg.), Die schweizerische Bundesverfas-
sung — St. Galler Kommentar, 3. Aufl., Zirich 2014, Art. 3BV, Rz. 10 f.

8 vgl. Bundesrat, Kompetenzen des Bundes im Bereich der Sozialhilfe fiir Auslénderin-
nen und Auslander aus Drittstaaten, Bericht des Bundesrates in Erfiillung des Postulates
der Staatspolitischen Kommission des St&nderates 17.3260 vom 30.3.2017, S. 9 ff.

9 Geplante Vernehmlassung 2021/29, Anderung des Auslander- und Integrationsgesetzes
(AIG): Einschrankung der Sozialhilfe bei Auslanderinnen und Auslandern aus Dritt-
staaten. Basierend auf dem Postulat «Kompetenzen des Bundes im Bereich der Sozial-
hilfe fur Auslanderinnen und Auslénder aus Drittstaaten» (17.3260) der Staatspoliti-
schen Kommission des Standerats (SPK-S).
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In einer Analyse des Staatssekretariats fiir Migration (SEM) wird festgehalten,
dass die Kantone zustandig seien fiir die Bemessung und Ausrichtung von So-
zialhilfeleistungen.l® Zudem hat der Bundesrat eine Reihe von Leitsatzen defi-
niert, die vom Bund bei der Regelung von materiell-rechtlichen Sozialhilfenor-
men berlicksichtigt werden soll. Demnach soll sich der Bund dort zuriickhalten,
wo mit Eingriffen zur Steuerung der Zuwanderung die Verwirklichung eines
anderen migrationspolitischen Ziels (z.B. die Integration) erschwert wird, oder
wo dadurch in Kernbereiche der kantonalen Sozialhilfekompetenz (u.a. Be-
messung der wirtschaftlichen Hilfe; Festsetzung der Beitrage) eingegriffen
wiirde. !

Ein von der Konferenz der Sozialdirektorinnen und Sozialdirektoren (SODK)
in Auftrag gegebenes Gutachten kommt zum Schluss, dass gerade im Bereich
der Drittstaatenangehdrigen die Regelungskompetenz des Bundes in sozialhil-
ferechtlichen Fragen nicht umfassend ist und die jingst besprochenen Ver-
scharfungen den Kompetenzbereich des Bundes sprengen koénnten.*2 Dies wird
unter anderem auch flr jenen Fall hervorgehoben, in welchem der Bund den
Kantonen die Ausrichtung von Sozialhilfe an Auslénderinnen und Auslénder
«wohl nicht de iure, aber de facto verhindert»'?, weil die Massnahmen so ab-
schreckend werden, dass adressierte Personen ihre Unterstiitzungsanspriiche
gar nicht mehr wahrnehmen.'* Mit Blick auf die fortlaufende Entwicklung der
Einschrénkung der Sozialhilfeanspriiche fur Auslanderinnen und Auslénder
wird gemahnt, dass hier die Kompetenzen der Kantone durch eine schleichende
Entwicklung ausgehohlt werden.®

Ein zusatzliches Gewicht erhdlt die Regelungstatigkeit des Bundes zur Sozial-
hilfe durch die regelméssigen Bestrebungen im Parlament zur Schaffung eines
Bundesrahmengesetzes fiir die Sozialhilfe’. Wahrend diese Vorhaben zur
Schaffung von Schweizweit verbindlichen Mindestgarantien jeweils scheitern,
werden im Migrationsbereich flr die Sozialhilfe Maximalgarantien geschaffen,

10 SEM, Verhaltnis zwischen Bund und Kantonen, abrufbar unter: www.sem.admin.ch >

Asyl / Schutz vor Verfolgung > Subventionen im Sozial- und Nothilfebereich.
1 vgl. Bundesrat (Anm. 8), S. 11 f.
12 Geplante Vernehmlassung 2021/29 (Anm. 9).
13 Uhlmann/Wilhelm (Anm. 2), S. 13.
14 s, dazu unten IV.2.
15 UhImann/Wilhelm (Anm. 2), S. 10. Die Kompetenz der Kantone wird jedoch nicht nur
in Fragen des Sozialhilferechts eingeschrénkt, sondern bspw. auch im Vollzug des Mig-
rationsrechts, vgl. Lisa Rudin, Zustimmungsverfahren bei Rickstufung geméss Auslén-
der- und Integrationsgesetz, in: Jusletter vom 29.3.2021, Rz. 6. S. dazu auch unten I11.3.
Fiir einen Uberblick der zahlreichen Vorstosse zur Schaffung eines Bundesrahmengeset-
zes fiir die Sozialhilfe, siehe Véréna Keller, Sozialhilfe Schweiz 2000-2020 - Chronologie
eines Umbaus, Vorstdsse und Entscheide auf Bundes-, Kantons- und Gemeindeebene,
AvenirSocial 2021, www.avenirsocial.ch/wp-content/uploads/2019/05/Sozialhilfe_
Chronologie_2020_DEF.pdf; Cadiccia Waldburger in: Waldburger/Sutter-Sommer
(Hrsg.), Bundesrahmengesetz fir die Sozialhilfe, Impulse zur praxisorientierten
Rechtswissenschaft Nr. 27, Zrich 2018.

16
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die in den Kantonen eine Nivellierung von materiell-rechtlichen Sozialhilfe-
normen gegen unten zur Folge haben. Jingst konnte diese Entwicklung bei der
Unterstlitzung fir vorlaufig Aufgenommene beobachtet werden, indem die
Kantone Basel-Stadt'” und Zirich®® ihre Leistungen — als letzte Kantone — fir
diese Personengruppe wegen verscharften Bestimmungen des Bundes senken
mussten.

2. Sozialhilfeanspriiche nach Bewilligungsart
a) Uberblick

Waéhrend Auslanderinnen und Auslénder in der Schweiz hinsichtlich wirt-
schaftlicher Teilnahmebedingungen kaum mehr rechtlichen Einschrénkungen
unterworfen sind, gilt das flr die Beteiligung an der sozialen Sicherheit nur
bedingt.*® Die Rechtsordnung macht fiir sie einen grundsétzlichen Unterschied
zwischen Anspriichen auf Leistungen von Sozialversicherungen einerseits und
Sozialhilfeleistungen andererseits. Ein Anspruch auf Sozialversicherungsleis-
tungen ist insb. davon abhéngig, ob von der betreffenden Person zuvor die er-
warteten Beitrége geleistet wurden. Der Anspruch auf Sozialhilfe ist enger und
letztlich davon abhéngig, ob sich jemand mit einem glltigen Aufenthaltstitel
in der Schweiz aufhélt. Diese Feststellung gilt so jedoch nicht absolut, sondern
wurde in den vergangenen Jahren zunehmend relativiert.?

Betreffend die Sozialhilfe wird durch Bundesrecht fur den Migrationsbereich
ein Dreistufensystem mit jeweils unterschiedlich hohen Unterstiitzungsleistun-
gen vorgegeben. Deren konkrete Festsetzung ist Sache der Kantone, es lassen
sich aus dem Bundesrecht aber folgende VVorgaben entnehmen: Grundsétzlich

7 Das Departement fiir Wirtschaft, Soziales und Umwelt des Kantons Basel-Stadt hat im

Mai 2017 aufgrund des per 1.2.2014 in Kraft getretenen Art. 82 Abs. 3 AsylG kommu-
niziert, die kantonalen Unterstitzungsrichtlinien (URL) per 1.1.2018 so anzupassen,
dass vorlaufig Aufgenommene keinen Anspruch auf ordentliche Sozialhilfe mehr haben.

18 Der Kantonsrat Ziirich hat am 3.4.2017 einer Anderung des Sozialhilfegesetzes zuge-
stimmt, um vorlaufig Aufgenommene vom Anspruch auf ordentliche Sozialhilfe aus-
zunehmen und lhnen fortan nur noch Asylsozialhilfe auszurichten. Gegen diesen Be-
schluss des Kantonsrates wurden das Gemeinde- und das Volksreferendum ergriffen,
weshalb es am 24.9.2017 zu einer kantonalen Volksabstimmung kam. Die Anderung
wurde vom Stimmvolk mit 67,2% Ja-Stimmen angenommen.

19 Denise Efionayi-Méader et al., Einleitung, in: Migration - Integration - Partizipation,
Panorama Gesellschaft Schweiz, Bundesamt flir Statistik (BFS) 2020, S. 13.

20 Die grossten Anderungen wurden vom Parlament im Dezember 2016 entschieden und
hatten einerseits die Steuerung der Zuwanderung und Vollzugsverbesserungen bei den
Freizligigkeitsabkommen, anderseits die Integration zum Ziel. VVgl. die Dokumentation
in den parlamentarischen Dossiers 16.027 (Steuerung der Zuwanderung und Vollzugs-
verbesserungen bei den Freiziigigkeitsabkommen) sowie 13.030 (Integration).
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kénnen Auslanderinnen und Auslénder nach kantonalem Recht einen An-
spruch auf ordentliche Sozialhilfe haben. Bei Personen aus dem Asylbereich,
die Anspruch auf Sozialhilfe haben, muss der Ansatz zur Unterstiitzung aber
unter dem Ansatz fur die einheimische Bevdlkerung liegen (sog. Asylsozial-
hilfe, vgl. Art. 82 Abs. 3 AsylG). Personen, welche keinen Anspruch mehr auf
Asylsozialhilfe haben, erhalten Not- oder Notfallhilfe, deren Ansatz zur Unter-
stltzung wiederum unter dem Ansatz der Asylsozialhilfe liegen muss
(vgl. Art. 82 Abs. 4 AsylG).2

b) Personen aus dem EU/EFTA-Raum

Fir Personen, die unter das Freizligigkeitsabkommen (FZA) bzw. unter das

Ubereinkommen zur Errichtung der Europiischen Freihandelsassoziation

(EFTA) fallen, gelten besondere migrationsrechtliche Bestimmungen zum So-

zialhilfebezug?. Grundsatzlich sind erwerbstitige Personen aus dem

EU/EFTA Raum hinsichtlich Sozialhilfeanspriichen der einheimischen Bevol-

kerung gleichgestellt:?®

¢ Niederlassungsbewilligung C: Bei Bedurftigkeit besteht ein Anspruch auf
Sozialhilfe.

o Aufenthaltsbewilligung B: Bei Bedurftigkeit besteht ein Anspruch auf So-
zialhilfe, solange die Arbeitnehmereigenschaft besteht. Geht letztere ver-
loren, besteht kein Anspruch auf Sozialhilfe mehr, auch wenn die Bewilli-
gung vortbergehend bestehen bleibt (Art. 61a AlG).

o Kurzaufenthaltshewilligung L: Bei Erwerbstatigkeit kann ein Anspruch auf
Sozialhilfe bestehen, solange die Arbeitnehmereigenschaft besteht. Sofern
ein bewilligter Aufenthalt der Stellensuche dient, besteht kein Anspruch
auf Sozialhilfe (Art. 29a AIG).

e Grenzgangerbewilligung G EU/EFTA: Kein Anspruch auf Sozialhilfe we-
gen fehlendem Unterstutzungswohnsitz.

o Bewilligungsfreier Aufenthalt: Kein Anspruch auf Sozialhilfe wegen feh-
lendem Unterstiitzungswohnsitz.

21 Teresia Gordzielik, Sozialhilfe im Asylbereich, Zwischen Migrationskontrolle und

menschenwdirdiger Existenzsicherung, Zurich 2020, S. 583 f.

Vgl. Merkbléatter der ARTIAS, Incidences de 1’aide sociale sur les permis de séjour dans
la LEI, Februar 2020, abrufbar unter: www.artias.ch > Dossier du mois > Tous les dos-
siers du mois und der SKOS, Unterstiitzung von Personen aus dem EU/EFTA-Raum,
Bern 2019, abrufbar unter: www.skos.ch > Publikationen > Merkblatter und Empfeh-
lungen.

FZA Anhang II; Ausfiihrlich dazu Monika Pustul, Freiziigigkeit der Unionshiirger und
das Recht auf Sozialleistungen in der EU und unter dem Freizuigigkeitsabkommen
Schweiz — EU, Zircher Studien zum 6ffentlichen Recht, Band Nr. 221, Ziirich 2014,
S. 114 ff.

22
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c)

Primar entscheidend sind also das Vorhandensein der Arbeitnehmereigen-
schaft?* und eines Unterstiitzungswohnsitzes?>. Bei Verlust der Arbeitneh-
mereigenschaft kann eine Aufenthaltsbewilligung untergehen, wobei dann
auch kein Anspruch auf Sozialhilfe mehr besteht. Personen aus dem
EU/EFTA-Raum ohne Anspruch auf Sozialhilfe haben aber gegebenenfalls
einen Anspruch auf Hilfe in Notlagen nach Art. 12 BV in Verbindung mit
Art. 21 des Bundesgesetzes Uber die Zustandigkeit fiir die Unterstitzung
Bediirftiger (ZUG) (z.B. Unterstiitzung bei der Organisation der Heim-
reise, allenfalls Finanzierung der Reisekosten sowie minimale Unterstiit-
zung bis die Heimreise friihestens moglich ist).

Personen aus Drittstaaten

Personen aus Drittstaaten (ohne Personen des Asyl- und Fliichtlingsbereichs)
koénnen lediglich unter bestimmten Voraussetzungen in der Schweiz leben und
arbeiten. Je nach Aufenthaltstitel kdnnen sie bei Bedurftigkeit folgende An-
spriiche auf Sozialhilfe haben?:

Niederlassungsbewilligung C: Es kann ein Anspruch auf Sozialhilfe beste-
hen. Dies gilt auch dann, wenn die Kontrollfrist im Auslanderausweis ab-
gelaufen ist.

Aufenthaltsbewilligung B (inkl. Hartefallen gemass AIG und AsylG): Es
kann ein Anspruch auf Sozialhilfe bestehen. Allenfalls besteht ein An-
spruch auf Unterstitzung nur im Bewilligungskanton. Aktuell diskutiert
wird eine Einschrankung des Sozialhilfeanspruchs in den ersten drei Jahren
nach Erteilung der Aufenthaltsbewilligung.?’

Bewilligung L: Personen kdnnen gemass kantonalem Recht vom Sozial-
hilfebezug ausgeschlossen werden®. Wenn nicht, kann bei vorhandenem
Unterstitzungswohnsitz ein Anspruch auf Sozialhilfe bestehen.
Bewilligungsfreier Aufenthalt: Kein Anspruch auf Sozialhilfe wegen feh-
lendem Unterstutzungswohnsitz.

24

25

26

27
28

Der Begriff Arbeitnehmereigenschaft ist im FZA oder in seinen Anhéngen nicht n&her
definiert. Der Begriff wurde jedoch in der umfangreichen Rechtsprechung des Europé-
ischen Gerichtshofs (EuGH) definiert, woran sich auch das schweizerische Bundesge-
richt orientiert (vgl. BGE 135 11 265 E. 3.3).

Der Unterstiitzungswohnsitz entspricht nicht dem zivilrechtlichen Wohnsitz, er bestimmt
sich nach dem Bundesgesetz uber die Zusténdigkeit fir die Unterstitzung Bedirftiger.
Vgl. das Merkblatt SKOS, Ortliche Zustandigkeit in der Sozialhilfe, Bern 2019, abruf-
bar unter: www.skos.ch > Publikationen > Merkblatter und Empfehlungen.

SKOS, Unterstilitzung auslandischer Personen aus Drittstaaten, Bern 2019, abrufbar un-
ter unter: www.skos.ch > Publikationen > Merkblatter und Empfehlungen.

Geplante Vernehmlassung 2021/29 (Anm. 9).

SKOS, Unterstiitzung auslandischer Personen aus Drittstaaten (Anm. 26), S. 9.
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Personen aus Drittstaaten ohne Anspruch auf Sozialhilfe haben gegebenenfalls
einen Anspruch auf Hilfe in Notlagen nach Art. 12 BV in Verbindung mit
Art. 21 ZUG.?®

d) Personen des Asyl- und Fliichtlingsbereichs

Personen des Asyl- und Fliichtlingsbereichs werden je nach Stand des Verfah-

rens unterschiedlich unterstlitzt, wenn sie in eine finanzielle Notlage geraten’:

« Ausweis N (Asylsuchende): Keine ordentliche Sozialhilfe, sondern im Be-
darfsfall kann ein Anspruch auf Asylsozialhilfe gemass kantonalem Recht
bestehen. Der Unterstiitzungsansatz muss unter demjenigen flr die einhei-
mische Bevolkerung liegen (Art. 82 Abs.1 und 3 AsylG, vgl. nachfol-
gende Ausfiihrungen zu vorldufig aufgenommenen Auslanderinnen und
Auslandern).

» Bewilligung B (Fluchtlinge mit Asylgewahrung, Hartefélle): Es kann ein
Anspruch auf ordentliche Sozialhilfe bestehen, weil Fliichtlingen mit Asyl-
gewahrung nach den gleichen Anséatzen wie die einheimische Bevolkerung
unterstlitzt werden (Art. 23 Fluchtlingskonvention [FK]; Art. 3 Abs. 1
AsylV 2).

« Ausweis F (Vorlaufig aufgenommene Flichtlinge): Gleich wie Fliichtlinge
mit Asylgewéhrung (Art. 86 Abs. 1 AIG i.V.m. Art. 82 AsylG, Art. 23 FK).

