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Vorwort des Bundesamtes fiir Sozialversicherung

In der Schweiz leben laut Schatzungen zwischen 70'000 und 180'000 Sans-Papiers, d.h. Au-
dénderinnen, die fir den Aufenthalt keine erforderliche Bewilligung besitzen. Seit einigen
Jahren wird ihre Anwesenheit vermehrt wahrgenommen und 6ffentlich diskutiert. Die Dis-
kussionen drehen sich dabel vor allem um audénderrechtliche oder, wie beispielsweise
beim Gesetz tiber Schwarzarbeit, um arbeitsmarktpolitische Fragestellungen.

Weniger bekannt ist die Situation der Sans-Papiersim Bereich der sozialen Sicherheit: Auch
wenn sie ohne Aufenthaltsbewilligung in der Schweiz leben, sind sie nicht von allen Rech-
ten ausgeschl ossen.

Das Bundesamt fir Soziaversicherung hat das schweizerische Forum fur Migrations- und
Bevolkerungsstudien (SFM) beauftragt, eine Studie Uber die rechtliche Stellung der Sans-
Papiers im Bereich des sozialen Schutzes zu verfassen. Das Zidl ist es, ihre Rechte, die im
Bereich des sozialen Schutzes unabhangig von einer Aufenthaltsbewilligung gelten, zu eva
luieren und Einforderungsmadglichkeiten aufzuzeigen.

Die Ergebnisse verdeutlichen, dass Sans-Papiers bezliglich sozialer Sicherheit keineswegs
rechtlos sind, auch wenn gewisse Widerspriiche zwischen Rechtsgiitern untibersehbar sind.
Auffallend sind alerdings die bedeutenden kantonalen Unterschiede in der Umsetzung und
im behordlichen Umgang mit der Papierlosigkeit sowie die verbreitete Unkenntnis der gel-
tenden Rechtslage.

Talin Stoffel
BSV, Bereich Forschung und Entwicklung



Avant-proposde |’ Office fédéral des assurances sociales

Il'y aurait en Suisse, selon les estimations, entre 70 000 et 180 000 sans-papiers, autrement
dit des étrangers qui vivent dans le pays sans les autorisations requises. Depuis quelques
années, leur présence passe de moins en moins inapercue et fait I’ objet d’ un débat de plus en
plus nourri. Les discussions portent surtout sur des themes liés au droit des étrangers ou,
comme en témoigne I'intérét suscité par la loi contre le travail au noir, a la politique de
I”’emploi.

La situation des sans-papiers en matiere de sécurité sociale est moins bien connue. Méme
lorsgqu’ils vivent en Suisse sans autorisation de sgour, ils ne sont pas privés de tous les
droits.

L’ Office fédéral des assurances sociaes a chargé le Forum pour |’ étude des migrations et de
la population (FSM) de rédiger une étude sur la situation juridique des sans-papiers dans le
domaine de la protection sociale, axée sur les questions suivantes : quels sont les droits, en
matiere de sécurité sociale, des personnes vivant sans permis et comment les faire valoir ?

L es chercheurs montrent que les sans-papiers ne sont nullement dépourvus de droits dans ce
domaine, méme s'il existe des contradictions évidentes entre différents droits. Ce qui saute
aux yeux, ce sont les grandes différences entre cantons dans |’ application des mesures et
dans I’ attitude des autorités envers les sans-papiers, ains que la large méconnaissance du
droit applicable.

Talin Stoffel
OFAS, Secteur Recherche et développement



Premessa dell’ Ufficio federale delle assicur azioni sociali

Stando a valutazioni, in Svizzera vivono tra 70'000 e 180'000 sans papiers, ovvero stranieri
che non possiedono il necessario permesso di dimora. Da acuni anni la loro presenza é
vieppiu percettibile ed é diventata oggetto di un dibattito pubblico. Le discussioni vertono
soprattutto su questioni inerenti al diritto degli stranieri o, come e il caso per lalegge contro
il lavoro nero, alla politica del mercato del lavoro.

Meno conosciuta € la situazione del sans papiers nell’ambito della sicurezza sociale. Pur
vivendo in Svizzera senza permesso di dimora queste persone non sono del tutto prive di
diritti.

L’ Ufficio federale delle assicurazioni sociai ha incaricato il Forum svizzero per lo studio
delle migrazioni e della popolazione (FSM) di condurre uno studio sulla situazione giuridica
del sans papiers per quanto riguarda la protezione sociale e piu in particolare sui diritti esis-
tenti in quest’ambito indipendentemente dal possesso di un permesso di dimora e su come
farli valere.

| risultati mostrano che in materia di sicurezza sociale i sans papiers non sono affatto privi
di diritti, benché vi siano contraddizioni evidenti tradiversi beni giuridici. Sorprendono pero
le notevoli differenze esistenti tra 1 Cantoni nell’applicaziore delle misure e
nell’ atteggiamento delle autorita nei confronti del sans papiers nonché la diffusa ignoranza
delle disposizioni giuridiche vigenti.

Talin Stoffel
UFAS, Settore Ricerca e sviluppo



Foreword by the Federal Social | nsurance Office

It is estimated that Switzerland has between 70,000 and 180,000 “sans-papiers’, that is fo-
reign nationals who do not have the required authorisation to stay in the country. Over the
past years their presence has been increasingly felt and discussed publicly. These discus-
sions centre above all on the immigration law, or on employment policy issues, such asin
relation to the federal law on undeclared employment.

What is less known is the social security situation of the sans-papiers. Although they may
reside illegally in Switzerland, they are not completely without rights.

The Federal Social Insurance Office commissioned the Swiss Forum for Migration and Po-
pulation Studies (SFM) to conduct a study on the legal position of sans- papiers with regard
to social protection, their rights regardless of the legality of their status and how these rights
can be invoked.

The results reveadled that the sans-papiers do have certain social security rights, although
there are clear contradictions among different parts of the kgislation. What is particularly
striking is the variation in implementation and administrative treatment across the cantons,
not to mention the widespread ignorance on the effective legal position of the sans-papiers.

Talin Stoffel
OFAS, Research and Development Section



Dank

Der vorliegende Bericht basiert zu einem wesentlichen Tell auf Daten und Hintergrundin-
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meldungen gegeben. Thnen alen sai an dieser Stelle fur die meist kurzfristig geplante und
vielfach zeitraubende Beteiligung an unserem Projekt nachdriicklich gedankt. Eine Liste mit
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Stellen in der Schweiz findet sich im Anhang dieses Berichts.

Auch Kolleginnen vom SFM haben zum Entstehen dieser Studie beigetragen: Milena Chi-
mienti hat fUr uns einen Teil der Interviews im Kanton Genf durchgefuhrt. Wir danken ihr
far die Unterstitzung und ihre Ausdauer bel der Kontaktierung der Gesprachspartnerinnen.
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Leben ohne Bewilligung in der Schweiz Zusammenfassung

Zusammenfassung

Schétzungen gehen davon aus, dass in der Schweiz zwischen 70'000 und 180'000 Auslande-
rinnen leben, ohne dass sie die dafir erforderliche Bewilligung besitzen. Man nemt diese
Personen ohne Aufenthaltsberechtigung auch Sans-Papiers oder Papierlose, da ihnen dige-
nigen Papiere fehlen, die sie gemass schweizerischem Auslanderrecht zu einem legalen
Aufenthat in der Schweiz berechtigen. Da Papierlose als unbewilligt Anwesende und Ar-
beitende eigentlich nicht existieren dirften, sind sie in den geltenden Gesetzen auch nicht
vorgesehen. Die vorliegende Studie befasst sich mit der Frage, welche Rechte im Bereich
des sozialen Schutzes unabhéangig von einer Aufenthaltsberechtigung gelten und wie diese
in der Praxis eingefordert werden kénnen. Hierzu wurden die Situationen in den Kantonen
Genf und Zirich exemplarisch untersucht.

Die Erfahrungen von Fachpersonen aus dem unterstiitzenden und beratenden Umfeld der
Sans-Papiers sowie die Angaben aus der vorhandenen Forschung deuten auf folgendes
Profil der Sans-Papiers in der Schweiz hin: Sie ssammen mehrheitlich aus Lateinamerika
(vor alem die Frauen), aus den Nachfolgestaaten des ehemaligen Jugoslawien, Osteuropa,
der TlUrkei oder vereinzelt aus afrikanischen und asiatischen Staaten. Ihr Alter liegt
mehrheitlich zwischen 20 und 40 Jahren. Frauen (mit oder ohne Kinder) sind tendenzidll in
der Uberzahl, doch halten sich auch Familien und alleinstehende Méanner ohne
Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz auf. Viele Papierlose haben eine obligatorische
Schulbildung und eine Berufsausbildung oder ein Hochschulstudium absolviert. Die grosse
Mehrheit von ihnen ist erwerbstétig und zwar in den folgenden Branchen: Hausarbeit
(Reinigung, Kinderbetreuung, Pflege etc.), Reinigungsbranche, Gastgewerbe, Baugewerbe,
Landwirtschaft, Sexgewerbe. lhre Lohne liegen im Durchschnitt wesentlich unter den
Ublichen Standards. Ein Teil der Personen ohne Aufenthatsberechtigung sind ist as
Touristinnen oder — seltener — unbewilligt in die Schweiz eingereist. Andere verfugten vor
der illegdlen Anwesenheit Uber eine Aufenthaltsberechtigung, haben diese aus
verschiedenen Griinden aber verloren resp. sie wurde nicht verlangert.

Gemass Expertinnen sind Personen ohne Aufenthatsberechtigung in ihrem Leben mit
folgenden zentralen Problemfeldern konfrontiert: Regularisierung des Aufenthaltes,
Wohnsituation, medizinische Versorgung, Arbeitsbedingungen sowie Ausbildung der
Kinder. Fur Sans-Papiers gilt in den Lebensbereichen welche die soziale Sicherheit
tangieren, folgende rechtliche Ausgangslage: Sie haben ein Grundrecht auf grundiegende
medizinische Leistungen, unterstehen dem Krankenversicherungsobligatorium und haben —
je nach kantonalen Bestimmungen — Anspruch auf Pramienverbilligungen. Als
Arbeitnehmerinnen gilt fir sie die obligatorische Unfallversicherung, ein Obligatorium fur
AHV/IV, EO, ALV und je nach Einkommen fur die berufliche Vorsorge (2. Saule). Sie sind
grundsétzlich zum Leistungsbezug dieser Versicherungen oder allenfalls zur Rickerstattung
der einbezahlten AHV-Beitrége berechtigt, wenn sie die Schweiz verlassen. Zudem haben
papierlose Arbeitnehmerinnen grundsétzlich Anspruch auf kantonale Familienzulagen. Kein
Leistungsbezug ist fir Sans-Papiers im Rahmen der Arbeitslosenversicherung und der EO
moglich. Weiter gilt fur papierlose Arbeitnehmerinnen das Arbeitsrecht und das Recht auf
Hilfe in Notlagen. Das Recht von Kinder ohne Aufenthaltsberechtigung auf Schulbildung ist
anerkannt.
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Die Praxis hinsichtlich des sozialen Schutzes von Papierlosen im Kanton Zirich zeichnet
sich durch geringe Erfahrungen und eine kaum etablierte behdrdliche Umgangsweise aus.
So snd kaum Erfahrungen mit krankenversicherten Sans-Papiers und folglich mit
Pramienverbilligungen vorhanden. Nicht versicherte Patientinnen konnen sich zu
reduzierten Tarifen bei Privatarztinnen oder in offentlichen Spitélern medizinisch versorgen
lassen. Wenn Sans-Papiers ohne Krankenversichreung ihre Spital- Rechnungen nicht bar
bezahlen konnen, muss das kantonale Sozialamt fur die Kosten aufkommen. Solche Félle
haben fur die Betroffenen meist fremdenpolizeiliche Massnahmen zur Folge. Abkl&rungen
zeigen, dass es auch im Anschluss an ein arbeitsgerichtliches Verfahren wahrscheinlich ist,
dass die papierlose Klagerin oder der Klager dem Migrationsamt gemeldet wird. Die
Bezahlung von Quellensteuern sowie der Sozialabgaben hat vermutlich weder fur die
Arbeitnehmenden noch die Arbeitgebenden eine Meldung zur Folge, da die entsprechenden
Stellen keine Kenntnis vom unbewilligten Aufenthalt der Versicherten bzw. der
Steuerzahlenden haben. Der Bezug von Leistungen der Unfalversicherung stellt geméss
unseren Informationen kein Problem dar. Beztuglich Leistungen von AHV- und 1V ist die
Situation infolge fehlender Erfahrungen alerdings unklar. Der Bezug von staatlicher
Sozialhilfe ist fur Sans-Papiers im Kanton Zirich nur in Ausnahmen und nicht ohne
fremdenpolizeiliche Konsequenzen mdglich. Uberlebenshilfeangebote sind wenig bekannt
und es wird davon ausgegangen, dass die Unterstitzung vor alem im privaten Rahmen
erfolgt. Der obligatorische Schulbesuch ist fir papierlose Kinder unbestritten und
funktioniert grosstenteils ohne Probleme und ohne dass entsprechende Informationen an das
Migrationsamt weitergeleitet werden. In der Stadt Zurich ist neben der obligatorischen
Schule auch der Besuch von Kinderhorten und Kindergéarten moglich. Sans-Papiers-
Jugendliche kénnen jedoch keine Berufslehre absol vieren.

Im Kanton Genf sind einige Einrichtungen und behdrdliche Vorkehrungen auszumachen,
die der soziden Sicherheit von Sans-Papiers dienen. So existiert ein niederschwelliges
Ambulatorium am Universitatsspital, das Papierlosen eine medizinische Grundversorgung
anbietet. Die  Behandlungen  werden  fakturiert, alenfals  konnen  aber
Zahlungsvereinbarungen getroffen werden. Zudem gibt es auch in Genf ein Netz von
Privatarztinnen, welche Personen ohne Aufenthaltsberechtigung zu fir sie zahlbaren
Konditionen behandeln. Trotz gelegentlicher praktischer Schwierigkeiten steht allen Sans-
Papiers die Moglichkeit offen, einer Krankenkasse beizutreten, ohne eine Denunziation zu
riskieren. Dennoch ist der Abschluss einer Krankenversicherung angesichts der
Niedriglohne der meisten Sans-Papiers oft nicht méglich, so dass die Uberwiegende
Mehrheit der E'wachsenen nicht versichert ist. Grauarbeit, das heisst erwerbstétige Sans-
Papiers, von deren Lohn Sozialabgaben und Steuern abgezogen werden, ist in Genf
verbreitet. Es bestehen auch vielfétige Erfahrungen mit der Einforderung von Rechten im
Rahmen der Sozialversicherungen. Das Genfer Arbeitsgericht meldet klagende Sans-Papiers
den Einwohnerbehdrden nicht und fir die Dauer eines Gerichtverfahrens kann eine
Ausreisefrist erwirkt werden. Es sind deshalb einige Erfahrungen mit arbeitsgerichtlichen
Verfahren vorhanden. Das kantonale Sozialamt Ubernimmt seit mehreren Jahren die
Unterstitzung von hilfsbedirftigen Sans-Papiers, welche den kantonalen Behdrden bekannt
sind. Angewandt werden abgesenkte Leistungsstandards, wie sie auch fur Asylsuchende
gelten. Daneben zeichnet sich der Kanton Genf durch ein relativ breites Angebot von
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niederschwelligen Nothilfeangeboten aus, die auch fur Sans-Papiers zuganglich sind und
vom Kanton resp. der Stadt unterstiitzt werden. Sowohl die Einschulung der Kinder a's auch
die Aufnahme von Kleinkindern in Krippen funktioniert gut. Diese Errungenschaft stutzt
sich auf eine konstruktive Zusammenarbeit der Behtrden mit verschiedenen NGOs und
Gewerkschaften, die das Vertrauen der Sans-Papiers geniessen und betroffene Eltern tber
die Schulungsmdglichkeiten informieren sowie bei administrativen Schritten unterstiitzen.

Die Anayse der sozialen Sicherheit von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung sowie der
Praxis in den Kantonen Zirich und Genf entlang von drel Vergleichsachsen — Verhdtnis
von Recht und Praxis, kantonale Unterschiede, Rolle der beteiligten Akteurinnen — fuhrt zu
folgenden Erkenntnissen: Bezlglich der Einforderung der geltenden Rechte tauchen auf
verschiedenen Ebenen zahlreiche Hindernisse und Schwierigkeiten auf. Somit ist ihr
sozialer Schutz in der Praxis gering, falls Gberhaupt vorhanden. Als Folge dieser Situation
haben sich in der Praxis Strategien etabliert, wie Papierlose und ihre Unterstiitzerlnnen trotz
Risiken die Prekaritét einzuddmmen versuchen. Eine dieser Strategien besteht im Aufbau
von Paralestrukturen neben den Regeleinrichtungen oder offiziellen behordlichen
Ablaufen. Dazu sind sowohl aussergerichtliche Vorgehensweisen bel arbeitsrechtlichen
Streitigkeiten zu zdhlen wie auch die spezifischen medizinischen Versorgungsmaglichkeiten
oder besondere Zahlungsmodalitéten im Gesundheitswesen. Es zeigt sich, dass fur Probleme
irgendwelcher Art auf ein inoffizielles und in den meisten Félen privates Netz
zuriickgegriffen wird. Der sozide Schutz von Sans-Papiers wird so in gewisser Welse
individualisiert und privatisiert.

Der Vergleich zwischen der Praxis in den Kantonen Zurich und Genf fuhrt zu folgendem
Schluss: Die politische Grundhaltung und Traditionen hinsichtlich sozialen Rechten und
Sicherheiten, die in einem Kanton, einer Gemeinde, einem Amt oder einer Institution (z.B.
einem Spital) vorherrschen, bilden den Rahmen, welcher den Umgang mit Sans-Papiers
bestimmt. Abhangig von den jeweiligen Prioritéten, der politischen Sensibilitét sowie den
bereits bestehenden Einrichtungen sind die Spielraume grosser und die Widersténde
geringer, Menschen ohne Aufenthaltsberechtigung in das System der sozialen Sicherheit
einzubinden oder davon auszuschliessen. Sofern solche Spielrdume vorhanden sind und sich
initiative und glaubwirdige Akteure der Anliegen ainehmen, konnen auf diese Weise
kreative Losungen und schliesslich eine Praxis entstehen, welche die Teillnahme von Sans-
Papiers an den Institutionen des soziaen Schutzes ermdglichen.

Zu einer Auseinandersetzung bereit und aktiv im Bereich Sans-Papiers sind insbesondere
jene Akteurinnen, die direkt mit einem Handlungsdruck konfrontiert sind, d.h. konkret
Beratungsstellen und Behotrden auf lokaler Ebene, die mit der Situation der Papierlosen
direkt in Bertihung kommen.

Die Analyse der soziarechtlichen Situation von Sans-Papiersin der Schweiz weist auf einen
Rechtsguterkonflikt hin: Auf der einen Seite steht der Anspruch des souverédnen
Nationalstaates Schweiz, mit seiner Auslandergesetzgebung dartiber zu bestimmen, wem die
Einreise und der Aufenthalt in seinem Hoheitsgebiet erlaubt wird, sowie welche speziellen
Regeln wahrend der Anwesenheit gelten. Auf der andern Seite stehen Normen auf
nationaler ebenso wie internationaler Ebene, die unabhangig von der Nationalitét und dem
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Aufenthaltsstatus gelten, da sie allen Menschen wirdige Lebensbedingungen garantieren
sollen und sich teilweise auf ein Versicherungssystem stiizen.

Die Reflexion Uber Umgangsmoglichkeiten mit der unbewilligten Anwesenheit und
Erwerbstétigkeit von Audanderinnen in der Schweiz kann bei diesem Rechtsgiterkonflikt
ansetzen. Ausgehend von der pragmatischen Annahme, dass das Phanomen der Sans-
Papiers durch eine repressive Migrationspolitik oder eine Bekampfung der Schwarzarbeit
nach herkdbmmlichen Mustern nicht verschwinden wird, und dass deshalb ein Umgang mit
den anwesenden papierlosen Menschen gefunden werden muss, rickt folgende
Handlungsoption in den Vordergrund: Es wird nicht einem der beiden Rechtsgiter den
Vorrang gegeben, sondern die Imperative der Sozialpolitik werden ebenso respektiert wie
jene der Auslanderpolitik. Eine solche Option baut auf der pragmatischen Feststellung und
Anerkennung der Widerspriiche zwischen den beiden Politiksektoren auf. Sie wird zudem
durch die Efahrungen aus anderen Staaten gestiitzt. Diese Vorgehensweise setzt voraus,
dass eine gemeinsame Stossrichtung aller Verwaltungssektoren definiert wird. Zugleich
muissen aber die Zustandigkeiten der jeweiligen Vollzugsbehérden geklart und voneinander
abgegrenzt werden. Folge davon ist eine Trennung von sozial und auslanderrechtlichen
Angelegenheiten, die den Anspruch auf sozialstaatliche Leistungen vollstdndig vom
auslanderrechtlichen Status losl0st.

Aus den Erkenntnissen der Studie kénnen fir das Bundesamt fir Sozialversicherung in der
Ausgestaltung der sozialrechtlichen Situation von Sans-Papiers verschiedene Folgerungen
abgeleitet werden. So ist denkbar, dass das BSV eine Fihrungsrolle einnimmt und die
Reflexion Uber die soziale Sicherheit, deren Zweck und Geltungsbereich sowie Uber ihr
Verhdtnis zur Audléndergesetzgebung initiiert und vorantreibt. Wichtig erscheint auch eine
Aufklarung und Information aler beteiligten Akteurlnnen (Behorden, NGOs, Sozialpartner,
Sans-Papiers) Uber die geltenden rechtlichen Normen des sozialen Schutzes von Personen
ohne Aufenthaltsberechtigung sowie tber die Interventionsmdglichkeiten der verschiedenen
Akteurlnnen. Die Forderung von nichtstaatlichen Stellen, welche al's Bindeglieder zwischen
Behtrden und Sans-Pepiers fungieren, verspricht fur die Papierlosen verbesserte
Maoglichkeiten, die ihnen zustehenden Rechte einzufordern. Zugleich ist davon eine bessere
Einhaltung der soziarechtlichen Pflichten durch die Betroffenen zu erwarten.
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Résumeé

Selon les estimations, le nombre d’ érangers vivant en Suisse sans les autorisations requises
serait compris entre 70'000 et 180'000. Ces personnes sans autorisation de s§jour sont aussi
appelées sans-papiers, terme indiquant le fait qu’'elles ne sont en possession d aucun docu-
ment qui, conformément au droit suisse des étrangers, rendrait leur s§our légal. Comme ces
personnes ne sont pas censées étre 13, elles ne sont évidemment pas non plus mentionnées
dans les textes de lois. La présente éude est centrée sur la question des droits existant dans
le domaine de la protection sociale, indépendamment du statut de s§our, et sur la maniere
dont ces droits peuvent étre concrétisés dans la pratique. Pour ce faire, les cantons de Ge-
néeve et de Zurich ont été choisis atitre d’ exemples comme terrains de recherche.

Les expériences des acteurs impliqués dans la protection et |I’accompagnement des sans-
papiers et les données des recherches a disposition permettent de dégager pour les sans-
papiers en Suisse le profil suivant : ils sont majoritairement originaires d’ Amérique latine
(les femmes particulierement), puis des nouveaux états de |’ancienne Yougoslavie,
d Europe de I’Est ou de Turquie €, plus rarement, des pays asiatiques et africains. 1ls sont
pour la plupart &gés entre 20 et 40 ans. Les femmes (avec ou sans enfants) sont tendanciel-
lement plus nombreuses que les hommes, bien que des familles et des hommes seuls vivent
également en Suisse sans autorisation de sgour. De nombreux sans-papiers ont achevé leur
scolarité obligatoire et terminé une formation professionnelle, voire des études supérieures
dans leur pays d'origine. La grande majorité d’ entre eux est professionnellement active en
Suisse dans les domaines suivants : travaux domestiques (ménage, garde d’enfants, soins,
etc.), nettoyages, hotellerie, batiment, agriculture et indwstrie du sexe. Leurs salaires se si-
tuent généralement nettement en dessous des standards admis. Une partie des personnes
sans autorisation de s§our est entrée en Suisse avec un visa de touriste ou — plus rarement—
sans aucune autorisation. Certaines d entre elles disposaient, avant de résider en Suisse illé
galement, d’une autorisation de s§our, échue entre temps pour des raisons diverses ou qui
N’ a pas été renouvel ée.

Selon les spécialistes interrogés, les personnes sans autorisation de s§our sont exposées
dans leur quotidien a des problémes de différentes natures: la régularisation de leur sgour,
le logement, les soins médicaux, les conditions de travail ains que I’ éducation des enfants.
Pour les sans-papiers, les droits suivants sont applicables en matiére de protection sociae : il
existe un droit fondamental aux soins nécessaires a la santé, I'obligation d' étre affilié a
I” assurance- maladie de base et — selon les réglementations cantonales — |’ acces a des réduc-
tions de primes. Pour les employés, |I'assurance-accidents ainsi que I'AVS/AL, I'APG,
|’ assurance chdmage et, selon les revenus, la prévoyance professionnelle (2°™ pilier) sont
obligatoires. Ces derniers bénéficient, de par la loi, des assurances mentionnées et peuvent
récupérer le montant de leurs cotisations AVS au moment de quitter le territoire helvétique.
De plus, les employés sans-papiers ont droit aux allocations familiales. Aucune prestation
ne leur est par contre allouée en ce qui concerne les assurances chbmage et perte de gains.
Le droit du travail et le droit d’ obtenir de I’aide dans les situations de détresse sont égale-
ment valables pour les employés sans-papiers. Le droit d’ étre scolarisé pour les enfants sans
autorisation de s§our est reconnu.
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Dans la pratique, la protection des sans-papiers dans le canton de Zurich se caractérise par
des expériences divergentes et une procédure administrative qui n’ est pas clairement établie.
Trés peu de cas de sans-papiers affiliés a une caisse- maladie nous ont été rapportés et Zurich
ne connait pas de cas d’octroi de réductions de primes. En matiére de soins, il existe néan-
moins des possibilités de prise en charge médicale a des tarifs réduits aupres de médecins
privés ainsi que dans des hdpitaux publics. Lorsgue les patients sans assurance ne parvien
nent pas a s acquitter de leurs factures comptant, les frais sont pris en charge par les services
sociaux du canton. Cependant, de tels cas de figure entrainent pour la plupart des personnes
concernées |’intervention de la police des érangers. Le paiement des impo6ts et des charges
sociadles n'entraine vraisemblablement de dénonciation ni pour I’employé ni pour
I”’employeur, car les services compétents n’ ont pas connaissance du fait que les assurés, res-
pectivement les personnes imposées, sont sans autorisation de s§our. Selon nos informe-
tions, les prestations de |’ assurance-accidents ne posent aucune difficulté. Concernant les
prestations de I’ AVS et de I’ Al, la situation est en revanche moins claire faute de témoigna
ges. Enfin, en cas de procédure entamée aupres des prud’ hommes, le tribunal est tenu d’en
informer les autorités. L’ obtention de I’ aide sociae publigue n’est possible, dans le canton
de Zurich, qu’ atitre exceptionnel et implique toujours certaines conséguences au hiveau de
la police des étrangers. Les offres en matiére d' aide ala survie sont peu connues et les sans-
papiers ont tendance a s appuyer sur un soutien qui provient surtout des milieux privés. La
fréguentation de I’ école obligatoire pour les enfants sans-papiers est un droit unanimement
reconnu et fonctionne la plupart du temps sans problémes et sans que la moindre informe-
tion ne soit communiquée au service de la migration. Dans la ville de Zurich, la fréquenta
tion des creches et des jardins d’ enfants est également possible. Au-dela de I’ école obliga
toire, les jeunes sans-papiers n'ont toutefois pas la possibilité d’ effectuer un quelconque

apprentissage.

Dans le canton de Genéve, il existe un certain nombre de structures et de mesures adminis-
tratives oeuvrant pour la protection sociale des sans-papiers. On peut citer a cet égard un
service a bas-seuil de I'hépital universitaire qui dispense les soins médicaux de base aux
sans-papiers. Les traitements sont facturés, mais des arrangements peuvent étre trouvés en
fonction des possibilités de paiement des patients. A cela s gjoute un réseau de médecins
privés qui prennent en charge les personnes sans autorisation de s§our a des conditions te-
nant compte de leurs moyens financiers. Malgré des difficultés pratiques occasionnelles,
I” acces aux caisses-maladie est ouvert a tous les sans-papiers sans risques de dénonciation.
Toutefois, contracter une assurance s avere souvent impossible en raison du niveau tres bas
des salaires de la plupart des sans-papiers, de sorte que la grande majorité d’ entre eux n’est
pas assurée. Le travail au gris, soit le travail des sans-papiers dont le salaire fait |’ objet des
déductions usuelles, est répandu a Geneve. |l existe aussi un certain nombre de cas de re-
vendications de droits en matiere d assurances sociaes. Le tribunal genevois des
prud’ hommes ne dénonce pas les plaignants sans-papiers au contréle des habitants et des
délais de départ prenant en compte le terme de la procédure judiciaire peuvent étre obtenus
en cas de renvoi. Un certain nombre de procédures ont donc été entamées par des sans-
papiers aupres du tribunal des prud’ hommes. Les services sociaux du canton soutiennent
parfois financierement les sans-papiers démunis lorsque ceux-ci se font connaitre des autori-
tés cantonales. Les niveaux de prestations financiéres sont abaissés, comme pour les requé-
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rants d' asile. Par ailleurs, le canton de Genéve se caractérise par une offre relativement large
de services a bas-seuil, la ville et le canton octroyant des aides ponctuelles auxquelles ont
également accés les sans-papiers. La scolarisation des enfants de méme que I’ accueil des
plus jeunes dans les creches fonctionnent bien, en raison notamment de la collaboration
constructive entre les autorités et les différents syndicats et ONG. Ceux-ci bénéficient en
effet de la confiance des sans-papiers et contribuent a informer les parents concernés sur les
possibilités de scolarisation de leurs enfants tout en soutenant leurs démarches administrati-
Ves.

L’ analyse de la sécurité sociale des personnes sans autorisation de s§jour ains que des pra-
tiques en vigueur dans les cantons de Zurich et de Genéve autour de trois axes — rapport
entre le droit et la pratique, différences cantonales, role des acteurs impliqués— meéne a plu-
sieurs conclusions :

Concernant le recours aux droits en vigueur, de nombreux obstacles et difficultés survien-
nent a divers niveaux. Ainsi la protection sociale effective des sans-papiers est dans la prati-
que faible, voire inexistante. En conséquence, les sans-papiers et leurs défenseurs ont déve-
loppé des stratégies visant a contenir la précarité malgré les risques encourus. Une de ces
stratégies consiste a mettre en place des structures paralléles aux procédures administratives
et aux régles officielles. A cela s gjoutent les procédures extra-judiciaires en cas de conflit
de travail ainsi que diverses opportunités spécifiques de soins médicaux et de modalités de
paiement dans le domaine de la santé. || s'avére que, face a des problemes d’ ordres diffé-
rents, il est fait appel a un réseau informel et la plupart du temps privé. La protection sociale
des sans-papiers est ainsi, d' une certaine maniére, individualisée et privatisée.

La comparaison des pratiques entre les cantons de Zurich et de Geneve méne aux conclu-
sions suivantes : les attitudes et les traditions politiques fondamentales en regard des droits
sociaux et de la protection sociale prédominant au sein d’ un canton, d’une commune, d’'un
service ou d'une institution (par exemple un hépital) forment le contexte qui va déterminer
la maniére d aborder la question des sans-papiers. Selon les priorités conjoncturelles, les
sensibilités politiques ainsi que les dispositifs d§a en place, il existe une marge de manoeu
vre qui permet d'inclure les personnes sans autorisation de s§our dans le systéme de la &
curité sociale. Dans les limites de cette marge de manceuvre et en fonction de I'implication
d acteurs crédibles et faisant preuve d'initiative, des solutions créatives peuvent ains étre
élaborées et, finalement, une pratique permettant la participation des sans-papiers aux insti-
tutions de la protection sociale peut naitre.

Les acteurs les plus actifs dans la question des sans-papiers sont en particulier ceux qui sont
directement exposés a une pression et a un devoir d' agir, ¢’ est-a-dire, concretement, les or-
ganismes de conseil et les administrations locales qui sont en contact direct avec les sans-
papiers.

L’analyse de la situation des droits ©ciaux des sans-papiers en Suisse révéle un conflit
d’intéréts entre politique des étrangers et politique sociale : d’'une part, la Suisse, en tant
qu’ Etat souverain, détermine sur la base de la loi sur les étrangers qui a le droit d entrer et
de s§ourner sur son territoire et fixe les regles particulieres qui prévalent pendant le s§our.
D’autre part, des normes nationales, voire internationales, prévaent indépendamment de la
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nationalité et du statut de séjour puisgu’ €lles visent a garantir des conditions de vie décentes
atous les étres humains en reposant parfois sur un systéme d’ assurance.

Ce conflit pourrait trouver une solution envisagée sous |'angle pragmatique. Partant du
constat que le phénomene des sans-papiers ne disparaitra pas par la mise en oeuvre d une
politique migratoire répressive ou par la lutte contre le travail au noir selon les schémas éta-
blis, il sagit de prendre en compte la présence des personnes sans-papiers. Une approche
possible consisterait a garantir a la fois le respect des impératifs de la protection sociale et
de la politique des étrangers plutét que d’ établir une hiérarchie entre les deux champs juridi-
co-politiques. Une telle orientation est étayée par les expériences faites dans d’ autres pays.
Elle reposerait nécessairement sur une concertation préal able de tous les secteurs concernés.
Parallélement, une clarification ainsi qu’ une répartition des compétences des autorités exé-
cutives sont nécessaires. Il en résulte une application séparée des dispositions du droit des
étrangers de celles du droit social afin de permettre un traitement des prétentions aux presta-
tions de I éat socia indépendant du statut de s§jour.

A partir des résultats de cette étude, nous pouvons adresser différents conseils a I’ Office
fédéral des assurances sociades (OFAS) en vue de I’amélioration de la situation des sans-
papiers en matiére de droit social. Il est ains pensable que I'OFAS adopte un réle de leader
en entamant une réflexion sur la protection sociale des sans-papiers, ses buts et ses limites
ains que son rapport a la légidation sur les érangers. Une clarification des enjeux et une
information des acteurs concernés (administrations, ONG, partenaires sociaux, Sans-papiers)
sur les normes juridiques en vigueur en matiere de protection sociale des personnes sans
permis de sgour ains que sur les possbilités dintervention des différents acteurs
simposent. L’encouragement du développement de services non étatiques forctionnant
comme liens entre les autorités et les sans-papiers permettrait d’améliorer |I'accés de ces
derniers a leurs droits. Il est également permis d attendre en retour une responsabilisation
des personnes sans-papiers elles-mémes vis-a-vis de leurs devoirs en matiere de droit social.
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Riassunto

In base a stime recenti s ritiene che in Svizzera vivano tra i 70000 e i 180'000 stranieri
sprovvisti di permesso di dimora. Le persone sprovviste di tale permesso vengono anche
chiamate sans papiers ovvero “senza documenti“, poiché non sono in possesso dei
documenti che i autorizzano a risiedere sul suolo elvetico conformemente alle disposizioni
del diritto degli stranieri svizzero. In quanto clandestini e lavoratori illegali, i sans papiers
non dovrebbero affatto esistere, ragion per cui lalegge li ignora completamente. |l presente
studio s focalizza sui diritti esistenti in materia di protezione ®ciale a prescindere dal
possesso di un permesso di dimora e su come procedere per rivendicarli. A titolo d'esempio
Sono stati analizzati | casi dei cantoni di Ginevrae Zurigo.

Le esperienze degli operatori dei settori dell’ assistenza e della consulenza ai sans papiersei
dati emersi dalle ricerche effettuate tracciano il seguente profilo del sans papiers-tipo in
Svizzera. in maggioranza latinoamericano (soprattutto donne) o proveniente dai Paes
dell’ ex Jugoslavia, dai Paesi dell’ Est o dalla Turchia, pit raramente da Paesi africani o asia-
tici. L’ eta e compresatrai 20 e i 40 anni. Tendenzialmente le donne (con o senzafigli) rap-
presentano la maggioranza, ma a vivere clandestinamente in Svizzera sono anche famiglie
intere e uomini soli. Molti sans papiers hanno terminato la scuola dell’ obbligo e seguito una
formazione professionale o universitaria. La maggior parte di lavora, soprattutto nei
seguenti rami: lavoro domestico (pulizie, custodia di bambini, cure, ecc.), pulizia, settore
alberghiero, settore edile, agricoltura, industria del sesso. In media i loro salari si collocano
notevolmente a di sotto degli standard abituali. Una parte dei sans papiers sono entrati in
Svizzera come turisti 0 — piu raramente — clandestinamente. Altri erano in possesso di un
permesso di dimora prima di diventare clandestini, ma I hanno perso per svariate ragioni o
non e stato rinnovato.

Stando agli esperti, le persone sprovviste di permesso sono confrontate ai seguenti problemi:
regolarizzazione della dimora, aloggio, assistenza medica, condizioni di lavoro e scolariz-
zazione dei bambini. Per i sans papiers le premesse giuridiche in materia di sicurezza sociale
sono le seguenti: diritto all’assistenza medica di base, obbligo di affiliazione
all’ assicurazione malattie e, a seconda delle disposizioni cantonali, diritto alla riduzione dei
premi. Se esercitano un’attivita lucrativa sono tenuti ad assicurarsi contro gli infortuni e a
versare i contributi AVSAL, IPG, AD e, a seconda del reddito - anche quelli per la previ-
denza professionale (2° pilastro). In linea di massima hanno diritto alle prestazioni di queste
assicurazioni 0 comunque a rimborso degli importi versati all’AVS in caso di partenza de-
finitiva dalla Svizzera. Inoltre i sans papiers che lavorano hanno per principio diritto agli
assegni familiari cantoreli. Non viene invece versata alcuna prestazione dell’ assicurazione
di disoccupazione o indennita per perdita di guadagno. Il diritto del lavoro si applica anche
ai lavoratori sans papiers, i quali hanno ugualmente diritto all’ aiuto in situazioni di bisogno.
Ai figli del sans papiers e riconosciuto il diritto ala formazione scolastica

Nel cantone di Zurigo, la prassi in materia di protezione sociale dei sans papiers e caratte-
rizzata da una mancanza d’ esperienza e di strategie d’intervento collaudate delle autorita.
Per esempio, si ha poca esperienza per quel che riguarda I’ affiliazione dei sans papiers

all’ assicurazione malattie e, di conseguenza, anche nell’ambito dellariduzione dei premi. |
pazienti non assicurati possono fars curare a tariffe ridotte presso medici privati o istituti
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ospedalieri pubblici. Se un sans papiers sprovvisto di assicurazione malattie non puo pagare
in contanti la fattura dell’ ospedale, e I’ ufficio dell’ assistenza sociale cantonale a farsene
carico. Di normain tali cas viene avvertital'autorita cantonale di polizia degli stranieri. Si €
inoltre accertato che anche in seguito ad un procedimento giudiziario in materia di diritto

del lavoro € molto probabile che il sans papiers querelante venga denunciato all’ ufficio degli
stranieri. E invece difficile che il versamento dell’imposta alla fonte e dei contributi sociali
abbia per conseguenza una denuncia del datore di lavoro o del lavoratore all'autorita compe-
tente, poiché gli uffici competenti non sono a conoscenza della posizione irregolare dell'as-
sicurato o del contribuente. In base alle nostre informazioni non vi sono problemi nel riceve-
re le prestazioni dell'assicurazione infortuni. Vista la mancanza di dati disponibili, la situa-
zione € invece poco chiara per quanto riguarda le prestazioni AVS e Al. Nel Cantone di
Zurigo i sans papiers percepiscono |’ assistenza sociale statale solo in casi eccezionai e an-
che in questo caso viene avvertita |’ autorita cantonale di polizia degli stranieri. Le offerte di
aiuto alla sopravvivenza sono poco note. ma s suppone che esse provengano soprattutto da
ambienti privati. La scolarizzazione obbligatoria dei bambini sans papiers € un fatto acquisi-
to ein linea di massima funziona senza problemi, senza che ne venga data comunicazione
al’ufficio degli stranieri. Nellacitta di Zurigo € possibile mandare i figli non solo alla scuo-
ladell’ obbligo, bensi anche al’asilo o in strutture di custodia parascolastiche. Tuttaviai
giovani sans papiers non possono seguire acun tirocinio.

Nel Cantone di Ginevra si ha notizia di igtituzioni e di provvedimenti delle autorita il cui
scopo e di garantire la sicurezza sociale dei sans papiers. Per esempio all’ ospedale universi-
tario c¢’e un ambulatorio ad accesso facilitato che offre assistenza medica di base a sans
papiers. Le cure vengono fatturate, ma sono eventualmente possibili agevolazioni di page-
mento. Anche a Ginevra esiste una rete di medici privati che curano i pazienti sprovvisti di
permesso di dimora a condizioni per sostenibili. Malgrado alcune eventuali difficolta di
ordine pratico, tutti i sans papiers hanno la possibilita di affiliars ad una cassa- malati senza
rischiare di essere denunciati ale autorita. Tuttavia, la stipula di un’ assicurazione malattie €
spesso compromessa dai modesti salari dei sans papiers. Per questo motivo la stragrande
maggioranza dei sans papiers adulti e sprovvistadi un’assicurazione di questo tipo. Il “lavo-
ro grigio”, vale adire un’ attivita lucrativa svolta da sans papiers con regolare detrazione dei
contributi sociali e delle imposte, € molto diffuso a Ginevra. Si registrano vari casi di sans
papiers che rivendicano diritti nell’ambito delle assicurazioni socidli. Il tribunale del lavoro
di Ginevra non denuncia i sans papiers querelanti alle autorita di controllo degli abitanti e
per tutta la durata del procedimento giudiziario si puo ottenere una proroga del termine di
partenza. Pertanto esistono vari casi di procedimenti giudiziari in materia di diritto del lavo-
ro. L'ufficio dell'assistenza sociale cantonale si occupa da anni dell'assistenza ai sans papiers
in difficolta noti alle autorita cantonali. 1l livello delle prestazioni e ridotto, come nel caso
delle persone in cerca d'asilo. Oltre acio il Cantone di Ginevra si distingue per un’offerta
di assistenza di prima necessita ad accesso facilitato relativamente vasta, sostenuta sia dal
Cantone che dal Comune, accessibile anche ai sans papiers. Sia la scolarizzazione dei bam+
bini che I accettazione dei piu piccoli negli asili nido funzionano molto bene. Questo risulta-
to positivo si basa anche sulla costruttiva collaborazione delle autorita con varie ONG e
sindacati, istituzioni che godono della fiducia dei sans papiers e informano i genitori sulle
possibilita di scolarizzazione e li sostengono nella procedura amministrativa.

Dall’analisi della sicurezza sociae delle persone sprovviste di permesso di dimora e dell'e-
sperienza pratica dei Cantoni di Zurigo e Ginevrain relazione ai tre parametri comparativi
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(rapporto tra diritto e prassi, differenze cantonali, ruolo delle parti in causa) emerge quanto
segue: chi desidera rivendicare i propri diritti incontra numerosi ostacoli e difficolta a vari
livelli. Nella pratica quindi la sicurezza sociale dei sans papiers e limitata se non inesistente.
. S é quindi venuta a creare una situazione nella quale i sans papiers e coloro che li aiutano
elaborano strategie pratiche per migliorare la condizione di precarieta anche a costo di cor-
rere qualche rischio. . Unadi queste strategie consiste nella creazione di strutture e procedu
re parallele a quelle istituzionali, quali ad esempio i procedimenti extragiudiziali nei litigi in
materia di diritto del lavoro o, in campo sanitario, le specifiche possibilita di assistenza ne-
dica e le modalita di pagamento particolari. Quel che s nota é che per qualsias tipo di pro-
blema s faricorso ad unarete non ufficiale, che nella maggior parte dei cas € privata. In tal
modo la protezione sociale dei sans papiers viene in un certo senso individualizzata e priva-
tizzata.

Il confronto trala prass del Canton Zurigo e quella del Canton Ginevraci porta alle seguen
ti conclusioni: I’ orientamento politico di un Cantone, Comune, ufficio o istituzione (p. es.
un ospedale) e la loro tradizione in materia di diritti e garanzie sociali costituiscono la base
del loro atteggiamento nei confronti dei sans papiers. A seconda delle rispettive priorita,
della sensibilita politica e delle strutture gia esistenti vi sono margini di manovra piu 0 meno
ampi e, viceversa, maggiori o minori resistenze nell’inglobare i sans papiers nel sistema di
sicurezza sociae o nell’ escluderli da esso. Se ¢i sono margini di manovra e attori credibili
che s prendono a cuore tali questioni € possibile trovare soluzioni creative e, in definitiva,
creare una prass che consenta ai sans papiers di beneficiare delle istituzioni di protezione
sociae.

Ad occupars attivamente dei sans papiers sono soprattutto disposti coloro che s trovano
confrontati con una necessita d’intervento immediata, vale a dire gli operatori di centri di
consulenza e di autoritalocali, che hanno un contatto diretto con i sans papiers e con laloro
Situazione.

Ddl’andlis della situazione giuridica in ambito sociale del sans papiers in Svizzera emerge
un conflitto tra beni giuridici contrapposti: da un lato v’ e il diritto di uno Stato sovrano, la
Svizzera, di legiferare in materia di stranieri, di decidere chi hail diritto di entrare nel suo
territorio e di risiedervi nonché di stabilire le regole cui ci si deve attenere durante il sog-
giorno. Sul fronte opposto vi sono norme nazionali ed internazionali che, mirando a garanti-
re ad ogni essere umano condizioni di vita dignitose, prescindono dalla nazionalita e dello
statuto di polizia degli stranieri e Spesso si basano su un sistema assicurativo.

Lariflessione sulla maniera di affrontare la residenza non autorizzata e il lavoro dei clande-
stini sul suolo elvetico puod prendere spunto da questo conflitto tra beni giuridici. Da un pun
to di vista pragmatico, partendo dal presupposto che né una politica migratoria repressiva né
una lotta al lavoro nero condotta con i metodi tradizionali riusciranno ad eliminare il fero-
meno dei sans papiers e che quindi bisognera trovare un modello di comportamento nei loro
confronti, sorge spontanea un'altra opzione: quella di non dare la precedenza a nessuno del
beni giuridici in questione, ma di rispettare in ugual misura sia gli imperativi della politica
sociae che quelli della politica degli stranieri. Questa opzione s basa sulla constatazione e
il riconoscimento delle contraddizioni esistenti tra questi due ambiti della politica ed & con-
fortata dalle esperienze fatte da altri Paesi. Un simile approccio presuppone la definizione di
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una linea d’azione comune a tutti i settori dell’ Amministrazione. Allo stesso tempo pero
vanno chiaramente definite e distinte le competenze delle rispettive autorita esecutive. Ne
consegue una separazione delle questioni sociali da quelle inerenti a diritto degli stranieri,
cosicché il diritto alle prestazioni dello stato sociale € svincolato dallo statuto di polizia de-
gli stranieri.

| risultati dello studio permettono all'Ufficio federale delle assicurazioni sociali di trarre
acuni spunti per ridefinire la situazione dei sans papiers sul piano del diritto sociae. L'U-
FAS potrebbe assumere un ruolo guida in meteria, avviando e promuovendo riflessioni sulla
sicurezza sociale, sul suo scopo e campo d’ applicazione nonché sul suo rapporto con la legi-
dazione in materia di stranieri. Un dtro punto importante consiste nel far opera
d’informazione spiegando a tutte le parti coinvolte (autorita, ONG, parti socidi, sans pe-
piers) quali sono le norme vigenti in materia di protezione sociale del sans papiers e indi-
cando loro le possibilita d'intervento di cui dispongono. La promozione di organi non statali
quali anelli di congiunzione tra autorita e clandestini significa per i sans papiers disporre di
maggiori opportunita per rivendicare i loro diritti. Al tempo stesso ci s attende un maggior
rispetto degli obblighi stabiliti dal diritto sociale da parte degli interessati.
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Summary

It is estimated that between 70,000 and 180,000 foreigners are living in Switzerland without
an appropriate residence permit. In Switzerland these illegal residents are called “Papier-
lose" or “sans-papiers’ (“without papers’) since they do not have the necessary papers to be
considered legal residents under Swiss immigration laws. Since immigrants who are living
and working in Switzerland illegally do not in theory exist they are not covered by current
legislation. The present study addressed the question of socia protection rights regardless of
legal residence and how they can be claimed. Sample cases were studied in the cantons of
Geneva and Zurich.

The experience of specialistsin the field of support and counselling for illegal residents and
the results of research provided the following profile of illegal residents in Switzerland: the
majority originate from Latin America (in particular women), ex-Y ugodavia, Eastern
Europe, Turkey and in a few cases from African and Asian countries. They are mostly be-
tween 20 and 40 years old. Women (with or without children) tend to be in the mgority,
although there are many families and single men living illegally in Switzerland. Many of
these people have been through compulsory education and vocational training or university.
The vast mgjority of them are in gainful employment, mainly in the following sectors:
household staff (cleaners, child-minders, carers, etc.), cleaning firms, hotel industry, con
struction industry, agriculture and prostitution. On average their wages are considerably
below the norm. Some of these people came into Switzerland as tourists or, in fewer cases,
illegally. Some had a valid residence permit at one time which, for various reasons, was lost
or not renewed.

According to the experts, illegal residents are faced with the following essential problems:
lack of avalid residence permit, accommodation, health care, working conditions and edu-
cation for their children. For these illegal residents, the basic situation with regard to areas
affected by socia security is as follows:. they have a basic right to general medical care, are
obliged by law to take out sickness insurance and, depending on cantonal regulations, are
entitled to reduced sickness insurance premiums. If they are in gainful employment, they
must be covered by accident insurance, old-age, survivors and invalidity insurance, insur-
ance against loss of earnings, unemployment insurance and, depending on their income,
occupationa pension insurance (2nd pillar). Basically they are entitled to claim under the
above insurance schemes or, if appropriate, to claim for reimbursement of their old-age pen-
sion contributions if they leave Switzerland. In addition, illegal workers are entitled to can+
tonal family allowances. They are not entitled to draw unemployment or loss of earnings
benefits. Furthermore, they are covered by labour laws and are entitled to welfare in case of
extreme financia difficulties. The right of children of illegal residents to compulsory educa-
tion has been recognised.

In practice, social protection for illegal residents in the canton of Zurich is characterised by
alack of experience and poorly established procedures among the public authorities. For
example, there is very little experience with illegal residents who take out sickness insur-
ance and are entitled to a reduced premium. Nortinsured people can obtain treatment at a
reduced rate from private doctors or in public hospitals. If illegal residents who do not have
sickness insurance cannot pay their hospital billsin cash, the cantonal Social Insurance De-
partment has to foot the bill. Such cases normally lead to the Federal Aliens Office (police)
intervening. The authors discovered that proceedings before an employment tribunal often
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result in the plaintiff’s subsequently being reported to the Immigration Office. Asarule,
payment of income tax at source and social insurance contributions does not result in an
illegal employee or his or her employer being reported, since the corresponding departments
are not aware that the employee in question does not have a valid permit. According to the
information obtained, claiming under accident insurance is not a problem. Owing to lack of
experience, the situation with regard to benefits claimed under old-age, survivors and inva-
lidity insurance is unclear. In the canton of Zurich illegal residents rarely claim socia assis-
tance from the state and when they do they are invariably reported to the police. Welfare
facilities are not well known and it is assumed that support is provided mainly at a private
level. Compulsory schooling for children of illegal residents is generally accepted and is
normally provided without any problems and without the corresponding information being
passed on to the Immigration Office. In the city of Zurich it is aso possible for such chil-
dren to go to nurseries and kindergartens before they go to school. Adolescents who are
living illegally in Switzerland cannot be taken on as apprentices.

In the canton of Geneva there are a number of facilities and official measures which provide
socia protection for illegal residents. For example, there is alow-threshold out-patients
clinic at the university hospital which offers basic medical care. Treatment is invoiced, al-
though special arrangements can be made for payment. In addition, the canton of Gereva
has a network of private doctors who will treat illegal residents under conditions which they
can afford. Despite incidental practical difficulties, all illegal residents have the opportunity
of joining a sickness insurance fund without being reported to the police. Nevertheless, in
view of the low wages they earn, paying for sickness insurance is often not possible, with
the result that the vast majority of adults are not insured. It is common in this canton that
socia security contributions and income tax are deducted from the wages paid to illegal
residents. The cantonal authorities also have a broad experience of claims for social security
benefits. The Geneva employment tribunal does not report illegal residents it encounters to
the police and they are not obliged to leave the country as long as litigation isin process.
There is therefore a certain experience with regard to employment tribunal cases. For sev-
eral years now the cantonal Welfare Office has been coming to the aid of destitute illegal
residents who are known to the cantonal authorities. Lower entitlement conditions are go-
plied, as in the case of asylum seekers. Furthermore, the canton of Geneva has arelatively
broad range of low-threshold emergency aid benefits which are also available to illegal resi-
dents and are subsidised by the canton or the city. Integrating children into the school sys-
tem and accepting infants in kindergartens works well. This achievement is based on con
gtructive collaboration between the authorities and various NGOs and unions which have
gained the trust of illegal residents and inform the parents in question about education pos-
sihilities as well as supporting them in dealing with the administration.

An analysis of the theory and practice of social security with regard to illegal residentsin
the cantons of Zurich and Gereva, based on three aspects of comparison — the relationship
between theory and practice, the differences between the two cantons and the role of the
players involved — led to the following conclusions: as far as concerns claiming rights many
obstacles and difficulties arise at various levels. Consequently socia protection for illegal
residentsis minimal, and as a result strategies have developed whereby illegal residents and
their supporterstry to reduce their precarious situation, despite the risks. One such strategy
isto set up parald structures to the standard ones or official procedures. This includes out-
of-court settlements in the case of labour disputes as well as specific arrangements for
medical treatment or special payment conditions for health care. It can be seen that for any
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sort of problem illegal residents can turn to an unofficial and in most cases private support
network. The social protection of illegal residents has thus to a certain extent been personal-
ised and privatised.

From a comparison of practice in the cantons of Zurich and Geneva the authors were able to
conclude that the basic political attitude and traditions regarding socia rights and insurance
which prevail in a canton, a borough, a public office or an institution (for example a hospi-
tal) form the framework which determines how illegal immigrnts are treated. Regardless of
the prioritiesin place, political sensitivity or existing facilities, the manoeuvring margin is
larger and resistance is smaller for including illegal residents in the social insurance system
or excluding them from it. So long as there is such room to manoeuvre and credible players
with initiative take up the issue, creative solutions and subsequently practical procedures
will ensue which enable illegal residents to take advantage of the facilities provided under
socia protection.

Itisin particular the players who are directly faced with pressure to act who are prepared for
and play an active role in the matter of illegal residents, i.e. in practice counselling offices
and local authorities who are directly confronted with the situation of illegal residents.

An anaysis of the socio-legal position of illegal residents in Switzerland reveals a conflict
of legal rights: on the one hand, Switzerland as a nation state has the right to decide who
may be alowed to enter and reside in the country, as well as what specific regulations apply
during that person’s stay. On the other hand, there are national as well as international
norms which apply regardless of the nationality and residential status of a person, since they
are intended to guarantee decent living conditions for everyone and are partly supported by
an insurance system.

This conflict of legal rights leads to reflections concerning the ways of dealing with foreign-
erswho live and work illegally in Switzerland. On the pragmatic assumption that the pres-
ence of illegal residents will not be eliminated through the traditional measures of a repres-
sive immigration policy or a tougher stance on illegal labour, and that for thisreason it is
necessary to find away of dealing with the illegal residents already in the country, the fol-
lowing option could be envisaged: neither side’ s rights will take priority but the essential
aspects of social policy will be respected, as will those of policy on immigration. Such an
option is based on the pragmatic identification and recognition of the contradictions be-
tween the two policy areas. Furthermore, there is support in the form of experience in other
countries. Such an option would require that all areas of administration adopt a common
approach. At the same time the responsibilities of the implementing authorities must be de-
fined and clearly differentiated. The consequence would be the separation of social and im-
migration affairs which would make a clear distinction between entitlement to social bere-
fits and residential statusin Switzerland.

Various conclusions can be drawn from the results of the study which are relevant to the
way in which the Federal Social Insurance Office deals with the situation of illegal residents
in the future. The FSIO could take a leading role in starting and devel oping a debate on so-
cia security, its aims and scope of application, as well asits relationship to legislation on
immigrants. It is also important that all the players involved (public authorities, NGOs, so-
cia partners and the illegal residents themselves) be properly informed about the current
legal norms for the social protection of illegal residents as well as about how the various
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players can intervene. If the non governmental organisations, which act as a go-between for
the authorities and the illegal residerts, were given a greater role the latter would have more
chance of claiming the rights that are theirs. At the same time, it would probably result in
increased respect for their social obligations among those involved.
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1 Einleitung

Im Friihling 2001 wurde die schweizerische Offentlichkeit auf ein Phanomen aufmerksam,
von dem zuvor nur eine Minderheit gewusst hatte: In der Schweiz lebt und arbeitet eine
betrachtliche Zahl von Menschen, die sich — teillweise seit Jahren — ohne die dafir
erforderliche Bewilligung, also illegal, hier aufhalten. Mit den Besetzungen von Kirchen in
Freiburg und Lausanne, im Verlauf des folgenden Herbstes auch in Bern und Basel sowie
des Maison du Peuple in La Chaux-de-Fonds traten Gruppen solcher Personen aus ihrer
Unsichtbarkeit heraus und stellten Forderungen nach einer Regularisierung ihres
Aufenthaltes. Sie nannten sich selbst Sans-Papiers, eine Bezeichnung, die bis heute Ursache
von Missverstandnissen ist. Mit diesem Begriff lehnten sich die unbewilligt in der Schweiz
lebenden Personen an die Bewegung in Frankreich an, die ihn Anfang der 1970er-Jahre
gepragt hatte. Damit sollte die negative Konnotation und Stigmatisierung von Menschen
vermieden werden, denen die Papiere fehlen, welche zu einem Aufenthalt auf dem
nationalen Territorium berechtigen. Die Papierlosigkeit bezeichnet hier aso nicht das
Fehlen von Identitétspapieren’ — was in einzelnen Félen allerdings auch bei Sans-Papiers
der Fall sein kann —, sondern bezieht sich einzig darauf, dass digjenigen Papiere und
Dokumente thlen, welche jemanden dazu kerechtigen, in der Schweiz zu leben und zu
arbeiten. Vor alem vonseiten der Sans-Papiers-Kollektive und ihrer Unterstiitzerlnnen wird
die Bezeichnung ,Illegale’ mit Bezug auf die Aussage von Elie Wiesd ,Kein Mensch ist
illegal” abgelehnt. Als Alternative sprechen sie von ,lllegalisierten”, womit darauf
verwiesen wird, dass eine Person an sich nicht illegal sein kann, sondern dass es eine Politik
und ein Rechtssystem sind, welche jemanden illegalisieren (vgl. unten). Ebenfals
tendenziell negativ belastet, d.h. mit Kriminalitdt konnotiert, ist die franzosische
Bezeichnung clandestins. Wir verwenden im Folgenden die Begriffe Sans-Papiers,
Papierlose und Personen ohne A ufenthaltsberechtigung as Synonyme.

Das Privileg zu entscheiden, welche Nicht-Staatsbiirgerinnen unter welchen Bedingungen
dazu berechtigt sind, in ein Land einzureisen und dort zu leben und zu arbeiten, gehdrt zu
den zentralen Kompetenzen und Anspriichen von souverdanen Nationalstaaten. Im Verlauf
der letzten zwe Jahrhunderte haben so die einzelnen Staaten mehr oder weniger weit
ausgebaute Systeme von Regeln entwickelt, welche einerseits den Zugang zum Staatsgebiet,
andererseits die Zulassung zu einem langer waéhrenden Aufenthalt und allenfals zur
Aufnahme einer Erwerbstétigkeit kontrollieren und steuern. Der Aufbau von Instrumenten
zur Migrationssteuerung ist in engem Zusammenhang mit dem Entstehen der modernen
Sozialstaaten zu sehen und hat in Europa im Wesentlichen erst im 20. Jahrhundert
eingesetzt (Wimmer 2002).

Sans-Papiers sind jene Menschen, die geméss einer nationalen Migrationspolitik vom
Aufenthalt im staatlichen Territorium ausgeschlossen sind.? Aus verschiedenen Griinden
sind sie aber trotzdem in das Land gelangt oder haben es nicht verlassen und haben Wege
gefunden, wie sie dennoch dort leben und arbeiten kénnen. Die Unterscheidung zwischen

1 Vor alem im Asylbereich wird gelegentlich ebenfalls von , papierlosen* Personen gesprochen, wenn

jemand Uber keine Auswei spapiere seines Herkunftsstaates verfugt.

2 Zum Verhaltnis von Migrationspolitik und clandestinisation vgl. Bolzman (2001).
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Migrantinnen, die mit und solchen, die ohne Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz leben,
ist deshalb von politischen Entscheiden bzw. gesetzlichen Regelungen bestimmt und als
stets verénderbar zu verstehen. Die Situation von Sans-Papiers zwischen Ein- und
Ausschluss wirft aber fundamentale Fragen bezlglich der Geltung sozialstaatlicher
Vorkehrungen auf.

1.1 DieStudie

Fragestellung und Forschungsdesign

Das Bundesamt fir Sozialversicherung (BSV) hat im Juni 2002 das Schweizerische Forum
fir Migrations- und Bevolkerungsstudien (SFM) beauftragt, eine Studie Uber die
sozialrechtliche Situation von Sans-Papiers in der Schweiz zu verfassen. Dieses Mandat
zeigt, dass sich teilweise auch auf Bundesebene das Bewusstsein durchgesetzt hat, dass in
unserem Land Menschen leben, deren Lebenssituationen von offizieller Seite nicht mehr
ignoriert werden konnen. Da Papierlose als unbewilligt Anwesende und Arbeitende
eigentlich nicht existieren dirften, sind sie in den geltenden Gesetzen zum sozialen Schutz
nicht vorgesehen. Es dréngte sich also die Frage auf, welche Rechte ihnen unabhangig von
einer Aufenthaltsberechtigung zustehen und wie diese in der Praxis eingefordert werden
konnen. Hiermit wird ein Konflikt zwischen zwei verschiedenen Rechtsgebieten bzw.
Politikbereichen angedeutet — Sozialpolitik und Migrationspolitik —, der Ursache von
Widerspriichen und Unklarheiten sein kann.

Da Uber die Lebenssituationen der Sans-Papiers in der Schweiz erst wenig und Gber den
Umgang von Behorden und nicht-staatlichen Akteurinnen mit ihnen kaum etwas bekannt
ist, wurde eine explorative Herangehensweise gewdhlt. Der vorliegenden Studie liegen
deshalb folgende Fragestellungen zugrunde:

- Wer snd die Sans-Papiers in der Schweiz und mit welchen hauptséchlichen
Problemen sind sie in ihrem Alltag konfrontiert?

- Wie sehen die rechtlichen Rahmenbedingungen und Regelungen in verschiedenen
Lebensbereichen unter besonderer Berlicksichtigung von Aspekten der sozialen
Sicherheit aus?

- Wie gehen Behdrden sowie offentliche und private Stellen mit den Sans-Papiers und
ihrer Situation um?

Wir nehmen aso eine spezifische Perspektive ein: Einerseits richtet sich unser Fokus auf
den sozialen Schutz und beriihrt andere Bereiche wie z.B. die Bildung nur am Rande. Unter
den im Folgenden synonym gebrauchten Begriffen ,sozider Schutz® und ,sozide
Sicherheit” werden die Soziaversicherungen, die kantonalen Zusatzleistungen sowie die
staatliche Sozialhilfe und das Gesundheitswesen zusammengefasst. Andererseits riicken wir
nicht die Sicht der Sans-Papiers selbst und ihre Bewdltigungsstrategien oder
Situationswahrnehmungen ins Zentrum, sondern konzentrieren uns auf die ,,andere” Seite,
d.h. auf die diversen Akteurlnnen, welche die Rahmenbedingungen der sozialen Sicherheit
der Papierlosen in wesentlichen Zuigen beeinflussen.



Leben ohne Bewilligung in der Schweiz 1 Einleitung

Da die Umsetzung der Gesetze in den meisten hier interessierenden Politikbereichen — z.B.
Gesundheitsversorgung, Soziahilfe, Bildungswesen — in die Kompetenz der Kantone oder
dlenfdls auch von Gemeinden féllt und die rechtliche Regelungsdichte fir Sans-Papiers
gering ist, verfigen die zustdndigen Behtrden Uber einen grossen Handlungs- und
Ermessensspielraum. Aus diesem Grund sollen im Folgenden die Situationen in zwei
Kantonen exemplarisch untersucht werden. Auf der Grundlage eines schematischen
Vergleichs® verschiedener kantonaler Kontexte fiel die Wahl zugunsten der Kantone Genf
und Zirich aus. Der Entscheid fir je einen Kanton aus der deutsch- und der
franzosischsprachigen Schweiz drangte sich unter anderem deshalb auf, weil einerseits die
Hypothese verbreitet ist, dass in der Westschweiz mehr Papierlose leben as in der
Deutschschweiz, und well andererseits die Frage interessierte, ob aufgrund unterschiedlicher
politischer Traditionen und Prioritdtensetzung die Ausgestaltung der Ermessensspielréume
divergieren.

Um die genannten Fragen zu beantworten, fihrten wir beinahe 60 personliche und
telefonische Leitfadeninterviews mit Fachpersonen von eidgentssischen, kantonalen und
kommunalen Behorden sowie  von Hilfswerken, Gewerkschaften und
Unterstlitzungsorganisationen der Papierlosen durch. Zudem analysierten wir Dokumente
wie Gesetzestexte, administrative Regelungen, parlamentarische Vorstésse oder Unterlagen
von NGOs.* Nachdem wir eénen Uberblick tber die bestehenden Problemfelder und die
L ebenssituationen der Sans-Papiers in der Schweiz gewonnen hatten, gingen wir der Praxis
in spezifischen thematischen Bereichen des sozialen Schutzes vertieft nach. Es stellte sich
dabei die Schwierigkeit, dass es kaum Expertinnen zum Thema gibt, sondern dass verzettelt
vorhandene Informationen von diversen Personen zusammengetragen werden mussten. Wo
immer moglich, haben wir zu jeder Frage Aussagen von verschiedener Seite eingeholt und
einander — fals nbtig — gegentibergestellt. Aussagen, die generell formuliert werden, sind
von verschiedener Seite bestédtigt. Handelte es sich um Informationen von einer
Einzelperson, sind sie als solche gekennzeichnet. Da die verschiedenen Akteurlnnen bislang
noch einen wenig strukturierten und kohérenten Diskurs fuhren, gestaltete sich die
Zuordnung von Aussagen zu einzelnen Gruppen (weder bel der Verwaltung noch bei den
NGOs) im Text gelegentlich schwierig.

Es liegt in der Logik des Themas, dass bei Organisationen, die mit Sans-Papiers
zusammenarbeiten und sie unterstiitzen, mehr Erfahrungen und Wissen Uber deren
Lebenssituationen und ihren sozialen Schutz vorhanden sind as be  staatlichen
Akteurlnnen. Aus diesem Grund ist diese Perspektive oftmals differenzierter und
ausfuhrlicher beschrieben. Wir taben jedoch versucht, die beiden Seiten — jene der Sans-
Papiers und ihrer Unterstiitzerlnnen sowie jene des Staates — so ausgeglichen als moglich
darzustellen.

Folgende Kriterien wurden bei der Auswahl der Kantone einbezogen: Vermutetes Vorhandensein von
Sans-Papiers, politische Lage (liberal-restriktiv), Grenzlage, Bedeutung des Tourismus, andere
Anziehungspunkte und 6konomische Merkmale, Vorhandensein von Hilfsorganisationen/ NGOs,
Migrantlnnenorganisationen, Zugang zu Schl tissel personen.

Vgl. zu einer ausfihrlicheren Darstellung des methodischen Vorgehens und einer Liste der kontaktierten
Stellen den Anhang.
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I nhaltstiber sicht

Diese Einleitung zur vorliegenden Studie umfasst im Weiteren eine kurze Darstellung des
schwei zerischen Kontextes der Debatte um die Sans-Papiers sowie einen Uberblick tber
bestehende Literatur und Forschungen. Anschliessend gliedert sich der Bericht in drei
thematische Blocke: In einem ersten Teil stellen wir Kontextwissen zu verschiedenen
Aspekten vor und fassen die Daten aus unseren Interviews zusammen. So ndhern wir unsim
Kapitel 2 einem Profil der in der Schweiz |ebenden Papierlosen und stellen in Kapitel 1 jene
Themenbereiche vor, die geméss unseren Informantinnen — vor alem aus der
Betroffenenperspektive — zu den zentralen Problemfeldern zahlen. Ausgehend davon wird in
Kapitel 1 der rechtliche Kontext dargestellt, wobei das Schwergewicht auf den
sozialversicherungsrechtlichen Bestimmungen liegt. Das Kapitel 1 ist als empirischer Kern
der Studie zu verstehen. Wir beschreiben darin in drei Unterkapiteln die kantonale Praxis
von Behdrden und NGOs im Umgang mit den Sans-Papiers. Die zentrale Frage ist hierbei,
wie sich die Méglichkeiten zur Einforderung der geltenden sozialen Rechte fir Sans-Papiers
in den Kontexten der Kantone Genf und Zirich gestalten. Hinweise auf die Praxis in
anderen Kantonen dienen einer zusétzlichen Einbettung und Illustration.