« Ausweis F (Vorlaufig aufgenommene Auslanderinnen und Auslander):
Keine ordentliche Sozialhilfe, sondern im Bedarfsfall kann ein Anspruch
auf Asylsozialhilfe gemass kantonalem Recht bestehen. Der Unterstiit-
zungsansatz muss unter demjenigen fur die einheimische Bevdlkerung lie-
gen (Art. 86 Abs. 1 AIG) und es ist zu beachten, dass Asylsozialhilfe nur
ein Uberbegriff ist, den die Kantone fiir unterschiedliche Gruppen diffe-
renzieren kdnnen. Kantonal bestehen bisweilen grosse Unterschiede, die
Ansétze liegen zwanzig bis sechzig Prozent unter den Ansétzen der allge-
meinen Sozialhilfe.3! Bei vorlaufig Aufgenommenen (Ausweis F) besteht
ein bundesrechtlicher Auftrag, sie beruflich und sozial zu integrieren. Da-
mit dies mdglich ist, muss die Asylsozialhilfe uber den Nothilfe-Ansétzen
liegen.

« Staatenlose ohne Fliichtlingseigenschaft: Gleich wie Flichtlinge mit Asyl-
gewahrung (Art. 24 Ubereinkommen tiber die Rechtsstellung der Staaten-
losen).

29 5. dazu oben 11.2.b).

30 sSKOS, Unterstiitzung von Personen des Asyl- und Flichtlingsbereichs, Bern 2019, ab-
rufbar unter: www.skos.ch > Publikationen > Merkblatter und Empfehlungen.

Vgl. Ruedi llles, Die Existenzsicherung vorlaufig aufgenommener Personen in der
Schweiz, in diesem Band; Guido Wizent, Das Recht auf Asylsozialhilfe: Ein kritischer
Blick auf ein Sonderrecht, in: Asyl 1/16, S. 4.

31
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« Bewilligungsloser Aufenthalt (vom Sozialhilfestopp betroffene Personen):
Personen mit rechtskraftigem Wegweisungsentscheid mit Ausreisefrist
werden von der Sozialhilfe ausgeschlossen (Art. 82 Abs. 1 AsylG). Sie haben
lediglich Anspruch auf Nothilfe geméss Art. 12 BV. Ebenso wird wahrend
der Dauer eines ausserordentlichen Rechtsmittels oder bei Mehrfachgesu-
chen nur Nothilfe ausgerichtet. Das gilt auch, wenn der VVollzug der Weg-
weisung ausgesetzt wird (Art. 82 Abs. 2, Art. 111b und Art. 111c AsylG).
Der Ansatz fiir die Unterstlitzung liegt unter dem Ansatz der sog. Asylso-
zialhilfe (Art. 82 Abs. 4 AsylG).

2. Statistischer Uberblick zu Sozialhilfebezug von Auslanderinnen
und Auslandern

Beim statistischen Uberblick féllt auf, dass die Sozialhilfequoten von Auslan-
derinnen und Ausléndern je nach Herkunftslandern stark unterschiedlich sind.
Insgesamt wird aber die Relevanz der vorliegend diskutierten Regeln ersicht-
lich, weil ein breiter Personenkreis davon betroffen ist. In den vergangenen
Jahren sind die Sozialhilfequoten von Auslanderinnen und Ausléndern aber
uberdurchschnittlich stark gefallen, was in einem Zusammenhang mit den zu-
nehmend nachteiligeren Konsequenzen des Sozialhilfebezugs fur diese Perso-
nengruppe stehen konnte.

Der Kreis an Auslédnderinnen und Ausléndern in der Schweiz, die von den
Voraussetzungen und Folgen des Sozialhilfebezugs betroffen sein kdnnen, ist
gross. Im Jahr 2019 wurden in der Schweiz rund 130°000 Auslénderinnen und
Auslénder mit Sozialhilfe unterstutzt. Damit hatten etwas weniger als die
Halfte der unterstiitzten Personen keine schweizerische Staatsbiirgerschaft.
Die Sozialhilfequote bei Personen aus dem Migrationsbereich ist jedoch fast
um das Doppelte erhéht und die Betroffenheit innerhalb der Migrationsbevol-
kerung ist stark vom Herkunftsstaat abhéngig. Im Jahr 2019 bezogen rund 3.2%
der gesamten Wohnbevdlkerung in der Schweiz Sozialhilfe, bei den Auslénde-
rinnen und Ausléndern betrug diese Quote 6.1%. EU-/EFTA-Staatsangehdrige
(2.7%) erhalten etwas haufiger Sozialhilfe als Schweizerinnen und Schweizer
(2.2%). Sozialhilfe wird am hdufigsten von Drittstaatenangehdrigen bezogen,
Personen aus Landern ausserhalb Europas und der Turkei beispielsweise haben
eine stark erhdhte Sozialhilfequote (17.1%). Besonders betroffen sind Kinder
und Jugendliche. Die Altersgruppe 0-17 ohne Schweizer Pass weist eine Sozi-
alhilfequote von 9.9% aus. Sie ist damit dreimal héher als der nationale Durch-
schnitt.®

32 BFS, Sozialhilfestatistiken 2020, abrufbar unter: www.bfs.admin.ch > Soziale Sicher-
heit > Sozialhilfe.
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Die Bedeutung des Sozialhilfesystems als Sicherungsnetz fiir einen vergleichs-
weise breiten Teil der Bevolkerung wird jedoch erst in der Mehrjahresperspek-
tive ersichtlich. Es wurde untersucht, wie gross das Risiko ist, dass jemand in
einem Zeitraum von sechs Jahren (2011-2017) zumindest einmal auf Sozial-
hilfe angewiesen ist. Ausgehend von der gesamten Wohnbevélkerung haben in
dem Zeitraum 6.2% zumindest einmal Sozialhilfe bezogen. Die Quote der
schweizerischen Staatsangehdrigen ist mit 5.2% tiefer als diejenige der Aus-
l&nderinnen und Auslénder mit 8.3%. Personen aus EU/EFTA-L&ndern Nord-
westeuropas weisen mit 3.3% die geringste Sozialhilfequote in der Mehrjah-
resperspektive auf, gefolgt von EU/EFTA-Landern Osteuropas (5.6%) und
Siideuropas (7.3%). Nochmals hoher ist die Mehrjahresprévalenz von Personen
aus Drittstaaten, zu denen alle Lander z&hlen, die nicht zur EU/EFTA gehoren
(14.4%) .3

Im Kontext des vorliegenden Beitrags sind auch die Veranderungen der Sozi-
alhilfequoten in den vergangenen Jahren von Bedeutung. Im Jahr 2019 sank
die Anzahl von unterstitzten Personen mit Niederlassungsbewilligung C um
9% gegeniber dem Jahr 2017. Bei Personen mit Aufenthaltsbewilligung B
kann eine Abnahme um 7% festgestellt werden. Bei Schweizerinnen und
Schweizer betrug der Riickgang im selben Zeitraum dagegen nur 3%.3*

3. Sozialhilfe als meldepflichtiges Indiz fur fehlende Integration
a) Sozialhilfe im Sinne des Migrationsrechts

Im Migrationsrecht wird der Begriff der Sozialhilfe nicht naher definiert, die
Kantone bestimmen selber iber ihren Katalog an Sozialleistungen. Entspre-
chend fasst das Bundesamt fiir Statistik unter dem Begriff der Sozialhilfe im
weiteren Sinn eine Vielzahl sehr unterschiedlicher Leistungen zusammen, da-
runter die Alimentenhilfe, Erganzungsleistungen und andere Alters- und Inva-
liditatsbeihilfen, Familienbeihilfen, Arbeitslosenhilfen, Wohnbeihilfen und
Sozialhilfe im engeren Sinn. Letztere kann ebenfalls sehr unterschiedlich aus-
gestaltet sein und mehr umfassen als die von der SKOS vorgegebenen Positio-
nen der materiellen Grundsicherung,® u.a. Kosten fiir Integrationsprogramme,

3 Jurg Guggisberg/Severin Bischof/Roman Liesch/Melania Rudin, Sozialhilfebezug in
der Mehrjahresperspektive und im Lebensverlauf; in: Beitrdge zur sozialen Sicherheit,
Forschungsbericht, Nr. 5/20, BSV 2020.

34 BFS, Sozialhilfestatistiken 2020 (Anm. 32).

% SKOS, Richtlinien (Anm. 1), Kap. C.1: «Die materielle Grundsicherung [...] umfasst
folgende Positionen: Grundbedarf fiir den Lebensunterhalt (GBL), anrechenbare
Wohnkosten, medizinische Grundversorgung; und grundversorgende situationsbe-
dingte Leistungen (grundversorgende SIL)».
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Familienférderung oder Kindesschutzmassnahmen. Diese Kosten kdnnen ab-
héngig vom Kanton, uUber die Sozialhilfe oder Uber andere Leistungstréger fi-
nanziert werden.

Aufgrund dieser unterschiedlichen Systeme haben die Kantone sehr unter-
schiedliche Antworten auf die Frage, wie viel Sozialhilfe jemand in einem
bestimmten Fall bezieht. Wéhrend eine bedirftige Familie in einem Kanton
als problematischer Sozialhilfe-Fall gilt, bei dem die Migrationsbehérden
Massnahmen prifen, hatte dieselbe Familie in einem anderen Kanton keine
Konsequenzen zu befiirchten, wenn die nétigen Leistungen nicht tiber die So-
zialhilfe finanziert werden. Dies sind mit Blick auf das verfassungsrechtliche Ge-
bot rechtsgleicher Behandlung (Art. 8 Abs. 1 BV) nicht rechtfertigbare Un-
gleichbehandlungen.

Im Auftrag des Bundesrats hat daher das SEM zusammen mit einer Reihe von
Organisationen aus dem Migrations- und Sozialhilfebereich gemeinsame Er-
lauterungen zur Klarung des fiir den Migrationsbereich relevanten Sozialhil-
febegriffs erarbeitet. Demnach sollen nur Leistungen der grundversorgenden
Sozialhilfe und der Bereiche Integration, Gesundheit und Familienférderung
als Anknipfungspunkt zur Priifung migrationsrechtlicher Massnahmen dienen.
Ausgenommen sind u.a. die (hdufig kostspieligen) Massnahmen des Kin-
des- und Erwachsenenschutzes sowie weitere kantonale Bedarfsleistungen wie
Erganzungsleistungen fiir Familien.3® Zu berlcksichtigen ist aber, dass die Ab-
hangigkeit von solchen anderen Bedarfsleistungen, die nicht zur Sozialhilfe ge-
hoéren, im Rahmen der Priifung der Verhaltnisméassigkeit einer migrationsrecht-
lichen Massnahme dennoch mitberticksichtigt werden kdnnen.*

3% SEM, Erlauterungen mit allgemeinen Ausfilhrungen zur Sozialhilfe und zur Zustim-

mungspflicht beim Bezug von Sozialhilfe nach der Verordnung des EJPD Uber das aus-
landerrechtliche Zustimmungsverfahren (ZV-EJPD), Rundschreiben vom 2. Februar
2021, www.sem.admin.ch/dam/sem/de/data/aktuell/gesetzgebung/massn_sozialhilfe_
drittstaaten/erlaeut-zv-ejpd.pdf.download.pdf/erlaeut-zv-ejpd-d.pdf; betreffend Ergén-
zungsleistungen fir Familien vgl. BGer 2C_13/2019 vom 31.10.2019 E. 3.1, wo das
Bundesgericht noch festgehalten hatte, dass den «Erg&nzungsleistungen fiir einkom-
mensschwache Familien nach dem Recht des Kantons Solothurn Sozialhilfecharakter
zukomme» und ihr Bezug daher die Priifung migrationsrechtlicher Massnahmen recht-
fertige. Dieser Entscheid wurde von der Praxis zurecht als unhaltbar kritisiert und vom
SEM mit den genannten Erlauterungen zurecht korrigiert.
87 BGer 2C_98/2018 vom 7.11.2018 E. 4.1.
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b) Sozialhilfebezug als Verschuldensfrage und Indiz fehlender
Integration?

Auslénderinnen und Ausléander ohne vélkerrechtlichen oder rechtlichen An-
spruch auf Aufenthalt in der Schweiz® haben fiir den Erhalt von Aufenthalts-
oder Niederlassungsbewilligungen den nétigen Integrationserfordernissen zu
genugen. Insbesondere sind es Drittstaatenangehdrige, deren Integration ge-
mass Art. 58a Abs. 1 lit. d AIG mitunter an deren Teilnahme am Wirtschafts-
leben oder am Erwerb von Bildung gemessen wird. Es wird erwartet, dass sie
in der Lage sind, fur sich und ihre Familie aufzukommen, sei dies durch Ein-
kommen, Vermdgen oder Leistungen Dritter, auf die ein Anspruch besteht
(z.B. Sozialversicherungen). Kein Zeichen von Teilnahme am Wirtschaftsle-
ben und damit der Integration entgegenstehend ist die Abhangigkeit von wirt-
schaftlicher Sozialhilfe.

Sozialhilfeabhangigkeit wird jedoch nicht in jedem Fall als Indiz fiir fehlende
Integration gewertet. Die Migrationsbehdrden haben die konkreten persénli-
chen Verhaltnisse umfassend zu berlcksichtigen (Art. 96 Abs. 1 AIG). Ge-
mass gefestigter Praxis wird daher ein sog. «unverschuldeter Bezug von Sozi-
alhilfe (z.B. working poors; Personen mit einer Behinderung oder Krankheit,
die mangels genugender Versicherungsleistungen auf Sozialhilfe angewiesen
sind)»® flir sich allein nicht als Zeichen mangelnder Integration gewertet. Ver-
schulden setzt grundsatzlich eine Absicht oder zumindest eine grobe Fahrlas-
sigkeit voraus.*® Dass migrationsrechtliche Massnahmen wegen Sozialhilfebe-
zug vom Ausgang einer Verschuldensbeurteilung abhéngig gemacht werden,
ist jedoch aus verschiedenen Griinden problematisch.

Einerseits ist fraglich, ob dabei die sozialwissenschaftlichen Erkenntnisse zu
Ursachen von Armut ausreichend gewdrdigt werden. Armut kann haufig auf
strukturelle Ursachen zurlickgefilhrt werden, und hinter einer vermeintlich
selbstverschuldeten Bedurftigkeit stehen nicht selten stereotype Vorstellungen,
die strukturelle Armutsursachen weitgehend ausser Acht lassen.*! In neueren
migrationsrechtlichen Beitrdgen und politischen Vorstdssen wird die Relevanz
einer Sozialhilfeabhéngigkeit fir migrationsrechtliche Massahmen nicht
grundsatzlich in Frage gestellt. Es wird aber angeregt, dies nur in jenen Féllen

3 Einen vélkerrechtlichen Anspruch auf Aufenthalt in der Schweiz haben insb. Personen
aus EU/EFTA-Staaten aufgrund der fur sie geltenden Abkommen. Ein rechtlicher An-
spruch kann insh. aufgrund der Bestimmungen zum Familiennachzug bestehen.

% Botschaft zur Anderung des Auslandergesetzes (Integration) vom 8.3.2013,

BBI 2013 2397, 2429 f.

Fur Hinweise auf Falle, in denen ein entsprechendes Verschulden bejaht und verneint

wurde, vgl. Marco Weiss, Betrachtung ausgewéhlter Massnahmen des Auslénderrechts,

in: Jusletter vom 17.5.2021, Rz. 12.

Alexander Suter, Armut und Diskriminierung — Eine Untersuchung zum Diskriminie-

rungsschutz fur bedurftige Menschen in der Schweiz, Ziirich/St. Gallen 2015, Rz. 248

mit weiteren Hinweisen zum Stand der sozialwissenschaftlichen Armutsforschung.

40

41
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zu beriicksichtigen, in denen jemand die Bedurftigkeit durch qualifiziert vor-
werfbares Verschulden resp. mutwillig herbeigefiihrt oder nicht beendet hat.*?
Im Zuge der wirtschaftlichen Auswirkungen der Corona-Pandemie ist die Sen-
sibilitat fur strukturelle Ursachen von Sozialhilfebezug gewachsen. So halt das
SEM in einer Weisung zuhanden der kantonalen Migrationshehdrden fest, dass
«ein durch Covid-19 verursachter Sozialhilfebezug nicht zu ausléanderrechtli-
chen Konsequenzen filhren» soll.** Die kantonalen Behdrden werden daher
aufgefordert, ihren Ermessensspielraum bei der Verlangerung von Fristen so-
wie bei der materiellen Beurteilung von Gesuchen zugunsten der Auslénderin-
nen und Ausléander angemessen auszuschopfen. Entsprechende Empfehlungen
des SEM waren jedoch schon zuvor ergangen und haben offenbar nicht in allen
Kantonen zu einer entsprechenden Praxis gefiihrt.44

Andererseits ist fraglich, auf welche Indizien die Migrationsbehérden die KI&-
rung der Verschuldensfrage abstiitzen. Problematisch erscheinen jene Félle, in
welchen Auslénderinnen und Auslénder beim Antrag auf eine 1V-Rente ge-
scheitert sind, weil ihnen eine ausreichende Restarbeitsfahigkeit attestiert
wurde. In der Regel stiitzen sich die Migrationsbehdrden dann auf dieses Er-
gebnis ab gehen von einer selbstverschuldeten Beddrftigkeit aus — selbst wenn
der betreuende Sozialdienst eine andere Einschatzung abgibt.*> Dies scheint
mit Blick auf die Entwicklung problematisch, dass die Renten-Praxis der
IV-Stellen immer strenger wird und zunehmend Personen in der Sozialhilfe
landen, die zu gesund sind fiir die 1V, aber zu krank fiir den Arbeitsmarkt.*
Gleichwohl istanzumerken, dass eine Beantwortung der Verschuldensfrage fiir
die Prifung der Verhaltnismassigkeit einer migrationsrechtlichen Massnahme
wichtig ist. Damit die geschilderten Probleme eingeschrénkt werden kénnen,
erscheint es aber sinnvoll, dass fur die Klarung der Verschuldensfrage klarere
Vorgaben gemacht werden. So wird beispielsweise gefordert, ein VVerschulden
nur bei mutwillig resp. qualifiziert vorwerfbarem Verschulden anzunehmen.*

42 gpescha (Anm. 3), Rz. 71; Parlamentarische Initiative 20.451 «Armut ist kein Verbre-

chen» von Samira Marti (SP BL).