Im zweiten Studienteil widmen wir uns der Analyse der dargestellten Praxis im Umgang mit
Sans-Papiers und ihrem sozialen Schutz. Wir gehen dazu im Kapitel 6 dem Verhdtnis von
Recht und Praxis in den untersuchten Themenbereichen und den Unterschieden zwischen
den Kantonen Zidrich und Genf nach. Zudem fragen wir, in welcher Weise die
verschiedenen Akteurlnnen die Mdglichkeiten von Sans-Papiers beeinflussen, die ihnen
zustehenden Rechte einzufordern. In Kapitel 7 folgt im Sinne eines Exkurses eine kurze
Darstellung der sozialrechtlichen Bedingungen fir Menschen ohne Aufenthaltsberechtigung
in ausgewdahiten europdischen Staaten. Als eigentliche Schlussfolgerung der Studie ist das
anschliessende Kapitel 8 zu lesen. Dieses enthélt nach einem zusammenfassenden Uberblick
Uber die soziarechtliche Situation von Sans-Papiers in der Schweiz eine Diskussion der
fedgestellten Rechtsguterkonflikte, d.h. der Gegensdize zwischen den Interessen an der
Zuwanderungssteuerung und den Pflichten zum sozialen Schutz. Dieses Spannungsfeld wird
sich als das zentrale Problem beim Geltendmachen der Rechte von Personen ohne
Aufent haltsberechtigung entpuppen. In einem letzten Abschnitt dieses Kapitels stellen wir
mit dem geplanten Bundesgesetz Uber Massnahmen zur Bekampfung der Schwarzarbeit
einen Vorschlag vor, wie die Schweiz kinftig mit der unbewilligten Migration und
Erwerbstétigkeit umgehen soll.

Im interpretativen letzten Tell stellen wir im Kapitel 9 Ansdize zu weiterfihrenden
Handlungsmoglichkeiten im Umgang mit der irreguldren Zuwanderung und dem sozialen
Schutz von Sans-Papiers vor. Wir gehen dabel von den Erkenntnissen unserer Studie aus
und entwickeln diese unter Ruckgriff auf andere Untersuchungen und Beispiele aus dem
internationalen Vergleich weiter. In diesem Zusammenhang fuhren wir auch ene
Einschdtzung der Bundesmassnahmen zur Bekampfung der Schwarzarbeit sowie ihrer
maoglichen Folgen fur die Frage der Sans-Papiers an. Im letzten Unterkapitel 9.4 stellen wir
Folgerungen dar, die sich fir das Bundesamt fir Sozialversicherungen aus der vorliegenden
Studie ergeben konnten.
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1.2 Der schweizerische K ontext

Bevor wir auf die Entwicklung der politischen Diskussion um die Sans-Papiers eingehen,
interessiert die Frage, welche rechtlichen Bestimmungen in der Schweiz die Grenze
zwischen legalem und illegdem Aufenthalt definieren und wie Verstdsse dagegen
sanktioniert werden.®

Sans-Papiers und das schweizerische Auslander recht

Das Bundesgesetz tber Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder (ANAG) vom 26.
Mérz 1931 bestimmt in Art. 1 die grundsétzliche Bedingung fir den Aufenthalt von
Auslanderinnen in der Schweiz:

,Der Audéander ist zur Anwesenheit auf Schweizer Boden berechtigt, wenn er eine
Aufenthalts- oder eine Niederlassungsbewilligung... besitzt oder wenn er nach diesem
Gesetz keiner solchen bedarf.”

Vorausgesetzt dass die Einreise legal erfolgt — d.h. dass alféllige Visapflichten eingehalten
werden —, ist der Aufenthalt von Audlénderinnen wéhrend der ersten drei Monate
bewilligungsfrel, wenn die betreffende Person nicht zum Zwecke der Erwerbstétigkeit
einreiste (Art. 2 Abs. 1 ANAG). Wenn die Einreise zur Auslbung einer Erwerbstétigkeit
erfolgt, ist innerhalb von acht Tagen eine Anmeldung bei der Fremdenpolizeibehtrde des
Aufenthalt sortes vorgeschrieben (Art. 2 Abs. 1 ANAG). Wer sich ohne Berechtigung in der
Schweiz aufhdlt, kann jederzeit weggewiesen werden (Art. 12 ANAG). Meist wird ein
solcher administrativer Entscheid von einer Einreisesperre (Art. 13 ANAG) begleitet, die
eine ,Fernhaltemassnahme® gegenlber unerwinschten Audandern darstellt. Eine
Wegweisung von Sans-Papiers kann auch informell (Art. 17 ANAV), d.h. mindlich
ausgesprochen werden und ist somit sofort vollziehbar. Eine Ausweisung ist im Gegensatz
dazu ein formeller Beschluss, der eine auslandische Person innerhalb einer vorgegebenen
Ausreisefrist zum Verlassen des Landes anhédlt und ihr zugleich die Wiedereinreise wahrend
einer bestimmten Zeit untersagt. Eine Ausschaffung schliesslich ist die erzwungene
Durchfiihrung einer Weg oder Ausweisung.

Art. 23 ANAG enthdlt die Strafbestimmungen des Ausléanderrechts. Diese betreffen
enerseits jene Audéanderinnen, die ohne die erforderliche Aufenthaltsberechtigung
einreisen und in der Schweiz anwesend sind (Abs. 1) sowie alenfalls ohne
Arbeitsbewilligung einer Bwerbstétigkeit nachgehen (Abs. 6). Andererseits regelt dieser
Artikel auch die Bestrafung von Personen, die Sans-Papiers beherbergen (Abs. 2) oder
beschéftigen (Abs. 4). Heller (1999:30) weist auf die unterschiedliche Bestrafung von
unerlaubtem Aufenthalt und Erwerbstétigkeit ohne Bewilligung hin:

»Der unrechtméassige Aufenthalt birgt in der Sicht des Strafgesetzgebers qualifiziert mehr
Unrecht as die Erwerbstdtigkeit ohne Arbeitsbewilligung. Der illegale

®  Die folgenden Ausfiihrungen erheben keinen Anspruch auf Vollstandigkeit, sondern sind als Darstellung

der grundlegenden rechtlichen Bestimmungen zu lesen, die im Falle von unbewilligtem Aufenthalt zur
Anwendung gelangen koénnen. Vgl. zum schweizerischen Auslnderrecht Nguyen (2003) und Spescha
(1999).
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Schwarzarbeitnehmer macht sich eines Vergehens schuldig, well er illegal anwesend ist,
nicht weil er schwarz arbeitet. Es geht also um zwei verschiedene Rechtsgiter —
, Uberfremdungsabwehr’ und Schutz des Arbeitsmarktes —, iber deren unterschiedliche
Schutzwirdigkeit sich der Strafgesetzgeber klar dussert, indem er zwischen beiden die
Grenzlinie von Ubertretung zu Vergehen zieht.“®

Die Debatte um die Sans-Papiersin der Schweiz

Da jede legae Migration von illegaler Zuwanderung begleitet ist (Wihtol de Wenden 1999),
ist davon auszugehen, dass Sans-Papiers in der Schweiz keine neue Erscheinung sind. Seit
den 1960er Jahren, als zahlreiche Saisonniers aus stideuropéischen Staaten in der Schweiz
arbeiteten, denen der Familiennachzug untersagt war, haben beispielsweise gelegentlich
deren Ehefrauen und Kinder ohne die erforderliche Bewilligung hier gelebt.” Eine
offentliche Wahrnehmung dieser Tatsache begann ab Mitte der 1970er Jahre, as die
L ebenssituationen der , versteckten* Kinder thematisiert wurden. Man geht davon aus, dass
die Papierlosen in der Schweiz bis zu Beginn der 1980er Jahre eine relativ homogene
Gruppe darstellte (Efionayi-Mader und Cattacin 2002:6), die sich sowohl aus den
Familienangehdrigen von Saisonniers wie aus Arbeitern aus europaischen Léndern
zusammensetzte. Mit der Veranderung der Migrationsbewegungen und  der
Zulassungspolitik wandelten sich jedoch auch das Profil und die Zahl der Menschen, die
ohne Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz lebten. Unter den Einflussfaktoren zu nennen
sind die wachsende Zahl der Asylsuchenden, die Verscharfung der Anerkennungspraxis im
Asylwesen® sowie die Einschrankung der Moglichkeiten fir eine legale Zuwanderung. Vor
allem die Einfuhrung des so genannten Drei-Kreise-Modells zu Beginn der 1990er Jahre,
das 1998 von dem heute geltenden dualen Zulassungssystem abgel 6st wurde, veranderte die
Bedingungen fur den Erwerb einer Aufenthats- und Arbeitsbewilligung wesentlich. Fur
Staatsangehorige aus Nicht-EU-/EFTA-Staaten wurde es seither immer schwieriger, zum
Zwecke einer Erwerbstétigkeit in die Schweiz einzureisen, denn heute werden einzig
hochqualifizierte Spezialistinnen aus diesen Landern zum einheimischen Arbeitsmarkt
zugelassen. All jene Arbeitnehmerinnen beispielsweise aus dem ehemaligen Jugoslawien,
die wahrend vielen Jahren als Saisonniers in der Schweiz gearbeitet hatten und die ihre
Saisonbewilligung nicht in eine Jahresaufenthaltsbewilligung hatten umwandeln kénnen,
konnten nicht mehr legal in die Schweiz zurtickkehren oder wurden eben zu Sans-Papiers.

Die politische Thematisierung und Mobilisierung in der Frage der Papierlosen gegen Ende
der 1990er-Jahre sind in diesem Kontext einer wachsenden Gruppe von unbewilligt
Anwesenden sowie einer sich gegenuber Nicht-Europa immer starker abschottenden
Schweiz zu sehen. Der Beginn der politischen Diskusson um die Sans-Papiers auf
eidgendssischer Ebene wird meist bei der Motion ,Amnestie fur Papierlose” angesetzt,
welche die Nationdrétin Angeline Fankhauser im Dezember 1997 mit 111
Mitunterzeichnenden einreichte. Nach der nationalrétlichen Debatte im April 1999 wurde
die Motion alerdings in die schwachere Form eines Postulates umgewandelt und

®  Ein Vergehen wird als Hochststrafe mit Gefangnis bestraft, eine Ubertretung ist eine mit Haft und Busse
oder nur mit Busse bedrohte Handlung (Art. 9 und 101 StGB).

" vqgl. zu diesem Abschnitt auch Efionayi-Mader und Cattacin (2002) und Valli (2003:17f).
8 vgl. dazu auch Hionayi-Méader (2003).
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Uberwiesen. Im Anschluss an diesen parlamentarischen Vorstoss entstanden eine nationale
Solidaritdtsbewegung und eine nationale Arbeitsgruppe ,Sans-Papiers’, in welcher sich
Gewerkschaften, Kirchen, Parteien und NGOs zusammenschlossen und aus der schliesslich
verschiedene regionale Solidaritétsnetze hervorgingen (Rothlisberger 2002:5). Diese
Gruppierungen unterstitzten im Jahr 2001 auch die verschiedenen Kirchenbesetzungen. Die
Debatte drehte sich in dieser Anfangszeit primdr um Mdglichkeiten, den Aufenthalt von
Sans-Papiers zu legaliseren. Die Kollektive (wie sich die Zusammenschliisse von
Papierlosen und ihren Unterstiitzerlnnen nennen) riicken von ihrer Forderung nach einer
kollektiven Regularisierung aller Papierlosen bis heute nicht ab. Vonseiten des Bundesrates
wurde in dieser Frage von Beginn weg auf die Moglichkeit der Ertellung einer humanitaren
Aufenthaltsbewilligung in schweren personlichen Harteféllen verwiesen, wie sie bereits seit
Jahren praktiziert wird.® Die Eidgendssische Ausldnderkommission (EKA) schlug im Herbst
2001 vor, dass in Kantonen, in welchen eine grosse Anzahl von Sans-Papiers lebt,
Ombudsstellen eingerichtet werden sollen, die den Personen ohne Aufenthaltsrecht beratend
zur Verfugung stehen. Diese Stellen sollen helfen, die Chancen eines Gesuches auf
Anerkennung al's personlicher Hartefall abzuschétzen. *°

Der Losungsvorschlag der Hartefallregelung dominierte Anfang Dezember 2001 auch die
Debatten in den eidgentssischen Réten. Die Forderungen der Sans-Papiers-Bewegung nach
einer Globalbsung, einem Moratorium der Wegweisungen und der Einberufung eines
Runden Tischs zu den Sans-Papiers wurden abgelehnt.!! Parlamentarische Vorstésse zur
Frage der Papierlosen finden sich vereinzelt seit Mitte der 1980er Jahre.'? Bis Mitte 2003
wurden etwa 60 Vorstdsse eingereicht, wobei im Jahr 2001 — und insbesondere in der
Fragestunde im Oktober 2001 — die Mehrheit der parlamentarischen Interventionen
stattfanden. Die Debatte wird dominiert von der Frage nach der Regulariserung des
unbewilligten Aufenthaltes (30 Vorstdsse). Der Themenbereich der sozialen Sicherheit, der
Gesundheitsversorgung und der Schwarzarbeit von Sans-Papiers steht mit 15 Interventionen
an zweiter Stelle. Weitere Themen sind die Repression gegen die Papierlosen (8 Vorstisse)
und die Schulbildung (4 Vorstosse). Mit diesen Schwerpunkten sind zentrale Problemfelder
angedeutet. Die grosse Zahl von Fragen, die in den Vorstdssen auftauchen, zeigen aber
auch, dass der Wissensbedarf bel den Parlamentarierinnen gross ist. Dies dirfte ein
bedeutender Grund dafir sein, dass sich das Parlament (mit Ausnahme der zweiten Héfte
des Jahres 2001) hdchstens sporadisch mit den Sans-Papiers beschéftigt und deshalb bislang
kein klarer und differenzierter Diskurs zum Thema ersichtlich ist. Die Vorstésse stammen
grosstenteils von jenen Politikerlnnen, welche sich algemein mit migrationspolitischen

Stellungnahme der Bundesrates zur Motion Fankhauser vom 15. Juni 1998.

»Situation der ,Sans Papiers' in der Schweiz. Stellungnahme und Empfehlungen der Eidgendssischen
Auslanderkommission vom 27. August 2001“.

Vgl. zu einer Chronologie der Ereignisse ab Ende der 1990er Jahre z.B. http://www.sans-papiers.ch/sans-
papi ers/doc/chronol ogie-det.htm.

Die folgenden Angaben sind eine nicht abschliessende Auflistung der parlamentarischen Vorstosse, die
keinen Anspruch auf Vollstandigkeit erhebt, sondern as Illustration und Hinweis auf Tendenzen zu
verstehen ist.
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Fragen befassen, und die Positionen wiederspiegeln die bekannten parteipolitischen
Standpunkte in der Auslanderpolitik.*®

Im Anschluss an die Parlamentsdebatte von Anfang Dezember verdffentlichten das BFA
und das BFF am 21. Dezember 2001 schliesslich ein Rundschreiben zur ,Praxis der
Bundesbehtrden bei der Anwesenheitsregelung von Audlanderinnen und Auslandern in
schwerwiegenden personlichen Hartefédlen®, welches — die Rechtdage und Praxis
rekapitulierend — dartber informiert, unter welchen Umstdnden der Aufenthalt einer
unerlaubt anwesenden Person infolge eines schwerwiegenden personlichen Hartefalles
legalisiert werden kann.

Seit den Kirchenbesetzungen ist es um die Sans-Papiers in der Offentlichkeit wieder ruhiger
geworden. Den Medien sind von Zeit zu Zeit Berichte Uber die Anwendung der
Hartefallregelungen oder Uber Schicksale von einzelnen Papierlosen zu entnehmen. Die
Unterstitzungsorganisationen weisen regelmassig auf Personen hin, die ausgeschafft
werden sollen oder deren Hartefallgesuch abgewiesen wurde. Auf nationaler Ebene ist die
im Frihling 2002 einberufene ,, Plattform fur einen runden Tisch zu den Sans-Papiers* am
sichtbarsten. Sie setzt sich aus Parteien, Hilfswerken, Gewerkschaften und Kirchen
zusammen und ihre Forderungen sind weniger radikal as jene der Sans-Papiers-Kollektive:
Neben der Regulariserung werden immer mehr auch Verbesserungen der heutigen
L ebensbedingungen und der Rechtsstellung der Papierlosen diskutiert. Dieser Runde Tisch
mit Vertreterlnnen von Bundes- und Kantonsbehorden sowie den Mitgliederorgani sationen
der ,Plattform fand schliesslich im Dezember 2002 statt, ohne dass daran jedoch die
zustandige Bundesrédtin Ruth Metzler oder die ebenfalls eingeladenen Arbeitgeberverbande
teilgenommen hétten. Im April 2003 warnte die ,, Plattform® in einem offenen Brief an die
Departementsvorsteterin des Eidgentssischen Justiz- und Polizeidepartements (EJPD) vor
der Gefahr einer Verscharfung der Probleme in der Zukunft und kritisierte vor allem die
geringe Zahl von erteilten Aufenthaltsbewilligungen aufgrund personlicher Hartefélle (480
bis Mérz 2003).

Es ist nicht davon auszugehen, dass sich die Frage der Sans-Papiers in den néchsten Jahren
von selbst 16sen wird. Sofern die Tendenzen anhalten, die in den vergangenen Jahren
weltweit zum Anstieg ihrer Zahl** gefiihrt haben, , ist vorderhand keine Abnahme ihre Zahl
zu erwarten. Auch der sich gemass Wicker (2003) abzeichnende Strukturwandel in der
schweizerischen Migrationspolitik — weg von einem Modell, welches die Einblrgerung und
Integration restriktiv, die Zuwanderung alerdings liberaler regelte, hin zu einem
»~Amerikanischen Regime", das sich durch eine starke Kontrolle der Zuwanderung, jedoch
verbesserte Integrations- und Einbirgerungsmoglichkeiten legal Anwesender auszeichnet —
deutet in diese Richtung. Denn Staaten, die sich durch das letztgenannte Muster der
Migrationspolitik auszeichnen, weisen typischerweise relativ hohe Antelle von illegalen
Zuwandererlnnen auf (Wicker 2003:21).

13 Eine vertiefte Analyse der parlamentarischen Debatten zu den Sans-Papiers, die sich auf die anbahnende

Politikgestaltung und auf die Positionierung der Akteurlnnen konzentriert, wére sehr zu begrussen.

Dazu zéhlen z.B. die Zunahme der Schattenwirtschaft, die Verbreitung von atypischen Arbeits- und
Anstellungsformen und verstérkte Kontrollen im Asyl- und Auslénderbereich, vgl. Efionayi-Méader und
Cattacin (2002:8).
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1.3 Hinweise zu bestehender Literatur und Forschung

Mit dem wachsenden politischen Interesse am unbewilligten Aufenthalt und den Sans-
Papiers geht auch die zunehmende Erforschung des Themas einher — in der Wissenschaft
ebenso wie bei Personen und Organisationen aus dem unterstiitzenden und beratenden
Umfeld der Papierlosen. Dennoch ist der Gegenstand in der Schweiz bislang wenig
untersucht und die Frage des sozialen Schutzes und der Umgangsweisen verschiedener
Akteurlnnen mit den Sans-Papiers noch kaum erforscht. Wir geben deshalb im Folgenden —
ohne Anspruch auf Vollstandigkeit — Hinweise auf die vorhandene Literatur. Die
nachfolgenden Ausfuhrungen sind nicht als Diskussion von Forschungsresultaten gedacht,
sondern primér a's Information fir jene Leserlnnen, die sich fur weitere Aspekte und Fragen
in Zusammenhang mit Sans-Papiers und ihrer sozialen Sicherheit interessieren. Einige der
Studien werden in den anschliessenden Kapiteln als Quellen beigezogen. Arbeiten zur
Schweiz stehen im Zentrum der folgenden Ubersicht, wo bekannt, bringen wir aber auch
Hinweise auf solche aus dem internationalen Kontext an. *®

Eine der ersten Thematisierungen der Situation von Personen ohne Aufenthal tsberechtigung
in der Schweiz Uberhaupt stellt eine Erhebung der Eidgendssischen Konsultativkommission
fur das Audanderproblem (heute: Eidgendssische Auslanderkommission EKA) aus dem
Jahr 1974 , Uber das Problem der sogenannten auslandischen Schwarzarbeiter* dar, welche
in Empfehlungen an das EJPD miindeten. *°

Einen Uberblick tiber den aktuellen Wissersstand zu den Sans-Papiersin der Schweiz haben
Efionayi-Mader und Cattacin (2002) gegeben. Bezogen auf die Bewegung der Papierlosen
und die politischen Ereignisse bieten die beiden Publikationen von Solidarité sans frontiéres
(2001 und 2003) eine informative Zusammenstellung von Dokumenten, Zeitungsartikeln
und anderem Quellenmaterial. Eine umfassende soziologische Erforschung der
franzosischen Sans-Papiers-Bewegung sowie ihrer Mobilisierungsstrategien ist bei Siméant
(1998) zu finden.

Die Erwerbstdtigkeit von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung ist aus verschiedenen
Perspektiven dokumentiert und erforscht worden. Es durfte nicht weiter Uberraschen, dass
gerade dieser gesellschaftliche Teilbereich verhdtnismassig gut untersucht ist, daes sich um
jenen handdlt, in dem Sans-Papiers gesamtgesellschaftlich eine Rolle spielen. Insbesondere
die Schwarzarbeit ist sowohl fur die Schweiz as auch im internationaen Umfeld
Gegerstand zahlreicher Publikationen. Betont wird in diessm Zusammenhang — unter
anderem vonseiten der Gewerkschaften — dass jedoch nur ein kleiner Tell der
Schwarzarbeit von Personen ausgelbt wird, die Uber keine Aufenthaltsberechtigung
verfligen. So geht Schneider davon aus, dass 84% der Schwarzarbeit von Schweizerlnnen
verrichtet wird (Cash vom 6. Dezember 2002). Fir die Schweiz haben sich beispielsweise
Weck-Hannemann et a. (1986), Rohner (2000), Piguet und Losa (2002) und aus der Sicht
eines Juristen in der Praxis der Arbeitsmarktkontrolle Hodli (2002) mit der Thematik
befasst. Eine Diskusson der vom Bundesrat vorgeschlagenen Massnahmen zur

15 Vergleiche dazu auch das K apitel 7 zum sozialen Schutz von Sans-Papiersin anderen Staaten.

% vgl. dazu ,Situation der ,Sans Papiers in der Schweiz. Stellungnahme und Empfehlungen der
Eidgendssischen Auslénderkommission vom 27. August 2001”.



1 Einleitung Leben ohne Bewilligung in der Schweiz

Bekampfung der Schwarzarbeit'’ findet sich in der Zeitschrift des seco La vie économique®®
(Nr. 2/ 2002). Auch die Arbeiten von Prodolliet et al. (2001), Burren und Tschannen (1999)
und Tschannen (2003) beschéftigen sich nicht in erster Linie mit Sans-Papiers, sondern
bertihren diese Frage im Zusammenhang mit prekéren Arbeitsverhdtnissen in der Schweiz.
Eine empirische Studie zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit von illegal Anwesenden im
Kanton Genf, die auch die Perspektive von sarktionierten Arbeitnehmerinnen und
Arbeitgebenden einbezieht, wurde von Chimienti et al. (2003) verfasst (vgl. dazu auch
CEPP 2003).

Zum Teil Uberschneiden sich Studien tber die Schwarzarbeit mit Studien zur (quantitativen)
Erhebung der Sans-Papiers (z.B. Piguet und Losa 2002). Fur die Schweiz hat Wanner
(2002) ausgehend von vorhandenen statistischen Bevolkerungsdaten Moglichkeiten zur
Schétzung der Zahl von Sans-Papiers diskutiert. Im internationalen Raum sei beispielsweise
auf die Arbeiten von Delaunay und Tapinos (1998), Tapinos (1996 und 2000) sowie von
Vogel (1999) verwiesen. Letztere befasst sich nicht in erster Linie mit der zahlenméssigen
Erfassung, sondern mit Methoden zur Erhebung der Merkmale von Menschen, die sich ohne
gultige Bewilligung in einem Land aufhalten.

Neben der mehrheitlich aus einer Makroperspektive verfassten Literatur zur Arbeit und zur
quantitativen Erfassung existiert eine Reihe von Artikeln und Studien, die sich aus der
Mikroperspektive mit dem Leben und den spezifischen Alltagsfragen von Sans-Papiers
beschaftigen. Dazu zdhlen Arbeiten von Studierenden (Amaro 2001, Raéthlisberger 2002,
Schwab 2000, Widmer 2001) ebenso wie Publikationen von Unterstiitzungsorganisationen
(Attac Fribourg 2001) oder die Studie im Auftrag der Stadt Lausanne, welche enen
Uberblick Uber die Situation der Sans-Papiers bietet (Valli 2003). In der Zeitschrift Tsantsa
(Nr. 6, 2001) werden ebenfalls Sans-Papiers portrétiert und es wird versucht, den Diskus
Uber die Papierlosen in der Dichotomie Opfer/Heldinnen vs. Taterlnnen zu Uberwinden
(Stienen 2001). Alt (1999) hat eine umfangreiche Studie Uber die Lebenssituationen und
Migrationshintergrinde von Personen ohne Aufenthatsberechtigung in Leipzig
durchgefihrt.

Fur die vorliegende Studie von besonderem Interesse sind die Artikel von Wisard (1999,
2001a, 2001b), welche sich aus juristischer Perspektive mit der Frage befassen, ob es sich
bei den Sans-Papiers um ,sans droits* handle bzw. welche Stellung die Papierlosen im
schweizerischen Rechtssystem einnehmen. Auch Heller (1999) hat sich as Jurist mit den
Rechten von illega Anwesenden auseinandergesetzt, in seinem Fall mit speziellem Fokus
auf die Rechte der Schwarzarbeiterinnen. Ein eigentlicher Ratgeber zu den Rechten von
Hausangestellten — mit und ohne Aufenthaltsberechtigung — ist die Broschire des Genfer
Anwaltes Garbade (2000). Spezifisch mit den Rechten beziliglich Soziaversicherungen in
der Schweiz hat sich Sommaruga (1993) befasst. Aus einer soziologischen Perspektive hat
Hostettler (2002) die Frage von rechtlichen Normen und deren Verhditnis zu den
Lebenssituationen von Sans-Papiers betrachtet. Internationale Vergleiche zur Rechtslage
von Sans-Papiers sind in Wihtol de Wenden (1990) und im Annuaire International de
Justice Constitutionnelle (1999) zu finden. Abgesehen von den genannten juristischen

17 vgl. dazu Kapitel 8.2.
18 Dje Zeitschrift erscheint unter dem Namen , Die Volkswirtschaft* auch in einer deutschen Ausgabe.
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Studien wurde die Frage des sozidlen Schutzes von Sans-Papiers in der Schweiz bisher
jedoch noch nicht, in Deutschland in kleinem Masse (Roseler und Vogel 1993, Vogel 1996)
abgehandelt.

Verschiedene Publikationen beschéftigen sich mit der spezifischen Situation von Sans-
Papiers-Frauen (Bartal und Hafner 2000, Previsic 2002, Schertenleib und Hug 2001). Ein
wichtiger Aspekt ist die Thematik des Frauenhandels (Le Breton Baumgartner 1999, Caroni
1996, FlZ-Newsdletter Nr. 28-30), zu welcher auch im Rahmen des Nationalen
Forschungsprogrammes 40 ,Gewalt und organisierte Kriminalitédt® Studien durchgefihrt
wurden (z.B. Bertschi 20033).

Zur Gesundheitsversorgung finden sich aus medizinischer Sicht bei Bodenmann et al.
(2002a und 2002b) sowie Wolff (2003) Daten Uber die Merkmale der Sans-Papiers sowie
ihre Krankheitshbilder und ihre Bedirfnisse bzgl. Gesundheitseinrichtungen. Simoes (2002)
hat fir Médecins sans frontieres eine Evauation des Zugangs von marginalisierten Personen
zu Einrichtungen der Gesundheitsversorgung in Genf und Lausanne durchgefihrt. Im
gleichen Gebiet, jedoch aus Sicht der Sozialarbeit, sind die Arbeiten von Ducrocq (1999)
und Oztiirk (2001) anzusiedeln. Auf die Herausforderungen, die sich fir die Sozialarbeit
durch die Arbeit mit Personen ohne Aufenthaltsberechtigung ergeben, gehen die Studien
von Hasler-Arana und Stamm-Crescione (1999), Baumann und Eigenmann (2002) sowie fir
den Fall von Genf Ducrocg und Quinay (2003) ndher ein.

Bereits frih thematisiert wurde die Situation der papierlosen Kinder und deren Einschulung
(z.B. Carreras und Perregaux 2002, Hafner- Eigenmann 2001, Perregaux und Togni 1989,
Sancho 1992, Tschoumy 1990). Es handelte sich dabei anfanglich grosstenteils um Kinder
von Saisonniers, denen der Familiennachzug untersagt war.

Ein weiteres Publikationsfeld besteht in Abhandlungen zum Umgang und zu
Losungsansétzen in der Sans-Papiers-Frage. Ein international vergleichendes Werk zur
Legalisierung des Aufenthaltes von unerlaubt Anwesenden in der EU ist unter der Leitung
von de Bruycker (2000) entstanden. Da in der Schweiz bisang keine derartigen
Regularisierungen stattgefunden haben, handelt es sich bei den schweizerischen
Publikationen zum Thema denn auch eher um Diskussionen oder Losungsvorschlége
vonseiten der Unterstitzungsorganisationen der Papierlosen (z.B. SIT 2002 oder CCSI
2001).

Zum Schluss sai auf laufende Forschungen zu den Sans-Papiers hingewiesen: Barbara
Laubenthal fuhrt fir ihre Dissertation eine Untersuchung der Mobilisierung von Sans-
Papiers-Bewegungen in Spanien, Frankreich und der Schweiz durch. Sie geht von der These
aus, dass sich im Kontext der Einfuhrung neuer Migrationsgesetzgebungen in diesen drei
Staaten politische Gelegenheitsstrukturen manifestieren, welche die Mobiliserung von
papierlosen Migrantinnen begunstigen. Simon Raéthlisberger  erforscht  fir  seine
Lizentiatsarbeit die Lebenssituationen und -bedingungen von Sans-Papiers in der Stadt
Bern. Um ein moglichst umfassendes Bild zeichnen zu kénnen, betrachtet er verschiedene
Akteursgruppen wie die Sans-Papiers selbst, die Behorden, Parteien, NGOs,
Gewerkschaften und Arbeitgeber. Es ist geplant, dass die Erfahrungen mit der Pilot-Studie
von Raéthlisberger in dhnliche Untersuchungen in anderen Schweizer Stadten einfliessen
werden. Ebenfalls in Bern untersucht Anne-Marie Saxer fir die evangelischen Kirchen

11
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BernJdura die Lebenssituationen von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung. Fir die
Caritas Schweiz arbeitet Bettina Zeugin an einem Diskussionspapier, welches anhand von
Regulariserungserfahrungen  ausgewdhlter europdischer Staaten Alternativen  zur
schweizerischen Praxis der Hartefallregelung aufzeigen soll.
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2 Profil der Sans-Papiersin der Schweiz

In der Folge soll im Sinne einer Hintergrundinformation dargelegt werden, wer die
Papierlosen in der Schweiz sind. Wir geben dazu Hinweise auf ihre Zahl, ihre Herkunft, ihre
soziodemographischen Merkmae sowie auf die Hintergrinde ihres unbewilligten
Aufenthaltes in der Schweiz.

Es liegt in der Natur der Sache, dass Uber das Profil und die Zahl der Sans-Papiers sehr
wenig bekannt ist. Seit mit den Kirchenbesetzungen im Frihjahr 2001 einige von den in der
Schweiz lebenden Papierlosen an die Offentlichkeit traten, ist das Interesse an ihnen und an
ihrer Situation stark gewachsen und auch die Kenntnisse nehmen stetig zu. Dabel handelt es
sich jedoch meist um solche Uber Einzelfdle oder um Erfahrungen von Einzelpersonen, die
als Basis fur Veralgemeinerungen und Hochrechnungen dienen. Gesichertes Wissen ist
nach wie vor kaum vorhanden. Von einigen Fachleuten wird dieser Mangdl als Argument
fur eine kollektive Amnestie angefiihrt, da auf diese Weise zugleich eine Erhebung der
Merkmale der Legalisierten durchgefiihrt werden kénnte. Fir andere hingegen miisste vor
der Entscheidung fur ein spezifisches politisches Vorgehen fundierteres Wissen Uber das zu
|6sende Problem resp. Uber die betroffenen Personen und ihre jeweiligen Lebenssituationen
bereitgestellt werden.

Auch unsere Datengrundlage basiert auf Informationen von Dritten und setzt sich zu einem
grossen Teil aus Erfahrungen von befragten Einzelpersonen zusammen. Das im Folgenden
gezeichnete Profil der Sans-Papiers ist deshalb weder as représentativ noch as
abschliessend zu verstehen. Es ist anzunehmen, dass sich die Erfahrungen und Kontakte
unserer Interviewpartnerlnnen — ebenso wie die Mehrheit der genannten Studien — auf ein
bestimmtes Segment der Sans-Papiers beziehen: Auf jene, die Beratung oder Unterstiitzung
suchen, auf die Politisierten und in den Kollektiven Engagierten und auf jene, die ein
Legalisierungsgesuch stellen wollen oder gestellt haben. Vorstellbar ist daher, dass das Bild
der tatsachlich in der Schweiz Iebenden Personen ohne Aufenthaltsrecht verzerrt wird.
Wéhrend den Interviews entstand gelegentlich der Eindruck, dass sich einmal 6ffentlich
gedusserte Informationen verselbsténdigen kénnen und — angesichts des Mangels an
gesicherten Kenntnissen — Spekulationen weiterverbreitet werden. Aus all diesen Grinden
ist beziglich Generalisierungen Vorsicht geboten. Der Vergleich mit den wenigen
erhaltlichen empirischen Arbeiten zum Thema zeigt jedoch, dass sich ein Konsens darber
herauszubilden beginnt, welches die Merkmale der Papierlosen in der Schweiz sind.

2.1 Schatzungen zu Antellen und Zahlen

Klare Aussagen zur genauen Zahl der Sans-Papiers in der Schweiz sind nicht mdglich. Die
von uns Befragten lehnten diesbeziigliche Ausserungen entweder grundsétzlich ab oder sie
stitzten sich auf die vorhandenen Schétzungen. Die Mehr heit ist der Ansicht, dass es sich
um ,viele® handelt und dass die Schatzungen, die von 70'000 bis 180'000 papierlosen
Personen in der ganzen Schweiz ausgehen, zutreffend sein dirften.’® Es wird

19 vgl. dazu die Pressemitteilung des SFM vom Januar 2002 (Demandeurs d’ asile et travailleurs étrangers
clandestins sur le marché du travail suisse. Une étude analyse la situation de deux catégories d’ étrangers
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verschiedentlich angenommen, die Zahl sei zunehmend. Einzelne Fachpersonen aus
Behordenkreisen halten die Schatzungen fir Gberhoht.

Einfacher as eine gesamtschweizerische Schétzung der Zahl der Papierlosen scheinen
Aussagen, die sich auf einen 6konomischen Sektor, auf eine Stadt oder eine Region
beziehen. Ein Gewerkschaftsvertreter schétzt, dass allein in der Schweizer Landwirtschaft
mindestens 8'000 Personen ohne Aufenthaltsberechtigung tétig sind. Im Baugewerbe sollen
gemass Schatzungen gesamtschweizerisch um 10'000 Papierlose beschéftigt sein (SIT
2002:10). Fur den Kanton Zirich herrscht unter jenen Befragten, welche mit Sans-Papiersin
Kontakt stehen, Einigkeit darliber, dass die Annahme des Regierungsrates, es sai ,,bis anhin
keine Situation erkennbar gewesen, die auf eine erhebliche Anzahl rechtswidrig
Anwesender schliessen liesse“?? nicht zutrifft.?! Genauere Angaben zu Kanton oder Stadt
Zurich sind jedoch von niemandem erhdltlich. Im Kanton Genf kursieren Schétzungen von
zwischen 6'000 und 12'000 im Kanton Iebenden Personen ohne Aufenthaltsberechtigung.
Eine kir zlich erstellte Studie tber die Sans-Papiersin der Stadt Lausanne stitzt sich fir ihre
Schatzungen auf Daten von Migrantinnenorganisationen, Institutionen und  auf
ExpertInneninterviews. Unter Beriicksichtigung von Verzerrungsfaktoren kommt der Autor
zum Schluss, dass in der Stadt Lausanne zwischen 4000 und 6'000 sowie in der Region
Lausanne gegen 10'000 Personen in ungeregelten Aufenthaltsverhdltnissen leben (Valli
2003: 28)

Die einzigen offiziellen Daten Uber den unbewilligten Aufenthalt in der Schweiz stellen die
Einreisesperren wegen illegaem Aufenthat dar, die jahrlich Gber rund 4'000 bis 5000
Auslanderlnnen verhangt werden (vgl. Tabelle 1). Da Anderungen in der Verzeigungspraxis
diese Statistik beeinflussen und da von einer Dunkelziffer nicht entdeckter Falle auszugehen
Ist, bleibt ihre Aussagekraft beschrankt. Trotzdem konnen diese Daten einige Tendenzen
Uber Herkunft, Beschaftigungsbranche, Geschlecht und Alter der aufgedeckten Félle liefern
(vgl. Chimienti et a. 2003).

Seit dem InKraft-Treten der Bilateralen Vertrdge mit der EU am 1. Juni 2002 werden Uber
EU-Burgerlnnen keine Einreisesperren fir illegalen Aufenthalt mehr verhéngt. Es ist
deshalb anzunehmen, dass der Anteil der Verzeigungen gegentiber Staatsbirgerinnen aus
EU-Staaten in den neuen Statistiken wesentlich tiefer liegen wird, als dies 2001 und 2002
noch der Fal war. Etwa ein Viertel der Einreisesperren betrifft Auslanderinnen aus
Amerika, darunter — wie eine Auffacherung nach Nationaitdten zeigt — vor alem
Brasilianerlnnen, Kolumbianerinnen und andere Migrantinen aus Lateinamerika (Quelle:
BFA (IMES), Satistiken 1031 der Jahre 2001 und 2002). Einreisesperren gegentiber
Staatsangehdrigen aus afrikanischen und asiatischen Landern sind wesentlich weniger
zahlreich. Wie im néachsten Abschnitt ausgefiihrt, bestétigen die Aussagen der

sur le marché du travail). Quelle: Piguet und Losa (2002). Eine Schéatzung der Gewerkschaft Bau und
Industrie aus dem Jahr 1990 veranschlagt die Zahl der Schwarzarbeiterlnnen auf 120'000 bis 180'000 (vgl.
Efionayi-M&der und Cattacin 2002).

Protokoll des Regierungsrates des Kantons Zirich, Sitzung vom 16. Januar 2002; KR-Nr. 311/2001.

Eine analoge Situation ist im Kanton Bern zu finden: Die Antwort des Regierungsrates des Kantons Berns
auf die Motion Morgenthaler (M 024/2001) im Sommer 2001, dass es in Bern deutlich weniger Sans-

Papiers gebe als in schweizerischen und auslandischen Grossstédten, wird von allen in die Thematik
involvierten Stellen bestritten.

20
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Gespréchspartnerlnnen, dass diese Zahlen in groben Zigen auf das Profil der Sans-Papiers
in der Schweiz zutreffen.

Tabelle 1 — Einreisesperren nach Staaten und Grunden (Januar — Dezember 2001
und 2002; Quelle: BFA, Statistiken 1031)%

Verletzung fremdenpolizeilicher Vorschriften

Herkunft Total % Illegale Einreise, Illegale Einreise,
illegaler Aufenthalt illegaler Aufenthalt
mit Erwerb ohne Erwerb

2001 2002 2001 2002 2001 2002 2001 2002

Insgesamt 4219 4456 100 100 1851 1687 2368 2769

Europa 2411 2651 57 59 1085 940 1326 1711

Afrika 401 428 10 10 83 A 318 334

Amerika 1130 1014 27 23 606 566 524 448

Asien 262 355 6 8 70 85 192 270

Ozeanien 4 1 3 1 -

Staatenlose 6 4 - -

Staat unbekannt 5 3 4 1 2

Tabelle 2 — Einreisesperren nach Kantonen und Grinden (Januar — Dezember 2001
und 2002; Quelle: BFA, Statistiken 1030)

Verletzung fremdenpolizeilicher Vorschriften

Kanton Total Illegale Einreise, illegaler  Illegale Einreise, illegaler
Aufenthalt mit Erwerb Aufenthalt ohne Erwerb
2001 2002 2001 2002 2001 2002
Genf 768 801 361 280 407 521
Zirich 441 479 178 152 263 327
2.2 Herkunft

Die Herkunft von Papierlosen in der Schweiz diirfte sich in den vergangenen 10 Jahren stark
veradndert haben. Waren es damals vor allem Europaerinnen (z.B. Familienangehdrige von
Saisonniers), i heute aus den verschiedenen Angaben der Interviewten und aus der

22 Dass die Zahl der Einreisesperren fiir Personen ohne Erwerb deutlich tiber jener fir Personen mit Erwerb
liegt, wirft unseres Erachtens gewisse Fragen auf. Wir gehen davon aus, dass unsere Annahme aus K apitel
2.6 zur Uberwiegenden Erwerbstétigkeit der Sans-Papiers dennoch zutrifft. Die abweichenden statistischen
Angaben sind vermutlich durch die Kontrollpraxis zu erkldren. Es ist davon auszugehen, dass die
Erwerbstétigkeit der Verzeigten oft nicht nachweisbar ist oder dass ein solcher Nachweis nicht gesucht
wird. Leider sind beim IMES (friher BFA) nur sehr grobe Aufschliisselungen der Einreisesperren nach
Wirtschaftsbranchen erhéltlich.
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vorhandenen Literatur ein anderer Grundkonsens abzulesen: Lateinamerika ist die am
meisten genannte Herkunftsregion von derzeit in der Schweiz lebenden Sans-Papiers. Die
Befragten stimmen darin Uberein, dass vor allem ein grosser Tell der Frauen, die ohne
Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz leben, aus diesen Landern stammt. Diese
Feststellung bestétigen auch Beratungsstatistiken (beispielsweise der Caritas Genf und
Zirrich sowie von medizinischen Versorgungsstellen in Lausanne und Genf%®), Angaben
uber die Schilerlnnen im Kanton Genf und, wie oben erwdhnt, die Zahlen Uber
Einreisesperren. Das zweite bedeutende Herkunftsgebiet sind die Nachfolgestaaten des
ehemaligen Jugoslawien. Osteuropa, die Turkei (vor alem der kurdische Teil), asiatische
Lander (insbesondere Thailand und die Philippinen) und afrikanische Staaten werden
ebenfalls als Herkunftsregionen von Sans-Papiers in der Schweiz genannt. Differenziert
man diese Tendenzen nach verschiedenen Stadten und Regionen in der Schweiz, so wird
deutlich, dass sich regionade Ballungszentren von Personen aus einer bestimmten
Herkunftsregion ausmachen lassen. Angaben aus Lausanne zeigen beispielsweise, dass
gegen die Halfte aller in dieser Stadt lebenden Personen ohne Aufenthaltsberechtigung aus
Ecuador stammt.?* In Bern andererseits lebt nach Angaben von Expertinnen ein bedeutender
Tel von Sans-Papiers aus den Nachfolgestaaten des ehemaligen Jugoslawien, in Nyon wird
von einem grossen Antell von Personen aus Kosova berichtet und in Basel sollen tlrkische
Kurdinnen eine der Hauptgruppen von Sans-Papiers bilden. Diese Konzentrationen von
Sans-Papiers aus einer Herkunftsregion sind insofern wenig erstaunlich, as dass Papierlose
vermutlich noch ausgeprégter als Migrantinnen mit einer Aufenthaltsberechtigung in Stadte
oder Regionen migrieren, wo bereits Verwandte oder Bekannte leben, da sie fir eine
Unterkunft, den Zugang zu Arbeit und Unterstiitzung in vielfacher Hinsicht auf private
soziale Netze angewiesen sind.?®

Aus der EU befinden sich seit dem In-Kraft-Treten der Bilateralen Vertréage am 1. Juni 2002
fast nur noch Frauen ohne Aufenthaltsrecht in der Schweiz. Aufgrund fehlender schriftlicher
Arbeitsvertrége oder wegen der mangelnden Unterstitzung durch ihre Arbeitgeberinnen
kdnnen sie keine Bewilligung erhalten. Aus mehreren Kantonen (insbesondere Genf und
Basdl) ist bekannt, dass EU-Blrgerinnen ohne Arbeitsbewilligung inzwischen eine solche
erhalten haben, selbst wenn ihr bisher illegales Arbeitsverhdtnis bekannt war oder wurde.

2.3 Alter

Es herrscht grosse Einigkeit unter den Befragten, dass die Mehrheit der Sans-Papiers eher
jung, im Durchschnitt 20- bis 40-jdhrig ist. Auch die wenigen erhdltlichen statistischen

23 Statistische Erhebungen zu den Sans-Papiers-Patientinnen in Lausanne und Genf nennen Anteile von

Personen aus L ateinamerika zwischen 70 und 80% (Bodenmann et al. 2002 und Wol ff 2003).

Valli (2003:20) zeigt, dass beispielsweise von den eingeschulten Sans-Papiers-Kindern im Schuljahr
2001/2002 69% ecuadorianischer Herkunft sind. In die gleiche Richtung weisen die Daten von
Bodenmann et al. (2003), wonach 58% der papierlosen Patientinnen in der Unité population vulnérable
(vgl. dazu Kapitel 5.3.1) aus Ecuador stammen.

Valli (2003:45) betont die Rolle des individuellen sozialen Kapitals als Uberlebensstrategie der Sans-
Papiersin Lausanne. Vgl. zur Bedeutung sozialer Netzwerke bei der Destinationswahl von Asylsuchenden
(Efionayi-Mé&der et al. 2001).

24
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Daten nennen ein Durchschnittsalter zwischen 30 und 35 Jahrer?® (Bodenmann et al. 2003
und Wolff 2003). Insbesondere bei Frauen wird oft betont, dass sie ,,jung” seien. Vereinzelt
wird von dteren Personen — im Alter um 60 Jahre — berichtet, die beispielsweise von ihren
Kindern zur Betreuung der Enkelkinder in die Schweiz geholt werden und oftmals in
besonders prekédren Situationen leben. Wie viele Kinder ohne Aufenthaltsberechtigung in
der Schweiz leben, geht teilweise aus den Schulstatistiken hervor, die von den zustéandigen
Behorden allerdings ungern preisgegeben werden. Im Kanton Genf wird offizios die Zahl
von 1'200 Kindern im Alter der obligatorischen Schulpflicht gehandelt, wobei anzunehmen
ist, dass die grosse Mehrheit der betroffenen Kinder tatsachlich eingeschult ist. Aus der
Stadt Lausanne werden fur das Schuljahr 2002/2003 beinahe 300 eingeschulte Sans-Papiers-
Kinder gemeldet. Diese Zahl hat sich seit 1997 mehr as verdreifacht (Valli 2003:43). Fur
den Kanton Zirich sind keine Angaben oder verlassiche Schétzungen zur Zahl der
eingeschulten Sans-Papiers Kinder erhdltlich. Im Unterschied zum Kanton Genf liegt die
Zustandigkeit fur die Schulen in Zirich bei den Gemeinden. Der Kanton hat deshalb keinen
Zugang zu den entsprechenden Informationen. 2’

2.4 Geschlecht und Familienver haltnisse

Von einem grossen Teil der Befragten wird mit Erstaunen die Vermutung gedussert, dass
mehr papierlose Frauen als Manner in der Schweiz leben. Diese Annahmen werden erneut
durch die erhdltlichen statistischen Daten erhértet: Eine Untersuchung aus Genf (Chimienti
et al. 2003) aufgrund der verhangten Einreisesperren bestétigt, dass unter den kontrollierten
erwerbstétigen Sans-Papiers rund zwei Drittel Frauen sind, was sich einerseits durch die
Erwerbsstruktur im ,, Schwarzarbeitsmarkt“ (siehe Kapitel 2.6) und andererseits durch die
Kontrollpraxis erklart.?2 So bewegen sich Frauen, die in Haushalten arbeiten oder Kinder
hiten, beispielsweise haufiger im O&ffentlichen Raum (einkaufen, Kinder oder Tiere
gpazieren fuhren, unterschiedliche Arbeitsorte). Ferner ist im Sexbusiness die Kontrolle
grosser. Die Daten zu den medizinisch versorgten Sans-Papiers in Genf und Lausanne
weisen ebenfalls auf Frauenanteile von 60-80% hin (Bodenmann et a. 2002 und Wolff
2003). Bei diesen Angaben gilt es alerdings zu beachten, dass Frauen aufgrund von
Schwangerschaft skontrollen und Geburten haufiger medizinische Betreuung beanspruchen
dirften als Manner. Diese Tendenz eines hoheren Anteils von Sans-Papiers-Frauen wirde in
Einklang stehen mit Untersuchungen, die von einer ,Feminisierung” der Migration
ausgehen. 2

% Diese Angaben beziehen sich auf Personen in medizinischer Behandlung. Das durchschnittliche Alter der

Sans-Papiers dirfte dabei tendenziell zu hoch geschétzt sein, da bei den Jingeren weniger medizinische
Notsituationen auftauchen.
Vgl. auch5.1.4 zu den Vorschriften beziiglich Datenschutz im Schulwesen.

Leider sind vom IMES keine Aufschlisselungen der Statistiken Uber die verhéngten Einreisesperren nach
Geschlecht erhéltlich.

29 vgl. dazu Bartal und Hafner (2000:13), und Prodolliet (1999). Bartal und Hafner (2000:63) sehen im Ziel
der ,Befreiung aus familidren Abhangigkeiten oder patriarchalen Strukturen* einen frauenspezifischen
Migrationsgrund. Gemass den Statistiken der International Organization for Migration (IOM) liegt der
Antell der Frauen an den Migrantlnnen weltweit bei ca. 47 %.
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2 Profil der Sans-Papiers Leben ohne Bewilligung in der Schweiz

Diejenige Teilgruppe der so genannten ,registrierten Papierlosen“®°, die dem Ziircher
Migrationsamt aufgrund einer nicht vollziehbaren Ausschaffung bekannt sind, besteht
hingegen grosstenteils aus Méannern. Fir Deutschland gehen Studien davon aus, dass
Manner unter den Papierlosen in der Uberzahl sind (Alt 1999).

Die Familienverhdtnisse der in der Schweiz lebenden Sans-Papiers scheinen sich je nach
Herkunftdand und je nach alfaligem friherem Aufenthaltsstatus zu unterscheiden. So wird
vermutet, dass Asyl suchende Familien nach der Ablehnung ihres Gesuches selten hier
bleiben und untertauchen, sondern dass diese Option eher von Einzelpersonen gewahlt wird
(vgl. auch Valli 2003:22). Ahnliches durfte fur die in der Landwirtschaft titigen jungen
Manner gelten. Zu den ehemaligen Saisonniers sind unterschiedliche Angaben erhdltlich:
Die von uns Befragten nennen vor alem Einzelpersonen (Ménner), Vali (2003:23)
hingegen geht davon aus, dass sie oftmals mit ihren Familien in der Schweiz geblieben sind.
Schwangere Frauen oder Mutter mit einem oder zwei Kindern werden von den Befragten
aus dem beratenden und unterstiitzenden Umfeld oft erwahnt. Einige Sans-Papiers haben
auch Kinder, die im Herkunftdand leben, und fir deren Unterhalt und Ausbildung die
Mdtter mit dem in der Schweiz verdienten Geld aufkommen. Es wird von beratender Seite
die Beobachtung gedussert, dass insbesondere die dteren Kinder im Herkunftsland bleiben
und die jingeren bei den Mittern in der Schweiz leben. Valli (2003:20) geht in seiner
Typologisierung der in Lausanne lebenden Sans-Papiers davon aus, dass vor alem die
Lateinamerikanerlnnen in Familien leben — wobel es sich mehrheitlich um aleinerziehende
Mdtter mit Kindern handelt.

2.5 Ausbildung und Schicht

Gemaéss den Aussagen und Erfahrungen unserer Interviewten gehdren die Sans-Papiers in
ihren Herkunftdéndern mehrheitlich zur Mittelschicht und haben oftmals eine
Berufsausbildung absolviert oder ein Studium begonnen. Personen aus Osteuropa sind
tendenziell besser gebildet und arbeiten oftmals zur Finanzierung ihres Studiums asillega
Beschéftigte in der schweizerischen Landwirtschaft. Papierlose aus karibischen Staaten
haben eher ein tiefes Bildungsniveau. Die Daten aus den statistischen Erhebungen der
medizinischen Behandlungen in Lausanne und Genf bestétigen die Aussagen unserer
Auskunftspersonen: Durchschnittlich besuchten die Patientinnen 11 Jahre eine Schule und
gut die Halfte verfligt Uber eine Berufsausbildung (Bodenmann et al. 2003). Einigkeit
herrscht darliber, dass die Sans-Papiers meist weder aus den &msten Landern stammen noch
zu den armsten Bevdlkerungsschichten eines Landes zahlen.

2.6 Arbeitsbranchen

Es ist davon auszugehen, dass — mit Ausnahme der Kinder — die grosse Mehrheit der in der
Schweiz lebenden Sans-Papiers erwerbstétig ist.3! Sie arbeiten vorwiegend in wenig

30 Siehe dazu Kapitel 2.7.

31 Bei jenen ,registrierten Sans-Papiers®, die ein Regularisierungsgesuch gestellt haben, ist die Erwerbsquote
vermutlich geringer. Einerseits ist die Gefahr, dass sie ihre Arbeit infolge des ,, Auftauchens® verlieren,
erhdht und andererseits konnen sie aufgrund ihres Bekanntseins bei der Fremdenpolizei Sozialhilfe
beziehen. Vgl. dazu z.B. Kapitel 5.1.3.
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quaifizierten Steller®® mit teilweise schwierigen Rahmenbedingungen. In welchen
Branchen sie arbeiten, ist weitgehend unbestritten: Frauen arbeiten mehrheitlich im
Haushat (Reinigung, Kinderbetreuung, Pflege etc.) und im Sexgewerbe, aber auch im
Gastgewerbe. Manner arbeiten vor alem in der Landwirtschaft, im Baugewerbe
(insbesondere die enemaligen Saisonniers), ebenfalls im Gastgewerbe und in der Reinigung.
Es handelt sich dabei grosstenteils um arbeitsintensive Branchen und um Arbeiten, die nicht
in andere Lander mit tiefem Lohnniveau ausgelagert werden koénnen. Auch Uber
Temporarbiiros vermittelte Anstellungen kommen bei beiden Geschlechtern vor.3® Aus der
Untersuchung der verhdngten Einreisesperren im Kanton Genf wurde folgende
Branchenverteilung ersichtlich: Haushate 44%, Gastgewerbe 17%, Sexindustrie 9%,
Bauindustrie 7%, Reinigung 6%, andere 17%.3* Diese Anteile sind insofern zu relativieren,
as landliche Gebiete und kleinere Stadte vermutlich eine andere Struktur als Stadte
aufweisen. Ferner kdnnen systematische Verzerrungen aufgrund der Verzeigungspraxis
nicht ausgeschlossen werden (Chimienti et al. 2003).

Verschiedene Fachpersonen berichten, dass es fur Frauen einfacher sei, eine Arbeit zu
finden, und dass in Familien deshalb oftmals die Mutter die Hauptverantwortliche fir das
Familieneinkommen ist. Diese Situation kann Ursache von Paar- und Familienkonflikten
sain.

Die L6hne der Sans-Papiers bewegen sich in einer sehr grossen Spannbreite. Auch wenn vor
alem be jenen Personen, die zuvor mit einer Bewilligung in der Schweiz |ebten und
arbeiteten, die L6hne eine branchentibliche Hohe erreichen kdnnen, so wird sowohl von den
befragten Fachpersonen als auch aus der Literatur deutlich, dass die Mehrheit der Sans-
Papiers von sehr tiefen Einkommen lebt. Studien aus Lausanne nennen monatliche
Einkommen zwischen CHF 1'100 und 1'500 (Valli 2003 und Bodenmann et al. 2003), fir
die Hausangestellten in Genf ist von Gewerkschaftsseite eine ahnliche Bandbreite (CHF 900
bis 1'500) zu erfahren (SIT 2002:28). Bei diesen Angaben bleibt unklar, ob es sich um
Brutto- oder Nettolohne handelt. Chimienti et al. (2003:37f) stellen in Genf ein mittleres
Nettoeinkommen von CHF 1915.- fest.

Bel den Angaben zum Lohnniveau ist zu beachten, dass es sich oftmals um sehr lange
Arbeitszeiten handelt und Uberstunden meist unbezahlt geleistet werden. Insbesondere in
der Hausarbeit und bel Angestellten in der Landwirtschaft sind zudem Entléhnungen in

%2 Wie in Kapitel 2.5 dargestellt, verfiigen die Sans-Papiers zu einem wesentlichen Teil ber eine

Berufsausbildung oder eine langjahrige Schulausbildung und kénnen deshalb nicht unbedingt pauschal als
~unqualifiziert” bezeichnet werden. In der Schweiz finden sie jedoch meist nur Zugang zu unqualifizierten
Arbeiten.

33 Vgl. zu Arbeitsvermittlungen fiir Hausangestellte im Kanton Ziirich Bartal und Hafner (2000:68).

34 Aus mehreren Quellen und Studien ist bekannt, dass undeklarierte Erwerbstétigkeit von Auslanderinnen
auch hochqualifizierte Personen betrifft (Informatik, Finanzsektor, usw.). Es ist allerdings
nachvollziehbar, dass es in diesen Fallen selten zur Verhangung von Einreisesperren kommt und zwar aus
mehreren Grinden: Die illegale Erwerbstétigkeit bei formell legalem Aufenthalt (glltiges Visum, keine
Visapflicht) wird nicht notwendigerweise mit einer Wegweisung sanktioniert. Bei hochqualifizierten
Arbeiterinnen oder EU-Birgerinnen besteht die Moglichkeit einer nachtréglichen Erteilung einer
Arbeitsbewilligung, wobei von einer Sanktion abgesehen werden kann. Schliesslich kann das Risiko, dass
eine illegale Erwerbstétigkeit aufgedeckt wird, bei EU-Burgerinnen und anderen legal anwesenden
Personen als relativ gering eingeschétzt werden. Ein Vertreter der Zircher Arbeitsmarktbehdrde nimmt
allerdings nicht an, dass die unbewilligte Erwerbstétigkeit von Hochqualifizierten verbreitet ist.
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Naturalien bzw. in Form von Kost und Logis verbreitet. Der zusétzliche Lohn in Form von
Geld kann sehr gering oder Gberhaupt nicht vorhanden sein.

Betont wird insbesondere von Interviewten, die mit Sans-Papiers zusammenarbeiten, dass
ein bedeutender Teil des Einkommens an die Familien in den Herkunftdandern geschickt
wird.

2.7 Hintergrindeder Papierlosigkeit und Kategorien von Sans-Papiers

Die Grinde fur die Anwesenheit einer vermutlich bedeutenden Zahl von Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung muissen auf verschiedenen Ebenen gesucht werden: Zum einen
existieren migrationsbegunstigende strukturelle Bedingungen sowohl in der Schweiz als
auch in den Herkunftdandern, zum andern steht hinter jedem individuellen — wenn auch
sicher in vielen Fdlen in familigren Kollektiven gefdlten — Migrationsentscheid ein
personliches Schicksal mit sehr unterschiedlichen Motivationsfaktoren. Die subjektiven
Motivationen von Migrantinnen mit und solchen ohne Aufenthaltsberechtigung dirften sich
kaum voneinander unterscheiden: Sie suchen eine bessere Zukunft fir sich und ihre
Familien. Der Hintergrund wird in vielen Fallen 6konomischer Art sein, in anderen spielen
eher politische Grinde mit. Verschiedene Interviewte nennen die Ermoglichung einer guten
Ausbildung fur Kinder — im Herkunftsland oder auch in der Schweiz — als einen wichtigen
Migrationsgrund der in der Schweiz |ebenden Sans-Papiers. Bel anderen steht die Griindung
eines eigenen kleinen Geschéfts im Vordergrund, woflr ein Startkapital erarbeitet wird.
Wieder andere haben vermutlich weniger konkrete Anreize, sondern versuchen mit ihrem
Einkommen in der Schweiz ihre Familie im Herkunftdand zu unterhalten. Es ist nicht
anzunehmen, dass es sich um einen bewussten Plan handelt, in der Schweiz ohne
Aufenthaltsberechtigung zu leben. Bartal und Hafner (2000:66) stellten bei ihren Interviews
mit illegal in der Schweiz lebenden Hausangestellten sogar fest, dass die meisten Frauen
nicht annahmen, dass sie hier als Sans-Papiers leben und arbeiten wirden. Sie kamen mit
falschen Hoffnungen oder gar auf Einladung und falschen Versprechen von Verwandten
oder Bekannten hierher.

In Ubereinstimmung mit der vorhandenen Literatur>® decken sich die Einschétzungen der
Befragten Uber die moglichen Wege, wie es zur Papierlosigkeit der in der Schweliz |ebenden
Personen ohne Aufenthaltsberechtigung kam. Aussagen Uber die Anteile der verschiedenen
Werdegange weichen jedoch von einander ab — vermutlich unter anderem in Abhéangigkeit
vom Tétigkeitsfeld und den spezifischen Erfahrungen der Interviewten. Es kénnen zwel
Hauptgruppen von Sans-Papiers unterschieden werden: Jene Personen, die einmal mit einer
Aufenthaltsbewilligung in der Schweiz lebten und nach deren Verlust oder Nicht-
Verlangerung geblieben sind (overstayers), und digjenigen, die nie im Besitz einer solchen
waren (vgl. Darstellung 1 ). Die zwei Gruppen durften sich von ihrer Grésse her in etwa die
Waage halten. Bei der ersten wird insbesondere die zahlenméssige Bedeutung der
ehemaligen Saisonniers hervorgehoben. Die Zahl der abgewiesenen Asylsuchenden und
derjenigen Personen, die beispielsweise infolge einer Scheidung oder des Todes ihres
Partnerg/ ihrer Partnerin ihre B-Bewilligung verloren haben, wird als geringer eingeschétzt.

% vgl. dazu beispielsweise Efionayi-Mader und Cattacin (2002), Wisard (2001a) und Valli (2003).
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Zum Tell gibt es unter den Sans-Papiers auch Personen, die zuvor eine B-Bewilligung fur
Studierende oder eine Kurzaufenthaltsbewilligung (L) z.B. fir Tanzerlnnen besassen.®
Verschiedentlich werden zudem Migrantinnen erwéahnt, die nach einem legalen Aufenthalt
in der Schweiz in ihr Herkunftsland remigrierten, sich dort jedoch nicht mehr eingliedern
konnten und nach einer gewissen Zeit wieder in die Schweiz zurlickkehrten.

Die zweite Gruppe besteht zum einen vermutlich zu einem grossen Tell aus jenen Personen,
die als Touristinnen — oftmals auf Einladung von Bekannten oder Verwandten in der
Schweiz — einreisten und nach Ablauf von drei Monaten nicht wieder ausreisten. Uber die
grosse Bedeutung von soziadlen Netzen fur Sans-Papiers — sehr oft sind es familidre
Beziehungen — herrscht sowohl unter den Interviewten as auch in der Fachliteratur
Einigkeit (z.B. Adam et a. 2002, Espinosa und Massey 1999). Diese Gruppe setzt sich laut
verschiedenen Aussagen zu einem wesentlichen Teil aus lateinamerikanischen Frauen
zusammen. Je nach Herkunftsland kénnen sie ohne Visum einreisen oder sie reisen tber ein
Drittland — bevorzugt Spanien — ein, fir welches sie kein Visum bendtigen. In andern Fallen
erhalten sie durch die Einladung und Garantieerkléarung von Bekannten oder Verwandten
ein dreimonatiges Visum.*’

Zum anderen zéhlen zu den Sans-Papiers, die nie im Besitz einer Aufenthaltsberechtigung
waren, auch al jene Migrantlnnen, welche bereits unbewilligt in die Schweiz einreisten und
deshalb von Anfang an als illegal Anwesende galten. Die meisten Befragten gehen davon
aus, dass dies lediglich auf eine kleine Gruppe von Sans-Papiers zutrifft. Vali (2003:19)
betont, dass allerdings nur Personen aus bestimmten Landern (v.a. aus westafrikanischen
und asiatische Staaten) mit Hilfe von professionellen Schleppern in die Schweiz gelangen.
Die Mehrheit auch der illegal Einreisenden gelangt ausschliesslich tber familiére Netze in
die Schweiz. Kinder, die bei ihren Eltern oder einem Elternteil in der Schweiz leben,
obwohl der Familiennachzug nicht bewilligt wurde, sind eine weitere Gruppe von Sans-
Papiers, auf deren Bedeutung hingewiesen wird. Es ist davon auszugehen, dass ihre Zahl
vor allem in den 80er Jahren gross war, as die hier lebenden Saisonniers kein Recht auf
Familiennachzug besassen.®® Deren Einreise ist sowohl as Besucherlnnen resp.
Touristinnen a's auch durch einen unbewilligten Grenzibertritt vorstellbar.

Schliessich werden zu den Sans-Papiers gelegentlich auch Personen gerechnet, deren
Aufenthalt in einen Grenzbereich zwischen Legdlitdt und Illegalitét falt und einer
behdrdlichen Duldung nahe kommt. Diese verfigen zwar Uber kein Aufenthaltsrecht, ihre
Anwesenheit ist den Behtrden aber bekannt. Darunter fallen beispielsweise:

Personen, die eine Ausreisefrist erhalten haben. Es kann sich um solche handeln, die
aus der Ausschaffungshaft entlassen wurden und nicht ausgewiesen werden konnen
(in Zdrich geht man von ener konstanten Zahl von 20 Personen aus);

% vgl. auch Valli (2003:24), der von einer kleinen Gruppe von Chinesinnen in Lausanne berichtet, die mit

einer B-Bewilligung fur Studierende in die Schweiz gelangten und nun al's Sans-Papiers dort leben.
Staatsangehorige folgender slidamerikanischer Staaten bendtigen fir die Einreise in die Schweiz ein
Visum: Bolivien, Ecuador, Kolumbien, Peru. Im zentralamerikanischen Festland unterliegen lediglich
Staatsangehorige von Belize der Visumspflicht. Vl. dazu
http://www.ausl aender.ch/einrei se/visumvorschriften_d.asp.

3 vgl. dazu auch Valli (2003:17).
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Auslanderinnen, deren Gesuch um Erteillung eines Aufenthaltsrechts geprift wird,;

Auslanderinnen, deren Aufenthalt beispielsweise zum Zweck der Durchfiihrung
eines Gerichtsverfahrens gedul det wird,;

ehemalige Saisonniers, bei denen der Kanton Waadt von einer Abschiebung absah.

Wir haben diese Personengruppen as ,registrierte Sans-Papiers’ bezeichnet, obwohl sie
keine Sans-Papiers im engen Sinne sind. Sie sind in unseren Ausfohrungen nur bei
expliziter Erwdhnung mitgemeint. lhre zahlenmassige Bedeutung ist schwierig
einzuschétzen. Einige Fachpersonen vermuten, dass es sich um eine bedeutende Gruppe
handle.

Darstellung 1 — Hintergrinde desillegalen Aufenthalts

-% legale Einreise (mit gultigem Visaoder  illegaler Grenzlbertritt (grine Grenze, gefélschte
£ keine Visapflicht) Papiere)
]
legaler Aufenthalt als Tourist, illegaler Aufenthalt
(Kurz)arbeiterin, Enepartner usw.
— legaler Verlust oder keine Sans-Papiersim engen | Regularisierung des
Aufenthdt Verlangerung des Sinn Aufenthalts (humanitére
Aufenthatsrechts: Aufnahme, Arbeits-
overstayers bewilligung, Heirat, usw.)
S
=
% Sans-Papiers mit oder ohne
0] Erwerbstéatigkeit

In Darstellung 1 sind die Hintergriinde der Illegalitét schematisch dargestellt, um zu zeigen,
dass es eine ganze Palette von Mechanismen gibt, die zur Papierlosigkeit fihren kénnen. Es
ist aber zu betonen, dass die Ubergiange zwischen , Kategorien* und insbesondere zwischen
den Polen legd — illegal fliessend und zeitlichen Schwankungen ausgesetzt sind. Die
Unterscheidungen sind Produkte rechtlicher VVorkehrungen und lassen keine Rickschllsse
auf die betroffenen Personen selbst oder ihre Absichten zu.

2.8 Saisonaler oder permanenter Aufenthalt und Aufenthaltsdauer

Die Interviewten sind sich uneinig, wie viele Sans-Papiers standig — und wie lange — in der
Schweiz leben und wie viele von ihnen fur saisonale Tétigkeiten ein- und danach wieder
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ausreisen. Saisonale Tatigkeiten sind in der Landwirtschaft®® verbreitet, kommen aber

offensichtlich auch im Gastgewerbe und in Haushalten (Frihlingsreinigungen) vor. Es ist
aber davon auszugehen, dass es sich hierbei um Personen handet, die jéhrlich
wiederkehrend zu den gleichen Arbeitgeberinnen kommen.“° Die Visumspflicht erschwert
eine solche Mobilitét, vor alem wenn sie an ein Einladungsschreiben gebunden ist. Aus der
Romandie wird von einer Hin-und-her-Migration zwischen der Schweiz und Frankreich
berichtet*!, bei Lateinamerikanerlnnen seien Reisen zwischen der Schweiz und Spanien, bel
Kurdinnen solche nach Deutschland festzustellen.

Einige Interviewte nehmen an, die Sans-Papiers im Durchschnitt seit drei bis vier Jahren in
der Schweiz leben. Die statistischen Angaben zu behandelten Patientinnen nennen eine
durchschnittliche Aufenthaltsdauer vor der ersten Konsultation von zwel bis zweieinhalb
Jahren (Bodenmann et a. 2003). Allgemein deuten die Informationen aus den
verschiedenen Quellen darauf hin, dass die Mehrheit der Sans-Papiers wahrend einer
zeitlich begrenzten Dauer — die vermutlich sehr variabel ist — in der Schweiz leben und
danach wieder in ihr Herkunftsland zuriickkehren.*? Diese Annahme steht auch in Einklang
mit den erwdhnten Migrationsmotiven: Wenn das Ziel einer Aushildungsfinanzierung, der
Ersparnis eines Startkapitals fir ein eigenes Geschéft 0.a. erreicht ist, kehren die Sans-
Papiers zurick. Expertinnen &dussern die Hypothese, dass die Aufenthaltsdauer der
Papierlosen kirzer und die Mobilitdt grosser ware, wenn der Ein- und Ausreise weniger
Hindernisse in Form von Kosten und Gefahren entgegenstiinden. Heute sai es aber fur viele
sowohl zu riskant als auch zu teuer, fur temporare Aufenthalte ein- und wieder auszureisen.