SEM, Weisung zur Umsetzung der VVerordnung 3 iber Massnahmen zur Bek&mpfung

des Coronavirus (Covid-19-Verordnung 3) sowie zum Vorgehen beziiglich Ein-/Aus-

reise infaus der Schweiz, 26. Juni 2021, S. 10, abrufbar unter: www.sem.admin.ch >

Publikationen & Service > Weisungen und Kreisschreiben.

4 vgl. Spescha (Anm. 3), Rz. 49 ff.

4 3. dazu unten IV.5.

46 \/gl. Jirg Guggisberg/Severin Bischof, Entwicklung der Ubertritte von der Invaliden-
versicherung in die Sozialhilfe, Analysen auf Basis der SHIVALV-Daten, Bericht im
Rahmen des dritten mehrjéhrigen Forschungsprogramms zur Invaliditat und Behinde-
rung, Forschungsbericht 8/20, BSV 2020.

47 Spescha (Anm. 3), Rz. 69 ff.; Parlamentarische Initiative 20.451 «Armut ist kein Ver-
brechen» von Samira Marti (SP BL).

43
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c) Meldepflichten

Um ihre gesetzlichen Aufgaben richtig erfillen zu kénnen, sind die Migrati-
onsbehdrden auf Informationen seitens der Sozialhilfeorgane angewiesen. Ge-
mass Art. 97 Abs. 3 AIG i.V.m. Art. 82b VZAE haben die fiir die Ausrichtung
von Sozialhilfeleistungen zustandigen Behdrden der zustdndigen kantonalen
Migrationsbehdrde den Bezug von Sozialhilfe durch Auslanderinnen und Aus-
lander unaufgefordert zu melden.*® Damit die Meldungen der Kantone nach
einheitlichen Regeln erfolgen, hat das SEM die relevanten Sozialhilfebezlige
zuhanden der Sozialdienste und Migrationsdmter umfassend erlautert.*°

1. Migrationsrechtliche Massnahmen wegen Sozialhilfebezug
1. Uberblick

Sozialhilfebezug kann flr Auslanderinnen und Auslander migrationsrechtliche
Massnahmen zur Folge haben. Das Ausstellen von Bewilligungen oder die
Verléngerung deren Gultigkeit kann wegen Sozialhilfebezug verweigert wer-
den, Bewilligungen lassen sich widerrufen oder zurlickstufen und der Famili-
ennachzug kann verweigert werden. Vorgelagert kénnen Migrationsbehérden
eine Verwarnung aussprechen um ein Fehlverhalten festzustellen bzw. ein un-
erwiinschtes Verhalten im Wiederholungs- oder Unterlassungsfall durchzuset-
zen (Art. 96 Abs. 2 AlG).

Daneben besteht abhéngig vom Herkunftsland und des migrationsrechtlichen
Aufenthaltsrechts im Bedarfsfall nur ein Anspruch auf reduzierte Unterstiit-
zung.®® Zudem sind Sozialhilfeschulden ein Hinderungsgrund fir die Einbir-
gerung (Art. 7 Abs. 3 BiV) und der Missbrauch von Sozialleistungen kann —
wie schwere Gewaltdelikte — einen mehrjéhrigen Landesverweis nach sich zie-
hen (Art. 66a Abs. 1 Bst. e StGB).

Einige dieser Massnahmen gehdren seit Langem zum Migrationsrecht, viele
wurden in den vergangenen Jahren verscharft und weitere Verscharfungen wer-
den aktuell diskutiert. Die jlingsten Bestrebungen des Bundes basieren vorder-
hand auf den Ergebnissen einer Studie, die im Migrationsbereich kantonale
Vollzugs-Unterschiede von problematischem Ausmass aufgezeigt hat.5! Wie
die nachfolgenden Ausflihrungen zeigen, gehen sie in ihren Wirkungen jedoch
uber die Harmonisierung hinaus und konnen zu einem allgemein strengeren

4 SEM, Weisungen und Erlauterungen 1. Auslanderbereich (Weisungen AIG), Stand
1.1.2021, Ziff. 8.11.2, abrufbar unter: www.sem.admin.ch > Publikationen & Service >
Weisungen und Kreisschreiben > I. Auslénderbereich.

4 5 dazu oben 11.4.3).

%0 s, dazu oben I1.2.

51 Ecoplan, Sozialhilfebezug von Auslanderinnen und Ausléndern aus Drittstaaten und
Praxis der Kantone, Erstellt im Auftrag des SEM 2018.
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Umgang mit Sozialhilfebeziehenden Auslanderinnen und Ausléndern in der
Schweiz fiihren.

2. Sozialhilfebezug und migrationsrechtliche Bewilligungen

a) Hindernis fir Erhalt von Aufenthalts- und
Niederlassungsbewilligungen

Die Voraussetzungen zum Erhalt von Aufenthalts- und Niederlassungsbewilli-
gungen fur Auslanderinnen und Auslander sind sehr unterschiedlich und mit-
unter abhangig vom Herkunftsland und dem Zweck des Aufenthalts in der
Schweiz. In vielen Féllen wird aber eine Erwerbstétigkeit vorausgesetzt, und
eine Sozialhilfeabhéngigkeit steht der Erteilung eines langerfristigen Aufent-
haltsrechts entgegen.

Dies gilt faktisch auch in jenen haufigen Féllen, in denen vorlaufig aufgenom-
mene Auslanderinnen oder Ausléander (F-Ausweis) um eine Hértefallbewilli-
gung resp. eine Aufenthaltsbewilligung B ersuchen (Art. 84 Abs. 5 AIG). Ge-
mass Art. 31 VZAE haben Migrationsamter bei der Beurteilung dieser Gesuche
u.a. die Integration anhand der Integrationskriterien sowie die finanziellen Ver-
héltnisse zu wirdigen, wobei eine allfallige Sozialhilfeabhangigkeit nicht per
se gegen eine Bewilligungserteilung sprechen sollte. Die Migrationsdmter ein-
zelner Kantone legen die Bestimmungen jedoch sehr restriktiv aus und verlan-
gen generell die Sozialhilfeunabhangigkeit und eine gefestigte Arbeitsstelle.>
Aktuell wird an der Umsetzung eines Auftrags des Bundesrates gearbeitet, der
u.a. eine Prézisierung der Voraussetzungen flr die Erteilung von Aufenthalts-
bewilligungen an vorlaufig Aufgenommene in Hartefallen verlangt. Es bleibt
abzuwarten, ob die Massnahmen umgesetzt werden und die Migrationsbehor-
den dann ihre gesetzlich vorgesehenen Ermessensspielraume wieder haufiger
ausschopfen oder ob die Anpassungen eher zu einer Verscharfung in bisher
weniger strengen Kantonen flihren wird.>

b) Widerruf oder Nichtverlangerung von Bewilligungen

Aufenthalts- und Niederlassungsbewilligungen kénnen bei Vorliegen einzel-
ner, explizit umschriebener Griinde widerrufen werden. In den Katalogen mit
den Widerrufungsgriinden genannt ist auch der Umstand, dass eine Auslanderin

52 SEM, Weisungen AIG (Anm. 48), Ziff. 3.3.2 betreffend Aufenthaltsbewilligung,
Ziff. 3.5 betreffend Niederlassungshewilligung.

5 Marc Spescha et al., Handbuch zum Migrationsrecht, 4. Aufl., Zurich 2020, S. 166.

5 Geplante Vernehmlassung 2021/29 (Anm. 9).

% Weisungen AIG (Anm. 48), Ziff. 8.3.
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oder ein Auslander oder eine Person, fir die er oder sie zu sorgen hat, auf So-
zialhilfe angewiesen ist.

Nicht jeder Sozialhilfebezug vermag jedoch einen Widerruf oder eine Nicht-
verlangerung von migrationsrechtlichen Bewilligungen zu rechtfertigen. Durch
den Sozialhilfebezug wird daher kein Automatismus zum Widerruf oder zur
Nichtverladngerung einer Bewilligung ausgeldst.*® In jedem Fall muss die Ver-
haltnismassigkeit gewahrt bleiben, bei deren Priifung die personlichen Interes-
sen der betroffenen Personen gegeniber den 6ffentlichen Interessen am Bewil-
ligungsentzug abgewogen werden. In der Lehre wird jedoch gemahnt, dass die
Praxis der Migrationsdienste und die Rechtsprechung des Bundesgerichts iber-
massig streng sind, sofern im betreffenden Haushalt nicht Kinder mit einer
schweizerischen Staatshiirgerschaft mitbetroffen sind.>

Bei niederlassungsberechtigten Personen werden die personlichen Interessen
nach geltendem Recht grundsatzlich héher gewichtet als bei lediglich aufent-
haltsberechtigten Personen. Als Grund zum Widerruf von Niederlassungsbe-
willigungen wird qualifizierend ein Sozialhilfebezug vorausgesetzt, der dauer-
haft und in erheblichem Masse besteht (Art. 63 Abs. 1 lit. ¢ AIG). In der vor
2019 geltenden Fassung von Art. 63 Abs. 2 AIG waren die personlichen Inte-
ressen von Niedergelassenen noch héher gewichtet, weil ihre Bewilligung
nicht mehr widerrufen werden konnte, wenn sie sich seit mehr als 15 Jahren
ordnungsgemass in der Schweiz aufgehalten hatten. Aktuell sind hierzu unter-
schiedliche Entwicklungen im Gange. Der Bundesrat stellt eine weitere Ver-
schérfung zur Diskussion, indem auf Gesetzesstufe das Erfordernis von dauer-
haftem und erheblichem Sozialhilfebezug bei Niedergelassenen gestrichen und
schon bei weniger intensivem Sozialhilfebezug ein Widerruf moglich werden
soll.® Dagegen hat in den eidgendssischen Réten eine parlamentarische Initia-
tive die ersten Hirden genommen, mit denen niedergelassene Personen, die
sich seit mehr als 10 Jahren ordnungsgemass in der Schweiz aufhalten, von
einem Bewilligungsentzug geschiitzt sein sollen — ausser die Bedurftigkeit ist
mutwillig verursacht oder beibehalten worden.*

Im geltenden Recht nicht explizit geregelt sind jedoch die Betrége, ab deren
Erreichen ein Sozialhilfebezug als dauerhaft und erheblich gilt. Ein Blick in die
Kantone zeigt, dass Niedergelassene ab Sozialhilfebeziigen von 20°000
—50°000 CHF verwarnt werden und bei anhaltendem Sozialhilfebezug dann
ein Widerruf geprift wird. Einzelne Kantone setzen genaue Betrdge fur die
Prifung eines Widerrufs (z.B. 80’000 CHF im Kanton Basel-Stadt), andere un-
terscheiden bei den Betrdgen zwischen Ein- und Mehrpersonenhaushalten.

% \/gl. BGer 2C_13/2018 E. 3.2 und 3.5.1.

57 Spescha (Anm. 3), Rz. 26.

%8 Geplante Vernehmlassung 2021/29 (Anm. 9).

% parlamentarische Initiative 20.451 «Armut ist kein Verbrechen» von Samira Marti
(SP BL).
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Im Falle von Aufenthaltsbewilligungen wird der Sozialhilfebezug allgemein
als Widerrufungsgrund genannt (Art. 62 Abs. 1 lit. e AIG). Ein Blick auf die
Praxis der Kantone zeigt denn auch, dass aufenthaltsberechtigte Personen ab
geringeren Bezligen verwarnt werden, und dass ein Widerruf ihrer Aufenthalts-
bewilligungen ab geringeren Beziigen geprift wird als bei Niedergelassenen.®°
Aufgrund der grossen Unterschiede beim Widerruf von Aufenthaltsbewilligun-
gen in den Kantonen hat der Bundesrat per 1. Januar 2021 die Regelung einge-
fuhrt, dass Entscheide zur Verlangerung von Aufenthaltsbewilligungen von
Sozialhilfebeziehenden aus Drittstaaten dem SEM zu unterbreiten sind, wenn
in der Verordnung definierte Betrage (iberschritten werden. Das Zustimmungs-
verfahren wird verlangt bei Personen, wenn diese in einem Haushalt leben, der
wahrend der letzten drei Jahre vor Ablauf der Bewilligung Sozialhilfe in Hohe
von 50°000 CHF oder mehr bei einem Einpersonenhaushalt beziehungsweise
80’000 CHF oder mehr bei einem Mehrpersonenhaushalt bezogen hat
(Art. 4 lit. g ZV-EJPD).

Zustimmungspflichtig ist neu auch die Erteilung einer Aufenthaltsbewilligung
zur Ersetzung einer widerrufenen Niederlassungsbewilligung (Art. 3 lit. ¢
ZV- EJPD). Damit hat das SEM die neue Kompetenz erhalten, dass es die Auf-
enthaltsbewilligung jenen Personen verweigern kann, deren Niederlassungsbe-
willigung zum Zwecke einer Riickstufung entzogen wurde. Dadurch wird eine
vom kantonalen Migrationsamt beabsichtigte Rlckstufung pl6tzlich zu einer
viel strengeren, ndmlich aufenthaltsbeendende Massnahme.

c) Rickstufung von Niederlassungs- zu Aufenthaltsbewilligung

Gestutzt auf den seit 2019 geltenden Art. 63 Abs. 2 AlG kénnen Migrationsbe-
horden die Niederlassungsbewilligung einer Auslanderin oder eines Ausléanders
auf eine Aufenthaltsbewilligung riickstufen.5! Mit dieser Moglichkeit sollen
Personen wegen selbstverschuldeter Integrationsdefizite (Art. 58a Abs. 1 AlG)
sanktioniert werden.®? Dadurch wird eine bis dahin unbefristete Niederlas-
sungsbewilligung in eine befristete, regelmassig zu erneuernde (und haufig mit
einem bestimmten Zweck verkniipfte) Aufenthaltsbewilligung umgewandelt.
Hinsichtlich der Harte steht eine Riickstufung insofern zwischen der VVerwar-
nung und dem Widerruf einer Niederlassungsbewilligung mitsamt Entzug des
Aufenthaltsrechts. Mit der Riickstufung wurde somit eine weitere Sanktions-
maglichkeit geschaffen flr Personen, die nach friherem Recht allenfalls bloss
verwarnt werden konnten, wenn ein Integrationsdefizit vorlag, dies aber nicht

8 Fiir eine Ubersicht der Praxis im Jahr 2018, siehe Ecoplan (Anm. 51), S. 16 ff.

61 Weisungen AIG (Anm. 48), Ziff. 8.3.3.

62 Zur Entstehungsgeschichte: Parlamentarische Initiative 08.406 von Nationalrat Philipp
Miller vom 19.3.2008 «Rickstufung eines niedergelassenen integrationsunwilligen
Auslanders zum Jahresaufenthalter»; Zusatzbotschaft zur Anderung des Auslanderge-
setzes (Integration) vom 4.3. 2016, BBI 2016 2821, 2824 f. und 2829.
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ausreichend war fur den eigentlichen Widerruf einer Niederlassungsbewilli-
gung. Die Wahl der Massnahme liegt indes nicht alleine im Ermessen der
rechtsanwendenden Behorden: Ist im betreffenden Einzelfall ein Widerrufs-
grund nach Artikel 63 Abs. 1 AIG gegeben und verhaltnismassig, besteht kein
Spielraum flr eine Verwarnung oder eine Riickstufung®,

Eine Abhédngigkeit von Sozialhilfe wird mit Blick auf die Integration grund-
sétzlich als Defizit gewertet. Bereits ausgeflhrt wurde die allgemeine Kritik,
dass der Sozialhilfe-Begriff im Geltungsbereich migrationsrechtlicher Mass-
nahmen naher umschrieben werden muss und dass sich die Verschuldensfrage
in dem Zusammenhang selten ausreichend klar beantworten lasst. Vorliegend
erhélt dieser letztgenannte Kritikpunkt ein besonderes Gewicht, weil mit der
Ruckstufung eine neue Sanktionsmdglichkeit fiir jene Falle geschaffen wurde,
in denen eine Sozialhilfeabhdngigkeit nicht dauerhaft und in erheblichem
Masse besteht. Dies wird bei der Wirdigung der Verhaltnismassigkeit einer
Rickstufung besonders zu beriicksichtigen sein. Ein weiterer Faktor bei der
Prifung der Verhaltnismassigkeit ist das Kontinuitatsvertrauen, dass immerhin
in einer Ubergangsphase bei Riickstufungen zu beriicksichtigen sein wird.®
Ferner ist auch zu beriicksichtigen, dass die Erteilung einer Aufenthaltsbewil-
ligung zur Ersetzung einer widerrufenen Niederlassungsbewilligung vom SEM
bewilligt werden muss (Art. 3 lit. ¢ ZV-EJPD). In der juristischen Lehre wird
gemahnt, dass diese Zustimmung des SEM vor den kantonalen Migrationsbe-
hérden vor dessen Riickstufungsentscheid eingeholt werden muss, damit der
Rechtsweg fiir betroffene Personen gewahrt bleibt.®

3. Senkung von Unterstiitzungsleistungen
a) Massnahmenpaket zur Einschrankung des Sozialhilfebezugs

Am 8. Juni 2017 hat der Standerat das Postulat «Kompetenzen des Bundes im
Bereich der Sozialhilfe fur Auslanderinnen und Auslander aus Drittstaatens»
(17.3260) seiner Staatspolitischen Kommission (SPK-S) angenommen. Das
Postulat beauftragt den Bundesrat zu untersuchen, welche rechtlichen Mdglich-
keiten bestehen, damit der Bund die Sozialhilfe flir Auslanderinnen und Aus-
lander aus Drittstaaten einschranken oder ausschliessen kann.