Immer wieder ist auch von Personen, die seit zehn und mehr Jahren hier sind, die Rede. Es
handelt sich dabei geméss Fachpersonen aus Gewerkschaftskreisen grosstenteils um
Einzelpersonen, die in langfristigen und stabilen Arbeitsverhdltnissen stehen. Bei diesen
Langlzeitaufenthalten ist nicht klar, ob sich diese Dauer auf die gesamte Aufenthaltszeit
einer Person in der Schweiz bezient — wovon sie moglicherweise einen Tell mit einer
Bewilligung hier verbrachte. Es ist davon auszugehen, dass mit der Lange der
Aufenthaltsdauer in der Schweiz auch die Wahrscheinlichkeit wéchst, dass eine papierlose
Person sich integriert und permanent und langerfristig in der Schweiz zu bleiben versucht.
Diese Personen werden sich nach Méglichkeit um eine Regularisierung ihres Aufenthaltes
bemuhen.

2.9 Geografische Verteilung

Die befragten Personen haben Erfahrungen mit Sans-Papiers in erster Linie in stédtischen
Kontexten gesammelt. Uber die Situation in landlichen Gebieten erhielten wir nur wenige

39 Ein Gewerkschaftsvertreter geht davon aus, dass zwei Drittel der in der Landwirtschaft tatigen Sans-

Papiers sich saisonal in der Schweiz aufhalten.
In einigen Féallen werden solche zeitlich limitierten Tétigkeiten wohl nicht von eigentlichen Sans-Papiers,
sondern von Personen verrichtet, die sich als Touristinnen legal in der Schweiz aufhalten.

Valli (2003:23) prazisiert hierzu, dass von dieser Mobilitét besonders die Gruppe der jungen Méanner aus
Nordafrika betroffen sind.

42 vgl. die Studie von Schwab (2000) zur Annahme, dass die meisten Sans-Papiers mit der Absicht in die
Schweiz gelangen, friher oder spéter in ihr Herkunftsland zuriickzukehren, dass sich einige aber dennoch
nach einer gewissen Zeit dauerhaft niederzul assen beginnen.

40
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unmittelbaren Auskiinfte. Laut diesen ist das Leben fir Papierlose auf dem Land weder
grundsétzlich besser noch schlechter. Eine verbreitete Einschdtzung aus der stadtischen
Perspektive lautet hingegen: Auf dem Land ist die Anonymitét kleiner, die soziale Kontrolle
grosser und ein Austausch von Informationen zwischen Verwaltungszweigen aufgrund der
geringen Grosse und den engen personlichen Kontakten sehr wahrscheinlich. Aus diesem
Grund ist das Leben fir Sans-Papiers dieser Einschdtzung zufolge auf dem Land
schwieriger und geféhrlicher as in der Stadt. Dieser Hypothese wird aber auch
entgegengehalten, dass sich die personlicheren Kontakte in landlichen Gebieten fur die
Sans-Papiers positiv auswirken konnen. So komme es ab und zu vor, dass ein ganzes Dorf
von der Anwesenheit eines Sans-Papiers weiss, diese complicité ihn/sie aber vor einer
Denunziation schiitze.*® Fiir eine K onzertration der Personen ohne Aufenthaltsberechtigung
in Stadten spricht, dass dort die Nachfrage nach Arbeit (v.a. im Haushalt, der Reinigung, der
Kinderbetreuung und Pflege) grosser ist. Auf dem Land hingegen dirften primér saisonale
Tatigkeiten in der Lardwirtschaft verbreitet sein.

Die Meinungen zur geografischen Verteilung der Sans-Papiers in der Schweiz sind geteilt.
Immer wieder wird von Interviewten und in der Literatur behauptet, ihr Anteil sai in der
Westschweiz grosser. Eine édhnliche Tendenz zeichnet sich in den Ergebnissen der
Befragung von Arbeitgeberinnen ab, wobel der ,Vorsprung® der Romandie méssig bis
beschrankt ist (Piguet und Losa 2002). Andere Befragte entgegnen, die Papierlosen seien in
der Westschweiz lediglich sichtbarer und die Thematisierung ihrer Situation nehme gegen
Osten hin stetig ab, die zahlenmassige Verteillung sei jedoch in der Romandie und der
Deutschschweiz ausgeglichen.

43 vgl. dazu beispielsweise den Artikel ,Ein Papierloser und sein Waadtlander Dorf* im Tages-Anzeiger
vom 28.9.02.
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3 Lebenssituationen der Sans-Papiers. Problemfelder

Das Leben der Sans-Papiers in der Schweiz zeichnet sich durch elne Reihe von
Problemfeldern aus, die durch das Fehlen der Aufenthatsberechtigung hervorgerufen
werden. Im Folgenden werden in einem Uberblick digjenigen Lebensbereiche dargestellt,
welche von den Interviewten als die zentralen Herausforderungen fir die Sans-Papiers
genannt werden. Im Zentrum steht eine Beschreibung der Situation aus der Perspektive der
Betroffenen, seien dies die Papierlosen selbst** oder seien es jene Personen, die mit ihnenin
Kontakt stehen. Die identifizierten Themenbereiche sollen anschliessend aus der Scht des
Rechts sowie insbesondere in der kantonalen Praxis ndher untersucht werden.

Die Reihenfolge der Themen entspricht der Haufigkeit und Dringlichkeit ihrer Nennung in
den Interviews und der Literatur. Dabei handelt es sich nicht um eine objektive Hierarchie,
da sowohl die befragten Personen wie auch der grosse Teil der Fachliteratur aus einem
spezifischen Blickwinkel argumentieren, der durch ihre Tatigkeit, ihr Engagement oder eine
bestimmte Fragestellung bestimmt ist. Zudem wollten sich insbesondere Personen aus dem
unterstitzenden und beratenden Umfeld auf keine Rangordnung der Wichtigkeit der
einzelnen Problemfelder einlassen. Sie betonten vielmehr, dass die Situation der Sans-
Papiers mit al ihren Facetten ein grosses Problem darstel|t.

Vorauszuschicken ist, dass sich ein Aspekt as gemeinsamer Nenner durch das Leben der
meisten Sans-Papiers zieht: Die Angst entdeckt und weggewiesen zu werden. Fir das
alltagliche Leben bedeutet dies eine stets mitschwingende Furcht vor einem Kontakt mit
Personen, Stellen oder Orten, welche die Mdglichkeit entdeckt zu werden erhdhen kénnen.
Die unten dargestellten Problemfelder sind daher als sekundére Folgen dieser Angst zu
sehen.

3.1 Fragen rund um die Regularisierung

Die Forderung nach einer kollektiven Regularisierung® stand im Mittelpunkt des
Sichtbarwerdens der Sans-Papiers und ist bis heute die zentrale Forderung der Sans-Papiers-
Bewegung. Es vermag kaum zu erstaunen, dass das fehlende Aufenthaltsrecht resp. die
Regularisierung des Aufenthaltes der Papierlosen die Zzntrale und am haufigsten genannte
Forderung ist. Denn dadurch wirden zahlreiche Probleme, welche charakteristisch fur die
soziale Situation der Papierlosen sind, auf einen Schlag geldst: Die Betroffenen wirden fir
das Rechtssystem und die Behorden sichtbar und existent. Deshalb wiirde beispielsweise
klar, welche Rechte ihnen zustiinden, wie sie diese geltend machen koénnten und diese
Einforderung wirde keine Gefahren in sich bergen. Die stdndige Angst vor einer
Entdeckung wére kein Thema mehr.

Wie eine solche Regularisierung des Aufenthaltes erfolgen soll, ist unter den Befragten und
in der allgemeinen politischen Debatte zum Thema heftig umstritten. Zur Diskussion stehen

44 Dawir selbst keine Papierlose befragt haben, stiitzen wir uns hierzu auf die vorhandenen Studien.

4> Der Begriff ,Regularisierung® bezieht sich darauf, dass der irregulére, d.h. unbewilligte, Aufenthalt einer
Person in einen regul&ren tbergefihrt wird, dass die Person also zum Aufenthalt berechtigt wird.
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zur Zeit vor allem drei Losungsmoglichkeiten®®: eine kollektive Legalisierung aler in der
Schweiz lebenden Sans-Papiers, eine Regularisierung aufgrund klarer, gruppenbezogener
Kriterien und die heute praktizierte Einzelfallregelung aufgrund von schwerwiegenden
personlichen Hartefdllen. Letztere wird vor alem von den Interviewten aus dem
unterstiitzenden und beratenden Umfeld der Sans-Papiers sehr skeptisch bis ablehnend
betrachtet. Sie fihlen sich in dieser Einschétzung durch die bisher verhétnisméassig geringe
Zahl von eteilten Aufenthaltsbewilligungen (bis Mé&rz 2003 erhielten 480 Personen ane
solche) bestétigt.*” Personen, die Sans-Papiers beraten, weisen darauf hin, dass in der
Deutschschweiz das Interesse an den Regularisierungen aufgrund von personlichen
Hartefallen seit Herbst 2002 stark abgenommen hat.*® Hingegen sind Anfragen zu anderen
Maoglichkeiten der Erlangung einer Aufenthaltsberechtigung wie zu Eheschliessungen oder
auch zum Asylverfahren regelméassig Gegenstand von Beratungen.

3.2 Wohnen

Die Wohnsituation stellt eines der grossten Alltagsprobleme fUr Sans-Papiers dar. Erstens
besteht die grundsétzliche Schwierigkeit, in den von Wohnungsnot betroffenen Stadten
Genf und Zirich — erst recht as Migrantin — eine freie Wohnung zu finden, die auch mit
einem kleinen Einkommen bezahlbar ist. Zweitens ist es tblich, dass Vermieterlnnen as
Bedingung fur ein Mietverhdltnis eine Aufenthaltsbewilligung verlangen. Drittens besteht
fur Personen ohne Aufenthaltsberechtigung die Gefahr, durch Vermieterinnen denunziert
oder ausgebeutet zu werden. Aus diesen Grinden wohnt die Mehrheit der Sans-Papiers
entweder in Untermiete bel Verwandten oder Bekannten resp. gemeinsam mit diesen in
deren Wohnung, bel den Arbeitgeberinnen (vor allem Hausangestellte und Beschéftigte in
der Landwirtschaft) oder in offentlichen Notunterkinften, wie sie beispielsweise die
Heilsarmee zu Verfigung stellt. Letztere Moglichkeit ist alerdings eher als
Notlberbrickung denn als langerfristige Lésung zu sehen. Valli (2003:35) berichtet fir
Lausanne von einer kleinen Gruppe Sans-Papiers — 20 bis 30 junge Manner aus Nordafrika
—, die obdachlos sind und sich Nacht fir Nacht eine Unterkunft suchen miissen. Digjenigen
Sans-Papiers, die zuvor legal in der Schweiz lebten und in dieser Situation eine Wohnung
mieten konnten, befinden sich bezliglich Unterkunft in einer besseren Lage, falls sie diese
Wohnung beibehalten konnten und in der Lage sind, die Miete weiterhin zu bezahlen.

Neuere empirische Studien beschreiben Wohnsituationen, die als Anndherung an die
tatséchlichen und bestimmt sehr vielfdtigen Lebenslagen zu verstehen sind: In Genf |ebt
eine Mehrheit in Studios oder Einzimmerwohnungen, die von durchschnittlich drel
Personen bewohnt werden. Haufige Wohnungswechsel sind verbreitet. Valli (2003:35f)
nennt fir Lausanne durchschnittlich drel bis vier Personen in einem Studio und betont in
Ubereinstimmung mit von uns interviewten Fachpersonen, dass die oftmals sehr engen

46 vgl. zu einer Beschreibung und Gegeniiberstellung verschiedener Modelle Efionayi-Méader und Cattacin

(2002).

47 V9. dazu Kapitel 5.3.5.

8 Der Erfolg der im Anschluss an den Aufruf der EKA gegriindeten Ombudsstellen fiir die Einreichung von
Hartefallgesuchen (z.B. in Zurich und Luzern) ist deshalb fraglich. Einige von ihnen, wie bspw. die
Beratungsstelle der Caritas Zurich, haben ihre Téatigkeit nun auf eine allgemeinere , Alltagsbegleitung®
ausgeweitet. Vgl. dazu auch Kapitel 5.
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Wohnverhéltnisse und die mangelnde Privatsphare® fiir Einzelpersonen wie auch Familien
eine grosse Belastung darstellen.

Sans-Papiers zu beherbergen stellt auch fur die Vermieterlnnen oder die Gastgeberlnnen ein
Risko dar. Es wird vermehrt von Bussen wegen solchen Verstéssen gegen das
Ausldnderrecht berichtet.>® Auch dies deutet darauf hin, dass die Mehrheit der Papierlosen
in prekéren und instabilen Wohnverhaltnissen lebt.

3.3 Medizinische Versorgung und Geburten

Die Gesundheitsversorgung kann fir Sans-Papiers aus zwei Grinden en Problem
dargtellen: Einerseits kann der Zugang zu Arztinnen und Spitdlern schwierig oder mit
Angsten verbunden sein. Andererseits konnen insbesondere die Kosten fur medizinische
Behandlungen zu grossen Notlagen fihren. Solange keine dringenden gesundheitlichen
Probleme bestehen, ist die medizinische Versorgung ein marginales Thema im Leben von
Sans-Papiers. Dies andert sich aber, sobald eine Behandlung notwendig wird.

Der haufigste Grund fir Arzt- oder Spitalbesuche ist im weitesten Sinne gynakologischer
Art (Schwangerschaften, Schwangerschaftsabbriiche und Geburten sowie verschiedene
gynékologische Beschwerden). Kleinere und chronische Leiden sind zwar verbreitet,
werden aufgrund der beflrchteten Kosten und Schwierigkeiten aber meist erst dann
behandelt, wenn sie zu ernsthaften und akuten Problemen werden. Die
Patient! nnenerhebung der Policlinique Médicale Universitaire de Lausane®! macht folgende
Angaben zu den hauptsachlichen medizinischen Problemen von Sans-Papiers-Patientl nnen:
Verdauungsprobleme, Beschwerden an Knochen und Gelenkapparat, Hautkrankheiten,
Beschwerden im Urogenitalsystem, nfektiose Krankheiten, Atemsystembeschwerden und
psychiatrische Storungen (Bodenmann et al. 2003).%? Diese Angaben werden von anderen
Fachpersonen in ihrer Grundtendenz bestdtigt. Einige nennen zudem HerzKreislauf-
Probleme oder Zahnbeschwerden (Valli 2003:36, Bartal und Hafner 2000:82) und es wird
auf die Verbreitung von Tuberkulose hingewiesen (Efionayi-Mé&der und Cattacin 2002,
Simoes 2002). Insbesondere hervorgehoben wird die Bedeutung der psychischen
Komponente der Krankheiten. Zwar begeben sich kaum Sans-Papiers aufgrund psychischer
Probleme in &uztliche Behandlung, doch im Verlauf der Behandlung tritt gemass
behandelnden Arzten immer mehr in den Vordergrund, dass die stindige Angst entdeckt zu
werden, die schwierigen Lebensumstande sowie Gewalt und Ausbeutung ihre
Auswirkungen in somatischen Symptomen haben. Auch Paar- und Familienkonflikte, diein
Zusammenhang mit den spezifischen Lebensbedingungen stehen durften, sind laut befragten
Expertlnnen verbreitet und kdnnen zu grossen psychischen Belastungen fihren.

“° Dieser Aspekt stellt insbesondere auch fir die Hausangestellten, die bei ihren Arbeitgeberlnnen leben, ein

enormes Problem dar.

Vgl. zB. Lanz, Anni. 2002. , Gelebte Nachstenliebe ist strafbar.” Solidarité sans frontieres 3/02: 5.

1 vgl. dazu Kapitel 5.3.1.

2 Bodenmann et al. (2003) weisen auch darauf hin, dass sich die Krankheitshilder von Sans-Papiers-

gegenilber Schweizer Patientinnen nicht grundsétzlich, sondern eher beziglich der anteilsméassigen
Verteilung von einzelnen Beschwerden unterscheiden.
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Ein medizinisches Versorgungsangebot fir Sans-Papiers gibt es zum enen von Seiten
einzelner Arztinnen, die zu geringen Tarifen Untersuchungen und Behandlungen
durchfihren. Papierlose, die nicht krankenversichert sind, wenden sich in vielen Féllen an
Allgemeinmedizinerinnen, die ihnen Verwandte oder Bekannte empfehlen und denen sie
vertrauen kbnnen. Zum andern existieren spezielle Einrichtungen an 6ffentlichen Spitélern,
die fur die Anliegen und Situationen der Papierlosen sensibilisert sind oder eigene
Angebote fur se — und ev. andere marginalisierte Personengruppen — zur Verfligung stellen.
Viele Sans-Papiers zogern, sich an 6ffentlichrechtliche Krankenhauser ohne speziaisierte
Angebote zu wenden. Ein Angebot fir psychologische oder psychiatrische Versorgung oder
ganz allgemein eine psychosoziale Betreuung sind hingegen schwieriger zu finden. Valli
(2003:40) beispielsweise betont den diesbeziiglichen Handlungsbedarf.

Im Zusammenhang mit Geburten betonen Fachpersonen von Migrantinnenberatungsstellen,
dass nicht nur die Geburten an sich, sondern auch die Vaterschaftsanerkennung —
insbesondere, wenn der Vater Schweizer ist — fir papierlose Mitter und ihre Kinder ein
Immer grosseres Problem darstellt.

3.4 Arbeitsbedingungen

Gegenlber den Fragen der Regularisierung, des Wohnens und der Gesundheitsversorgung
wird der Arbeitsbereich von den Interviewten als weniger dringliches Problem geschildert.
Es scheint, as ob die herrschenden Verhdltnisse als gegeben und kaum veranderbar
betrachtet werden und die Erwerbstétigkeit deshalb als weniger zentraler Problemkreis
genannt wird ds die obigen Aspekte. Unbestritten ist aber, dass die Mehrheit der Sans-
Papiers in prekdren Arbeitsverhdltnissen™ steht, die durch tiefe Lohne, hochflexible
Arbeitszeiten, grosse Abhangigkeiten, geringen Schutz und oftmals Ausbeutung
gekennzeichnet sind. Bartal und Hafner (2000:76) schreiben von verbreiteten
Demitigungserlebnissen bei Sans-Papiers-Hausangestellten, da ihre Tétigkeit in der
Schweiz gegentiber ihrer Ausbildung und Arbeit im Herkunftsland vielfach einen sozialen
Abstieg bedeutet. Generell wird von Fachpersonen darauf hingewiesen, dass der Gegensatz
von Bildungsniveau und unqualifizierter Tétigkeit fur die Betroffenen eine psychische
Belastung darstellen kann.

Sans-Papiers arbeiten entweder ,schwarz® — d.h. sie arbeiten ohne fremdenpolizeiliche
Bewilligung und bezahlen weder Steuern noch Sozialabgaben — oder sie arbeiten , grau® —
d.h. zwar ohne Bewilligung, von ihrem Lohn werden jedoch Steuern und
Sozialversicherungsbeitrage abgezogen.® Bei Grauarbeit werden geméss unseren
Informantinnen aus Gewerkschaftskreisen im Normalfall ale Soziaversicherungsbeitrage
und die Quellensteuer bezahlt, d.h. es werden die gleichen Abgaben geleistet wie bel legal
beschéftigten Arbeitnehmenden. Schattierungen von Grauarbeit sind bei diesen Expertinnen
unbekannt. Gelegertlich haben grau Arbeitende schriftliche Arbeitsvertrége.

%3 vgl. zu einer Darstellung von prekaren Arbeitsverhéltnissen in der Reinigungsbranche — von Frauen mit
und solchen ohne Aufenthal tsberechtigung — Tschannen (2003).

4 vgl. auch Efionayi-Mé&der und Cattacin (2002) und zur Definition von Schwarzarbeit in der EU Kapitel 7.
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3.5 Kinder und Ausbildung

Die Situation der papierlosen Kinder sowie ihre Ausbildung steht hierarchisch an dnlicher
Stelle wie die Arbeit. Zum einen geht es dabei um die Lebensumstéande von Kindern, die
ohne Aufenthaltsbewilligung in der Schweiz leben.®® Neben schwierigen Wohnsituationen
und Betreuungsverhdtnissen werden insbesondere die Perspektivenlosigkeit und die
fehlende Stabilitat fur die Kinder als gravierende Probleme betont. Auch das Geheimhalten
des papierlosen Aufenthaltes stellt fir Kinder eine besondere psychische Belastung und
Herawsforderung dar.®® Entwicklungsstérungen sind deshalb nicht selten, auch wenn sie sich
teilweise erst langerfristig manifestieren. Die Symptome kénnen von Uberanpassung,
mangelndem Selbstwertgeftihl bis hin zu Verhatensstérungen und Delinquenz reichen.

Weiter sind die Zulassung zu Aushildungsmoglichkeiten und die damit verbundenen
Risiken wichtige Fragen im Leben der Sans-Papiers-Kinder. Die Zulassung zur
obligatorischen Schule ist in der Schweiz grosstenteils sicher gestellt. Fir den
postobligatorischen Ausbildungsbereich hingegen, d.h. vor allem fir Berufsehren, gibt es
fur papierlose Jugendliche heute kaum Mdoglichkeiten. Die Situation in der Berufshildung
wird unterschiedlich eingeschétzt: Die einen betonen die schwierige und perspektivenlose
Lage der Jugendlichen. Andere sehen zwar die Problematik, nehmen aber an, dass sie erst
mit zunehmender Zahl von Sans-Papiers in diesem Alter Dringlichkeit erlangen wird.

3.6 Diverse Fragen desAlltagdebens

In Ergénzung zu den oben genannten Themenbltcken werden von den interviewten
Personen weitere Einzelaspekte genannt, die im Leben von Sans-Papiers infolge der
fehlenden Aufenthaltsberechtigung Probleme verursachen. So stellen sich verschiedene
altagliche Hindernisse bei der Anmeldung eines Telefonanschlusses oder beim Eroffnen
eines Post- oder Bankkontos, was seit der Einfihrung des Geldwéaschereigesetzes (GwG) im
Jahre 1998 nicht mehr mdglich ist. Es wird aber auch allgemein auf die Situation der Frauen
hingewiesen, die in speziellen Abhangigkeitsverhaltnissen stehen und besonders leicht zu
Opfern von Ausbeutung und Missbrauch (z.B. durch Arbeitgeberinnen oder
Vermieterlnnen) werden kdnnen.

Hilfswerke, Sans-PapiersKollektive und Anlaufstellen werden ausser den oben
dargestellten Themen mit diversen Anfragen von Betroffenen wie von befreundeten
Schweizerlnnen oder Arbeitgeberinnen konfrontiert. Es geht dabel um Fragen zu
rechtlichen Mdglichkeiten im Fale einer Festnahme, um organisatorische Bitten bei
Ausschaffungshaft, um Angebote fir Sprachkurse oder um finanzielle Unterstitzung fur
eine Ruckkehr oder fur die Bewdltigung von Notsituationen.

In den folgenden Kapiteln interessiert zunachst die Frage, welche Rechte Papierlosen z.B.
beziglich sozialer Sicherheit, medizinischer Versorgung und Schulbildung theoretisch

®  Esist moglich, dass ihre Eltern tiber eine Bewilligung verfiigen oder dass die ganze Familie papierlos in

der Schweiz |ebt.

Eine Beraterin bei einem Hilfswerk bringt die schwierige Situation der Sans-Papiers-Kinder wie folgt auf
den Punkt: Die Kinder werden zu schnell erwachsen.
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zustehen. Wie sich die Einforderung dieser Rechte in der kantonalen Praxis gestaltet, wird
im Kapitel 5 ausfuhrlich dargestellt.
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4 Rechtliche Ausgangslage

Ziel der folgenden Darstellung der rechtlichen Ausgangslage ist es, die
Rahmenbedingungen und den rechtlichen Hintergrund der im anschliessenden Kapitel 5
ausgefilhrten kantonalen Praxis zu umreissen.®’ Es geht um die Frage, welche Rechte
Personen ohne Auferthaltsberechtigung in den im Kapitel 3 genannten Problemfeldern
zustehen. Wir folgen weitgehend der Reihenfolge, wie sie sich aufgrund der Hierarchie
dieser Spannungsfelder ergeben hat. Aus Grinden der thematischen Kohérenz haben wir
uns jedoch entschieden, aindchst alle Grundlagen zum sozialen Schutz zu nennen und die
Frage der Bildung erst im Anschluss zu diskutieren. Als letzten Punkt in diesem Kapitel
haben wir einen Abschnitt Gber die Regelungen zur Geheimhaltung und Bekanntgabe von
Daten angeflgt, da sich dieses Thema fur die Mdglichkeiten zur Einforderung eines Rechts
als zentral erwiesen hat. Tabelle 3 dient am Ende der rekapitulierenden Ubersicht.

41 Menschen- und Grundrechte

Neben spezifischen Bestimmungen des schweizerischen Rechtssystems gelten fir alle
Menschen und unabhangig von ihrem rechtlichen Status in einem bestimmten Staat die
intermational kodifizierten Menschenrechte.®® Auch Sans-Papiers kénnen sich also auf die
Rechte der Européischen Menschenrechtskonvention (EMRK) sowie auf die Bestimmungen
aus den UNO-Menschenrechtspakten berufen, sofern darin nicht eine explizite
Einschrankung der Rechtstrégerinnen auf Staatsbiirgerinnen oder zugel assene Migrantinnen
enthalten ist.

Dasselbe gilt grundsétzlich fur die in der Bundesverfassung festgeschriebenen Grundrechte.
Fur die Frage des sozialen Schutzes von besonderer Bedeutung ist dabei Art. 12 BV (Recht
auf Hilfe in Notlagen), welcher enen Anspruch auf staatliche Unterstiitzung in
Notsituationen beinhaltet. Der personliche Schutzbereich dieses Rechts erstreckt sich auf
alle Personen, die sich im Hoheitsgebiet der Schweiz aufhaten. Der Anspruch auf
Existenzsicherung hangt damit nicht vom ausanderrechtlichen Status einer Person ab.
Fremdenpolizeiliche Konsequenzen der Unterstitzung sind dadurch jedoch nicht
ausgeschlossen. >°

Rechte aus der Bundesverfassung und der EMRK konnen mittels innerstaatlicher
Rechtsmittel oder allenfalls vor dem Europdischen Gerichtshof fir Menschenrechte
eingeklagt werden.

" Die folgende Darstellung beansprucht keine Vollstandigkeit und ist aus juristischer Sicht vermutlich

oberfléachlich. Informationsquellen sind insbesondere Heller (1999), Wisard (2001a und 2001b), Kéalin
(2001) und verschiedene interviewte Expertlnnen.

% vgl. zu diesem Thema Kalin (1999), Wisard (2001a19) und Hostettler (2002) sowie
http://www.humanrights.ch.

% vVgl. die Abschnitte 4.2 und 4.6 zu ausfilhrlicheren Darstellungen zur Bedeutung von Art. 12 BV
hinsichtlich medizinischer Versorgung und Sozialhilfe.
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4.2 Medizinische Versorgung und Krankenversicherung

M edizinische Ver sorgung

Die schweizerische Bundesverfassung (BV) hdt in ihren Sozidzielen in Art. 41 Abs. 1 lit. b
fest, dass sich Bund und Kantone dafir einsetzen, dass allen Personen die fur ihre
Gesundheit notwendige Pflege zukommt. Ein Bundesgerichtsentscheid aus dem Jahr 1995
sichert allen Menschen in der Schweiz ungeachtet ihrer fremdenpolizeilichen Stellung
Anspruch auf Nothilfe zu, der u.a die entsprechende medizinische Versorgung umfasst.°
Mit der neuen Bundesverfassung von 1998 wurde dieses Recht auf Hilfe in Notlagen in Art.
12 der Bundesverfassung schriftlich festgehalten. In diesem Artikel ist kein ausdrticklicher
Anspruch auf grundlegende medizinische Versorgung erwéhnt. Die Lehre anerkennt jedoch
mehrheitlich einen Anspruch auf rechtsgleichen und diskriminierungsfreien Zugang zu
grundlegender medizinischer Versorgung as Telgehalt des Grundrechts auf
Existenzsicherung.® Geméass Amstutz (2002:245) haben Sans-Papiers bzw. Personen ohne
Versicherungsschutz ,,direkt gestitzt auf Art. 12 BV einen Anspruch auf unerléssiche
medizinische Notfallbehandlung und -betreuung.”

Die Kantone sind zusténdig fur den Schutz der Bevodlkerung auf hrem Territorium vor
Krankheitsrisken. Diese Situation wurde den Kantonen durch ein Schreiben des
Bundesamtes fur Gesundheit (BAG) und des BSV vom 23. Dezember 2002 (,, Sans-papiers.
Krankenversicherung und Zugang zur Gesundheitsversorgung*)®? in Erinnerung gerufen.
Darin wird weiter auf das Epidemiengesetz hingewiesen, wonach ,der Schutz der
Bevdlkerung vor Ubertragbaren Krankheiten zu gewéhrleisten® ist. Der Zugang von Sans-
Papiers zur Gesundheitsversorgung liegt deshalb ,nicht zuletzt auch im Interesse der
schweizerischen Bevolkerung®. Neben diesen kantonalen Aufgaben sind Spitdler und
Arztinnen verpflichtet, in Notfalen Hilfe zu leisen (Art. 128 SIGB). Offentliche
Krankenhduser haben in jedem Fal Behandlungspflicht. Der medizinische
Behandlungsanspruch in alen andern Fédlen wird in kantonalen Gesetzen geregelt
(Spitalgesetze, Gesundheitsgesetze, Patientenverordnungen) (Bertschi 2003b).

Arztinnen ebenso wie das gesamte Spitalpersonal unterliegen einem Berufsgeheimnis und
sind deshab zur Geheimhaltung von Informationen verpflichtet, die sie bel der Ausiibung
ihres Berufs wahrnehmen oder die ihnen infolge ihres Berufs anvertraut werden (Art. 321
StGB). Sie durfen also Patientinnen ohne Aufenthaltsberechtigung nicht den Behérden
melden. %

%0 BGE 1211 367. Vgl. dazu auch 4.6.

1 Wir konnen hier auf die Frage, ob aus Art. 12 BV lediglich ein Anspruch auf medizinische Versorgung in
Notféllen resp. auf eine minimale Gesundheitsversorgung oder aber ein Anspruch auf grundiegende
medizinische Leistungen, die Uber das momentan Unerl&ssliche hinausgehen ebenso wenig eingehen wie
auf die Diskussion um die Definition dessen, was als , grundlegend” oder ,nicht grundlegend” erachtet
wird. Vgl. zum Thema Amstutz (2002:237ff).

Im Folgenden nennen wir dieses Schreiben , Brief von BSV und BAG an die Kantone".
63 vqgl. dazu auch Kapitel 4.8.
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Krankenversicherung

Geméss Art. 3 des Bundesgesetzes uber die Krankenversicherung (KVG) vom 18. Mérz
1994 muss sich ,,jede Person mit Wohnsitz in der Schweiz [...] innert drei Monaten nach der
Wohnsitznahme oder der Geburt in der Schweiz fir Krankenpflege versichern* lassen. Es
ist in erster Linie dieses Obligatorium, welches den Anspruch auf Zugang zu grundlegender
medizinischer Versorgung in der Praxis sicherstellt.®* Indem die Versicherungspflicht an
den Wohnsitz in der Schweiz anknipft, soll verhindert werden, dass auslandische Personen
einzig zum Zwecke einer &ztlichen Behandlung in die Schweiz einreisen und sich
krankenversichern zu lassen, um nach durchgefthrter Behandlung die Versicherung zu
kinden und wieder auszureisen. Der Wohnsitz wird dabel geméss Art. 1 Abs. 1 der
Verordnung Uber die Krankenversicherung (KVV) vom 27. Juni 1995 wie auch gemass Art.
13 des Bundesgesetzes Uiber den Allgemeinen Teil des Sozialversicherungsrechts (ATSG)
vom 6. November 2000 im Sinne von Artikel 23-26 des Zivilgesetzbuches (ZGB) definiert.
Im Fal von Sans-Papiers, die Uber keine Aufenthaltsberechtigung verfigen und deshab
keinen offiziellen Wohnsitz im Sinne einer Anmeldung bel den Einwohnerbehdrden haben,
gelangt Art. 24 Abs. 2 ZGB zur Anwendung, welcher besagt:

,Ist en friher begrindeter Wohnsitz nicht nachweisbar oder ist ein im Audand
begrindeter Wohnsitz aufgegeben und in der Schweiz kein neuer begriindet worden, so gilt
der Aufenthatsort als Wohnsitz.”

Man spricht in diesem Zusammenhang von einem ,fiktiven Wohnsitz“. Sans-Papiers, die
sich im Sinne von Art. 24 Abs. 2 ZGB in der Schweiz aufhalten, unterstehen demnach der
Versicherungspflicht geméass KVG.

Erstmals wurde diese Rechtslage vom Bundesrat im Mérz 1997 in der Antwort auf die
Einfache Anfrage Jaguet-Berger (97.1042) geklart. Darin wurde auf Folgendes hingewiesen:

»Au moment de I’ éaboration de I’ OAMad, le Conseil fédéral n’a pas jugé opportun de ré-
gler expressément par voie |égidative des situations telles que celles des clandestins.”

Zu diesem Zweck wurde die Préziserung des Wohnsitzes im Sinne von Art. 23-26 ZGB
festgehalten. Dieselben Bestimmungen wurden in der Weisung® des BSV an die
Krankenversicherer vom 19. Dezember 2002 (,Versicherungspflicht der Sans-papiers’,
Kreisschreiben 02/10) dargelegt und im publizierten Urteil K 38/01 vom 24. Dezember
2002 des Eidgendssischen Versicherungsgerichts (EVG) bestétigt. Auf die Frage, wie
beurteilt werden konne, ob jemand geméss Art. 24 ZGB Wohnsitz in der Schweiz habe, geht
von den genannten Regelungen einzig das EVG am Rande en. Eine fremdenpolizeiliche
Bewilligung ist demnach nicht massgebend fur die Bestimmung des Wohnsitzes, gilt jedoch
alsIndiz dafur.

Die Antwort auf die Einfache Anfrage Jaquet-Berger ebenso wie die Weisung des BSV
gehen ein, wem in der Frage der Krankenversicherungspflicht (grundsétzlich ebenso wieim
Falle der Sans-Papiers) welche Kompetenzen zukommen: Es liegt nicht in der Kompetenz

6 vgl. dazu Amstutz (2002:256).
% Im Folgenden wird diese al's, Weisung des BSV* bezeichnet.
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und im Ermessen der Krankenversicherer zu entscheiden, ob eine Person unter das
Obligatorium falt oder nicht bzw. wer sich be ihnen versichern kann oder nicht. Sie
mussen also alle Personen aufnehmen, welche die Voraussetzung hinsichtlich Wohnsitz
erfillen. Falls ein Krankenversicherer dennoch eine dem Obligatorium unterstehende
Person abweist, kénnen die Betroffenen dagegen Rekurs einlegen oder eine
Aufsichtsbeschwerde an das BSV erheben. Im letzteren Fall wird der Versicherer in einem
ersten Schritt aufgefordert, die Person aufzunehmen, in einem zweiten Schritt kdnnen
Sanktionen gemass Art. 21 und 93a KVG ergriffen werden. Die Kantone haben gegeniiber
den Krankenversicherern lediglich Informationspflicht, verfigen jedoch Uber keine
rechtlichen Kompetenzen, diese zur Aufnahme von Personen zu zwingen.