83 BGer 2C_782/2019 vom 10.2.2020 E. 3.3.4. Zur Verhaltnisméssigkeit als ausschlagge-
bendes Kriterium bei der Wahl zwischen Widerruf und Rickstufung, vgl. Rudin
(Anm. 15), Rz. 27.

Eingehend zum Kontinuitatsvertrauen im Zusammenhang mit Niederlassungsbewilli-
gungen, vgl. Anne Kneer/Benjamin Schindler, Schutz des Kontinuitatsvertrauens in die
Rechtsordnung bei Rickstufung und Widerruf von Niederlassungsbewilligungen, in:
Jahrbuch fiir Migrationsrecht 2019/2020, S. 35 ff.

Eingehend zu den Voraussetzungen an ein korrektes Riickstufungsverfahren, vgl. Rudin
(Anm. 15).
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Einzelne Massnahmen aus diesem Paket wurden bereits umgesetzt, so das re-
gelméssige Sozialhilfe-Monitoring von Drittstaatenangehdérigen, die Einfiih-
rung eines Zustimmungsverfahrens fiir die Verldngerung von Aufenthaltsbe-
willigungen durch die Kantone beim SEM sowie die einheitliche Definition
des Sozialhilfe-Begriffs zur Harmonisierung der daran anknlipfenden migrati-
onsrechtlichen Massnahmen. 58

Noch nicht umgesetzt und aktuell als Vernehmlassung geplant sind drei weitere
Massnahmen®’. Das Paket umfasst eine Prazisierung der Integrationsvorausset-
zungen fur die Erteilung von Aufenthaltsbewilligungen an vorlaufig Aufge-
nommene in Hartefallen und eine Erleichterung des Widerrufs von Niederlas-
sungsbewilligungen bei Sozialhilfebezug.

Als dritte und weitreichendste noch in Diskussion befindliche Massnahme
prift der Bundesrat eine Einschrankung der Sozialhilfe in den ersten drei Jah-
ren nach Erhalt einer Kurzaufenthalts- oder Aufenthaltsbewilligung.

b) Schwerer Eingriff in kantonale Regelungskompetenzen

Durch das geltende Bundesrecht wird betreffend Sozialhilfe fiir Auslanderin-
nen und Auslénder ein Dreistufensystem vorgegeben, wobei je nach migrati-
onsrechtlichem Status ein Anspruch auf ordentliche Sozialhilfe, Asylsozial-
hilfe oder lediglich Nothilfe bestehen kann.5® Es wird als Kompetenz der Kan-
tone gesehen, innerhalb dieses allgemeinen Rahmens die konkrete Héhe der
Unterstltzungsleistungen fir die verschiedenen Personengruppen vorzugeben.
Entsprechend haben Ausléanderinnen und Auslander mit einer Aufenthaltsbe-
willigung nach geltendem Recht der Kantone im Bedarfsfall einen Anspruch
auf ordentliche Sozialhilfe — mit dem Kanton Luzern als einziger Ausnahme.®
Ein im Auftrag der Konferenz der kantonalen Sozialdirektorinnen und Sozial-
direktoren (SODK) erstelltes Gutachten kritisiert das gesamte vom Bundesrat
empfohlene Massnahmenpaket im Zusammenhang mit dem Postulat «Kompe-
tenzen des Bundes im Bereich der Sozialhilfe fiir Auslanderinnen und Ausléan-
der aus Drittstaaten». Gerade die VVorgaben zur Einschrankung der Sozialhilfe
in den ersten drei Jahren der Bewilligungserteilung wiegen demnach besonders

6 S, dazu oben 11.4.a).

67 Geplante Vernehmlassung 2021/29 (Anm. 9).

8 S dazu oben 11.2.a).

8 Im Kanton Luzern gilt eine grundsétzliche Reduktion des Grundbedarfs fiir den Le-
bensunterhalt auf 85-90% des von der SKOS empfohlenen Betrags fur Personen, die
in der Schweiz vor dem Sozialhilfeantrag weniger als eineinhalb Jahre gearbeitet haben
(8 9 SHV LU). Zahlreiche Personengruppen sind von dieser Reduktion ausgenommen
(junge Erwachsene mit eigenem Haushalt, Alleinerziehende mit eigenen Kindern, ...),
sodass die Bestimmung primér auf frisch zugewanderte Auslanderinnen und Ausléander
angewendet wird.
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schwer, weil den Kantonen «fiir ein wichtiges Segment von Sozialhilfebezii-
gern die Kompetenz zur Ausrichtung von Sozialhilfe vollstandig entzogen»™
werden.’

c) Besondere Betroffenheit von Familien mit Neugeborenen oder von
Hartefallen

Ein Blick in die Sozialhilfestatistik bestatigt die Kritik, wonach die Reduktion
der Unterstiitzung flr Drittstaatenangehdrige eine besonders vulnerable Perso-
nengruppe treffen wirde. Wie eine im Auftrag des Bundes erstellte Studie ge-
zeigt hat, ist die Sozialhilfequote von Personen aus Drittstaaten, die zu Er-
werbszwecken in die Schweiz einreisen, in den ersten Jahren ihres Aufenthalts
stark unterdurchschnittlich. Diese Personengruppe stellt jedoch nur rund einen
Viertel der Drittstaatenangehdrigen, die neu in die Schweiz kommen und hier
ein Aufenthaltsrecht begriinden. Uberdurchschnittlich ist die Sozialhilfequote
von den restlichen Drittstaatenangehdrigen, die iber den Familiennachzug in
die Schweiz gelangen, hier geboren werden oder als vorlaufig Aufgenommene
wegen Anerkennung eines Hartefalls eine Aufenthaltsbewilligung erhalten.™
Wenn der Sozialhilfeanspruch in den ersten drei Jahren nach dem Erhalt einer
Aufenthaltsbewilligung eingeschrankt werden soll, so werden davon insbesondere
Personen aus dem Familiennachzug, Neugeborene sowie vorléufig Aufgenom-
mene, die als Hartefall anerkannt werden, betroffen sein. Wenn berticksichtigt
wird, dass gerade diese Personengruppen auf rasche Integrationsmassnahmen
angewiesen sind, damit sie das Sozialsystem nicht langerfristig belasten, er-
scheint die geplante Verscharfung keinen Beitrag zur Reduktion der Sozialhil-
febezlige von Drittstaatenangehdrigen zu leisten — im Gegenteil.”

4. Verweigerung des Familiennachzugs

Die Regelungen zum Familiennachzug sind zu komplex, als dass sie hier in
ihrer ganzen Breite dargestellt werden kénnten.” Vorliegend relevant ist je-

0 Uhlmann/Wilhelm (Anm. 2), S. 14.

LS. dazu oben II.1.

2. Jiirg Guggisberg et al., Sozialhilfebezug von Auslanderinnen und Auslédndern aus
Drittstaaten: Statistische Auswertungen, Bericht im Auftrag des Staatssekretariats fur
Migration SEM, Biiro BASS 2018, S. 52 ff., www.sem.admin.ch/dam/sem/de/data/ak-
tuell/news/2019/2019-06-07/ber-bass-d.pdf.download.pdf/ber-bass-d.pdf.

8 S, dazu unten IV.3.

7 Neben den unterschiedlichen Anforderungen in den Geltungsbereichen des FZA und
des AIG sind selbst die Bestimmungen des AIG nicht fir alle Drittstaatangehdrigen
gleich. Sie unterscheiden sich je nach Staatsangehdrigkeit, aufenthaltsrechtlichem Sta-
tus und unter Umstéanden nach dem ausléndischen Wohnort der involvierten Personen,
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doch, dass auch die Sozialhilfeabhéngigkeit oder — mit Blick auf die einreisen-
den Familienangehorigen — die drohende Sozialhilfeabhéngigkeit der Gewéh-
rung des Familiennachzugs entgegenstehen. Und wenig Uberraschend ist auch,
dass diese Bestimmungen in den letzten Jahren strenger geworden und dass
weitere Verscharfungen geplant sind. Hintergrund dieser Entwicklung und Be-
strebungen ist die Uberproportional hohe Sozialhilfeabhéngigkeit von Drittstaa-
tenangehdrigen, die Uber den Familiennachzug in die Schweiz kommen, hier
allenfalls ihre Familie vergréssern und nicht mehr genligend Mittel haben, um
den Existenzbedarf fiir alle zu sichern.

Allgemein I&sst sich festhalten, dass die Anforderungen an den Familiennach-
zug umso strenger sind, je weniger dauerhaft das Anwesenheitsrecht einer in
der Schweiz lebenden Person ausgestaltet ist.” Beispielsweise haben Familien-
angehorige von Schweizerinnen und Schweizern (Partner aus Ehe oder ein-
getragener Partnerschaft, Kinder) einen Anspruch darauf, dass sie tber den
Familiennachzug in der Schweiz eine Aufenthaltsbewilligung resp. Niederlas-
sungsbewilligung (Kinder unter 12 Jahren) erhalten. (Art. 42 AlG). Bei nieder-
gelassenen Auslanderinnen und Ausléndern bestehen diese Anspriiche nur
dann, wenn eine Reihe von Kriterien erfullt wird (Art. 43 AlG).

Wenn bereits vor dem Familiennachzug eine Sozialhilfeabhangigkeit droht
oder eine solche nach einem genehmigten Familiennachzug eintritt, kénnen je-
doch sdmtliche Personen, auch Schweizerinnen und Schweizer, einen An-
spruch auf Erteilung oder Verldngerung des Anwesenheitsrechts fiir Familien-
angehorige verlieren. Ein Anspruch auf Familiennachzug erléscht nédmlich
dann, wenn eine Sozialhilfeabh&ngigkeit besteht (z.B. fur Familienangehérige
von niedergelassenen Auslénderinnen und Ausléndern) oder wenn diese wohl
dauerhaft und in erheblichem Masse besteht oder bestehen wird (fiir Familien-
angehdrige von Schweizerinnen und Schweizern, vgl. Art. 51 AlG).

Zuletzt wurden die Anforderungen an den Familiennachzug geméss AIG mit
der Revision per 1. Januar 2019 verschérft, damals mit einem Fokus auf An-
forderungen an die Sprachkenntnis oder die Motivation zur Aneignung der
Sprachkenntnisse.” Aktuell in Diskussion ist eine weitere Verscharfung des
Familiennachzugs auch fur enge Familienangehdrige von Schweizerinnen und
Schweizern. Fir jene erldscht der Anspruch auf Familiennachzug nédmlich
dann, wenn die Voraussetzungen zum Widerruf einer Niederlassungsbewilli-
gung erfllt sind. Wenn der Widerruf von Niederlassungsbewilligungen wegen

eingehend dazu Spescha et al. (Anm. 53), S. 243 ff.; Paola Stanic, Incidences de 1’aide
sociale sur les permis de séjour dans la LEIR, Artias Dossier du mois, Februar 2020,
S.6f.

™ Weisungen AIG (Anm. 48), Ziff. 6.

76 \gl. Botschaft zur Anderung des Auslédndergesetzes (Integration) vom 8.3.2013,
BBI 2013 2397, 2419 ff.
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Sozialhilfebezug weiter vereinfacht wird, wirde dadurch auch der Familien-
nachzug fiir Angehérige von Schweizerinnen und Schweizern erschwert.”

5. Landesverweis bei unrechtméssigem Sozialhilfebezug

Der unrechtmassige Bezug von Leistungen der Sozialhilfe kann Auslanderinnen
und Auslénder besonders schwer zu stehen kommen — und sie in eine Reihe
mit Mdrdern, Vergewaltigern oder Menschenhéndlern stellen. Fir diese Delikte
sieht die schweizerische Bundesverfassung in Art. 121 Abs. 3 BV ndmlich
gleichermassen vor, dass Auslanderinnen und Auslander ihr Aufenthaltsrecht
sowie alle Rechtsanspriiche auf Aufenthalt in der Schweiz verlieren und eine
befristete Landesverweisung erhalten. Diese Bestimmung, welche mit An-
nahme der Ausschaffungsinitiative im November 2010 in die Bundesverfas-
sung aufgenommen wurde, ist per 1. Oktober 2016 durch eine entsprechende
Strafbestimmung umgesetzt worden (Art. 66a und 148a StGB). Aus der
BFS-Statistik der Erwachsenenstrafurteile 2020 ist jedoch ersichtlich, dass in
den wenigsten Féllen von Verurteilungen wegen unrechtmassigem Sozialhil-
febezug (4% der 177 Verurteilungen) oder einfachem Betrug im Bereich der
Sozialhilfe (8.7% der 149 Verurteilungen) Uberhaupt Landesverweisungen
ausgesprochen werden.” Diese Zahlen lassen auf eine verhéltnismassige Um-
setzung der Strafbestimmung und eine Beschrankung des Landesverweises auf
besonders stossende Félle schliessen.™

I11.  Folgen migrationsrechtlicher Massahmen
1. Uberblick

Die mdglichen negativen Konsequenzen des Sozialhilfebezugs fur Auslande-
rinnen und Auslénder beschranken sich nicht auf migrationsrechtliche Mass-
nahmen. Letztere haben indirekte Folgen nicht nur flr die adressierten Perso-
nen, sondern auch fir verschiedene Bereiche des Sozialsystems — und fiir die
Verwirklichung von migrationspolitischen Zielen. Immer mehr Personen ver-
zichten auf die Geltendmachung von existenzsichernder Unterstiitzung fiir sich
und ihre Kinder, wodurch sich ihre Integration erschwert wie auch die Umset-
zung von volkerrechtlichen Verpflichtungen der Schweiz behindert wird.
Hinzu kommen immer neue Aufgaben und steigende Anforderungen fiir das

7 Geplante Vernehmlassung 2021/29 (Anm. 9).

78 BFS, Erwachsenenstrafurteile im Jahr 2020, Tabelle zu Verurteilungen aufgrund von
Straftaten nach Art. 66a StGB, mit und ohne Landesverweisung, nach Sanktionsart,
Straftat und Aufenthaltsstatus, 17.5.2021, abrufbar unter: www.bfs.admin.ch > Statis-
tiken finden > Kriminalitat und Strafrecht > Strafjustiz.

79 Acht von zehn Tatern diirfen bleiben, Neue Ziircher Zeitung vom 25.5.2021.
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Personal der Sozialdienste und die zunehmende Bedeutung von Organisationen
der privaten Sozialhilfe.

Das gesamte Ausmass dieser Entwicklung und ihre Folgen treten erst langsam
zutage. Zurzeit laufen verschiedene Forschungsarbeiten und Auftragsstudien,
die weitere Klarheit schaffen sollen. Was insbesondere noch fehlt ist eine Ab-
schdtzung zu den Folgekosten, welche durch die zunehmenden migrations-
rechtlichen Verschérfungen auf Seiten der vollziehenden Behorden und der be-
troffenen Personen sowie ihrer Angehorigen in der Schweiz entstehen. Die
nachfolgenden Ausflihrungen basieren auf bereits publizierten Untersuchun-
gen sowie auf Riickmeldungen und Diskussionen aus verschiedenen nationalen
Gremien, die sich mit Fragen der sozialen Sicherung und Integration befassen.

2. Nichtbezug von Sozialleistungen

Mit dem Nichtbezug von Sozialleistungen wird das Phdnomen bezeichnet, dass
bestehende Anspriiche auf staatliche Unterstiitzungsleistungen nicht geltend
gemacht werden. Solcher Nichtbezug ist keine Randerscheinung, gehen doch
Studien mit Fokus auf die Gesamtbevoélkerung davon aus, dass rund ein Viertel
der eigentlich anspruchsberechtigten Personen in der Schweiz auf Unterstiit-
zung verzichtet — mit grossen regionalen Unterschieden, insbesondere zwi-
schen landlichen und urbanen Regionen.® Die Griinde und Folgen eines sol-
chen Nichtbezugs sind vielfaltig, wie der bisherige — und noch {iberschaubare
— Stand der sozialwissenschaftlichen Forschung bestatigt.®!

Das Thema des Nichtbezugs wird in den vergangenen Jahren zunehmend in-
tensiv diskutiert und erforscht.®? Gerade in jingster Zeit liegt der Fokus tber-
wiegend auf dem Nichtbezug von Sozialleistungen durch Auslénderinnen und
Auslénder. Einen wichtigen Grund dafiir zeigen exemplarisch die Erhebungen
zu jenen Personen, die in der Stadt Zirich im Zuge der Corona-Krise bei der
Abgabe fiir Essensrationen angestanden sind. Haufig vertreten waren dort nicht
nur Sans-Papiers und andere Personengruppen ohne Unterstiitzungsanspriiche,

80 Qliver Himbelin, Nichtbezug von Sozialhilfe: Regionale Unterschiede und die Bedeu-

tung von sozialen Normen, University of Bern Social Sciences Working Paper 21/2016.
Fiir einen umfassenden Uberblick zum Stand der Forschung zum Nichtbezug von So-
zialleistungen in der Schweiz per 2019, vgl. Barbara Lucas et al., Le non-recours
aux prestations sociales a Geneve — Quelles adaptations de la protection sociale
aux attentes des familles en situation de précarité ?, HES-SO Geneve 2019, S. 5 ff,,
www.hesge.ch/hets/sites/default/files/raetd/documents/rapport_non_recours_final2.pdf.
Die Politik fordert weitergehende Forschung zum Thema, vgl. Motion 21.3731 vom
16.6.2021 «Tausende Berechtigte verzichten auf Sozialhilfe aus Angst, ihr Aufenthalts-
status werde zurlickgestuft oder ihre Chancen auf Einbirgerung verschlechtert» Mus-
tafa Atici (NR SP BS). Im Auftrag der Charta Sozialhilfe (charta-sozialhilfe.ch) arbeitet
das Biiro BASS aktuell an einer qualitativen Studie zu den Ursachen des Nichtbezugs
von Auslanderinnen und Auslander (Publikation: Dezember 2021).