Geméss Art. 6 KVG und Art. 10 KVV sind die Kantone fur die Einhatung der
Versicherungspflicht besorgt. Das heisst, dass die zustdndige kantonale Stelle damit
beauftragt ist zu kontrollieren, dass alle dem Obligatorium unterstehenden Personen einer
Krankenversicherung angeschlossen sind. Die Kantone sind jedoch fir den Vollzug des
Bundesrechtes zustdndig und haben deshab keinen Handlungsspielraum bei der
Bestimmung der Versicherungspflicht. Falls sich ein Kanton allerdings nicht an die
Bundesvorschriften hélt, verfiugt das BSV ihnen gegeniber Uber keinerlei
Durchsetzungsmaoglichkeiten, sondern misste eine Verwaltungsgerichtsbeschwerde gegen
den kantonalen Entscheid erheben.

»Versicherte in bescheidenen wirtschaftlichen Verhdtnissen® haben zudem geméss Art. 65
Abs. 1 KVG enen Anspruch auf Pramienverbilligungen, ,soweit sie die
Anspruchsvoraussetzungen des Kantons erfullen* (Art. 106 KVV). Dies kann auch auf
Sans-Papiers  zutreffen. Die Definition der Anspruchsvoraussetzungen sowie die
Abwicklung der Pramienverbilligungen fallen in die Zustandigkeit der Kantone.®®

4.3 Ubrige Sozialversicherungen

Im Bereich der AHV, IV gelt entweder die Erwerbstdtigkeit oder der Wohnsitz das
ausschlaggebende Kriterium fir die Versicherungspflicht und die Anmeldung dar. In der
Unfallversicherung ist es alein die Erwerbstétigkeit. Erwerbstétige Personen ohne
Auferthaltsbewilligung kénnen und missen aso entsprechende Beitrége an AHV, 1V und
UV lesten. Die Verantwortung fir die Bezahlung der Beitrage liegt bel den
Arbeitgeberinnen, die die Arbeitnehmeranteile vom Lohn abziehen.®” Einen wichtigen
Grundsatzentscheid zur Frage der Versicherungspflicht stellte der BGE 118 V 79 vom 11.
Mai 1992 dar, der Folgendes festhélt:

»2Autre est le point de savoir [...] Sil est ou non contraire a I'ordre public suisse d'alouer
des prestations d'assurances sociales, plus particulierement de I'assurance-invaidité, a un

% In gewissen Kantonen werden die Pramienverbilligungen an die Versicherten, in anderen direkt an die

Krankenversicherer ausbezahlt. Vgl. dazu fir den Kanton Zirich 88 8-24 des Einflihrungsgesetzes zum
Krankenversicherungsgesetzes (EG KVG) vom 13. Juni 1999, fir den Kanton Genf Art. 19-34 der Loi
d’application de la loi fédérale sur I’assurance-maladie (LAMal) sowie das Kapitel 5 zur Praxis in den
Kantonen.

Der Entscheid, ob die Sozialversicherungsbeitrdge und die Quellensteuer vom Lohn abgezogen werden,
liegt demnach letztlich bei den Arbeitgeberinnen.
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ressortissant étranger entré illégalement en Suisse et néanmoins obligatoirement assuré en
raison de |'exercice d'une activité lucrative. Cette question doit étre résolue par la négative.
[...] D'autre part, il ne serait guere logique de soumettre a cotisations le gain d'un "travail
au noir" et de refuser en méme temps, par principe, tout droit & des prestations lors de la
survenance de I'éventualité assurée: comme le releve DUC, le droit aux prestations repré-
sente - sous réserve de dispositions spéciales contraires - e corollaire de I'obligation de co-
tiser* (Erwégung 5).

4.3.1 Unfallversicherung

Alle Arbeitnehmerlnnen in der Schweiz sind obligatorisch gegen Berufsunfall und
Berufskrankheit sowie unter bestimmten Voraussetzungen gegen Nichtberufsunfélle
versichert (Art. 1aAbs. 1 und Art. 6 Abs. 1 des Bundesgesetzes Uber die Unfallversicherung
[UVG] vom 20. Méaz 1981).°® Der Wohnsitz, die Staatsangehorigkeit, der
fremdenpolizeiliche Status®® oder die Bezahlung der Pramien sind keine Voraussetzungen
fUr den Bezug von Leistungen. Sofern ein Sans-Papiers also nachweisen kann, dass er/sie in
der Schweiz arbeitet/gearbeitet hat, ist er/sie gegen Unfall versichert und zum Bezug von
entsprechenden Leistungen berechtigt.

Bel enem Unfall erstattet normalerweise der Arbeitgeber oder die Arbeitgeberin — oder
dlenfalls der Arbeitnehmer oder die Arbeitnehmerin — dem zusténdigen Unfallversicherer
eine Unfallmeldung (Art. 45 Abs. 1 UVG). Die Schweizerische Unfallversicherungsanstalt
(SUVA) ist vor allem fur Branchen zustéandig, in welchen gefahrliche Arbeiten ausgeftihrt
werden (z.B. Baugewerbe, Industriebetriebe, Verkehrs- und Transportwesen (Art. 66
UVG)). Arbeitnehmerinnen aus anderen  Branchen sind bei  privaten
Versicherungseinrichtungen, 6ffentlichen Unfallversicherungskassen oder Krankenkassen
versichert (Art. 68 Abs. 1 UVG). Die Arbeitnehmerinnen desselben Betriebs sind alle dem
gleichen Versicherer angeschlossen. Fir den Fall, dass der/ die Arbeitgeberin eineN
Arbeitnehmerln nicht versichert hat und es sich nicht um eine SUV A-Branche handelt, muss
die Ersatzkasse UVG as Auffangeinrichtung fir die Unfallkosten aufkommen. Sie zieht
von den zahlungspflichtigen Arbeitgeberinnen die geschuldeten Ersatzpramien ein (Art. 73
Abs. 1 UVG), die auf der Grundlage der Lohnsumme berechnet werden. Die betroffenen
Arbeitnehmerlnnen missen danach innerhalb von 14 Tagen durch die Arbeitgeberinnen
versichert werden.

432 AHVundEO

Erwerbstétige Sans-Papiers sind wie ale in der Schweiz erwerbstdtigen Persoren
obligatorisch AHV-versichert (Art. 1a Abs. 1 des Bundesgesetzes Uber die Alters und
Hinterlassenenversicherung [AHV G| vom 20. Dezember 1946 und BGE 118 V 79). Sie und

8 Nicht obligatorisch nach UV G versichert sind nicht-erwerbstétige Personen. Sie miissen sich im Rahmen

der obligatorischen Krankenversicherung gegen Unfall versichern (vgl. e contrario Art. 8 KVG).

8 Im oben ztierten BGE 118 V 79ff halt das EVG fest, dass es fur die Unterstellung unter das
Versicherungsobligatorium nicht darauf ankomme, ob eine Arbeitsbewilligung vorliege oder nicht.

0 Vgl. Sommaruga (1993:50) zur Frage, ob Art. 37 Abs. 3 UVG (Einschrankung der Leistungen, wenn der
Unfall bei Vertibung eines Vergehens oder Verbrechens geschieht) fir Sans-Papiers zur Anwendung
gelangen kann. Der Autor zeigt, dass eine solche Auslegung zu verneinen ist.
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ihre Arbeitgeber sind verpflichtet, die entsprechenden Beitrage zu leisten.”* Auslandische
Personen kénnen nur dann eine Rente, d.h. eine Leistung der AHV, beziehen, wenn sie
wéhrend mindestens einem Jahr beitragspflichtig waren und zudem Angehtrige eines
Stastes sind, der mit der Schweiz ein bilaterales Sozialversicherungsabkommen'
abgeschlossen hat, oder wenn sie ihren Wohnsitz in der Schweiz haben (Art. 18 AHVG).
Wie bei der Unfalversicherung ist also auch fur die AHV nicht die tatsichliche Bezahlung
der Beitrége, sondern die Versicherungspflicht eine der ausschlaggebenden Bedingungen
fur einen Leistungsbezug. Wurden fir eineN obligatorisch versicherteN Arbeitnehmerin
keine Beitrége einbezahlt, muss der Arbeitgeber rickwirkend die geschuldeten Beitrage
einzahlen, sofern der oder die Betroffene einen Anspruch darauf geltend macht. Der
Wohnsitz bestimmt sich wie in allen Sozialversicherungen, die in den Geltungsbereich des
ATSG fallen, geméss Art. 23-26 ZGB (Art. 18 Abs. 2 AHVG und Art. 13 ATSG).”® In
Analogie zu den Bestimmungen fir die Krankenversicherung ist der fremdenpolizeiliche
Status ein Indiz, aber keine zwingende V oraussetzung fur die Bestimmung des Wohnsitzes.

Alle Angehotrigen von Staaten, mit welchen kein Soziaversicherungsabkommen besteht,
haben die Méglichkeit, nach der Ausreise’™ aus der Schweiz die einbezahlten Arbeitnehmer-
und Arbeitgeberbeitrage zuriickzufordern’™ (Art. 18 Abs. 3 AHVG und Verordnung tiber die
Rlckvergitung der von Audandern an die Alters und Hinterlassenenversicherung
bezahlten Beitrage [RV-AHV]).”® Wenn die betreffende Person in der Schweiz eine AHV-
oder IV-Rente bezogen hat und diese nach Verlassen der Schweiz nicht mehr erhélt, kann
sie dennoch eine Rickvergitung der Beitrage verlangen. Die bereits erhaltenen Leistungen
werden vom gesamten Ruckvergutungsbetrag abgezogen. Bis Ende 2002 war
ausschliesslich die Schweizerische Ausgleichskasse (SAK) in Genf zusténdig fur die
Rickvergutung von Beitrdgen ins Ausland, ab 2003 kann dies auch durch einzelne
Ausgleichskassen geschehen. Die Beitrége werden nur ins Ausland erstattet. Grundsétzlich
konnen Sans-Papiers demnach Leistungen der AHV beziehen, sai es in Form von Renten

L Art. 8bis der Verordnung tiber die Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHVV) vom 31. Oktober

1947 hélt folgende Ausnahme von der Beitragspflicht fest: , Die von einem Arbeitgeber ausgerichteten
Entgelte, die fur den Arbeitnehmer einen Nebenerwerb bilden und 2000 Franken im Kalenderjahr nicht
Ubersteigen, kdnnen von der Beitragserhebung ausgenommen werden.”

2 Dije Schweiz unterhalt Sozialversicherungsabkommen neben den Mitgliedstaaten der EU und der EFTA
mit u.a. den folgenden Staaten: Chile, Nachfolgestaaten des ehemaligen Jugoslawiens, Tirkei. Ein
Abkommen mit den Philippinen ist unterzeichnet und wird in Kraft treten, sobald die erforderlichen
parlamentarischen Genehmigungsverfahren in beiden Staaten abgeschlossen sind.

3" Vor In-Kraft-Treten des ATSG galten nach Ansicht von Wisard (2001a) und Heller (1999) in AHVG und
KVG unterschiedliche Wohnsitzbegriffe: Fur die AHV war dies der Wohnsitz geméss Art. 23 ZGB, fur
dieKV, wiein Kapitel 4.1 erwéhnt, Art. 24 Abs. 2 ZGB.

" Bis Ende 2002 galt eine Wartefrist von einem Jahr. Seit dem 1. Januar 2003 konnen die Beitrage nun
sofort nach der Ausreise zurlickgefordert werden oder der Ruickerstattungsantrag kann noch in der
Schweiz gestellt werden.

Die Kosten aus der Uberweisung von Riickvergiitungsbetragen gehen zu L asten der Empfangerinnen.

Da beziglich der Moglichkeiten und Modalitéten beispielsweise dieser Beitragsriickforderungen bei den
Betroffenen verschiedentlich Informationsdefizite festgestellt wurden, haben das BFF und das BSV
gemeinsam eine Informations-Broschurre (,, Sozial versicherungen: Aufenthalt in der Schweiz und Ausreise:

Informationen fur ausléndische Staatsangehotrige®) erstellt. Sie soll ab Sommer 2003 in 12 Sprachen
erscheinen.
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oder as Ruckvergitung der einbezahlten Beitrége. Personen ohne Aufenthaltsrecht sind
weiter grundsitzlich zum Bezug von Ergénzungsleistungen zur AHV berechtigt.””

Zudem sgind ale Versicheten und Arbeitgeber geméss Art. 3 und 12 AHVG
beitragspflichtig fur die Erwerbsersatzordnung (EO) (Art. 27 Abs. 1 des Bundesgesetzes
Uber die BEwerbsersatzordnung fir Dienstleistende in Armee, Zivildienst und Zivilschutz
[EOG] vom 25. September 1952). Sans-Papiers konnen jedoch keine entsprechenden
Leistungen beziehen, da sie weder in Armee noch Zivildienst oder Zivilschutz Dienst
leisten.

4.3.3 Berufliche Vorsorge

Das Bundesgesetz Uber die berufliche Alters-, Hinterlassenen und Invalidenvorsorge
(BVG) vom 25. Juni 1982 macht grundsétzlich keinen Unterschied zwischen
Schweizerinnen und Audlanderinnen. Die Kriterien fUr die Unterstellung unter die
obligatorische berufliche Vorsorge sind AHV-Versicherteneigenschaft, die Austibung einer
unselbstandigen Erwerbstétigkeit und die Erzielung eines jéhrlichen Lohnminimums (Art. 2
Abs. 1 BVG). Diese Kriterien konnen auch  Arbeitnehmerinnen  ohne
Aufenthaltsbewilligung erflllen. Der Anspruch auf Leistungen ist an keinerlei Bedingungen
hinsichtlich der Nationalitét oder des Wohnsitzes gebunden. 8

Wie bel der UV und AHV haben obligatorisch BV-versicherte Personen einen
Leistungsanspruch, auch wenn die ArbeitgeberInnen keine Beitrage bezahlt haben. In diesen
Falen missen die Arbeitgeberinnen as Schuldnerinnen riickwirkend die Beitrage sowie
Verzugszinsen und einen Zuschlag als Schadenersatz bezahlen. Falls der Arbeitgeber bereits
einer Vorsorgeeinrichtung angeschlossen ist, ist in Fallen von nicht-bezahlten Beitragen
diese Vorsorgeeinrichtung zustandig fur die Abwicklung. Andernfalls muss sich die
Auffangeinrichtung der BV darum kiimmern.

Bel einer definitiven Ausreise aus der Schweiz entstent der Anspruch auf ene
Barauszahlung der Austrittdeistung (Art. 2 und Art. 5 des Bundesgesetzes Uber die
Freizgigkeit in der beruflichen Alters-, Hinterlassenen und Invalidenvorsorge [FZG] vom
17. Dezember 1993). Wird diese Auszahlung nicht eingefordert, hat die betreffende Person
bei Erreichen des Rentenalters oder im Falle von Invaliditét einen Leistungsanspruch.

4.3.4 Invalidenversicherung

Bel der Invalidenversicherung gelten sowohl fir die Versicherungspflicht als auch fur den
L eistungsbezug weitgehend die gleichen Regelungen wie firr die AHV. ”° Das bedeutet, dass
dle Erwerbstétigen, unabhéngig von ihrem Aufenthaltsstatus, im Fale von Invaliditét
versichert und leistungsberechtigt sind — die Erflllung der Anspruchsvoraussetzungen

" Fir den Bezug zu Erganzungsleistungen wird vorausgesetzt, dass die betreffende Person ihren Wohnsitz

wahrend 5 bzw. 10 Jahren in der Schweiz hatte (Art. 2 Abs. 2 des Bundesgesetzes uber
Ergénzungsleistungen zur Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung [ELG] vom 19. Mérz 1965).
In der Praxis dirfte es fir Sans-Papiers schwierig sein, dies zu belegen.

Die berufliche Vorsorge ist mit Ausnahme des Personenfreiziigigkeitsabkommens mit der EU und des
EFTA-Abkommens nicht Bestandteil der Sozial versicherungsabkommen.

Vgl. zu den detaillierten Bestimmungen das Bundesgesetz tber die Invalidenversicherung (IVG) vom 19.
Juni 1959.
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vorausgesetzt. Ein 1V-Rentenbezug im Ausland ist nur fir Staatsangehorige von Landern,
mit welchen die Schweiz ein Sozialversi cherungsabkommen geschlossen hat, und ab einem
Invaliditatsgrad von 50%% maoglich. Einbezahlte Beitrage der 1V werden bei einer Ausreise
aus der Schweiz nicht riickverguitet.

Der Bezug von Ergénzungseistungen zur 1V sowie von Eingliederungsmassnahmen ist fr
Sans-Papiers grundsétzlich moglich.

4.3.5 Arbeitdosenversicherung

Arbeitnehmerinnen, die obligatorisch AHV-versichert und far Einkommen aus
unselbstandiger Erwerbstétigkeit beitragspflichtig sind, missen Beitrdge an die
obligatorische Arbeitslosenversicherung leisten (Art. 2 Abs. 1 des Bundesgesetzes tiber die
obligatorische Arbeitslosenversicherung und die I nsol venzentschadigung
[Arbeitslosenversicherungsgesetz, AVIG] vom 25. Juni 1982). Die V oraussetzungen fir den
Anspruch auf Arbeitslosenentschédigung sind, dass Versicherte in der Schweiz wohnen,
vermittlungsféhig sind und sich beim Arbeitsamt zur Vermittlung angemeldet haben (Art. 8
AVIG). Da Sans-Papiers jedoch aufgrund der fehlenden Aufenthaltsbewilligung keine
Arbeitsbewilligung besitzen, sind sie nicht vermittelbar. Sie haben deshalb keinen Anspruch
auf Arbeitslosenentschédigung.® Im Falle einer Regularisierung wird jenen Personen, die
ALV-Beitrage einbezahlt haben, die ,,grau” gearbeitete Beitragszeit angerechnet.

4.4 Arbets- und steuerrechtliche Aspekte

44.1 Seuerpflicht®

Alle Personen, die arbeiten, sind fiir ihr Einkommen steuerpflichtig.®® Auch erwerbstatige
Sans-Papiers miissen deshab Quellensteuer®®  zahlen. Zahlungspflichtig sind  die
Arbeitgebenden, welche den Lohn unter Abzug der Einkommenssteuer auszahlen. Sie sind
auch gegenlber der Steuerbehdrde fur den zurickbehaltenen Betrag verantwortlich. Die
Organisation der Quellensteuer ist kantonal unterschiedlich geregelt.

4.4.2 Arbeitsrecht

Das Arbeitsrecht (Art. 319-362 OR) gilt auch fir Personen ohne Aufenthaltsberechtigung.
Der Bundesrat hdt im Rahmen der Antwort auf eine Frage von Nationarat Rennwald
(01.5195) anlé&sslich der Fragestunde vom 1. Oktober 2001 Folgendes fest:

8 Fir Angehérige von EU - und EFTA -Staaten liegt die Grenze bei 25%.

8 Im Bereich der ebenfalls im AVIG geregelten Kurzarbeit-, Schlechtwetter- und Insolvenzentschadigung
ist die Rechtsstellung von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung hingegen die gleiche wie jene von
Schweizerlnnen.

82 vgl dazu Heller (1999:20ff).

8 Z.B. Art. 8 des Bundesgesetzes iiber die direkte Bundessteuer (DBG) vom 14. Dezember 1990. Vgl.
zudem die kantonalen Steuergesetze, z.B. 88 87-109 des Steuergesetzes des Kantons Zirich vom 8. Juni
1997.

Auslanderinnen, die keine Niederlassungsbewilligung haben, in der Schweiz jedoch ihren
steuerrechtlichen Wohnsitz oder Aufenthalt haben, sind einer Einkommenssteuer an der Quelle
unterworfen. ,Als Quellensteuer ausgestaltet, gilt die Einkommenssteuer von Ausléndern die Staats-,
Gemeinde- und Kirchensteuer sowie die direkte Bundessteuer in einem ab” (Heller 1999:19).
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»Die Gesetzgebung im Bereich des Arbeitsrechtes gilt fur ale in der Schweiz Iebenden
Personen, unabhangig von der Tatsache, ob sie eine Anwesenheitsbewilligung besitzen
oder nicht. Die Geltendmachung von Rechtsanspriichen aus einem Arbeitsvertrag setzt
alerdings voraus, dass die eigene rechtswidrige Situation angezeigt und die Anonymitét
aufgegeben wird. Uber die weitere Anwesenheit kann im Rahmen ener Einzelfallprifung
entschieden werden.”

Nach Ansicht von interviewten Juristen ist diese Aussage einerseits Ausdruck der
Anerkennung des geltenden Arbeitsrechtes fur Sans-Papiers, andererseits aber auch der
Grundhaltung, dass daraus kein Recht auf einen Aufenthalt fir die Dauer des
arbeitsgerichtlichen Verfahrens erwéchst.

In zwei Bundesgerichtsentscheiden®™ wurde festgehalten, dass Arbeitsvertrage auch bei
fehlender Aufenthaltsberechtigung giltig sind und dass zudem fir Arbeitnehmerinnen ohne
Aufenthaltsbewilligung eine Mindestlohngarantie in der Hohe des orts- und berufstiblichen
Lohnes gilt. Da das Arbeitsrecht gilt, unterstehen Sans-Papiers auch den
Gesamtarbeitsvertragen (GAV %) (Art. 356-358 OR). Die Kantone sind weiter verpflichtet,
flr Hausangestellte so genannte Normalarbeitsvertrage (NAV) resp. contrats types (Vgl.
Art. 359-360 OR) zu erlassen, welche Mindestiohne und andere Regelungen zu den
Arbeitsverhdtnissen von Hausangestellten enthalten. Die NAV gelten ebenfalls fir Sans-

Papiers.

4.5 Familienzulagen

Arbeitnehmerinnen haben unabhdngig vom Vorhandensein einer Aufenthaltsbewilligung
Anspruch auf kantonale Familienzulagen — die Erflillung der spezifischen
Anspruchsvoraussetzungen vorausgesetzt. Sie konnen diesen Anspruch gegeniber ihrem
Arbeitgeber oder direkt bel der Familienausgleichskasse geltend machen.

Bundesrechtlich  geregelt sind die  Familienzulagen  fur  landwirtschaftliche
Arbeitnehmerlnnen (Art. 1 Bundesgesetz Uber die Familienzulagen in der Landwirtschaft
FLG). Diese werden Uber die kantonalen Ausgle chskassen ausbezahit.

4.6 Sozialhilfe

Im Grundsatzurtell BGE 121 | 367 vom 27. Oktober 1995 hat das schweizerisches
Bundesgericht ein ungeschriebenes Verfassungsrecht auf Existenzsicherung anerkannt,
welches in Art. 12 der neuen Bundesverfassung nunmehr ausdrticklich verankert ist (,, Recht
auf Hilfe in Notlagen). Danach haben alle Menschen auf dem Territorium der Schweiz,
unabhangig von ihrem ausl@nderrechtlichen Status, in Notlagen einen Anspruch auf die fir
ein menschenwirdiges Dasein unerldsslichen Mittel, insbesondere auf genligend Nahrung,
Obdach, Kleidung sowie medizinische Versorgung.

Die Regelung der Soziahilfe fallt — ausser im Asylbereich — grundsétzlich in die
Zustandigkeit der Kantone und ist deshalb in der kantonalen Gesetzgebung geregelt.

8 BGE 11411 279 ff. und 122 111 110 ff.

8 Wenn ein GAV vom Bundesrat als allgemeinverbindlich erklart wurde, ist er als zwingendes Recht fiir
alle Arbeitsverhéltnisse in der Branche anwendbar.
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Unterstitzungspflichtig ist normalerweise die Wohngemeinde (Art. 115 BV). Fir
Auslénderlnnen, die sich in der Schweiz aufhalten, hier aber keinen Wohnsitz haben, ist
geméss Art. 21 des Bundesgesetzes Uber die Zustdndigkeit fur die Unterstiitzung
Bediirftiger vom 24. Juni 1977 (ZUG) der Aufenthaltskanton unterstiitzungspflichtig.®” Art.
21 Abs. 2 ZUG bestimmt weiter:

,Der Aufenthatskanton sorgt fur die Rickkehr des Bedirftigen in seinen Wohnsitz- oder
Heimatstaat, wenn nicht ein Arzt von der Reise abrét.”

Vorbehalten bleibt dabei die Hemschaffung nach den Bestimmungen von
Fursorgeabkommen oder nach dem ANAG (Art. 22 ZUG).

Das Gesetz Uber die dffentliche Sozialhilfe vom 14. Juni 1981 des Kantons Zurich knipft —
wie auch die tbrigen kantonalen Soziahilfegesetze und Art. 12 BV — den Anspruch auf
Unterstitzung einzig an die Bedirftigkeit resp. die Notlage einer sich im Kanton
aufhaltenden Person (8 1; vgl. Art. 2 Abs. 1 ZUG). Ausser fir Asylsuchende, vorléaufig
Aufgenommene und Schitzbedlrftige ohne Aufenthaltsbewilligung (vgl. 8 5a) wird der
Aufenthaltsstatus der Unterstitzungsbedirftigen im Sozialhilfegesetz nicht erwahnt.
Geméss dem kantonalen Sozialamt gilt fur Sans-Papiers folgende Regelung:

» Personen, die ohne Aufenthaltsberechtigung im Kanton Zirich leben, werden nur dann
mittels Sozialhilfe unterstiitzt, wenn ein Notfal vorliegt bzw. unaufschiebbare Hilfe
erforderlich ist, und hdchstens solange, bis eine Riickkehr in den Herkunftsstaat moglich
ist. Dies ergibt sich aus den Art. 21 und 22 [...] (ZUG).*®®

Die Loi sur I'assistance publique du 19 septembre 1980 des Kantons Genf hdt in Art. 2
fest, dass dle Personen von der Soziahilfe unterstiitzt werden, die sich im Kanton
aufhalten. Nach dem erwahnten Bundesgerichtsentscheid von 1995 erliess der Kanton Genf
1999 eine Regelung zur Unterstitzung von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung (so
genannte Arrété Sgond). Die aktuelle rechtliche Grundlage ist die Arrété relatif a I'aide
financiére aux étranger non titulaires d’'une autorisation de s§our réguliére du 23 octobre
2002. Gemass Art. 1 kénnen Personen ohne Aufenthaltsberechtigung vom Sozialamt
(Hospice général) Leistungen zur Existenzsicherung beziehen. Bedingung dafir ist, dass die
unterstitzungsbedirftige Person sich beim Office cantonal de la population (OCP) meldet
und eine entsprechende Bestdtigung einholt. Innerhalb von 30 Tagen verfugt das OCP
danach entweder eine Wegweisung oder tritt auf ein Verfahren zur Ertellung einer
Aufenthaltsberechtigung ein (Art. 2). Die Unterstiitzung bemisst sich nach den Richtsétzen
fir Asylsuchende und vorl&ufig Aufgenommene.®®

87 Zustandig fur die Abwicklung ist in Zirich entweder die Aufenthaltsgemeinde oder das kantonale

Sozialamt, in Genf ist das kantonal e Hospice général zustandig.
8 Schriftliche Auskunft von der Direktion fir Soziales und Sicherheit des Kantons Zirich vom 30. April
2003.

Vgl. zu einer ausfihrlicheren Darstellung der rechtlichen Situation in Genf Ducrocq und Quinay
(2003:48).
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47 Bildung™

Fur ale in der Schweiz lebenden Kinder ist das Recht auf (unentgeltlichen) Schulbesuch
durch die schweizerische Bundesverfassung (Art. 19), die von der Schweiz 1997 ratifizierte
UNO-Kinderrecht skonvention (Art. 28) und durch den UNO-Pakt tber die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte (Art. 13) garantiert. In einem Schreiben des Bundesamtes
fur Audénderfragen an die , Fremdenpolizeichefs der Kantone® vom 19. Méarz 1991
betreffend der ,Einschulung von audéandischen Kindern ohne  glltige
Aufenthaltsbewilligung” wird Folgendes empfohlen:

» Wir empfehlen jedoch, im Rahmen der von Ihren Behtrden eingeschlagenen Politik und
unter Berticksichtigung der oben erwahnten Griinde ein gewisses Wohlwollen gegeniiber
denjenigen , versteckten’ Kindern zu zeigen, deren Eltern in Kiirze eéinen Anspruch auf den
Familiennachzug gelten machen kdnnen. [...] Selbstversténdlich kdnnen digienigen Kinder
nicht von ener solchen Regelung profitieren, deren Eltern keine ordentliche
fremdenpolizeiliche Aufenthaltsbewilligung erlangen konnen.*

Ein habes Jahr spdter hielt die Schweizerische Konferenz der kantonalen
Erziehungsdirektoren (EDK) in der ,Empfehlung zur Schulung der fremdsprachigen
Kinder* vom 24. Oktober 1991 den Grundsatz fest, dass ,ale in der Schweiz |ebenden
fremdsprachigen Kinder in die offentliche Schule zu integrieren” seien. Trotz der teilweise
eingeschrankten Zielgruppe und des nicht bindenden Charakters dieser beiden
Empfehlungen offneten sie die Tir dafir, dass die Kantone klare Regelungen beztiglich des
Schulbesuches und des Schutzes von eingeschulten Sans-Papiers-Kindern erlassen
konnten.®! Geméss einer Umfrage des VPOD gehen die Kantone mittlerweile davon aus,
dass keine Daten von papierlosen Schilerlnnen an die fremdenpolizeilichen Behorden
weitergeleitet werden. %

Im Gegensatz zur obligatorischen Schulzeit ist die Situation bei der post-obligatorischen
Aushildung von Sans-Papiers-Jugendlichen schwieriger. Der Abschluss einer anerkannten
dualen Berufdehre (Ausbildung am Arbeitsplatz und in der Berufsschule) ist for
Jugendliche ohne Aufenthaltsberechtigung ausgeschlossen. Diese Aushildungen werden als
Erwerbstétigkeit betrachtet und unterstehen somit den auslanderrechtlichen Regelungen des
Zugangs zum Arbeitsmarkt. Auch andere Ausbildungen wie eine Handelsschule oder eine
Tourismusfachschule, die ein Praktikum in einem Betrieb vorsehen, sind fir Sans-Papiers
aus diesem Grund nicht zuganglich.

% Das Thema der Bildung steht nur in indirektem Zusammenhang mit der Frage des sozialen Schutzes. Es

verdient aber unseres Erachtens durchaus, an dieser Stelle und in den folgenden Darstellungen der
kantonalen Praxis genauer betrachtet zu werden, da der Bildungsbereich eines der genannten
Problemfelder darstellt und da er fur Sans-Papiers neben der Arbeit eine Mdglichkeit sozialer Integration
ist. Zudem ist das Recht auf Bildung fur Kinder ohne Aufenthaltsrecht sowohl in der Fachliteratur als auch
in der Politik sehr haufig thematisiert worden.

Vgl. dazu die Kapitel 5.1 und 5.2 zur Praxis in den Kantonen Genf und Zirich.
92 vgl. dazu Tobler (2002).

91

41



4 Rechtliche Ausgangslage Leben ohne Bewilligung in der Schweiz

4.8 Regelungen zur Geheimhaltung oder Bekanntgabe von Daten

Die Einforderung der ihnen zustehenden Rechte kann fir Sans-Papiers durch
Bestimmungen zu Meldepflichten oder Amtshilfe eingeschrénkt bzw. durch
Geheimhaltebestimmungen und Datenschutzregelungen erleichtert werden. ®® Im Folgenden
soll kurz dargelegt werden, welche Behdrden neben ihrer direkten Aufgabe, ein Recht zu
gewahren, der Pflicht unterstehen, den unrechtmassigen Aufenthalt einer papierlosen Person
zu melden, resp. in welchen Bereichen die Rechtseinforderung hoher gewertet wird as die
Ahndung des Verstosses gegen das Audanderrecht. Vorauszuschicken ist, dass der illegale
Aufenthalt (und die illegale Einreise) gemass Art. 23 ANAG ein strafrechtliches Vergehen
darstellen.

Aufgrund Art. 15 der Vollziehungsverordnung vom 1. Mé&rz 1949 zum Bundesgesetz Uber
Aufenthalt und Niederlassung der Auslénder (ANAV) sind Vertreterlnnen von Polizei- und
Gerichtsbehorden prinzipiell verpflichtet,

»der kantonalen Fremdenpolizei Mitteilung zu machen von Tatsachen, nach denen die
Anwesenheit eines Audéanders as unerwinscht oder den fremdenpolizeilichen
Vorschriften zuwiderlaufend erscheinen kann.”

Fir alle anderen Beamten und Behérden bestehen in den Kantonen Genf (Art. 11 code de
procédure pénale) und Zirich (8 21 Strafprozessordnung) — und vermutlich in der Mehrheit
der schweizerischen Kantone — @hnlich lautende Regelungen fur den Fall, dass sie wéhrend
ihrer Amtstétigkeit von strafbaren Handlungen erfahren. In diesem Fall muss die Meldung
alerdings an eine Strafverfolgungsbehorde erfolgen, die ihrerseits wiederum gemass Art. 15
ANAYV der fremdenpolizeilichen Behtrde Meldung erstatten muss. Diese Regelungen zu
Meldepflichten stehen tiber dem allgemein geltenden Amtsgeheimnis.>*

Fir bestimmte Bereiche existieren jedoch spezifische sektorielle Schweigepflichten, die den
oben genannten Meldepflichten gemass ANAV und kantonalen Strafprozessordnungen
ubergeordnet sind. Davon betroffen sind insbesondere die Sozialversicherungen, da diese
Uber sensible personliche Daten verfiigen, die als besonders schiitzenswert erachtet werden.
Allgemein hadlt Art. 33 des ATSG® eine Schweigepflicht fest. Jedes einzelne
Sozialversicherungsgesetz enthdlt sodann spezifische Bestimmungen zur Geheimhaltung
von Daten. Da der illegae Aufenthalt geméass Art. 23 ANAG kein Verbrechen, sondern
lediglich ein strafrechtliches Vergehen darstellt, wird Art. 33 ANAG weder beispielsweise
durch Art. 84a Abs. 1 Bst. g KVG noch durch Art. 50a Abs. 1 Bst. d AHVG
durchbrochen. %

% Vgl. zu einer ausfiihrlicheren Abhandlung des Themas Wisard (2001a:22).

Nicht abschliessend geklért werden konnte die Frage, inwiefern diese Meldepflicht beispielsweise fir mit
dem KVG-Vollzug betraute kantonale Behdrden durch die Geheimhaltungspflicht geméss Art. 33 ATSG
aufgehoben wird.

Vgl. hierzu auch die Verordnung der Bundesversammlung betreffend die Anderung des Anhangs zum
Bundesgesetz Uiber den Allgemeinen Teil des Sozialversicherungsrechts (Revision 1 des Anhangs zum
ATSG) vom 21. Juni 2002.

Die beiden letzteren Artikel sehen vor, dass Daten an Strafuntersuchungsbehérden weitergegeben werden
konnen, wenn die Anzeige oder die Abwendung eines Verbrechens die Datenbekanntgabe erfordert.

94

95

96

42



Leben ohne Bewilligung in der Schweiz 4 Rechtliche Ausgangslage

Schliesslich legt Art. 321 StGB fir eine ganze Gruppe von Privatpersonen (z.B. Arztinnen
und Rechtsanwétinnen sowie deren Hilfspersonen) ein Berufsgeheimnis fest, das
insbesondere bel der medizinischen Behandlung von Sans-Papiers zum Tragen kommt. Des
Weiteren schranken das eidgendssische Datenschutzgesetz sowie die entsprechenden
kantonalen Datenschutzbestimmungen die Bekanntgabe von personlichen Daten durch
bestimmte Personengruppen und Institutionen ein. ¥’

Tabelle 3—Uberblick tiber die rechtliche Ausgangsiage

Rechtsgebiet/ Gesetz

Situation fur Sans-Papiersund Bedingungen

Krankenversicherung (KVG)

Unfallversicherung (UVG)
Altersvorsorge (AHVG)

Berufliche Vorsorge (BVG)

Invaidenversicherung (1IVG)

Arbeitdosenversicherung
(AVIG)

Arbeit (OR)

Familienzulagen (kant.)
Soziahilfe (BV)

Schule BV, UNO-
Kinderrechtskonvention)

Unterstehen dem Obligatorium, sofern nach Art. 24 Abs. 2 ZGB
Wohnsitz in der Schweiz.

Alle Arbeitnehmerlnnen obligatorisch versichert.

Alle Erwerbstdtigen obligatorisch versichert. AHV: Bel Ausreise
Leistungsbezug oder Rickerstattung der Beitrage abhéngig von
V orhandensein oder Fehlen von Sozialversi cherungsiibereinkommen.

Alle Erwerbstétigen ab einem jahrlichen Lohminimum obligatorisch
verschet. Kein  Unterschied zwischen Schweizerlnnen und
Audanderinnen.

Dito AHV bis auf Ausnahme: keine Rickerstattung von Beitrégen
bei Ausreise.

Beitragspflichtig, aber Leistungen ausgeschlossen, da ohne
Arbeitsbewilligung nicht vermittelbar.

Arbeitsrecht gilt; Arbeitsvertrage sind guiltig; GAV und NAV gelten;
Mindestlohngarantie.

Sofern Anspruchsvoraussetzungen erfillt: ja
Recht auf Hilfein Notlagen gilt.

Kinder haben Recht auf Schulunterricht; kantonale Regelungen zu
Datenweitergabe.

97

In welchen Féllen der Datenschutz und in welchen das Amts- resp. Berufsgeheimnis die Weiterleitung von

Daten untersagt, ist unter den Fachpersonen teilweise umstritten. Eine genaue juristische Abklérung dieser
Frage ebenso wie des Verhaltnisses von Schweige- und Meldepflichten im Falle von Sans-Papiers wére
winschenswert. Vgl. dazu das Kapitel 9.3.
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5 DiePraxisvon Behdrden und NGOsin den Kantonen

Wir beleuchten in diesem Kapitel die Praxis des sozialen Schutzes in den exemplarischen
Kantonen Zirich und Genf. Dabei riicken wir digjenigen Themen des sozialen Schutzes in
den Mittelpunkt, die wir in Kapitel 3 as zentrae Problemfelder definiert haben:
Medizinische Versorgung, Sozialversicherungen, arbeitsrechtliche Fragen und Sozialhilfe.
Ergénzt werden diese Aspekte der soziden Sicherheit durch Ausfihrungen zur
Schulbildung sowie zur Sanktionierung und Regularisierung des unbewilligten
Aufenthaltes. Ziel der folgenden Darstellungen ist eine summarische Beschreibung der
kantonalen Praxis auf der Grundlage unserer Daten aus den Expertlnnengesprachen. Dieses
Vorhaben wurde teilweise dadurch erschwert, dass wir zu verschiedenen Themenbereichen
nur wenige oder keine Informationen Uber eine Praxis erhielten, entweder, da es eine solche
nicht gibt oder weil uns die betreffenden Auskiinfte nicht zuganglich waren. In diesen
Fallen entschieden wir uns aufgrund der explorativen Studienausrichtung daftr, uns in den
Interviews ausgehend von Hypothesen einer moglichen Praxis anzunghern.

Die Einforderung der theoretisch vorhandenen Rechte ist fir Sans-Papiers von zahlreichen
praktischen Problemen und Hindernissen begleitet. Aus Angst vor einer Entdeckung hiiten
ge sich ebenso wie ihre Arbeitgeber meist vor Kontakten mit staatlichen Stellen. Es ist
deshalb mdglich, dass nicht nur die Sanktionen der Fremdenpolizei, sondern ebenso eine
moglicherweise unberechtigte Vorsicht die Einforderung der vorhandenen Rechte von Sans-
Papiers verhindern. Die Klarung der Frage, ob diese Vorsicht tatsdchlich sinnvoll und
angebracht oder im Gegentell nicht erforderlich ist, ist ein Ziel des folgenden Kapitels.

5.1 DiePraxisim Kanton Zurich

Uber das Profil der im Kanton Ziirich lebenden Sans-Papiers ist nichts Konkretes bekannt,
d.h. es gibt keine entsprechenden Datenerhebungen oder Schétzungen. Wir kénnen deshalb
fur den zlrcherischen Kontext keine ndheren Differenzierungen der Angaben zu ihrer
Herkunft und ihren soziodemographischen Merkmalen vornehmen.

5.1.1 Medizinische Versorgung und Krankenversicherung

M edizinische Ver sorgung

Wird eine Person ohne Aufenthaltsberechtigung krank, gibt es fir sie verschiedene
Méglichkeiten fiir eine medizinische Betreuung®: In Zirich (wie auch in andern Stédten)
exigiert ein Arztenetz, bestehend aus Spezialistinnen verschiedener Fachrichtungen,
inklusive Psychologlnnen. Vermittelt von NGOs wie dem Fraueninformationszentrum fur
Frauen aus Afrika, Asien, Lateinamerika und Osteuropa (FIZ) fuhren diese zu reduzierten
Tarifen medizinische Behandlungen von Sans-Papiers durch. Auch am Frauenambulatorium
werden Sans-Papiers Frauen behandelt, laut Aussage einer Arztin aber selten. Die
Hauptgrinde fir ene Konsultation sind gyndkologische  Untersuchungen,

% Esist allerdings auch davon auszugehen, dass nach Méglichkeit versucht wird, durch Selbstbehandiung
einen Arztbesuch zu vermeiden.
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Geburtsvorbereitungen und Schwangerschaftsabbriiche®®. Eine Konsultation kostet am
Frauenambul atorium pauschal CHF 40.-, bei Zahlungsschwierigkeiten wird versucht, eine
Losung zu finden. Weiter gibt es in Zirich private und nicht organisierte Arztinnen, z.T.
selbst Migrantlnnen, welche Sans-Papiers behandeln. Die Leistungen werden im Normalfall
bar bezahlt. Verschiedene Arztinnen arbeiten mit Labors zusammen, welche Analysen fir
Sans-Papiers Patientinnen kostenlos durchfihren. Weiter gibt es in Zirich Apotheken,
welche Medikamente gratis oder zu einem symbolischen Preis von CHF 5.- abgeben.

Gemass den Informationen unserer Interviewpartnerinnen funktioniert diese informelle
Versorgung relativ gut und ist fur die Betroffenen auch bezahlbar, solange es sich um keine
komplizierten und grosseren Leiden handelt. Es wird jedoch betont, dass die Situation
dennoch unbefriedigend sei, weil sie auf dem Goodwill und der kostenlosen Arbeit der
beteiligten Arztinnen basiert. Sobald eine teure Therapie oder gar eine Operation notwendig
wird, kann sich fir die Betroffenen sehr schnell eine prekare Situation ergeben. In diesen
Falen wird eine medizinische Behandlung aus finanziellen Grinden oftmals unterlassen
oder aufgeschoben.

Spitdler sind wie erwahnt verpflichtet, alle Notfélle aufzunehmen. Ist einE PatientIn nicht
krankenversichert, wird versucht, eine Barbezahlung® zu vereinbaren.!® Die zwe
kontaktierten Krankenhauser konnten oder wollten keine konkreten Angaben zu papierlosen
Patientinnen machen. Es dirfte sich geméss diesen vagen Informationen um weniger as 10
Fale von hospitalisierten Sans-Papiers pro Jahr handeln.

Geburten — die vermutlich den haufigsten Grund fir einen Spitalbesuch darstellen — werden
nach Moglichkeit ambulant durchgefihrt. Treten dabel keine Komplikationen auf, ist es laut
Fachpersonen kein Problem, dass die Mutter und das Kind das Spital innerhalb von 24
Stunden wieder verlassen miissen. Fiir die Nachbehandlung sind Hebammen oder Arztinnen
zusténdig. Die Kosten von ca. CHF 2000.- fur eine ambulante Geburt kdnnen geméass
unseren Informantinnen meist direkt oder in Raten bezahlt werden.

Im Falle einer Barbezahlung muss das Spital niemanden Uber die Behandlung der
papierlosen Person informieren. Die Ubernahme der Kosten durch gemeinniitzige Fonds ist
an den kontaktierten Zurcher Spitdlern fUr Personen ohne Aufenthaltsbewilligung nicht
madglich. Sobald eine Barbezahlung nicht méglich ist, muss das Spital innerhalb einer
vorgegebenen Frist!® dem kantonalen Sozialamt (Abteilung offentliche Sozialhilfe) ein
Gesuch um Kostengutsprache einreichen, um die entstandenen Auslagen zurlickerstattet zu
erhalten. 1% Das Sozialamt hat die Spitaler angewiesen, dass sie im Falle einer Behandlung

% Eine Arztin des Frauenambulatoriums schétzt, dass die Hélfte aller Konsultationen von Sans-Papiers-

Frauen zum Zweck eines Schwangerschaftsabbruchs erfolgen.

Fur nichtversicherte Personen gilt ein kostendeckender Tarif.

Es wird vereinzelt berichtet, dass unter Mitwissen der behandelnden Arztlnnen nicht versicherte Sans-
Papiers unter dem Namen und der Krankenversicherung einer andern Person behandelt wurden.

»Die First zur Einreichung der Gesuche betrégt bei ambulanten arztlichen Behandlungen drei Monate seit
deren Beginn, bei stationdren Behandlungen in Krankenhéusern einen Monat seit Eintrittsdatum.” (8 21
Verordnung zum Sozial hilfegesetz des Kantons Zirich vom 21. Oktober 1981.)

103 Grundlage dafir sind die §§ 19-21 der Verordnung zum Sozialhilfegesetz des Kantons Zirich vom 21.
Oktober 1981.
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von auslandischen Personent®, bei welchen befiirchtet werden muss, dass sie firr die Kosten
nicht selbst aufkommen konnen, so rasch as moéglich ein Gesuch um Kostengutsprache
einreichen. Das kantonale Sozialamt muss diese Kosten tibernehmen, falls es gemass Art. 21
ZUG zustandig ist.'®® Geht beim Sozialamt ein Kostengutsprachegesuch fiir die
Spitalbehandlung einer Person ohne feststehenden Wohnsitz im Kanton ein, ist dieses
verpflichtet, seine Zahlungspflicht und damit die Anwesenheitsregelung des/der Betroffenen
beim Migrationsamt abzuklaren.'® Das kantonale Sozialamt bendtigt von den zu
unterstitzenden Patientlnnen die Personalien, die Nationalitét, die Wohnadresse in der
Schweiz, den Wohnsitz im Ausand sowie Informationen Uber den Grund und die
voraussichtliche Dauer des Spitalaufenthaltes.

,Um weitere Kosten zu vermeiden, ist es bel teuren Spitalaufenthalten auch wichtig, dass
der oder die Betroffene nach dem Eintritt der Transportféhigkeit so rasch als méglich in
den Herkunftsstaat zuriickkehrt.“*%’

Die Reisefahigkeit von Patientlnnen wird in solchen Féllen gemeinsam mit den zustéandigen
Arztinnen abgeklart und der Ricktransport in den Herkunftsstaat wird vom Sozialamt mit
diesen und mdglicherweise dem Soziadienst des Spitals organisiert. Je nach Herkunft und
Art der Krankheit werden die Patientinnen bis an die Grenze gebracht oder ins Land bzw.
den Herkunftsort selbst zurtickgefuhrt. Falls sich die betreffende Person der Rickkehr zu
widersetzen versucht, kann in Zusammenarbeit mit dem Migrationsamt bzw. der Polizel
eine Wegweisung notfalls unter Zwang erfolgen.

Je nach Dauer des Krankenhausaufenthaltes — und abhéngig von den zustdndigen
Spitdlangestellten und ihrer Einschétzung der Zahlungsfahigkeit der Patientinnen — erfahrt
das Migrationsamt im Rahmen der Abkl&rungen des Sozialamtes noch wahrend oder erst
nach dem Spitalaufenthalt von der Anwesenheit einer papierlosen Person, die fir die Kosten
ihrer nmedizinischen Versorgung nicht aufkommen konnte. Eine Kostengutsprache fir eine
Person ohne Aufenthaltsberechtigung zieht aber in jedem Fall fremdenpolizeiliche
Konsegquenzen nach sich. Sofern das Migrationsamt die ketroffenen Sans-Papiers und ihre
Wohnadresse ausfindig machen kann, folgt eine Wegweisung bzw. eine Ausschaffung. Falls
~erhebliche Spitalkosten“ zu Ubernehmen sind, schldgt das kantonale Sozialamt dem
Migrationsamt zudem vor, fiir die betreffende Person eine Einreisesperre zu beantragen. 1%
Unterstiitzende NGOs versuchen in solchen Fallen — insbesondere bei schwangeren Frauen
oder nach einer Geburt — mit dem Migrationsamt eine Frist fur eine freiwillige Ausreise zu
vereinbaren.

104" Es handelt sich dabei sowohl um Sans-Papiers al's auch oft um TouristInnen.

Vonseiten des kantonalen Sozialamtes wird betont, dass immer auch versucht wird, eine andere
Mdéglichkeit zur Deckung der Kosten zu finden, so dass es héchstens subsidiar unterstiitzen muss.

Vgl. dazu auch unten Abschnitt 5.1.3.

Schriftliche Antwort der Direktion flr Soziales und Sicherheit des Kantons Zirich, 30. April 2003.

Vom kantonalen Sozialamt wird die Idee formu liert, dass auch fur die Krankenversicherung — analog zur
Ersatzkasse der Unfallversicherung — eine , Auffangversicherung” eingerichtet werden konnte. Diese

misste fur die Kosten einer medizinischen Versorgung von Personen aufkommen, die dem
Versicherungsobligatorium unterstehen, jedoch keiner Krankenkasse angeschlossen sind.

106
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Risken bestehen fir Sans-Papiers bei Spitalbesuchen weiter einerseits dann, wenn
Einzelpersonen auf der Patientinnenaufnahme dem Migrationsamt Meldung Uber die
behandelte papierlose Person erstatten. Andererseits befurchten Betroffene, dass die
obligatorische Meldung jedes Neugeborenen durch das Spital an das Zivilstandsamt sowie
die Ausstellung eines Geburtsscheines die Mdglichkeit einer Aufdeckung beinhatet. Es
wird deshab versucht, nicht die Adresse der Betroffenen, sondern eine unverfangliche
Kontaktadresse anzugeben. Gemass dem Zustandigen fur Geburten auf dem Zivilstandsamt
der Stadt Zirich stellt der Eintrag ins Geburtenregister fir Sans-Papiers kein Risiko dar:
»Wir sind nicht da, um jemanden zu verzeigen, wir haben keine polizeilichen Aufgaben.”
Ihr Interesse gelte dem Kind, das ohne einen Geburtsschein rechtlich nicht existiert.
Gegentber dem Migrationsamt hat das Zivilstandsamt weder eine Meldepflicht noch
existieren zwischen den beiden Stellen standardisierte Informationsfliisse. In begriindeten
Féllen hat das Zivilstandsamt jedoch eine Auskunftspflicht. Der befragte Zustandige kann
sich aber nicht daran erinnern, dass die Polizei oder das Migrationsamt je im
Zusammenhang mit einem Fall von unbewilligtem Aufenthalt Auskunft verlangte. Fir die
Ausstellung des Geburtsscheines werden die Passe der Eltern, die Heiratsurkunde oder ihre
Geburtsscheine benttigt. Fir Personen ohne Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz, die
hier keinen Wohnsitz begriinden, ist zudem eine Bestétigung des letzten Wohnortes im
Ausdland nétig. Fals eine solche nicht beschaffbar ist, wird auf dem Geburtsschein anstelle
eines Wohnsitzes der Eintrag ,mit Aufenthalt in XY* vermerkt. Um den Eltern den
Geburtsschein zustellen zu kénnen, wird weiter eine Adresse bendtigt. Dabei kann es sich
auch um eine Kontaktadresse handeln. Wenn die eforderlichen Dokumente auch nach
langer Zeit und Nachfragen nicht beim Zivilstandsamt eintreffen, erfolgt ein unvollsténdiger
Registereintrag aufgrund der Daten des Spitals. Nach Schéazungen der interviewten
Auskunftsperson erhdlt das Zivilstandsamt der Stadt Zdrich jahrlich ca 30
Geburtsmeldungen von Kindern, deren Eltern bzw. Mtter ohne Aufenthaltsberechtigung in
der Schweiz leben. 1

Krankenversicherung

Bevor das BSV seine Weisung an die Versicherer zur Krankenversicherungspflicht von
Sans-Papiers und den Informationsbrief an die Kantone verschickte, waren sich ale
befragten Personen in Zirich — inklusve jene der zustandigen Stelle in der
Gesundheitsdirektion — darin einig, dass es im Kanton Zurich fur Papierlose unmdglich ist,
eine Krankenversicherung abzuschliessen, da dafir eine Aufenthaltsbewilligung
erforderlich sai.'° Als Begrindung wurde auf das KVG und die KVV verwiesen. Ein
Zeichen daflr, dass diese Ausgangslage von niemandem bezweifelt wurde, ist, dass die
stadtischen Gesundheitsdienste, welche fur die Kontrolle des Krankenkassenobligatoriums
auf Gemeindeebene zustdndig sind, noch nie mit einer Anfrage zu ener
Krankenversicherung von Sans-Papiers konfrontiert wurden. Ahnlich klingt es bei der
kantonalen Gesundheitsdirektion, die diesbezliglich weder Anfragen von Sans-Papiers noch
von Krankenversicherern erhalten hatte. Der einzige Versuch, in Zirich vor der Weisung

109 Zum Vergleich: Das Zivilstandsamt der Stadt Zrich registriert jahrlich total etwa 4'500 Geburten.

10 Unklar war die Situation von Personen, die im Besitz einer Bewilligung (und einer Krankenversicherung)
waren und die diese verloren haben. Die befragten Expertlnnen hatten hiervon jedoch keine Kenntnisse.
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des BSV Peasonen ohne Aufenthaltsberechtigung ener Krankenversicherung
anzuschliessen, betraf die Fadle der so genannten ,registrierten Sans-Papiers’. Die
Krankenversicherer hatten aber auch diesen eine Aufnahme verweigert. Obwohl sich
gemass Aussagen von Fachpersonen fir den Kanton dadurch Kosten hétten einsparen
liessen, hatte die diesbeziigliche Haltung der Gesundheitsdirektion — welche gegentiber den
Krankenversicherern hétte Druck austiben kdnnen — nicht gedndert.

Die einzigen uns bekannten Beispiele von krankenversicherten Sans-Papiers im Kanton
Zirich betreffen Schulkinder. Es handelt sich dabei jedoch um Einzelfélle, die durch die
Intervention eines Anwaltes einer Krankenversicherung angeschlossen werden konnten.
Ansonsten berichten mehrere Interviewte, dass vor der BSV-Weisung die Krankenkassen
Sans-Papiers (und auch Personen, die z.B. auf den Erhalt einer L-Bewilligung warteten'')
nicht aufnehmen wollten. Die einzige Alternative, vor der Weisung als Person ohne
Auferthaltsberechtigung im Kanton Zirich eine Krankenversicherung zu erhalten, war
gemass mehreren Informantinnen der Abschluss einer privaten Versicherung for
Touristinnen. Einer solchen kann sich jemand theoretisch aber nur wéhrend der
dreimonatigen Aufenthaltszeit als Touristin anschliessen. Zudem ist der Leistungsbereich
stark eingeschrankt (Geburten sind z.B. ausgeschlossen) und die Pramien sind sehr hoch.
Beratungsstellen  berichten von Denunziationen von Sans-Papiers durch solche
Privatversicherer.

Bis Ende Mérz 2003 hat sich laut unseren Informationen an der Méglichkeit zum Abschluss
einer Krankenversicherung fir Sans-Papiers im Kanton Zirich wenig gedndert. Wir haben
von keinen verdnderten Erfahrungen beziglich der Krankenversicherungsmdglichkeit
gehort. Die Reaktionen der Krankenversicherer sind uns unbekannt. Die kantonae
Gesundheitsdirektion hat die Weisung und den Begleitbrief von BSV und BAG zur
Kenntnis genommen. Sie befand sich zum Zeitpunkt unseres letzten Gespréches in
Verhandiungen mit der Direktion fiir Soziales und Sicherheit''?, wie auf die Weisung
reagiert werden soll. Die Gesundheitsdirektion zeigt sich ,, etwas ratlos* Uber die Umsetzung
und stellt sich insbesondere zwel Fragen: Einerseits herrscht ihres Erachtens auch nach der
Weisung noch eine uklare Situation, wer obligatorisch krankenversichert ist. Es wird vom
Bund gefordert, die Angelegenheit in der Verordnung zum Krankenversicherungsgesetz zu
kldren, indem die Sans-Papiers in die Liste der obligatorisch versicherten Personen
aufgenommen werden sollen.’® Andererseits stellt sich die Gesundheitsdirektion des
Kantons Zurich die Frage, wie sie ihre Kontrollaufgabe des V ersicherungsobligatoriums
gegenlber Personen ohne Aufenthaltsberechtigung wahrnehmen kann. Da die Sans-Papiers
nirgends offiziell erfasst sind, ist ihres Erachtens eine solche Kontrolle kaum durchfUhrbar.
Es ist fur sie fraglich, wie andere Kantone die Weisung des BSV umsetzen. Der Kanton
Zirich hat demzufolge die Weisung und die entsprechenden Informationen auch noch nicht

11 n solchen Falen konnten allerdings nach einem Aufforderungsschreiben durch die stadtischen
Gesundheitsdienste die Krankenkassen zur Aufnahme bewegt werden.

12 Bei dieser bestehen gegeniiber der Weisung desBSV Vorbehalte, dain der Idee, dass eine sich unbewilligt
in der Schweiz aufhaltende Person eine Krankenversicherung abschliessen kann, ein Widerspruch gesehen
wird.

13 vgl. Kapitel 4 und die Antwort des Bundesrates auf die Einfache Anfrage Jaquet-Berger, in welcher die
Moglichkeit einer solchen expliziten Regelung verworfen wurde.
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an die fur die Kontrolle und Abwicklung der Krankenversicherung (und der
Pramienverbilligungen, vgl. dazu unten) zusténdigen Organe weitergel eitet.

Die st&dtischen Gesundheitsdienste der Stadt Zurich haben auf inoffiziellem Weg von der
Weisung erfahren und warteten zum Zeitpunkt unseres Gesprachs im Méarz 2003 auf
kldrende Anweisungen des Kantons, wie sie diese umsetzen sollten. Spétestens, wenn sich
eine papierlose Person, die sich krankenversichern mdchte, an ihre Stelle wendet, wird
gemass den Gesundheitsdiensten eine Regelung erforderlich.'** Fachpersonen vermuten,
dass sich zuerst eine Praxis etablieren muss, auf die dann formelle Regeln folgen werden
Grundsétzlich zeigen sich die stadtischen Gesundheitsdienste erfreut Uber die Klarung der
Situation durch das BSV. Jedoch stellt man sich die Frage nach der Durchsetzung des
Obligatoriums. Als eine Moglichkeit, einen Tell der Sans-Papiers zu erreichen, €hen die
Gesundheitsdierste die Verbindung zu den Eltern von eingeschulten Kindern. Zur Frage,
wie der fiktive Wohnsitz von Sans-Papiers kontrolliert werden konne, sind bei der
stadtischen Gesundheitsdirektion wenig Bedenken zu vernehmen. Sie sind der Ansicht, dass
den Angaben der Betroffenen vertraut werden soll und muss, solange keine Hinweise auf
einen Missbrauch vorliegen. Erstaunt dartiber, dass die Weisung vom Kanton noch nicht
weitergeleitet wurde, zeigen sich Fachpersonen von NGOs und der Stadt Zirich
insbesondere auch im Zusammenhang mit den zu erwartenden Kosteneinsparungen bei der
Gesundheitsversorgung von ,registrierten®  Sans-Papiers. Vonseiten des kantonalen
Soziadlamtes verlautet, dass als Reaktion auf die Weisung des BSV bei lange anwesenden
~registrierten Papierlose geprift werden soll, ob es sich finanziell lohnt, fir diese eine
Krankenversicherung abzuschliessen. In eine solche Rechnung missten geméass Sozialamt
auch die Chancen einkalkuliert werden, dass die Person innerhalb von kurzer Zeit
ausgeschafft werden kann.

Da im Kanton Zirich gemass den interviewten Expertinnen kaum Erfahrungen mit
krankenversicherten Sans-Papiers bestehen, kann die Frage der damit verbundenen
Moglichkeiten entdeckt zu werden nur aus einer theoretischen Sicht beantwortet werden. Im
Kanton Zirich besteht kein direkter Informationsaustausch zwischen den Krankenkassen
und den Einwohnerkontrollen. Der Abschluss einer Krankenversicherung wirde fur Sans-
Papiers aso nur dann ein Risiko darstellen, wenn die Krankenversicherer die Betroffenen
direkt beim Migrationsamt denunzieren wirden, was ihnen aufgrund ihrer
Schweigepflicht!> geméss KV G allerdings untersagt ist. Die stédtischen Gesundheitsdienste
sehen sich diesbeziiglich an den Brief von BSV und BAG gebunden, welcher im
Zusammenhang mit der Krankenversicherung (oder der medizinischen Behandlung) von
Sans-Papiers zur Verschwiegenheit verpflichtet. Die interviewte Fachperson betonte zudem,
dass jede Stelle fir ihre eigenen Aufgaben und Angelegenheiten zustandig sei und sich nicht
um digjenigen anderer Stellen kiimmere. Es sei auch noch nie eine Aufforderung durch das
Migrationsamt eingegangen, dass bel Kenntnisnahme von Sans-Papiers eine Meldung zu
erlassen sei. Das Migrationsamt gibt an, dass es bel Sozialversicherungsstellen keine

14 Da sich die Kenntnis der Weisung beispielsweise durch Beratungsstellen auch unter den Sans-Papiers
verbreitet, dirften solche Anfragen in nachster Zeit wahrscheinlich sein.

115 Der illegale Aufenthalt ist kein Verstoss, der von den Krankenversicherern gemeldet werden muss. Bei
einer Denunziation von Sans-Papiers macht sich ein Krankenversicherer deshalb strafbar.
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systematischen Nachfragen zur Anwesenheit von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung
durchfihrt.

Pramienverbilligungen

Da sich bis heute im Kanton Zirich nur ausnahmsweise einzelne Sans-Papiers
krankenversichert haben, haben wir von keinen Erfahrungen mit Prdmienverbilligungen
gehort. Die fur die Auszahlung der  Prémienverbilligungen  zusténdige
Sozialversicherungsanstalt (SVA) gibt an, hiervon keine Kenntnisse zu haben. Sie kennen
den Aufenthaltsstatus der Pramienverbilligungsbeziigerinnen nicht und kontrollieren diesen
auch nicht. Die SVA zahlt Sibventionen an jene Versicherten aus, die ihnen durch die
Gemeinden gemeldet werden. Anspruch auf Pramienverbilligungen haben geméss dem
EinfUhrungsgesetz zum Krankenversicherungsgesetz vom 13. Juni 1999 (EG KVG) des
Kantons Zirich Personen, die in Kanton Zurich ihren zivilrechtlichen Wohnsitz und ihren
steuerrechtlichen Wohnsitz oder Aufenthalt haben und geméass Steuererkldrung aufgrund
ihres steuerbaren Gesamteinkommens sowie ihres steuerbaren Vermégens zu den
beitragsberechtigten Personengruppen zéhlen. Wer diese V oraussetzungen erfillt, erhét von
der SVA einen Antrag zugestellt. Die Pramienverbilligungen werden von der SVA mit den
Pramien des Krankenversicherers verrechnet. Das heisst, die Versicherten erhaten eine
Rechnung Uber die Nettopréamie nach Abzug der an die Versicherer ausbezahlten
Subventionen.

Fur krankenversicherte Sans-Papiers stellen sich bezliglich Prémienverbilligungen im
Kanton Zurich zwel Fragen: Wer ist grundsétzlich zum Bezug berechtigt und wie werden
die einzelnen Anspruchsberechtigten ermittelt? Fir die kantonale Gesundheitsdirektion sind
Pramienverbilligungen fir Sans-Papiers derzeit zwar eine hypothetische Frage, da die
hauptsachliche Voraussetzung dazu sei, dass eine Krankenversicherung besteht. Falls aber
eine krankenversicherte Person ohne Aufenthaltsberechtigung Quellensteuern bezahlen
wurde, sei die nétige Berechnungsgrundlage vorhanden und der oder die Betroffene wére
grundsétzlich zum Bezug von Pramienverbilligungen berechtigt.*® Die diesbeziigliche
Anfrage bei der Abteillung Quellensteuer des kantonalen Steueramts deutet darauf hin, dass
es einen solchen Fall noch nie gegeben hat. Von den stadtischen Gesundheitsdiensten wird
auf ein Urteil des Sozialversicherungsgerichts des Kantons Ziirich vom 30. Juni 2000’
hingewiesen, mit welchem entschieden wurde, dass Zuziigerlnnen aus dem Ausland ab dem
Folgemonat ihrer Wohnsitznahme einen Anspruch auf Préamienverbilligungen haben, auch
wenn von ihnen noch keine Steuerfaktoren zur Berechnung vorliegen Zur Beurteilung der
Anspruchsberechtigung werden die , aktuellen wirtschaftlichen Verhaltnisse® beigezogen. **®
Geméss Auskunft der stadtischen Gesundheitsdienste konnte dieser Entscheid eine
Moglichkeit darstellen, Pramienverbilligungen auch an Sans-Papiers, von welchen keine
Steuerdaten vorhanden sind, auszubezahlen. Laut der kantonalen Gesundheitsdirektion wére

16 vgl. Kapitel 5.1.2 dass das Steueramt nach eigenen Angaben (ber keine Daten beziglich
Aufenthaltsbewilligung verflgt.

117 KVv.98.00107.

18 Dijeses Urteil deutet darauf hin, dass die Koppelung der Berechtigung zu Pramienverbilligung an das
Vorhandensein von Steuerdaten in erster Linie eine Frage der Berechnungsgrundlage fur den Anspruch
und weniger eine solche der grundsétzlichen Berechtigung zum Bezug von Subventionen ist.
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es,, denkbar*, dass auf dieser Grundlage fiir eine Ubergangsphase bis zu einer Veranlagung,
d.h. fir hochstens ein bis zwel Jahre, Pramienverbilligungen gewahrt werden. Personen, die
nicht aufgrund der Steuerdaten einen Antrag auf Pramienverbilligungen erhalten haben, sich
jedoch dazu berechtigt flhlen, kénnen bei ihrer Wohnsitzgemeinde einen Antrag dazu
einreichen. In der Stadt Zurich sind dafUr die stadtischen Gesundheitsdienste zustandig.

Zusammenfassend lasst sich Folgendes festhalten: Im Kanton Zirich bestehen
Maoglichkeiten zur medizinischen Versorgung von Sans-Papiers zu reduzierten Tarifen bei
Privatarztinnen oder in den oOffentlichen Spitdlern. Wenn unversicherte Patientinnen ihre
Spital-Rechnungen nicht bar bezahlen kénnen, muss das kantonale Sozialamt fur die Kosten
aufkommen. Solche Fédle haben fir die Betroffenen meist fremdenpolizeiliche
Konsequenzen. Es gibt im Kanton Zirich unseres Wissens weder Erfahrungen mit
krankenversicherten Sans-Papiers noch mit dem Bezug von Pramienverbilligungen.

5.1.2 Arbeitsrechtliche Aspekte und Ubrige Sozialversicherungen

Ubrige Sozialver sicher ungen

Von den interviewten Expertinnen ist kaum jemand Uber Grauarbeit im Kanton Zirich
informiert. Die Aussagen der Interviewten deuten darauf hin, dass der Anteil der Grauarbeit
in Zdrich bestimmt wesentlich geringer ist as in den Kantonen der Romandie. Die
Einschatzungen der Grauarbeit in  Zirich sind alerdings abhéangig von den
Téatigkeitsbranchen. Expertinnen von Migrantinnenberatungsstellen wissen von keiner
papierlosen  Frau, die jemas Sozialabgaben bezahlt, geschweige denn
Soziaversicherungsleistungen bezogen hétte. Allgemein wird davon ausgegangen, dass bel
Hausangestellten sowie bel Sexarbeiterinnen unabhangig vom Vorhandensein oder Fehlen
einer Aufenthaltsberechtigung nur in Ausnahmefallen Sozialabgaben geleistet werden.!®
Als Grunde dafur werden unter anderem fehlendes Wissen bei den Arbeitgeberinnen und
die oft mehrfachen Arbeitsverhdltnisse zu geringen Beschaftigungsgraden genannt. Einige
Gewerkschaftsvertreterlnnen gehen hingegen davon aus, dass insbesondere die enemaligen
Saisonniers auch nach dem Verlust ihrer Aufenthaltsberechtigung weiterhin Beitrége an die
Sozialversicherungen sowie Quellensteuern bezahlen. Ein hoher gewerkschaftlicher
Organisationsgrad wie im Baugewerbe macht den Abzug der Soziaabgaben
wahrscheinlicher. Es wird betont, dass insbesondere eine Uberzeugungsarbeit bei den
Arbeitgeberinnen, fir ihre Angestellten Sozialabgaben zu entrichten, notwendig sai.

Aufseiten der kantonal- und stadtz(richerischen Behdrden — sowohl solcher im Bereich der
Soziaversicherungen as auch anderer — sind wir auf keine Kenntnisse von Grauarbeit
gestossen. Einem grossen Teill der Interviewten aus diesem Kreis ist der Begriff
, Grauarbeit“ unbekannt. Ihren Ausserungen ist zu entnehmen, dass sie sich nicht vorstellen
konnen, dass eine papierlose Person Sozialabgaben oder Quellensteuern bezahlt, ohne dass
das Migrationsamt davon erféhrt. Bei der SVA, bel welcher die einbezahlten AHV- und V-
Beitrage eingehen, war Grauarbeit bzw. waren Beitrdge von Sans-Papiers noch nie en

119 vgl. Kapitel 4.3.2, dass bei Nebenerwerben mit einem Jahreseinkommen unter CHF 2000.- eine Befreiung
von der Beitragspflicht moglich ist.
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Thema. Diese Stelle verfiigt Uber keine Angaben zum Aufenthaltsstatus der Versicherten,
weil dieser irrelevant sei fir die Versicherungspflicht. Die Formulare zur Abrechnung von
AHV- und |1V-Beitragen sowie jenes zur Beantragung eines neuen AHV-Ausweises
bestétigen diese Aussagen.