81
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sondern auch Auslanderinnen und Auslénder mit gesicherten Aufenthaltsrechten,
die bei Bedurftigkeit einen Anspruch auf Unterstiitzung hétten geltend machen
kdnnen. Sie haben dies oft mit Angst vor migrationsrechtlichen Massnahmen be-
griindet.?® Dies bestitigt eine andere qualitative Studie aus dem Jahr 2019 fiir
den Kanton Genf.%* Bestarkt werden diese wissenschaftlichen Erkenntnisse
durch Erfahrungen von Sozialarbeitenden, die in den vergangenen Jahren auf-
fallend oft und mit zunehmender Intensitat gedussert werden.®

Dass Auslénderinnen und Auslénder durch die Androhung migrationsrechtli-
cher Massnahmen vom Bezug von Unterstiitzungsleistungen abgehalten wer-
den, wird von kritischen Stimmen als produzierter Nichtbezug («non-recours
produit») und Folge eines Wohlfahrtschauvinismus («welfare state chauvi-
nism») bezeichnet.® Produziert wird das Problem des Nichtbezugs auch
dadurch, dass die Bestimmungen offen formuliert sind und betroffene Personen
ihre Anwendung in konkreten Fallen kaum absehen kdnnen. Es wird daher in
Fallen auf die Geltendmachung von Unterstiitzungsleistungen verzichtet, in de-
nen ein Bewilligungsentzug allenfalls gar nicht verhaltnismassig und daher
nicht zu befiirchten ware.®” Weil sie den Sozialdiensten haufig fernbleiben,
fehlt es an einem wichtigen Zugang zu ihrer Beratung.® Fiir viele Personen ist
es zudem schwierig einzuschétzen, welche Unterstlitzungsangebote einen ne-
gativen Einfluss auf den Aufenthaltsstatus haben kénnen.® Es lasst sich daher
vermuten, dass sie darum auch von anderen Unterstiitzungsangeboten wie Sti-
pendien, Prdmienverbilligung bei der Krankenkasse oder kantonalen Ergan-
zungsleistungen fir Familien nur zuriickhaltend Gebrauch machen.

8 Monika Gotzo et al., Datenerhebung pandemiebedingte, kostenlose Mahlzeiten-, Le-

bensmittel- und Gutscheinabgaben in der Stadt Ziirich, Studie der ZHAW Soziale Ar-
beit, Mérz 2021, S. 24 f., auffindbar unter: https://digitalcollection.zhaw.ch/.
8 Lucas et al. (Anm. 81), S. 81.
8 Caroline Regamey, Accés aux prestations sociales: le coronavirus comme amplificateur
d’obstacles, Artias Dossier du mois, Juni 2021, S. 7 f.; David Lé&tsch et al., Steigende
Fallzahlen in der Sozialhilfe und Einschrdnkungen im Kindesschutz: wie Sozialdienste
in der Deutschschweiz von der Corona-Krise betroffen sind, ZHAW Working Paper
2020; SKOS, Anpassungen bei der Sozialhilfe fir Personen aus Drittstaaten, Stellung-
nahme zur Ankiindigung des Bundesrates zur Senkung des Sozialhilfebezugs fiir Dritt-
staatenangehdrige, 2020, abrufbar unter: www.skos.ch > Publikationen > Positionen
und Kommentare.
Jean-Pierre Tabin, Die dunkle Seite des Sozialstaats, in: Caritas Sozialalmanach 2021
«Armut grenzt aus», S. 77.
8 Lucas et al. (Anm. 81), S. 83 ff.
8  Gesine Fuchs et al., Rechtsberatung und Rechtsschutz von Armutsbetroffenen in der
Sozialhilfe, Forschungsbericht Nr. 18/20 der Nationalen Plattform zur Pravention und
Bek&dmpfung von Armut, BSV 2020, S. 85.
Auch das Bundesgericht ist bei der Klarung dieser Frage bisweilen tberfordert, vgl. den
Hinweis auf das in Anm. 36 kritisierte Urteil zu einem Fall aus dem Kanton Solothurn.
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Mittlerweile scheint der Nichtbezug von Sozialleistungen wegen der Andro-
hung migrationsrechtlicher Massnahmen ein Ausmass erreicht zu haben, wel-
ches die Erfiillung sozialpolitischer Ziele fiir eine grosse Gruppe von Menschen
bedroht. Es ist zu befirchten, dass die Mechanismen am Grunde des Nichtbe-
zugs weiter verstarkt werden, wenn der Sozialhilfebezug im Migrationsrecht
noch strenger geahndet werden sollte.®® Und dies namentlich in einer Zeit, in
der gemass Prognosen von einer beispiellosen Zunahme von Personen auszu-
gehen ist, denen nach Auslaufen der Corona-Hilfsprogramme ohne Arbeit nur
noch der Gang zum Sozialamt Gbrig bleibt — oder eben dessen Verweigerung.®

3. Gefahrdung von Integrationszielen

Im Auslander- und Integrationsgesetz ist vorgeschrieben, dass Bund, Kantone
und Gemeinden giinstige Rahmenbedingungen fir die Chancengleichheit und
die Teilhabe der ausléndischen Bevolkerung am 6ffentlichen Leben schaffen
sollen. Dabei soll den besonderen Anliegen von Frauen, Kindern und Jugend-
lichen Rechnung getragen werden (Art. 53 ff. AIG). Zur Verwirklichung dieser
Ziele sind zahlreiche Massnahmen und Programme entwickelt worden, u.a. die
speziell fur Personen aus dem Asylbereich geschaffenen kantonalen Integrati-
onsprogramme und die Integrationsagenda Schweiz®.

Mit Blick auf die vorliegend aufgezeigten Folgen der migrationsrechtlichen
Massnahmen wegen Sozialhilfebezug ist fraglich, wie dadurch glinstige Rah-
menbedingungen fir Chancengleichheit und gesellschaftliche Teilhabe ge-
schaffen werden sollen. Im Gegenteil: Wenn Personen in unserer Gesellschaft
ohne Aufenthaltssicherheit leben, wenn sie flir sich und ihre Kinder auf exis-
tenzsichernde Sozialhilfeleistungen verzichten und sich stattdessen bei

% vgl. geplante Vernehmlassung 2021/29 (Anm. 9).

9 Gemass Schatzungen der SKOS kann aufgrund der Corona-Krise per Ende 2022 mit
einer Zunahme der unterstiitzungsberechtigten Personen von (iber zwanzig Prozent ge-
rechnet werden, vgl. SKOS, Aktuelle Lage und zukunftige Herausforderungen fiir die
Sozialhilfe, Analysepapier, Januar 2021, www.skos.ch/fileadmin/user_upload/
skos_main/public/pdf/medien/medienkonferenzen/2021_Medienkonferenz/Analysepapier
_Herausforderungen.pdf.

92 Letztere wurde Anfang 2019 verabschiedet und ist damit fast zeitgleich mit dem revi-
dierten AIG und seinen verscharften Massnahmen wegen Sozialhilfebezug in Kraft ge-
treten. Siehe dazu SEM, Integrationsagenda, abrufbar unter: www.sem.admin.ch > In-
tegration & Einbirgerung > Integrationsférderung > Kantonale Integrationsprogramme
und Integrationsagenda.

27

© Stampfli Verlag AG — Urheberrechtlich geschiitztes Material — Jede Weitergabe an Dritte ist untersagt.
Achermann, Alberto et al. (Hrsg.): Jahrbuch fiir Migrationsrecht/Annuaire du droit de la migration, 2021



Referate / Rapports

Verwandten, Krankenversicherern oder Vermietern verschulden® und die psy-
chische Gesundheit darunter leidet®, dann stehen die verantwortlichen Mass-
nahmen des AIG dessen Integrationszielen diametral entgegen.

Bestérkt wird dies einerseits dadurch, dass Familien mit Kindern Uberproporti-
onal oft betroffen sind®, obschon gerade ihren Anliegen besonders Rechnung
getragen werden sollte. Andererseits wiirde sich die ganze Problematik durch
aktuell diskutierte Verschérfungen noch weiter akzentuieren, wenn unterstiitz-
ten Personen in den ersten Jahren mit einer Aufenthaltsbewilligung nur redu-
zierte Sozialhilfe erhielten, obschon sie in der Folge dieselben Integrationskri-
terien zu erflllen hatten.®® So wurde beispielsweise die reduzierte Sozialhilfe
fiir vorlaufig Aufgenommene Auslanderinnen und Auslander im Kanton Bern
kirzlich in einem erstinstanzlichen Urteil deshalb als unzuléssig erachtet, weil
sie den Bestrebungen gemass Integrationsagenda zuwiderlaufe.®” Dieselbe Ar-
gumentation kann ganz allgemein gegen Sozialhilfe-Kiirzungen fiir Auslande-
rinnen und Auslandern mit Integrationspflichten vorgebracht werden.

4. Erschwerte Umsetzung vélkerrechtlicher Verpflichtungen

Am 1. April 2018 ist das Ubereinkommen des Europarats zur Verhiitung und
Bekédmpfung von Gewalt gegen Frauen und hauslicher Gewalt (Istanbul-Kon-
vention) fir die Schweiz in Kraft getreten. Damit hat sich die Schweiz dazu
verpflichtet, Frauen vor jeglicher Form von Gewalt zu schiitzen und u.a. ihre
wirtschaftliche Unabhéngigkeit zu férdern, wenn sie Opfer von hauslicher Ge-
walt geworden sind (Art. 18 Abs. 3 Istanbul-Konvention).

Schon lange vor der Ratifizierung der Istanbul-Konvention sind in der Schweiz
sog. Frauenhduser geschaffen worden, die als Schutzunterkiinfte fiir Frauen
und deren Kinder in akuten Fallen von hauslicher Gewalt dienen. Diese Insti-
tutionen sind heute ein wichtiges Angebot und bieten neben Schutz und Unter-
kunft auch Beratung und weitere Unterstiitzungsleistungen, um die Situation
von Betroffenen zu stabilisieren, weitere Gewalt vorzubeugen und sie bei der
Entwicklung einer Zukunftsperspektive unterstiitzen. Wahrend das Angebot in
einer ersten Aufenthaltsphase durch die kantonale Opferhilfe finanziert wird,

9 Heidi Stutz et al., Kommunale Strategien, Massnahmen und Leistungen zur Prévention
und Bek&mpfung von Familienarmut. Beitrége zur Sozialen Sicherheit, Forschungsbe-
richt Nr. 4/17, BSV 2017, S. 6.

% Lucasetal. (Anm. 81), S. 83.

% Lucas et al. (Anm. 81), S. 81.

%  Geplante Vernehmlassung 2021/29 (Anm. 9).

9 Regierungsstatthalteramt Bern-Mittelland, Urteil vbv 73/2020 vom 12.05.2021
E. 3.3.3. Siehe auch Avenir Social, Berner Regierungsrat muss Sozialhilfekiirzungen
bei vorlaufig Aufgenommenen riickgédngig machen, Medienmitteilung vom 22.5.2021,
www.avenirsocial.ch > Was wir tun > Medien.
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fallt die Finanzierung von langeren Aufenthalten in Frauenh&usern in der Regel
in die Zustandigkeit der Sozialhilfe.*

Aus Untersuchungen ist bekannt, dass ein Migrationshintergrund das statisti-
sche Risiko fiir hdusliche Gewalt sowohl auf der Tater- wie auch der Opferseite
erhoht.®® Es kann daher davon ausgegangen werden, dass in Frauenhdusern
Uberproportional viele Frauen und Kinder ohne Schweizer Birgerrecht Schutz
suchen und diese in der Regel Uber eine Aufenthalts- oder Niederlassungsbe-
willigung verfligen. Diese Bewilligungen sind aufgrund der vorliegend thema-
tisierten Bestimmungen des Migrationsrechts in Gefahr, wenn Frauen-
haus-Aufenthalte tber die Sozialhilfe finanziert werden. Diese Situation birgt
die Gefahr, dass Opfer hduslicher Gewalt gar nicht erst den Schutz eines Frau-
enhauses aufsuchen oder eine von der Sozialhilfe finanzierte Anschlusslésung
ablehnen und stattdessen in den Haushalt des gewalttatigen Partners zuriick-
kehren.

Mit den migrationsrechtlichen Massnahmen wegen Sozialhilfebezug schafft
die Schweiz eine Hirde zur Umsetzung vélkerrechtlicher Verpflichtungen zur
Verhinderung von Gewalt an Frauen. Nachdem auf diese Probleme in einer
parlamentarischen Motion hingewiesen wurde, hat der Bundesrat in Aussicht
gestellt, in den Weisungen zur Handhabung der migrationsrechtlichen Mass-
nahmen vorzusehen, dass Opfern aufgrund dieser entschuldbaren Defizite
keine Nachteile entstehen.!® In den SEM-Weisungen AIG (Ziff. 6.15.3.3)
wurde denn auch festgehalten, dass bei Integrationsdefiziten als nachgewie-
sene, direkte Folge von ehelicher Gewalt einem Opfer daraus kein Nachteil
entstehen darf. Diese Weisung wird von der Lehre jedoch deshalb kritisiert,
weil sie fiir betroffene Frauen einen Nachweis dafur verlangt, dass ihre Bedirf-
tigkeit eine direkte Folge der Gewalterfahrung ist. Das Ermessen der rechtsan-
wendenden Migrationsbehdrden sei zu gross bei der Beurteilung dieser Kausa-
litat, als dass der Schutz der Frauen ausreichend gewahrleistet ware. 10!

% SODK, Empfehlungen der zur Finanzierung von Frauenhdusern und zur Ausgestaltung

von Anschlussldsungen, 28.5.2021, S. 22, abrufbar unter: www.sodk.ch > Dokumenta-
tion > Empfehlungen.

EBG, Héusliche Gewalt Informationsblétter. Infoblatt B5. Hausliche Gewalt im Migra-
tionskontext, Juni 2020, S. 5, abrufbar unter: www.ebg.admin.ch > Dokumentation >
Publikationen > Publikationen Gewalt.

100 Motion 18.4062 vom 28.09.2018, Gewalt in der Ehe. Aufenthaltsbewilligung zum
Schutz der Opfer und im Sinne der Istanbul-Konvention, Eingereicht durch Lisa Maz-
zone (Grline GE).

Véronique Boillet/Anne-Laurence Graf-Brugére, Convention d’Istanbul et femmes mi-
grantes: un nouveau souffle pour le droit et la pratique suisses, in: SRIEL 1/2021, S. 37.
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5. Uberhéhte Anforderungen an Personal auf Sozialdiensten

Sozialhilfeorgane sollen nétige Informationen im Rahmen der Amtshilfe an
andere Behorden weiterleiten, sofern dafir eine ausreichende rechtliche
Grundlage besteht. Solche Meldepflichten sind im Migrationsrecht denn auch
vorgesehen. Das Migrationsrecht pragt jedoch die Arbeit auf den Sozialdiens-
ten weit Uber diese Meldepflicht hinaus. Weil immer differenzierte VVorgaben
dazu gemacht werden, welche Personen wie und in welchem Umfang mit So-
zialhilfe unterstitzt werden dirfen, werden der Abklarungsaufwand und die
fachlichen Anforderungen an die Mitarbeitenden immer grésser. In besonde-
rem Masse problematisch ist diese Entwicklung fir kommunale Klein-Sozial-
dienste ohne spezialisiertes Fachwissen. Beim regelmdssigen Austausch des
Autors mit Sozialhilfe-Fachleuten im Rahmen von Beratungen ist dies eine
wiederkehrende Thematik. Weil mit einer Zunahme von sozialhilfebedirftigen
Personen im Zuge der Corona-Krise zu rechnen ist!%2, muss dieser Kritik ein
besonderes Gewicht zuerkannt werden.

Unabhéngig von der Grosse und Professionalisierung des Sozialdiensts werden
auch die negativen Auswirkungen des Migrationsrechts auf das Verhaltnis zwi-
schen fallfiihrenden Mitarbeitenden und unterstiitzten Personen regelmassig
thematisiert. Geméass Empfehlungen der SKOS hat sich die Sozialhilfe an einem
positiven Menschenbild und an den Ressourcen der unterstiitzten Personen zu
orientieren .29 Auf dieser Grundlage sollen zusammen mit den bedirftigen Per-
sonen auf deren soziale und berufliche Integration hingearbeitet werden. Wenn
nun aber die Sozialdienst-Mitarbeitenden regelmassig von Migrationsbehérden
um Einschétzungen dazu ersucht werden, ob eine Notlage der betreuten Perso-
nen selbstverschuldet ist oder nicht, und sie zudem noch Prognosen dazu abge-
geben werden sollen, wie sich die Bedurftigkeit in ndchster Zeit entwickeln
kdnnte, dann sehen sich die Fachpersonen in einem Rollenkonflikt. Und zwar
sprichwortlich, weil dadurch migrationsrechtliche Aufgaben von Migrations-
behdrden an sie ausgelagert werden.*** Wenn die abgegebenen Beurteilungen
von den Migrationsdmtern bisweilen dann in stossender Weise nicht beriick-
sichtigt werden, wie das aus der Rechtsprechung erkennbar wird, dann wird die
gedusserte Kritik noch zusatzlich bestérkt.!%

6. Steigende Bedeutung von Organisationen der privaten Sozialhilfe

Existenzsicherung ist ein Rechtsanspruch, den Personen in Not gegeniiber dem
Gemeinwesen geltend machen kdnnen. Dieser durchsetzbare Rechtsanspruch

102 vgl. Anm. 91.

108 vgl. SKOS, Richtlinien (Anm. 1), Kap. A.3 Erlauterungen.

104 Borrelli et al. (Anm. 4), S. 73 ff.

105 gpescha (Anm. 3), Rz. 11 mit Hinweis auf BGer 2C_1048/2017 vom 13.08.2018.
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ist eine Errungenschaft, nachdem die Fursorge von kirchlichen und privaten
Organisationen lange Zeit in der Form von Almosen erbracht wurde. % In der
Folge haben Organisationen der privaten Sozialhilfe eine komplementére
Funktion erhalten: Sie erganzen die 6ffentliche Sozialhilfe dort, wo diese auf-
grund ihrer Zielsetzung und den vorhandenen Ressourcen eingeschrankt ist. So
empfehlen bspw. die SKOS-Richtlinien, flr die Finanzierung von situations-
bedingten Leistungen ausserhalb der materiellen Grundsicherung auch Stiftun-
gen und Fonds um Unterstiitzung anzufragen.”

Eine Untersuchung zum Wandel der Rollen von 6ffentlicher und privater So-
zialhilfe hat festgestellt, dass sich die Sozialdienste wegen Spar- und Zeitdruck
zunehmend aus wichtigen Bereichen wie der Beratung und Betreuung zuriick-
ziehen und diese Licke von privaten Anbietern gefullt werden muss.%® Eine
génzlich neue Entwicklung hat jedoch in den vergangenen Monaten eingesetzt,
weil im Zuge der Corona-Krise schlagartig viele Personen in Notlagen gelangt
sind und damit auch der Nichtbezug noch relevanter wurde.**® Private Hilfs-
werke melden, dass Ausléanderinnen und Auslander in grosser Zahl bei lhnen
um Unterstiitzung ersuchen, obschon sie eigentlich Anspruch auf 6ffentliche
Sozialhilfe hatten.'° Vereinzelt wird dies explizit gefordert, indem bspw. die
Stadt Zirich im Rahmen eines Pilotprojekts neue Leistungsvereinbarungen mit
Organisationen der privaten Sozialhilfe trifft, damit diese mit 6ffentlichen Mit-
teln den bedirftigen Auslanderinnen und Auslandern unter die Arme greifen
kdnnen. Diese «wirtschaftliche Basishilfe» wird explizit damit begriindet, dass
die offentliche Sozialhilfe ihre Kernaufgaben fiir bestimmte Personen nicht
mehr erfullen kann, weil diese aus Angst migrationsrechtlicher Massnahmen
den 6ffentlichen Diensten fernbleiben.!'

Mit Blick auf die Entwicklung des Rechts auf Sozialhilfe ist das Pilotprojekt in
der Stadt Zirich ein sozialpolitischer Rlckschritt. Die Existenzsicherung ist
eine Aufgabe des Gemeinwesens —auch weil nur dieses die Leistungen in Form
rechtlich durchsetzbarer Anspriiche zu gewahrleisten vermag. Von den Initia-
nten der «wirtschaftlichen Praxishilfe» selbst wird dies jedoch nicht in Frage

106 pascal Coullery, Das Recht auf Sozialhilfe, P. Haupt 1993.

107 vgl. SKOS, Richtlinien (Anm. 1), Kap. C.6.2 betreffend Aus-, Fort- und Weiterbildun-
gen oder C.6.8 betreffend Erholungsaufenthalten.

Carlo Knopfel et al., Hilfswerke und 6ffentliche Sozialhilfe — von der Komplementaritét
zur Subsidiaritat? Eine Studie im Auftrag der Hilfswerke Caritas Schweiz, Heilsarmee
Schweiz und Schweizerisches Rotes Kreuz (SRK), FHNW 2016, www.sozialhilfebe-
ratung.ch/files/2016-11/2016-11-07-hilfswerke-und-ffentliche-sozialhilfe-studienbe-
richt.pdf.

109 s, dazu oben IV.2.

110 Beispielhaft dafiir die Erfahrungen des Centre Social Protestant CSP Vaud, wiederge-
geben in Caroline Regamey, Accés aux prestations sociales: le coronavirus comme
amplificateur d’obstacles, Artias Dossier du mois, Juni 2021, S. 4 f.

Stadt Zirich, Neue «Wirtschaftliche Basishilfe» hilft Armut in Zirich zu verhindern,
Medienmitteilung vom 10.05.2021.
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gestellt. Sie sehen ihr Projekt vielmehr als temporére Losung fur ein Problem,
auf das sie unmissverstandlich hinweisen méchten. Und Organisationen der
privaten Sozialhilfe fordern ihrerseits eine klare Entflechtung von Sozial- und
Migrationsrecht. 2

IV.  Schlussfolgerungen

Die mdglichen Folgen von Sozialhilfebezug durch Ausléanderinnen und Aus-
lander reichen Uber das Migrationsrecht hinaus. Sie beschranken sich nicht auf
den Verlust von Bewilligungen oder die Verweigerung des Familiennachzugs.
Sie gefahrden Integrationsziele, erschweren die Umsetzung voélkerrechtlicher
Verpflichtungen, iberhéhen Anforderungen an Mitarbeitende von Sozialdiens-
ten und fordern den Nichtbezug samt nachteiliger Langzeitfolgen. Organisati-
onen der privaten Sozialhilfe werden plétzlich zur priméaren Anlaufstelle fur
Personen, die aus Angst vor migrationsrechtlichen Massnahmen den 6ffentli-
chen Sozialdiensten fernbleiben. Zumindest fiir Drittstaatenangehérige erfahrt
die sozialstaatliche Errungenschaft eines Rechts auf Existenzsicherung
dadurch eine gewichtige Relativierung. Diese Entwicklung ist die Folge bun-
desrechtlicher Regelungen, obschon die Unterstiitzung von Beddrftigen eine
kantonale Kompetenz darstellt.

Wahrend sich relativ genau beziffern lasst, um welchen Betrag die 6ffentliche
Sozialhilfe durch die erzwungene Ausreise einer bedirftigen Familie entlastet
wird, sind die ebenfalls von der Offentlichkeit zu tragenden Kosten fiir die Um-
setzung der Massnahmen und deren indirekte Folgen schwerer zu beziffern. Es
ist jedenfalls zu kurzfristig und einseitig argumentiert, wenn Verscharfungen
des Migrationsrechts mit eingesparten Sozialhilfekosten begriindet werden.!
Abgesehen davon ist nicht anndhernd geklart, ob mit den beschriebenen Mas-
snahmen die Attraktivitat der Schweiz als Zuwanderungsland fiir potentiell be-
durftige Personen Uberhaupt gesenkt werden kann. Ebenso wenig scheint dar-
gelegt, inwiefern Androhung und Vollzug von Sanktionen der Verwirklichung
von migrationsrechtlichen Integrationszielen dienlich sind.

Es bedarf einer gesellschaftlichen Diskussion dartiber, welche Ziele mit den
Verscharfungen des Migrations- und Sozialhilferechts verfolgt werden, inwie-
fern die getroffenen Massnahmen zur Erfiillung dieser Ziele tiberhaupt tauglich
sind und ob angesichts der aufgezeigten Folgen die Verhaltnisméassigkeit dieser
Bestrebungen gewahrt ist. Angesichts der vorliegend aufgezeigten Folgen und

112 Caritas Schweiz, Soziale Absicherung darf nicht vom Pass abhéngen, Positionspapier
zu Aufenthaltsstatus und Existenzsicherung, 1.7.2021.

Beim Widerruf bzw. der Nichtverldngerung der Aufenthaltsbewilligung einer Auslan-
derin oder eines Auslénders wegen Beddirftigkeit geht es geméss Bundesgericht «in ers-
ter Linie darum, eine zusétzliche und damit kiinftige Belastung der 6ffentlichen Wohl-
fahrt zu vermeiden» (BGer 2C 1048/2017 vom 13.8.2018 E. 4.2.1).
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unter Beriicksichtigung der bisher publizierten Untersuchungen aus anderen
Bereichen muss jedenfalls stark daran gezweifelt werden.

Es ist dringend notwendig, dass die noch offenen Fragen naher untersucht und
geklart werden, bevor bedirftigen Auslanderinnen und Ausléandern noch wei-
tere Nachteile wegen Sozialhilfebezug angedroht werden. Und wenn sich bei
einer umfassenderen Wiirdigung bestétigen sollte, dass bereits das geltende
Recht unverhaltnismassige Folgen mit sich bringt, dann wére auf dessen An-
derung hinzuarbeiten.
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Vorldufig aufgenommene Auslénderinnen und Ausléander halten sich entgegen
der Bezeichnung «vorldufig» dauerhaft in der Schweiz auf. Trotzdem werden
sie beziiglich der Rechtsstellung in einigen Bereichen wie Asylsuchende be-
handelt. Dieses Paradox tritt im Bereich der Sozialhilfe offensichtlich zum
Vorschein: Sozialhilfe hat nebst der Sicherung der Existenz auch das Ziel, die
unterstiitzten Menschen wieder in die Gesellschaft zu integrieren — wirtschaft-
lich aber auch sozial. Die Unterstiitzungsleistungen sollen so bemessen sein,
dass ein menschenwiirdiges Leben mdglich ist und soziale Kontakte gepflegt
werden kdnnen. Aber gerade die Leistungen fir den Lebensunterhalt von vor-
laufig aufgenommenen Personen werden so tief angesetzt, dass damit kaum die

Der Autor leitet die Sozialhilfe des Kantons Basel-Stadt. In der vorliegenden Abhand-
lung vertritt er seine persénliche Auffassung.
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Existenz gesichert werden kann. Die Ansétze sind vielerorts die gleichen wie
fur Asylsuchende. Wieso dies so ist und welche rechtlichen Fragen dies auf-
wirft, behandeln die nachfolgenden Ausfiihrungen.

1. Armutsdefinition

Eine einheitliche Definition von Armut existiert nicht. Der Begriff driickt einen
Zustand von Mangel aus. Falls eine Notlage nicht nur eine kurze Zeit andauert,
sondern fiir eine Lebenslage insgesamt bestimmend ist, wird die Lebenssitua-
tion als Armut bezeichnet. Der Begriff hat zahlreiche Facetten und ist auch
kontextabhéngig. Insofern kann Armut auch auf verschiedene Art und Weise
definiert werden. Herkdmmlicherweise wird zwischen absoluter Armut und re-
lativer Armut unterschieden.

1. Absolute Armut

Absolute Armut bedeutet, dass ein Mensch aus materiellen Griinden nicht in
der Lage ist, seine Grundbedirfnisse zu befriedigen. Absolute Armut bezieht
sich auf das Fehlen eines physischen Existenzminimums. Die absolute Armuts-
grenze ist bestimmt als Einkommensniveau, unter dem sich ein Mensch die
erforderliche Ernéhrung und lebenswichtige Bedarfsartikel des taglichen Le-
bens nicht mehr leisten kann. Ein fortdauernder Mangel an grundlegenden
Voraussetzungen der menschlichen Existenz hat dramatische Folgen fir die
Betroffenen: Betteln und Hunger(-tod) gehen unmittelbar mit dem Begriff der
absoluten Armut einher.

Die Welthank definiert einen Menschen als extrem arm, wenn ihm pro Tag
weniger als 1,90 US-Dollar zur Verfiigung stehent. Dieser Betrag gilt als fi-
nanzielles Minimum, das ein Mensch zum Uberleben braucht. Der absolute
Armutsbegriff wird heute auf globaler Ebene in Zusammenhang mit extremer
Armut verwendet. Folgt man dieser Definition, so zeigt ein Blick auf die abso-
luten Zahlen, dass sich die Anzahl Menschen in extremer Armut weltweit er-
heblich verringert hat.? Dabei ist aber einerseits auf die extrem grossen regio-
nalen Unterschiede bei der Entwicklung hinzuweisen. Dieser 2011 von der
Weltbank festgelegte Standard wird andererseits von Wissenschaftlern und

1 Worldbank, World Bank Forecasts Global Poverty to Fall Below 10% for First Time;
Major Hurdles Remain in Goal to End Poverty by 2030, Pressemitteilung vom
4.10.2015, www.worldbank.org/en/news/press-release/2015/10/04/world-bank-forecasts-
global-poverty-to-fall-below-10-for-first-time-major-hurdles-remain-in-goal-to-end-
poverty-by-2030 (alle Links sofern nicht anders vermerkt zuletzt gepruft am 9.6.2021).
Vereinte Nationen, Ziele fiir nachhaltige Entwicklung, Bericht 2017, deutsche Uberset-
zung, S. 3 (vgl. www.unric.org/de/17ziele/).
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Wissenschaftlerinnen wie auch vom UN-Sonderberichterstatter fiir extreme
Armut und Menschenrechte kritisiert, da dieser Betrag ein wiirdevolles Leben
mit gesunder Erndhrung, sicherer Behausung und einer addquaten Gesund-
heitsversorgung vielerorts de facto gar nicht ermdglicht.® Falls das Leben in
Armut wiirdevoll sein soll, die Erndhrung gesund und die Gesundheitsversor-
gung adaquat, dann nahern wir uns der Definition der relativen Armut an.

2. Relative Armut

Das Konzept der relativen Armut orientiert sich an der Verteilung von Wohl-
stand in der Gesamtbevélkerung. Um bestimmen zu kdnnen, wie viele Arme
— im Sinne der relativen Armut — es in einem Land gibt, missen vor allem ver-
l&ssliche Daten Uber Einkommen und deren Verteilung zur Verfiigung stehen.
Im ndchsten Schritt ist der Schwellenwert zu bestimmen, unterhalb dessen Ar-
mut oder «Armutsgefahrdung» beginnt.

In der EU und der Schweiz wird diese Schwelle (Armutsgrenze) tiblicherweise
bei sechzig Prozent des Medianeinkommens gezogen. Wer ein darunterliegen-
des Einkommen hat, liegt soweit von der gesellschaftlichen Mitte entfernt, dass
er als arm gilt. Das Einkommen reicht dann nicht aus, um an den «ublichen»
sozialen Aktivitaten teilzunehmen; sei es mit Freunden oder Bekannten Essen
zu gehen oder z.B. den Kindern Ferien zu ermdglichen.

Kritiker des Konzepts der relativen Armut behaupten, dass nach dieser Defini-
tion der Armut in einer Gesellschaft mit Einkommensunterschieden immer ei-
nige Personen von Armut betroffen sein werden, selbst wenn der Wohlstand
enorm zunehmen wiirde.* Diese Kritik ist nicht zielfiihrend, da das Medianein-
kommen praktisch konstant bleibt, auch wenn am oberen oder unteren Rand
die Einkommen zu- oder abnehmen.

3. Armutsdefinition in der Schweiz

In Industrieldndern wie der Schweiz ist eine Definition der Armut nach dem
absoluten Armutsbegriff wenig sinnvoll. Vielmehr miissen sowohl die verfig-
baren Mittel einer Person an den 6rtlichen Lebenshaltungskosten gemessen wie
auch andere, immaterielle Faktoren in Betracht gezogen werden.

Fur die Schweizerische Konferenz fur Sozialhilfe (SKOS) gilt daher nicht das
materielle sondern das soziale Existenzminimum als Armutsschwelle, welches

Philip Alston, The parlous state of poverty eradiction, report of the special rapporteur
on extreme poverty and human rights, 7.7.2020, A/HRC/44/40.

Irene Becker, Kritik am Konzept relativer Armut — berechtigt oder irrefihrend?, in:
WSI Mitteilungen 2/2017, S. 98-107.
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nebst dem physischen Uberleben auch die gesellschaftliche Teilhabe beriick-
sichtigt. Flr die schweizerische Sozialpolitik ist das soziale Existenzminimum
zur zentralen Richtgrésse geworden.

Das Bundesamt fir Statistik (BFS) orientiert sich bei der Berechnung der
schweizerischen Armutsquote am sozialen Existenzminimum der SKOS. Fiir
jede Haushaltsgrosse wird eine individuelle Armutsgrenze festgelegt, die sich
aus dem Grundbedarf der SKOS, den effektiven Wohnkosten des Haushaltes
und einer Pauschale von hundert CHF pro Person (iber 16 Jahren zusammen-
setzt. Die durchschnittliche Armutsgrenze im Jahre 2019 betrug fiir eine Ein-
zelperson 2°279 CHF pro Monat; fur eine Familie mit zwei Erwachsenen und
zwei Kindern liegt die Armutsgrenze bei 3°976 CHF. Insgesamt lebten im Jahre
2019 rund 735’000 Personen (8.7% der Bevdlkerung) unter dieser Armuts-
grenze. Die Armutsquote erreichte damit den hdchsten Wert seit 2014 (6.7%).°
Nebst der Armutsgrenze wird auch eine Armutsgeféhrdungsgrenze definiert.
Sie liegt bei sechzig Prozent des verfligharen Median&quivalenzeinkommens.
Armutsgefahrdet zu sein bedeutet demnach, ein deutlich tieferes Einkommen
als die Gesamthevolkerung zu haben und somit dem Risiko des sozialen Aus-
schlusses ausgesetzt zu sein. Der Median des verfiigharen Aquivalenzeinkom-
mens im Jahre 2019 betrug 50’075 CHF, bzw. 4’173 CHF pro Monat. Die Ar-
mutsgefahrdungsquote (sechzig Prozent des medianen verfiigbaren Aquivalen-
zeinkommens) liegt im Jahre 2019 somit bei 2°504 CHF fiir eine Einzelperson.®
15.7% der Bevolkerung (oder 1.3 Millionen Menschen) lebten 2019 in der
Schweiz unter dieser Armutsgefdhrdungsquote.’

Nebst den oben erwéhnten finanziellen und bedarfsorientierten Armutsgrenzen,
welche auch in der nationalen Armutsberichterstattung herangezogen werden,
l&sst sich Armut auch durch einen Blick auf die Lebenslage eines Menschen
ermitteln. Dabei spielen Bildung, Erwerbsstatus, Wohnsituation, Gesundheit
und soziale Kontakte eine wichtige Rolle. Armut wird in diesem Sinne als
nachteilige Lebenslage bzw. Unterversorgung angesehen (Lebenslagenan-
satz).® Dadurch haben die einzelnen von Unterversorgung betroffenen Men-
schen auch kaum Chancen, ihren Lebensplan zu verwirklichen. Armut ist somit

5 Siehe BFS, Armut in der Schweiz hat 2019 weiter zugenommen, Medienmitteilung vom
18.2.2021, und dortige Verweise, auffindbar unter: www.bfs.admin.ch > Statistiken fin-
den > Wirtschaftliche und soziale Situation der Bevélkerung, unter den Medienmittei-
lungen.

6 BFS, Ungleichheit der Einkommensverteilung, abrufbar unter: www.bfs.admin.ch >
Statistiken finden > Wirtschaftliche und soziale Situation der Bevélkerung > Soziale
Situation, Wohlbefinden und Armut.

7 BFS, Armut und materielle Entbehrung, abrufbar unter: www.bfs.admin.ch > Statisti-
ken finden > Wirtschaftliche und soziale Situation der Bevélkerung > Soziale Situation,
Wohlbefinden und Armut.

8 Alexander Suter, Armut und Diskriminierung, Eine Untersuchung zum Diskriminierungs-
schutz von bedrftigen Menschen in der Schweiz, Zirich/St. Gallen 2015, Rz. 46 ff. und
Philipp Lepenies, Armut. Ursachen, Formen, Auswege, Miinchen 2017, S. 115 f.
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nicht nur ein Mangel an Geld, sondern auch ein Mangel an Lebensperspektiven
und somit ein Hindernis, ein selbstbestimmtes Leben zu fiihren.

1. Der Grundbedarf fir den Lebensunterhalt der Sozialhilfe
1. Verschiedene Existenzminima in der Schweiz

Nebst dem sozialen Existenzminimum der SKOS gibt es noch diverse weitere
Armutsgrenzen, die bedarfsabhéngig sind. Diese Existenzminima dienen den
verschiedenen Zweigen der sozialen Sicherheit zur Berechnung der Beduirftig-
keit. So gibt es gemdss SchKG ein betreibungsrechtliches Existenzminimum.
Dieses garantiert ein unpfédndbares Existenzminimum, um den Schuldner oder
die Schuldnerin vor einer Notsituation zu bewahren. Sodann definiert der Exis-
tenzbedarf gemass Erganzungsleistungen zur AHV/IV die Anspruchsgrenze
fiir den Bezug von Ergéanzungsleistungen. Alle drei Existenzminima beinhalten
jeweils auch Kosten fur den allgemeinen Lebensunterhalt. Auch wenn zwi-
schen den einzelnen Pauschalen eine grosse Spannweite besteht, dienen alle
dazu, die allgemeinen Lebenskosten (ausser Miet- und Gesundheitskosten) des
taglichen Lebens zu bestreiten. Im Vergleich dieser verschiedenen Existenzmi-
nima sind die Lebenshaltungskosten beim sozialen Existenzminimum der So-
zialhilfe am tiefsten. Nicht umsonst ist daher die Sozialhilfe, das «unterste
Netz» der sozialen Sicherheit.

Sozialhilfe Betreibungs- Ergéanzungs-
(SKOS) recht leistungen
Einzelperson 997 CHF® 1°200 CHF 1°634 CHF

Tabelle 1: Monatliche Pauschale (Grundbedarf) fir Lebenshaltung.

2. Berechnung des Grundbedarfs fur den Lebensunterhalt

Das fiir die Sozialhilfe massgebende soziale Existenzminimum ist in den
SKOS-Richtlinien definiert und umfasst folgende Positionen: Den sog.
«Grundbedarf fir den Lebensunterhalt», die «anrechenbaren Wohnkosten», die
«medizinische Grundversorgung» und die sog. «grundversorgenden situations-
bedingten Leistungen». Diese Leistungen sollen eine «bescheidene und men-
schenwirdige Lebensfiihrung mit sozialer Teilhabe» erméglichen.

9 Bis spatestens 1.1.2022 empfiehlt die SKOS die Anhebung des Grundbedarfs auf
1°006 CHF.

10 sKOs, Richtlinien fiir die Ausgestaltung und Bemessung der Sozialhilfe (SKOS-Richt-
linien, Version vom 1.1.2021), C.1.
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Nachfolgend befassen wir uns mit einer einzigen Position des sozialen Exis-
tenzminimums, ndmlich dem sog. Grundbedarf fiir den Lebensunterhalt eines
Einpersonenhaushaltes. Dieser deckt die gangigsten Ausgaben eines beschei-
den gefiihrten Haushaltes ab.!* Anders als bei den Wohnkosten oder den Ge-
sundheitskosten, die je nach Kanton, bzw. Region sehr grosse Unterschiede
aufweisen konnen, dirfen wir beim Grundbedarf davon ausgehen, dass er in
der ganzen Schweiz mehr oder weniger gleich hoch und somit flr Vergleichs-
zwecke gut geeignet ist. Die Fokussierung auf einen Einpersonenhaushalt er-
folgt der Einfachheit halber. Es ist aber beim Vergleich der Grundbedarfe fiir
Einheimische und vorlaufig aufgenommene Personen darauf hinzuweisen, dass
die Hohe des Grundbedarfs nach Grésse des Haushaltes geméass SKOS degres-
siv ansteigt.*? Fur vorlaufig aufgenommene Personen ist der Anstieg je nach
Kanton unterschiedlich, z.T. linear, z.T. degressiv, z.T. unterschiedliche An-
sétze fir Erwachsene und Kinder etc.

In der Schweiz wird bei der Bestimmung des Grundbedarfs ein sog. «ausga-
benorientierter Ansatz» verfolgt.** Demzufolge wird der Umfang des Grund-
bedarfs (ber statistische Auswertungen von Haushaltsbudgeterhebungen
(HABE) bestimmt. Ausgabenorientierte Referenzbudgets werden anhand von
einkommensschwachen Bevolkerungsgruppen berechnet. Auf die Frage, wann
eine Person «einkommensschwach» ist, gibt es aber keine prézisen wissen-
schaftlichen Antworten. In der Regel wird die Grenze beim Konsumverhalten
desjenigen Zehntels der Haushalte mit dem geringsten Einkommen betrachtet.
Wo dieser Zehntel angesetzt wird, ist schlussendlich auch ein politischer Ent-
scheid.

In der Schweiz orientiert sich der SKOS-Grundbedarf aktuell am Warenkorb
der einkommensschwdchsten zehn Prozent der Schweizer Haushaltungen. Im
Jahre 1998 orientierte sich der Warenkorb noch an den Ausgaben der einkom-
mensschwéchsten zwanzig Prozent der Schweizer Haushalte und lag bei
1’110 CHF. Erst mit der Einfilhrung von Integrations- und Einkommenszulagen
im Jahre 2005 wurden nur noch die Einkommen der einkommensschwachsten
zehn Prozent als Referenzgrosse verwendet, wodurch der Grundbedarf gesenkt
wurde!* — sozusagen als «Kompensation» fir die Einfiihrung der Integrations-
und Einkommenszulagen. Die aktuelle Referenzgrdsse (die einkommens-
schwéchsten zehn Prozent der Schweizer Haushaltungen) ist im internationalen

1 BGer 8C_356/2011 vom 17.8.2011 E. 2.1.2.

12 sK0s, Richtlinien (Anm. 10), B.2.2.

13 Biiro fur Arbeits- und Sozialpolitische Studien (BASS AG), Berechnung und Beurteilung
des Grundbedarfs in den SKOS-Richtlinien, Schlussbericht, Bern 2018, S. 16 und dort
zitierte Literatur.

14 Guido Wizent, Sozialhilferecht, Zirich/St. Gallen 2020, S. 177.
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Vergleich restriktiv gewahlt.*> Die Berechnung erfolgt auf Grundlage der
Haushaltsbudgeterhebung des Bundesamtes fur Statistik. Die Gewichtung des
Warenkorbs ist im 2019 auf der Basis der Daten von 2009-2014 gestiitzt auf
eine von der SKOS in Auftrag gegebene Studie aktualisiert worden.®

Im Rahmen der wirtschaftlichen Unterstiitzung der Sozialhilfe wird der Grund-
bedarf fiir den Lebensunterhalt als Pauschalbetrag der unterstiitzten Person aus-
bezahlt. Der Grundbedarf fir den Lebensbedarf umfasst nach der SKOS-Richt-
linie’” die nachfolgend aufgefiihrten Positionen und ist gewichtet.®

Positionen und Richtgrésse Prozent Franken
Nahrungsmittel, Getranke, Tabakwaren 41.3% | 412 CHF
Bekleidung und Schuhe 9.8% 98 CHF
Energieverbrauch (ohne Wohnkosten) 4.7% 47 CHF
Allgemeine Haushaltsfiihrung 4.2% 42 CHF
Personliche Pflege 9.6% 96 CHF
Verkehrsauslagen (6rtlicher Nahverkehr) 6.1% 61 CHF
Nachrichtenlibermittlung, Internet, Radio/TV 8.8% 88 CHF
Bildung, Freizeit, Sport, Unterhaltung 13.3% 133 CHF
Ubriges (Geschenke, Einladungen) 2.2% 22 CHF

Tabelle 2: Statistischer Warenkorb mit Positionen und Richtgréssen

Der statistische Warenkorb®® ist zwar lediglich eine Berechnungsgrosse, und
die unterstiitzte Person hat das Recht, den Betrag selbst nach ihren Bedirfnis-
sen einzuteilen und so die Verantwortung flr ihre Existenzsicherung selber zu
Ubernehmen. Die Positionen und die Gewichtung veranschaulichen aber wie-
viel Geld pro Monat flr Nahrung, Bekleidung, personliche Pflege etc. durch-
schnittlich zur Verfligung stehen. Die Positionen verdeutlichen auch, dass der
Grundbedarf nicht nur das nackte Uberleben garantieren will, sondern den be-
troffenen Menschen auch ermdglichen soll, am sozialen Leben teilzunehmen
(Ausgaben fur Nahverkehr, flr Bildung, Freizeit, Sport etc.) und so — wenn
auch nur in bescheidenem Umfang — ein selbstbestimmtes Leben zu flihren

Die Empfehlungen der SKOS gelten fiir die ganze Schweiz mit minimalen Dif-
ferenzen. Die Hohe des Grundbedarfs variiert je nach Umsetzungsstand in den
Kantonen zwischen 977 CHF (Kanton Bern) und 1’100 CHF (Kanton Waadt,

15 Heidi Stutz/Peter Stettler/Philipp Dubach/Michael Gerfin, Berechnung und Beurtei-
lung des Grundbedarfs in den SKOS-Richtlinien, Schlussbericht im Auftrag der

" Schweizerischen Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS), Bern 2018, S. 20.
Ibid.

17" sKOS, Richtlinien (Anm. 10), B.2.1.

18 Die Berechnung basiert auf dem Grundbedarf von 997 CHF fiir einen Einpersonenhaus-
halt und ist gerundet.

19 SKOS Praxishilfe, SKOS Warenkorb, zu finden unter: www.skos.ch > SKOS-Richtli-
nien > Grundbedarf fur den Lebensunterhalt.
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wobei dort die Integrationszulage eingerechnet wird).?° Dies bringt aber klar
zum Ausdruck, dass Konsens dariiber besteht, dass die Lebenshaltungskosten
schweizweit etwa gleich sind und — anders als z.B. bei den Mieten — keine er-
heblichen regionalen Unterschiede bestehen.

IV.  Besonderheiten der Sozialhilfe ftr vorlaufig aufgenommene
Personen

1. Kompetenz

Gemaéss Art. 121 Abs. 1 BV hat der Bund die Kompetenz, die Rechtsstellung
von Personen des Asylbereichs umfassend zu regeln. Im Rahmen der Nachfiih-
rung der Bundesverfassung bestatigte der Bundesrat in seiner Botschaft, dass
die Kompetenz des Bundesrates in diesem Bereich eine umfassende Regelung
der «Rechtsstellung der Fliichtlinge» umfasst.?*

Diese Sichtweise ist m.E. zu hinterfragen, denn geméss dem Wortlaut von
Art. 121 Abs. 1 BV ist der Bund fiir die «Gesetzgebung tber die Ein- und Aus-
reise und die Niederlassung von Auslandern sowie Uber die Gewéhrung von
Asyl» zustandig. Wie weit die Regelung der materiellen Sozialhilfe einen Be-
zug zur «Gewahrung von Asyl» hat, scheint fragwiirdig. Sodann werden ge-
mass Art. 115 BV Bediirftige von ihrem Wohnkanton unterstiitzt. Die Sozial-
hilfe liegt somit grundsétzlich in der Regelungskompetenz der Kantone. Der
Bund regelt die Ausnahmen und Zustandigkeiten. Die Ausnahmen beziehen
sich einerseits auf die Sozialhilfe fur Auslandschweizer (Art. 40 Abs. 2 BV)
sowie andererseits auf die Sozialhilfe fur Arbeitslose (Art. 114 Abs. 5 BV).
Darliber hinaus hat der Bund aber eigentlich keine Kompetenzen materi-
ell-rechtlicher Art im Bereich der Sozialhilfe, was sich bereits aus Art. 3 BV
ergibt. Aus meiner Sicht misste daher die Kompetenz des Bundes, materi-
ell-rechtliche Bestimmungen der Asylsozialhilfe zu erlassen, viel zuriickhal-
tender angewendet werden. Sie sollte lediglich dort zum Zuge kommen, wo ein
materieller Zusammenhang zum Asylverfahren vorliegt. Bei vorlaufig aufge-
nommenen Personen endet z.B. sieben Jahren nach Einreise auch die Abgel-
tungspflicht des Bundes flr die Sozialhilfe (Art. 20 Abs. 1 lit. d AsylV2).
Wieso danach der Bund dennoch die Ausgestaltung der Sozialhilfe fur diese
Personen regeln soll, entzieht sich einer sachlichen Begriindung.? Diese kriti-

20 gKOS, Stand der Umsetzung in den Kantonen, Ubersichtskarte, abrufbar unter:

www.skos.ch > SKOS-Richtlinien > Grundbedarf fiir den Lebensunterhalt.

Botschaft des Bundesrates Uber eine neue Bundesverfassung vom 20.11.1996,
BBI 1997 1 1, 335 ff.

Teresia Gordzielik, Sozialhilfe im Asylbereich, Zwischen Migrationskontrolle und
menschenwiirdiger Existenz, Zirich 2020, S. 402.
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sche Auffassung zur Kompetenz des Bundes wird aber nur von einer Minder-
heit in der Lehre geteilt.?® Mittlerweile sind auch umfangreiche Regelungen im
Asylgesetz zur materiellen Sozialhilfe in Kraft gesetzt worden, ohne dass diese
hinterfragt worden waren, sodass auch von einer etablierten Verfassungspraxis
gesprochen werden kann. Ein grosser Teil der Lehre teilt sodann die Meinung,
dass der Bund allgemein und weitreichend die Rechtsstellung von Personen
aus dem Asylbereich regeln kann.?*

Vorliegend bestehen offensichtlich Giberschneidende Kompetenzen zwischen
Bund und Kantonen (Asylgewahrung und Sozialhilfe). Die bisherigen Erfah-
rungen im Bereich der Asylsozialhilfe zeigen, dass die Gefahr besteht, dass die
Kompetenzen der Kantone zur Regelung der Sozialhilfe im Rahmen der Asyl-
gesetzgebung schleichend ausgehdhlt werden. Dabei wird deutlich, dass die auf
Bundesebene eingefilhrten Regelungen zur Sozialhilfe sehr einseitig sind und
zum Teil auch eine systematische Einbettung ins Sozialhilferecht fehlt, was
sich auch bei der Bemessung des Grundbedarfs zeigt.

2. Der Status der vorlaufigen Aufnahme

Die nachfolgenden Ausfiihrungen konzentrieren sich bewusst auf die Sozial-
hilfe fur vorlaufig aufgenommene Personen. Wéhrend anerkannte Fliichtlinge
(auch vorlaufig aufgenommene Fliichtlinge) gestiitzt auf Art. 23 des Abkom-
mens Uber die Rechtsstellung der Flichtlinge (FK) bezlglich Sozialhilfe den
Einheimischen gleichgestellt sind und somit dem kantonalen Sozialhilferecht
unterstehen, ist die Unterstiitzung von vorlaufig aufgenommenen Personen nur
punktuell und wenig sachlich geregelt, wie nachfolgend aufgezeigt wird.

Der Status der vorlaufigen Aufnahme ist in vielerlei Hinsicht missverstandlich.
Obwohl viele Personen wéhrend Jahren mit diesem Status hier leben, handelt
es sich bei der vorlaufigen Aufnahme nicht um eine auslanderrechtliche Bewil-
ligung (auch wenn ein entsprechender Ausweis ausgestellt wird), sondern nur
um eine Ersatzmassnahme fir einen nicht durchfiihrbaren Vollzug der Weg-
weisung. Mit anderen Worten, die betroffenen Personen sind eigentlich zur
Ausreise verpflichtet, auf den zwangsweisen Vollzug wird aber («vorlaufig»)
verzichtet. Name und Ausgestaltung erwecken den Anschein, dass diese Men-
schen nur kurzfristig in der Schweiz verbleiben. Auf dieser Annahme basiert

23 Guido Wizent, Das Recht auf Asylsozialhilfe: Ein kritischer Blick auf ein Sonderrecht,

in: ASYL 1/2016, S. 3 ff. oder Peter Uebersax, Nothilfe: Gesetze auf Verfassungsmés-
sigkeit prifen, in: Pladoyer 2/2006, S. 44 ff.

So auch Felix Uhlmann/Martin Wilhelm, Kurzgutachten zuhanden der Konferenz der
Kantonalen Sozialdirektorinnen und Sozialdirektoren (SODK) betreffend Kompeten-
zen von Bund und Kantonen im Bereich der Sozialhilfe fur Auslanderinnen und Aus-
lander, 2020, S. 8 und dort zitierte Lehrmeinung.
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auch ein grosser Teil der Regelungen zur Rechtsstellung der vorlaufig aufge-
nommenen Personen. Anlaufe den Status der vorlaufigen Aufnahme durch einen
Status der langer dauernden Schutzgewahrung zu ersetzen, sind gescheitert.
Punktuell sind Verbesserungen in der Rechtsstellung eingefiihrt worden, je-
weils mit dem Ziel die Integration dieser Personengruppe zu fordern. Die So-
zialhilfe fand dabei aber keine Ber(icksichtigung.

Am 30. April 2021 hielten sich 38’276 vorlaufig aufgenommene Auslanderinnen
und Auslander in der Schweiz auf, 11’877 von ihnen schon langer als sieben
Jahre.?® Die vom Staatssekretariat fiir Migration ausgewiesene «Erwerbsquote»
betrug Ende April 45.1%, wobei bei der Erwerbsquote einerseits zu bertck-
sichtigen ist, dass diese nur zusammen mit den vorlaufig aufgenommenen
Fluchtlingen ausgewiesen wird und andererseits eine Person als erwerbstétig
erfasst wird, sobald ihr eine Arbeitsbewilligung erteilt wird, d.h. ungeachtet
des Umfangs der Erwerbstatigkeit und der Héhe des Lohnes. Die Sozialhil-
fequote bei vorlaufig aufgenommenen Auslénderinnen und Auslandern, die
sich weniger als sieben Jahre in der Schweiz aufhalten, lag im Jahre 2019
schweizweit bei 85%. D.h. 85% aller vorlaufig aufgenommenen Auslénderin-
nen und Auslander, die weniger als sieben Jahre in der Schweiz sind, werden
vollumfanglich oder teilweise von der Sozialhilfe unterstiitzt. Die Hohe des
Grundbedarfs betrifft somit eine beachtliche Anzahl Falle.

3. «Gleichbehandlung» mit Asylsuchenden

Gemass Art. 6 Abs. 1 AlG regeln die Kantone die Festsetzung und Ausrichtung
der Sozialhilfe und der Nothilfe fur vorldufig aufgenommene Personen, wobei
die Art. 80a-83 AsylG anwendbar sind. Das AIG hélt sodann fest, dass die
Unterstitzung vorlaufig aufgenommener Personen «in der Regel in Form von
Sachleistungen auszurichten» ist und der Ansatz fur die Unterstiitzung «unter
dem Ansatz fir die einheimische Bevolkerung» liegt.

Vor der Gesetzesdnderung von 2012/2014 war die Bestimmung von Art. 86
Abs. 1 AIG noch als «Kann-Bestimmung» ausgestaltet (ebenso die analoge Be-
stimmung von Art. 82 Abs. 3 AsylG).?” Aus der Botschaft zur Revision des Asyl-
gesetzes von 2010 und der Botschaft zur Revision des damaligen AuG vom 2013
kann nicht entnommen werden, was der Grund der Verscharfung war.® Die

25 Ablehnung der Motion der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates, Ersatz des

Status der vorlaufigen Aufnahme (17.3270).

SEM, Asylstatistik April 2021, abrufbar unter: www.sem.admin.ch > Publikationen &

Service > Statistiken > Asylstatistik.

27 vgl. Art. 82 Abs. 3 AsylG vom 26.6.1998, Stand 1.4.2011, AS 2006 4823, 2007 5575;
BBI 2002 6845.

28 Botschaft des Bundesrates zur Anderung des Asylgesetzes vom 26.5.2010, BBI 2010 | 4455
und Botschaft des Bundesrates zur Anderung des Ausléndergesetzes vom 8.3.2013, BBI
2013 1 2397.
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«Kann-Bestimmung» ermdglichte es den Kantonen, die Ansatze fir vorlaufig auf-
genommene Auslénderinnen und Auslander wie fir Einheimische auszugestalten.
Einzig die Kantone Zirich, Luzern und Basel-Stadt haben davon Gebrauch ge-
macht, sind aber mit der zwingenden Formulierung im Asyl- und Auslandergesetz
davon wieder abgekommen, zuletzt der Kanton Basel-Stadt per 1. Januar 2018.%°
Damit verweist das AlG explizit auf das Asylgesetz, was die Ausrichtung von
Sozialhilfe betrifft. Vorldufig aufgenommene Personen werden somit gleich-
behandelt wie Asylsuchende. Fiir beide gilt, dass die Ansétze der Unterstiit-
zungsleistungen unter dem Ansatz fiir die einheimische Bevdlkerung liegen
missen (vgl. Art. 82 Abs. 2 AsylG). Hier greift der Bund in die Regelungs-
kompetenz der Kantone ein und macht beziiglich der Hohe der Unterstiitzungs-
leistungen eine Vorgabe, wobei diese nicht sehr prazis ist.

Diese «Gleichbehandlung» von vorlaufig aufgenommenen Personen mit Asyl-
suchenden beziglich der Hohe der Unterstiitzungsleistungen ist sozialhilfe-
rechtlich fragwiirdig. Dass der Ansatz der Unterstiitzungsleistungen unter dem-
jenigen fir die einheimische Bevolkerung liegen soll, kann fur Asylsuchende
noch wahrend des Asylverfahrens damit begriindet werden, dass der Aufenthalt
voriibergehender Natur ist und nicht gesichert ist, dass diese Personen dauer-
haft in der Schweiz bleiben werden. Aus diesem Grund muss die Unterstiit-
zungsleistung nicht so ausgestaltet sein, dass sie auch Teilhabe an der Gesell-
schaft ermdglichen soll.3® Im Jahre 2003 schiitzte das Bundesgericht die
Gleichbehandlung von Asylsuchenden und vorléufig aufgenommenen Perso-
nen noch mit dem Argument, dass auch letztere nur voriibergehend hier blei-
ben. Vorlaufig aufgenommene Personen wirden das Land in absehbarer Zeit
wieder verlassen, «so dass es nicht auf ihre Integration ankommt».3!

Diese bundesgerichtliche Begriindung fiir vorldufig aufgenommene Personen
durfte heute nicht mehr haltbar sein. Vorlaufig aufgenommene Personen blei-
ben in der Regel dauerhaft in der Schweiz, was bereits im Jahre 2004 vom Par-
lament erkannt worden ist.*? Studien Uber die Aufenthaltsverlaufe vorlaufig
aufgenommener Personen in der Schweiz kommen zum gleichen Ergebnis.®
Diese Erkenntnis ist mit die Ursache dafiir, dass der Bund seit 2008 die Integra-
tion von vorldufig aufgenommenen Personen in vielerlei Hinsicht fordert: Sie

29 Departements fiir Wirtschaft, Soziales und Umwelt des Kantons Basel-Stadt, Anderung

der Unterstutzungsrichtlinien der Sozialhilfe, Medienmitteilung vom 6.2.2017, auffind-
bar unter: www.medien.bs.ch > Medienmitteilungen.

Botschaft des Bundesrates zur Totalrevision des Asylgesetzes sowie zur Anderung des
Bundesgesetzes uber Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder vom 4.12.1995,
BBI 1996 11 1, 89 ff.; Kathrin Amstutz, Das Grundrecht auf Existenzsicherung, Bern
2002, S. 243 f.

31 BGE13011E.3.6.

82 votum BR Blocher, AB 2004 N 1126 «Die Erfahrung zeigt, dass die meisten vorlaufig
Aufgenommenen, etwa 90 Prozent, nicht mehr ausreisen».

Denise Efionayi-Mé&der/Didier Ruedin, Aufenthaltsverléufe vorlaufig Aufgenommener
in der Schweiz, Neuenburg 2014, S. 14 ff.
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haben z.B. ungehinderten Zugang zum Arbeitsmarkt, und die Bestimmungen
zur Integrationsforderung (Art. 53 ff. AIG) gelten auch fiir vorlaufig aufge-
nommene Personen. Schliesslich werden die vom Bund gewahrten finanziellen
Beitrage flr die Integration explizit auch fur vorlaufig aufgenommene Auslan-
der ausgerichtet (Art. 58 Abs. 2 AlG).

Das Bundesgericht hielt im erwéhnten Urteil aus dem Jahre 2003 in einem obi-
ter dictum fest: «Ob eine andere Betrachtungsweise geboten sein kénnte, wenn
die vorlaufige Aufnahme bereits mehrere Jahre gedauert hat und ein Vollzug
der Wegweisung weiterhin nicht absehbar ist, braucht hier nicht diskutiert zu
werden.»3 Aufgrund der sich fundamental gednderten Situation ist es an der
Zeit, dies neu zu diskutieren. Das Bundesgericht hat in neueren Urteilen fest-
gehalten, dass die Frage bei einem langeren Aufenthalt von vorlaufig Aufge-
nommenen anders beurteilt werden kdnnte.* Interessant ist in diesem Zusam-
menhang das Urteil des Bundesgerichts vom 24. November 2020. Das Gericht
kommt im Zusammenhang mit der Beurteilung der Eintretensfrage zum
Schluss, dass die vorlaufig aufgenommene Beschwerdeftihrerin aufgrund ihres
lang andauernden Aufenthalts in der Schweiz (an dem sich mit grosser Wahr-
scheinlichkeit auch in Zukunft nichts dndern werde) ein Recht auf Regularisie-
rung ihrer Anwesenheit in der Schweiz gestitzt auf Art. 8 EMRK (Achtung des
Privatlebens) geltend machen kdnne.*® Im Rahmen der materiellen Beurteilung
des Anspruchs auf Erteilung einer Aufenthaltsbewilligung analysiert das Bun-
desgericht vorfrageweise auch die mit dem Status der vorlaufigen Aufnahme
verbundenen Nachteile: Das Bundesgericht kommt zum Schluss, dass der vor-
laufig aufgenommenen Beschwerdefihrerin im Inland «rechtlich und faktisch
aber bereits eine mit der Aufenthaltsbewilligung vergleichbare Stellung» zu-
komme und sie lediglich nicht schwerwiegende Nachteile im internationalen
Reiseverkehr habe.®” Das Bundesgericht analysiert aber die Situation der Sozi-
alhilfe von vorlaufig aufgenommenen Personen und die damit verbundenen
Nachteile bei einer derart langen Aufenthaltsdauer nicht, weil die Beschwerde-
fuhrerin offenbar nie Sozialhilfe bezogen hat, sondern seit ihrer Einreise in die
Schweiz stets Haushalts- und Betreuungsaufgaben fiir ihre erwachsenen Kin-
der und Enkelkinder ausfiihrte. Das Bundesgericht kommt zu Schluss, dass
die Nichterteilung der Aufenthaltsbewilligung verhaltnismassig sei, da die
Beschwerdefuhrerin zu wenig flr ihre sprachliche, berufliche und soziale In-
tegration getan habe.®

Auch wenn das Bundesgericht mittlerweile die Problematik des lang andauern-
den Aufenthaltes von vorldaufig aufgenommenen Personen erkennt, kdnnte es

3 BGE13011E.5.
% BGer 8C_1025/2009 vom 19.8.2010 E. 7.4 und BGer 8C_9871/2015 vom 2.11.2016 E. 5.
% BGer 2C_175/2020 vom 24.11.2020 E. 1.2.7.

87 Ibid., E. 4.3.
% |bid., E. 5.4.
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aufgrund der bundesrechtlichen Regelung von Art. 86 Abs. 1 AIG, welche ex-
plizit tiefere Unterstlitzungsleistungen als bei Einheimischen festschreibt,
keine absolute Gleichbehandlung beziiglich der Sozialhilfe anordnen, bzw. die
Verfassungsmassigkeit dieser Bestimmung nicht tberprifen (Art. 190 BV).

4, Hoéhe der Unterstitzungsleistungen

Auch wenn die Vergleichbarkeit der Unterstiitzungsleistungen fiir vorlaufig
Aufgenommene aufgrund der foderalen Strukturen und der Ausgestaltung der
Unterstlitzungsform nur begrenzt moglich ist, kann gesagt werden, dass die
Unterstlitzungsleistungen fir vorlaufig Aufgenommene erheblich unter dem
Ansatz der einheimischen Bevdlkerung liegen. Die SODK filhrt eine perio-
disch aktualisierte 6ffentlich zugéngliche Liste der Unterstiitzungsleistungen
der Kantone im Asylbereich.®® Der Vergleich von Wohn- und Gesundheitskos-
ten im foderalen System der Schweiz ist wenig sinnvoll. Begrenzt man den
Vergleich aber auf den Grundbedarf und lasst Wohn- und Gesundheitskosten
weg, so durfte man annehmen, dass die Lebenshaltungskosten in der Schweiz
sich von Kanton zu Kanton wenig unterscheiden, zumal auch fiir die einheimi-
sche Bevolkerung die SKOS-Richtlinien einheitliche Empfehlungen machen.*
Faktisch ist aber der Grundbedarf fur eine vorlaufig aufgenommene Person von
Kanton zu Kanton sehr unterschiedlich ausgestaltet. Die nachfolgende Auflis-
tung soll dies beispielhaft illustrieren.*

Kanton Monatlicher Grundbedarf Verhéltnis Grundbedarf

vorlaufig Aufgenommene SKOS «Einheimische»
AG 295 CHF 26.5%
BS 790 CHF 79.2%
FR 416 CHF 41.7%
GE 451 CHF 45.2%
SZ 427 CHF 42.8%
ZG 454 CHF 45.5%

Tabelle 3: Vergleich Grundbedarf vorlaufig Aufgenommene und Einheimische

Setzt man diesen «Grundbedarf» fiir vorlaufig aufgenommene Personen ins
Verhaltnis zum Grundbedarf fir Einheimische, gemass den Richtlinien der
SKOS (997 CHF pro Monat)*, so wird deutlich, dass die meisten Kantone

39 SODK, Sozial- und Nothilfe im Asylbereich, abrufbar unter: www.sodk.ch > Themen >
Migration.

40 SKOS, Richtlinien (Anm. 10), B.2.2.

41 Die Auswahl basiert auf der Liste der SODK, ist bei Tagessatzen mit dem Faktor 30.5
fur den monatlichen Betrag hochgerechnet und gerundet worden.

42 KOS, Richtlinien (Anm. 10), C.3.1.
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nicht einmal flinfzig Prozent des Grundbedarfs auszahlen, auf die Einheimi-
sche in der Sozialhilfe Anspruch haben. In gewissen Kantonen (z.B. im Kanton
Zurich) bestehen sogar innerkantonal Unterschiede bei der Festsetzung des
Grundbedarfs. Setzt man diese Unterstitzungsbeitrage fir vorlaufig aufgenom-
mene Personen ins Verhaltnis zum Warenkorb und seinen statistischen Positi-
onen, so stellt sich einerseits die Frage, wie diese Menschen auf Dauer von so
wenig Unterstitzung Uberleben kénnen, reichen die Ansétze doch teilweise
nicht einmal aus, um Ausgaben fiir Nahrung, Getrénke und Tabakwaren zu de-
cken, geschweige denn andere Ausgabeposten, welche auch fiir die Integration
von Bedeutung sind, zu finanzieren. Andererseits stellt sich die Frage, auf wel-
cher Berechnungsgrundlage die Ansatze des Grundbedarfs fur vorlaufig aufge-
nommene Personen berechnet werden.

Das AIG hélt in Art. 86 Abs. 1 zwar fest, dass die Unterstiitzung vorlaufig auf-
genommener Personen «in der Regel in Form von Sachleistungen auszurich-
ten» ist und der Ansatz fur die Unterstiitzung «unter dem Ansatz fir die ein-
heimische Bevélkerung» liegt. Wieviel tiefer der Ansatz sein soll, bzw. wie er
zu berechnen ist, gibt das Bundesrecht indes nicht vor.

5. Abgeltung der Sozialhilfe durch den Bund

Der Bund gilt den Kantonen die Kosten fiir die Sozial- und Nothilfe von Asyl-
suchenden und vorlaufig aufgenommenen Personen und Flichtlingen mit Pau-
schalen ab. Die Pauschale fir vorlaufig aufgenommene Auslander und Asylsu-
chende ist gleich hoch, was zwar Fragen aufwirft. Auch wenn die pauschale
Abgeltung der Sozialhilfe durch den Bund sich auf das Verhaltnis Bund — Kan-
ton bezieht, kann die H6he der Pauschale ein Indiz dafur sein, wie die Hohe
der Unterstltzungsleistung sein soll, was das Verhéltnis zwischen Kanton und
der von der Sozialhilfe unterstiitzten Person betrifft.

Gemass Art. 87 Abs. 1 lit. a AIG zahlt der Bund fir jede vorlaufig aufgenom-
mene Person eine Pauschale nach den Art. 88 Abs. 1 und 2 und Art. 89 AsylG.
Gemadss Art. 88 Abs. 2 AsylG deckt die Pauschale fir vorldufig aufgenom-
mene Personen «namentlich die Kosten fur die Sozialhilfe sowie die obligato-
rische Krankenpflegeversicherung und enthélt zudem einen Beitrag an die Be-
treuungs- und Verwaltungskosten». Gemass Art. 89 AsylG legt der Bundesrat
die Hohe der Pauschalen «auf Grund der voraussichtlichen Aufwendungen fur
kostenguinstige Lésungens fest. In der Praxis ist somit die Berechnungsgrund-
lage fur die Ausrichtung der Sozialhilfe die vom Bund festgelegte Pauschale.
In Art. 22 Abs.1 Asylv2 wird die Hohe der Pauschale festgelegt. In
Art. 22 Abs. 5 AsylV2 wird differenziert, wie hoch der Anteil flr «Sozialhil-
fekosten», «fiir Mietkosten» und der Anteil der «Betreuungskosten» ist. Die
Hohe der Pauschale ist indexiert. Fiir 2021 betrdgt die Hohe der Globalpau-
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