Uber den Bezug von AHV- oder IV-Renten im Kanton Zirich konnte keine der befragten
Expertinnen Auskunft geben. Angesichts des durchschnittlichen Alters der Papierlosen, das
noch deutlich unter dem AHV-Alter liegt, erstaunen diese fehlenden Kenntnisse kaum.
Doch auch Uber den Bezug von 1V-Renten konnten wir nichts in Erfahrung bringen. Die
Fachpersonen aus dem unterstiitzenden und beratenden Kreis sind sich weitgehend darin
einig, dass der Bezug einer Rente oder die Rickerstattung von einbezahlten AHV-Beitragen
bei Sans-Papiers genauso wie bel Migrantinnen mit Aufenthaltsberechtigung funktionieren
sollte.*?° Die fiir die Auszahlung der Renten in der Schweiz zustandige SVA hat ebenfalls
keine Erfahrungen mit Rentenzahlungen an Sans-Papiers und betont, dass diese Frage bel
ihrer Stelle kein Thema sei. Im Fale ener Rentenanmeldung misste die
Aufenthaltsbewil ligung jedoch angegeben werden und die SVA wirde demnach erfahren,
ob es sich um eine papierlose Person handelt. In einem solchen Fall wirde sich die befragte
Auskunftsperson der Leistungsabteilung an das BSV wenden, um abzukldren, was getan
werden darf und muss.'?! Geméss unserer Darstellung in 4.3 stellt sich beim Bezug einer
AHV- oder IV-Rente fir Personen aus einem Staat ohne Sozial versicherungsabkommen das
praktische Problem des Nachweises des Wohnsitzes'?2.

Die meisten Interviewten gehen davon aus, dass die Ausgleichskasse resp. die SVA dem
Migrationsamt nicht melden darf, wenn sie Kenntnis von einer papierlosen Person erlangt.
Vereinzelt ist jedoch auch grundsétzliches Misstrauen gegentber Behdrden und ihrer
Einhaltung der Schweigepflicht sowie des Datenschutzes im Zusammenhang mit Sans-
Papiers zu vernehmen. Ohne Kenntnis von konkreten Vorfallen wird beflrchtet, dass
Moglichkeiten zum Datenvergleich genutzt wirden und dass eine Tendenz bestehe, dass
jede Behorde den Aufenthaltsstatus Uberprift. Die Leistungsabteilung der SVA bemerkt
hierzu, dass sie mit Bestimmtheit keine Meldepflicht gegeniiber dem Migrationsamt habe.
Ob sie einer Auskunftspflicht unterliegt, konnte die befragte Fachperson spontan nicht

120 Es wird dabei aber auch hervorgehoben, dass viele Migrantinnen ihre Renten oder Beitrage niemals
einfordern — entweder weil sie davon keine Kenntnisse haben, weil das notwendige Prozedere zu
kompliziert erscheint oder weil sie es nach der bis Ende 2002 erforderlichen Wartezeit von einem Jahr
vergessen haben. Das BSV und die Schweizerische Ausgleichskasse haben diese Situation erkannt und
fUhrten in der Vergangenheit beispielsweise Aktionen durch, um die InhaberInnen solcher vergessener
Guthaben aufzufinden. Auch die in 4.3.2 erwéhnte Informationsbroschiire von BSV und BFF zielt darauf,
den Ausléanderlnnen den Bezug der ihnen zustehenden L eistungen zu erleichtern.

Der Interviewte erklért, dass ein Rentenbezug (in der Schweiz oder im Ausland) flr eine Person ohne
Aufenthaltsberechtigung nur dann moglich sei, wenn diese aus einem Staat komme, der mit der Schweiz
ein Sozialversicherungsabkommen abgeschlossen habe. Diese Aussage, die im Frihling 2003 gemacht
wurde, wére gemass unserer Darstellung in Kapitel 4.3 aufgrund von Art. 13 ATSG unzutreffend. Es ist
anzunehmen, dass sich der Informant auf digjenige Interpretation stiitzte, welche fur die AHV bis zum In-
Kraft-Treten des ATSG den Wohnsitz gemass Art. 23 ZGB definierte und den , fiktiven Wohnsitz“ nicht
anerkannte.

Fachpersonen betonen im Zusammenhang mit dem Wohnsitzbegriff in den Sozialversicherungen, dass es
bislang nicht klar sei, welche konkreten Bedingungen fir die Anerkennung des Wohnsitzes erfillt sein

muissen. Vgl. Kapitel 4 zu den Indizien, die auf das Vorhandensein des Wohnsitzes im Sinne von Art. 23—
26 ZGB hinweisen.
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beantworten. Dies sei nur bei Strafdelikten der Fal. Ein standardisierter Datenaustausch
bestehe jedoch mit den Steuerbehdrden: Da Renten steuerpflichtig seien, gehe von jeder
Rentenverfiigung eine Kopie an das Steueramt.

Auch  wenn keine der befragten Personen direkt von Erfahrungen  mit
Unfallversicherungsleistungen an Sans-Papiers berichtete, ist bekannt, dass es solche gibt.
Gemass Aussagen von SUVA-Vertreterlnnen (sowohl der Zentrale als auch der kantonalen
Sektion) interessiert sich diese Stelle nicht fur den Aufenthaltsstatus einer versicherten
Person. Verunfalt einE Arbeitnehmerin, muss — damit die Kosten von der
Unfalversicherung tbernommen werden — der Arbeitgeber eine Unfallmeldung erstatten.
Falls fur die betreffende Person keine Pramien bezahlt wurden und der Arbeitgeber keine
solche Meldung erstatten will, muss der Arbeitnehmer oder die Arbeitnehmerin nachweisen,
dass er oder sie bel diesem Arbeitgeber angestellt war resp. ist. Da Sans-Papiers meist
keinen schriftlichen Arbeitsvertrag besitzen, sind sie n solchen Féllen entweder auf die
Unterstitzung der Arbeitgebenden, auf Zeugenaussagen von Arbeitskolleginnen oder auf
alféllig vorhandene Lohnbelege 0.4 angewiesen. Gelingt dieser Beweis, muss der
Arbeitgeber die ausstehenden Prémien und eine Ersatzpramie zurtickzahlen. Entgegen einer
weit verbreiteten Angst bel den Betroffenen besteht geméass den Unfallversicherern aber
keine Gefahr, dass dadurch das Schwarzarbeitsverhdtnis entdeckt wird.'*® Fir die
papierlosen Arbeitnehmerinnen beinhaltet die Einforderung der ihnen zustehenden
Unfallversicherungsleistungen zweierlel Risiken: Sofern die Arbeitgeberinnen keine
Unfallmeldung machen wollen, lauft die betreffende Person Gefahr, dass sie ihre Stelle
verliert oder dass der Arbeitgeber sie beim Migrationsamt cenunziert. Die Interviewten
berichten, dass diese Mdglichkeiten von den Arbeitgeberinnen oftmals als Druckmittel
gegen die Sans-Papiers benutzt werden. Das zweite Risiko besteht unabhdngig vom
Verhalten der Arbeitgeberlnnen, sondern ergibt sich aus der Maoglichkeit einer
Datenweiterleitung oder Denunziation innerhab der Behdrden bzw. von den
Unfallversicherern. Da auch Taggel dzahlungen der Unfallversicherung
(quellen)steuerpflichtig sind, erfahrt das Steueramt auch im Falle solcher Zahlungen von
einem Schwarzarbeitsverhaltnis.

Steuern

Auch zu Steuerzahlungen von Sans-Papiers gibt es im Kanton Zirich bei den Expertinnen
keine Erfahrungen. Laut einem Zustandigen fur die Quelensteuer verflgt das kantonae
Steueramt Uber keine Kenntnis der vorhandenen oder fehlenden Aufenthaltsberechtigung
der Steuerzahlernnen. Diese Aussage findet sich durch das Formular zur Abrechung tber
die Quellensteuern audéandischer Arbeitnehmerinnen bestédtigt, auf welchem die AHV-
Nummer, Name und Vorname, Wohnsitzgemeinde und der Bruttolohn der
Arbeitnehmenden angegeben werden miissen. Vonseiten des Steueramtes wird betont, dass
sie keine Zeit bzw. Kapazitéten und auch kein Interesse haben, die Aufenthaltsberechtigung
der Steuerzahlenden zu Uberprifen. Die Masse der Steuerdaten ist viel zu goss, als dass

123 Geméss mehreren Interviewten ist dieses Wissen bei den Arbeitgeberinnen im Baugewerbe und allgemein
in den Branchen, welche der SUVA unterstehen, verbreitet. Die Bezahlung der
Unfallversicherungspréamien und die Meldung von Unféllen sind dort dblich. Esist allerdings unklar, ob
diese Aussagen auch auf beschéftigte Sans-Papiers zutreffen.
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eine solche Kontrolle realistischerwei se durchfhrbar wére. Es wird zudem betont, dass die
Aufgabe und Kompetenz des Steueramtes ausschliesslich den Steuerbezug umfasst. Sollten
die Steuerbehdrden dennoch erfahren, dass eine bestimmte Person keine
Aufenthaltsberechtigung besitzt, wiirde keine Meldung an das Migrationsamt erstattet.*?*
Dieser Amtsstelle gegentiber hat das Steueramt jedoch Auskunftspflicht. Jahrlich gehen
gemass kantonalem Steueramt 2—-3 solche Anfragen des Migrationsamtes zu Persoren ohne
Aufenthaltsbewilligung ein. Laut kantonalem Steueramt ist es unwahrscheinlich, dass die
kommunale Einwohnerkontrolle von steuerzahlenden Sans-Papiers erféhrt, da die
Abrechnungen der Arbeitgeberinnen und das Geld an den Kanton fliessen und die
Gemeinde nicht weiss, von wem sie Quellensteuern erhdlt.

Arbeitsgericht

Bel Verletzungen des Arbeitsrechts haben Arbeitnehmerinnen die Mdoglichkeit, beim
Arbeitsgericht Klage einzureichen.’®® Ein schriftlicher Arbeitsvertrag ist dafir keine
Vorawssetzung. Ist das Arbeitsverhdtnis a's solches umstritten, wird ein Beweisverfahren
eingeleitet.

In Zlrich gibt es Ubereinstimmenden Aussagen der befragten Expertinnen zufolge keine
Erfahrungen mit arbeitsgerichtlichen Verfahren von Sans-Papiers. Geméss beratenden
Fachpersonen wollen sich die meisten Sans-Papiers nicht auf ein solches Risiko einlassen,
da ihnen die Gefahr, entdeckt zu werden einerseits und die Stelle zu verlieren andererseits,
zu gross erscheint. Vor der Klageeinreichung besteht fir Sans-Papiers insbesondere das
Risiko, dass der/die Arbeitgeberin die papierlosen Arbeitnehmenden durch die Androhung
einer Denunziation oder Entlassung von der Klageerhebung abzuhalten versucht. Wahrend
des Vefahrens hdt die Moglichkeit des Entdecktwerdens an. Zwar ist es fur die
Einreichung einer Klage irrelevant, ob die klagende Person eine Aufenthalts- und
Arbeitsberechtigung hat oder nicht. Hierzu mussen lediglich personliche Daten wie Name,
Adresse und Geburtsdatum angegeben werden. Auch die personliche Anwesenheit der
Klagenden ist nicht in jedem Fall erforderlich, sondern sie konnen durch eine
Anwaltsperson  oder  Gewerkschafterlnnen  vertreten  werden. Doch  sowohl
Gewerkschaftsvertreterlnnen als auch Zustandige des Arbeitsgerichts Zirich gehen davon
aus, dass es unwahrscheinlich ist, dass der unbewilligte Aufenthalt des/der Arbeitnehmerin
wahrend dem Verfahren nicht thematisiert wirde. Dazu kann es beispielsweise im Rahmen
des Beweisverfahrens Uber das taséchliche Bestehen des Arbeitsverhdltnisses kommen.
Wenn das Arbeitsgericht Kenntnis hat vom unbewilligten Aufenthalt von Klagerinnen,
muss es die Person gemass 8 21 der Zurcher Strafprozessordnung der zusténdigen
Strafverfolgungsbehtrde sowie nach Art. 15 ANAV dem Migrationsamt melden.'?® Der
interviewte Vertreter des Arbeitsgerichts geht davon aus, dass eine solche Meldung im

124 Ejine Person auf der Abteilung Quellensteuer des stadtischen Steueramtes Zirich bemerkte auf die
entsprechende Frage, sie denke, dem Migrationsamt melden zu missen, wenn sie von einer Person ohne
Aufenthaltsberechtigung erfahre. Ein solcher Fall sei ihres Wissens aber noch nie vorgekommen.

125 |m Falle von nicht bezahlten Sozialabgaben hingegen ist die jeweilige Sozialversicherung oder das
Sozialversicherungsgericht zustandig.

126 Das Wissen iber diese Meldepflicht ist unter den unterstiitzenden und beratenden Personen kaum
vorhanden. Man geht im Gegenteil von einer Schweigepflicht des Gerichts aus, der allerdings nicht
unbedingt vertraut wird.
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Anschluss an die Hauptverhandlung erfolgen wirde, betont aber, dass er diesbeztiiglich
keine Erfahrungen habe. Auch beim Migrationsamt sind keine Meldungen oder Anzeigen
von Sans-Papiers im Anschluss an ein arbeitsgericttliches Verfahren bekannt.'?’ Der
Vertreter des Arbeitsgerichts fragt sich, ob das Migrationsamt fir die Fortsetzung des
Verfahrens moglicherweise eine Wiedereinreise des klagenden Sans-Papiers erlauben
wirde. Aufgrund dieser Konstellation scheint es jedoch unwahrscheinlich, dass vor
Arbeitsgericht klagende Arbeitnehmerinnen ohne Aufenthaltsberechtigung nach Abschluss
des Verfahrens — unabhéngig von dessen Ausgang — in der Schweiz bleiben konnten.

Die Chancen, dass der/die papierlose Klégerin in einem arbeitsrechtlichen Verfahren
beispielsweise rickwirkende Lohnzahlungen erhédlt, werden von Gewerkschaftsseite als
durchaus intakt beurteilt.*?® Positive Auswirkungen auf die Legalisierung des Aufenthaltes
koénnen davon alerdings nicht erwartet werden. Aufgrund dieser erheblichen Risiken einer
Klage vor Arbeitsgericht werden im Fall von arbeitsrechtlichen Streitigkeiten wie
ausstehenden Lohnzahlungen (aber auch bel fehlenden Sozialbeitragszahlungen), die
beispielsweise bei einer Betriebskontrolle entdeckt werden, mit der Unterstiitzung von
Dritten (NGOs oder Gewerkschaften) aussergerichtliche Lésungen und Vereinbarungen
zwischen Arbeitnehmenden und Arbeitgebenden gesucht. '

Die befragten Fachpersonen sind sich darin einig, dass die Situation der im Haushalt und im
Sexgewerbe tétigen Frauen hinsichtlich Sozialversicherungen und Arbeitsrecht besonders
prekar ist, und dass diese praktisch keine M dglichkeiten haben, ihre diesbeziiglichen Rechte
einzufordern.

Kontrolle und Bekdmpfung der Schwar zar beit

In Zusammenhang mit der Erwerbstétigkeit konnen Sans-Papiers im Rahmen der Kontrolle
oder Bekampfung der Schwarzarbeit™*° entdeckt werden. Ein Schwarzarbeitsverhaltnis kann
einerseits durch eine Denunziation beispielsweise von einem Konkurrenten aufgedeckt
werden, andererseits durch eine Lohnbuch- oder eine so genannte Baustellenkontrolle
zutage treten. Lohnbuchkontrollen kdnnen in Branchen, in welchen ein verbindlicher GAV
besteht, von den paritétischen Kommissionen zur Kontrolle der Einhaltung der vereinbarten
Mindestléhne und der Abrechnung der Sozia versicherungsbeitrége angeordnet werden. Im
Kanton Zurich existieren seit Oktober 2001 bei den Branchen des Baugewerbes so genannte
Baustellenkontrollen, die von einem aus Arbeitgebern und Arbeitnehmerinnen respektive

Gewerkschaften zusammengesetzten Kontrollorgan*>! durchgefiihrt werden. Die Bilanz der

127 \onseiten des Migrationsamtes wird allerdings bezweifelt, ob das Arbeitsgericht tatsachlich tber die
fehlende A ufenthaltsberechtigung von Klagerlnnen informiert ist.

Das Arbeitsgericht ist nicht fir die Sanktionen gegeniiber Arbeitgeberinnen zustandig, die
Schwarzarbeiterl nnen beschéftigen. Dies féllt in die Zustandigkeit des kantonalen Amts fur Wirtschaft und
Arbeit (AWA). Vgl. dazu unten.

Von solchen aussergerichtlichen Vereinbarungen wird auch bei Vaterschaftsanerkennungen und der
Einforderungen von Alimenten berichtet. Vgl. Kap. 3.3.

Da wie oben ausgefuhrt die Grauarbeit in Zirich eine untergeordnete Rolle spielt, wird hier pauschal der
Begriff Schwarzarbeit verwendet, um alle Arbeitsverhaltnisse von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung
zu bezeichnen.

Geméass dem Amt fur Wirtschaft und Arbeit (AWA) ist eine Beteiligung des Kantons an diesen
Baustellenkontrollen geplant.
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Gewerkschaften nach einem guten Jahr und mehr as 800 durchgefthrten Kontrollen ist
kritisch: Gemass ihren Erfahrungen werden insbesondere die Arbeitnehmerinnen infolge der
Kontrollen sanktioniert und die Arbeitgeberinnen bleiben oftmals unbelangt. Arbeiterinnen,
die im Verdacht stehen, ohne Arbeitsbewilligung zu arbeiten, werden laut Gewerkschaften
sehr schnell an die Polizei ausgeliefert. Die Inhaftierung oder Ausweisung der
Arbeitnehmerinnen fihrt dazu, dass oftmals keine Beweise gegen die Arbeitgeberinnen
vorliegen und diese ungestraft davon kommen. Die Gewerkschaften distanzieren sich
davon, an polizeilichen Aufgaben gegen Sans-Papiers teilzunehmen und fordern, die
Baustellenkontrollen auf die Einhaltung der GAV zu konzentrieren. Sie haben daher im
Januar 2003 ihre weitere Zusammenarbeit mit dem kantonalen Kontrollorgan ausgesetzt, bis
dass diese und andere Forderungen erflllt sind (Stellungnahme der GBI des Kantons Zirich
vom 28. Januar 2003).

Die verwaltungsrechtliche Sanktionierung der Arbeitgeberinnen aufgrund von Art. 55 BVO
in Form einer Verwarnung oder einer befristeten Bewilligungssperre'®? mit Kostenfolgen ist
Aufgabe des kantonalen Amtes fur Wirtschaft und Arbeit (AWA). Voraussetzung fir eine
Sanktion durch das AWA ist, dass ,der Arbeitgeber wiederholt oder schwer gegen
Vorschriften des Audéanderrechts verstossen® hat und dass ,der/die beschéftigte/n
Auslander [...] ohne geregelten Aufenthalt in der Schweiz“ war (Richtlinien zur Anwendung
von Art. 55 BVO des AWA von September 1994). Abhéngig von der Dauer der
Beschéftigung wird eine Ermahnung, Verwarnung oder eine Bewilligungssperre von bis zu
12 Monaten ausgesprochen. Zusétzlich ist von den Arbeitgebenden eine Staatsgebihr von
bis zu CHF 400.- zu entrichten. Jahrlich werden geméss Angaben des AWA zwischen 10
bis 80 Bewilligungssperren verfigt. Das AWA hat demnach in erster Linie mit den
Arbeitgeberinnen von Sans-Papiers und nicht mit diesen selbst zu tun. Fir den Vollzug des
Audlanderrechts und die administrativen Sanktionen gegentiber den Arbeitnehmerinnen ist
das Migrationsamt zustandig. Dieses wird deshalb vom AWA Uber Anzeigen wegen
illegaler Beschaftigung und unbewilligtem Aufenthalt informiert. Da die Beschéaftigung von
Audlanderinnen ohne Aufenthaltsberechtigung ebenso wie die Erleichterung ihres
Verweilens im Land gemass Art. 23 ANAG dsrafbar ist, missen Arbeitgeberlnnen von
Sans-Papiers zudem mit einer Bestrafung in Form einer Busse von maximal CHF 5000.- pro
illegal beschéftigte Person rechnen.'®® Falls es sich bei den Arbeitgebenden um in der
Schweiz aufenthaltsberechtigte Auslanderinnen handelt, kann das Migrationsamt diesen
gegeniber eine fremdenpolizeiliche Verwarnung verflgen.

Zusammenfassend fallt fur den Themenbereich des Arbeitsrechts und der AHV, 1V und UV
auf, dass es im Kanton Zirich dazu kaum praktische Erfahrungen mit Sans-Papiers gibt. Es
konnen also einzig Hypothesen dartber formuliert werden, welches die Folgen und
Moglichkeiten im Fale von Grauarbeit, Rentenansprichen, Steuerzahlung oder

132 Djes bedeutet, dass das AWA fir eine bestimmte Zeit Gesuche von Arbeitgeberinnen fir die
Beschéaftigung ausléndischer Arbeitskrafte ganz oder teilweise ablehnt (HOsli 2002:82).

133 Fachpersonen der Arbeitsmarktbehdrden und Gewerkschaften betonen in Ubereinstimmung nit Studien
(z.B. Chimienti et al. 2003), dass sich die Beschaftigung von Sans-Papiers fur die Arbeitgebenden
angesichts der geringen Strafen dennoch lohnt.
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arbeitsgerichtlichen Verfahren durch Personen ohne Aufenthaltsberechtigung wéren. Die
entsprechenden Abklérungen zeigen, dass es im Anschluss an ein arbeitsgerichtliches
Verfahren walrscheinlich ist, dass die papierlose Klagerin oder der Kléger dem
Migrationsamt gemeldet wird. Die Bezahlung von Quellensteuern sowie der Sozialabgaben
hat vermutlich weder fir die Arbeitnehmenden noch die Arbeitgebenden eine Denunziation
zur Folge, da die entsprechenden Stellen keine Kenntnis vom unbewilligten Aufenthalt der
Versicherten bzw. der Steuerzahlenden haben. Auch der Bezug von Lestungen der
Unfalversicherung stellt geméass unseren Informationen kein Problem dar, beziglich
Leistungen von AHV- und 1V ist die Situation allerdings unklar.

5.1.3 Sozal- und Uberlebenshilfe

Angebote zur Sozial- oder Uberlebenshilfe fiir Sans-Papiers gibt es in Ziirich kaum und eine
spezifische Anlaufstelle existiert fir sie nicht. Entsprechend ist auch das Wissen um
entsprechende Moglichkeiten dinn gesét und oftmals mangelhaft. Eine Umfrage bel einer
Reihe von Ingtitutionen und Stellen, die in der Stadt Zirich in diesem Bereich tétig sind,
zeigt, dass sie gegenseitig aufeinander verweisen: Stelle A geht davon aus, dass Stelle B
entsprechende Dienste anbietet, diese sagt, dass sich Stelle C darum kimmere und letztere
verweist wiederum auf A. Im Allgemeinen sind geméss den kontaktierten Stellen die Angste
vor fremdenpolizeilichen Massnahmen bei den betroffenen Akteurlnnen betrachtlich.
Vereinzelte Maglichkeiten zur Uberlebenshilfe, insbesondere zur Uberbriickung in
Notsituationen, gibt es in Zurich aber durchaus. Im Folgenden soll kurz dargestellt werden,
wovon wir Kenntnis gewonnen haben.

Personen, die ohne Aufenthaltsberechtigung im Kanton Zirich Ieben, werden nur dann
mittels Soziahilfe unterstiitzt, wenn ein Notfall vorliegt bzw. unaufschiebbare Hilfe
erforderlich ist, und hochstens solange, bis eine Riickkehr in den Herkunftsstaat mdglich ist.
Die Unterstiitzung durch eine staatliche Stelle im Bereich der Sozial- und Uberlebenshilfe
ist in Zurich aso nur in Ausnahmeféllen moglich. Wenn sich beispielsweise in der Stadt
Zirich eine Person beim stadtischen Sozialamt meldet und um Unterstiitzung bittet, wird al's
erstes abgeklart, wer daflr zustandig ist. Hat die Person ihren flrsorgerischen Wohnsitz
nicht in der Stadt — d.h. ist sie dort nicht angemeldet — klart die Zentrale Abkl&arungs- und
Vermittlungsstelle (ZAV) ab, in wessen Zustandigkeit die Unterstiitzung falt. Falls es sich
um eine Person ohne Aufenthaltsberechtigung handelt, die nirgends angemeldet ist, ist die
Abteillung Offentliche Sozialhilfe des kantonalen Sozialamtes kostenpflichtig. Von
verschiedenen Auskunftspersonen wurde darauf hingewiesen, dass im Kanton Zirich das
Migrationsamt Uber den Bezug von Soziahilfe durch eine papierlose Person informiert
wird. Diese Auskunft wird vom kantonalen Sozialamt bestétigt:

,Bé der Unterstitzung von sdmtlichen audéndischen Staatsangehdrigen wird beim
Migrationsamt abgeklért, ob eine giltige Aufenthaltsregelung vorliegt. Ist keine
Bewilligung vorhanden, obliegt es dem Migrationsamt, in fremdenpolizeilicher Hinsicht
die weiteren Schritte zu unternehmen. [...] Die Soziahilfeorgane sind verpflichtet, die
Anwesenheitsregelungen von auslandischen Hilfesuchenden abzukl&ren und dafiir an das
Migrationsamt zu gelangen, da dies fur den Anspruch auf Hilfeleistung und die Art der
Hilfe und unter Umstanden auch fiir die Zusténdigkeit erheblich ist (vgl. 88 26 Abs. 1 und
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27 Abs. 2 Verordnung zum Sozialhilfegesetz sowie 88 5 und 7 des Gesetzes Uber den
Rechtsschutz in Verwaltungssachen vom 24. Mai 1959°.***

Auch wenn die Zustandigen fur die Durchfihrung der Soziahilfe in einem personlichen
Vertrauensverhdtnis zu den Unterstitzten stehen und deshalb in der Regel nicht zur
Anzeige gemass § 21 Strafprozessordnung verpflichtet (aber sicher dazu berechtigt) sind,
wird das Migrationsamt im Rahmen der Abklérungen Uber die unterstiitzten Papierlosen
informiert. Aus diesem Grund werden faktisch nur solche Sans-Papiers mit Sozialhilfe
unterstitzt, die eine solche Meldung nicht firchten. Dies trifft entweder dann zu, wenn die
Ausweisung der betreffenden Person bereits versucht wurde, aus unterschiedlichen Griinden
aber nicht vollzogen werden kann (vgl. dazu Kap. 2.7), wenn es um eine Notuberbrickung
bis zur Ausreise und die Kosten fir die Rickreise geht oder wenn eine Legalisierung des
Aufenthalts bevorsteht.1*® Schliesslich ist eine riickwirkende Unterstiitzung nach der
Ausreise — wie beispielsweise die Bezahlung einer ausstehenden Spitalrechnung (vgl. 5.1.1)
— moglich. Bedingung ist in jedem Fall, dass den Behdrden der Aufenthaltsort der zu
unterstitzenden Person bekannt ist. Allen Sans-Papiers, die eine Kenntnisnahme des
Migrationsamtes furchten, wird davon abgeraten, Unterstiitzung von staatlichen Stellen zu
beanspruchen. Jéhrlich unterstiitzt der Kanton Zirich gemass Angaben des kantonalen
Sozialamtes hochstens 100 Personen ohne Aufenthaltsrecht.

Die im oben stehenden Zitat genannten ,weiteren Schritte”, welche das Migrationsamt
unternimmt, wenn es von der Unterstiitzung von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung
erfahrt, hangen von den jewelligen Umsténden ab (vgl. auch 5.1.4). So kann es zu einer
Anzeige mit strafrechtlichen Konsequenzen kommen oder eine Wegweisung mit oder ohne
Ausschaffung kann die Folge sein. Wenn die betreffende papierlose Person nie im Besitz
einer Aufenthaltsberechtigung fir die Schweiz gewesen ist, sieht das Migrationsamt meist
wenig Grund fur die Gewahrung einer Frist fir eine freiwillige Ausreise.

Im Falle einer Unterstiitzung durch die Sozialhilfe sind widersprichliche Informationen
Uber die angewandten Unterstitzungsrichtlinien erhaltlich. Von der einen Seite heisst es, fir
Sans-Papiers gélten die gleichen Richtlinien wie fir Asylsuchende, von der anderen werden
die SKOS-Richtlinien® genannt. Laut kantonadem Sozialamt wird lediglich
Notunterstitzung geleistet, wobel es grundsétzlich im Ermessen der zustandigen Stelle liegt,
wie hoch diese ist. Normaerweise soll sie gleich berechnet werden wie jene fir
Asylsuchende. Nach Méglichkeit werden Gutscheine fir Unterkunft'®” und Nahrung
abgegeben. Gleichzeitig betont das kantonale Sozialamt, dass Sans-Papiers nicht nach
SKOS-Richtlinien unterstiitzt werden sollten, da dadurch der unerlaubte Aufenthalt
sanktioniert und in gewisser Weise gar belohnt wirde.

134" schriftliche Antwort der Direktion fiir Soziales und Sicherheit des Kantons Zrich, 30. April 2003,

135 |n all diesen Fallen erfolgt die Unterstiitzung laut dem stadtischen Sozialamt jedoch nur in Absprache mit

dem Migrationsamt.
136 vgl. dazu SKOS (2000).

137 Bis vor einigen Jahren wurden von der Sozialhilfe unterstitzte, ,registrierte* Sans-Papiers auch in
Unterkiinften fir Asylsuchende untergebracht. Heute werden gemass kantonalem Sozialamt aber keine
weitere Papierlose mehr solchen Einrichtungen zugewiesen, da zu wenig Pl&tze vorhanden sind.
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Beim stéadtischen Sozialamt gehen nur sehr selten Anfragen um Unterstiitzung von Personen
ohne Aufenthaltsberechtigung ein. Es wird angerommen, dass unter den Sans-Papiers die
Konsequenzen bekannt sind und die Angst, sich bel einer staatlichen Stelle zu melden,
ohnehin zu gross sei. Dennoch sind vonseiten der Stadt Angste vor einem Missbrauch der
Soziahilfe durch Papierlose zu vernehmen.

Die gleichen Bestimmungen wie fir die Sozialamter gelten beziiglich Abklérungen und
Meldungen auch fur von ihnen finanzierte Stellen wie z.B. die Notschlafstelle. In grossen
Notsituationen kann dort eine einmalige Ubernachtung gewéahrt werden. Doch gelangen
auch an die Notschlafstelle nur selten Sans-Papiers. Man geht davon aus, dass sie sich eher
an private oder kirchliche Hilfswerke wenden.

Finanzielle Uberlebenshilfe wird in Notféllen vereinzelt und einmalig von Hilfswerken wie
der Caritas geleistet. Zudem unterhalt das Netzwerk Solidaritdt mit illegalisierten Frauen
einen ,,Notfonds fur illegalisierte Frauen*, welcher vom FIZ verwaltet wird. Mit Beitrégen
von CHF 200.- bis 500.- kann Frauen in akuten Notsituationen mit Nahrung, Medikamenten
oder Unterkunft geholfen werden. Ansonsten ist es fir Sans-Papiers in Zdrich nur in
Ausnahmesituationen maglich, kleine Summen Bargeld zu erhalten. Uberlebenshilfe sowie
Beratung und Informationen fir Sans-Papiers sind zudem von einzelnen kirchlichen
Stellen'®® erhaltlich, die ihre Unterstiitzung unabhéngig von der Aufenthaltsbewilligung
gewdhren. Sie geben zT. Coupons fur Essen oder vortbergehende
Ubernachtungsméglichkeiten**® ab. Die Nachfrage nach diesen Angeboten ist sehr
unterschiedlich. Jene Organisationen, die in engem Kontakt mit Migrantinnen stehen,
werden mehr frequentiert. Sachleistungen und kostenlose Verpflegungsmdglichkeiten,
beispielsweise bei der Heilsarmee, sind fir Sans-Papiers problemloser zuganglich als
Ubernachtungsmoglichkeiten. Wie bei der stadtischen Notschlafstelle ist auch bei der
Heilsarmee fur eine Ubernachtung im Normalfall eine Anmeldung unter Vorweisung eines
Ausweises notwendig. Es zeigt sich hier die Angst vor einer Auswirkung von Art. 23
ANAG, wonach Personen, die illega anwesende Personen beherbergen, bestraft werden
konnen.

Sowohl von staatlichen as auch privaten Stellen wird betont, dass Anfragen von Sans-
Papiers zur Uberlebenshilfe selten sind. Sie gehen alle davon aus, dass der Kontakt mit
offentlichen Stellen vermieden und in solchen Félen normalerweise auf die Hilfe von
Verwandten und Bekannten zurlickgegriffen wird. Die Tatsache der spérlichen Angebote,
das fehlende Wissen darum sowie die geringe Koordination zwischen den einzelnen Stellen
bestétigen diese Einschétzung. Es stellt sich zidem die Frage, ob Sans-Papiers tiberhaupt
erwarten, eine offentliche Stelle solle in Notsituationen Unterstiitzung leisten, bzw. ob sie
Kenntnis vom verfassungsmassig zustehenden Recht auf Hilfe in Notlagen haben. Eine
weitere Hypothese ist, dass sobald die Situation einer papierlosen Person derart prekér wird,
dass ihr aus dem privaten Umfeld niemand mehr hilft, sie sich zu einer Rickkehr
entscheidet. Es wéren dann allerdings auch die dafiir notigen Mittel aufzutreiben.

138 Andere kirchennahe Institutionen wie die Sozialwerke von Pfarrer Sieber haben nach eigenen Aussagen
kaum mit Sans-Papiers zu tun — obwohl sie von anderen Stellen oft als mdgliche Anlaufstelle fir Sans-
Papiers genannt werden.

139 Eswird als praktisch unmdglich bezeichnet, Wohnungen an Sans-Papiers zu vermitteln.
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Es kann zusammenfassend festgehalten werden, dass der Bezug von staatlicher Sozialhilfe
fir Sans-Papiers im Kanton Zurich nur in Ausnahmen und nicht ohne fremdenpolizeiliche
K onsequenzen maglich ist. Uberlebenshilfeangebote fur sie sind kaum bekannt und es wird
davon ausgegangen, dass diesbezlgliche Unterstiitzung vor alem im privaten Rahmen
erfolgt.

5.1.4 Schule und Ausbildung

Sans-Papiers-Kinder sollten im Kanton Zirich grundséizlich eingeschult werden. Die
Polizeidirektion und die Erziehungsdirektion des Kantons Zurich halten in einem Dokument
vom Maéarz 1991 uber die ,Aufnahme audéandischer Kinder in offentlichen Schulen®
folgende Richtlinie fest:

»Liegt keine Anwesenheitsbewilligung vor und ist auch kein Gesuch eingereicht worden,
konnen Kinder, die sich im Kanton aufhalten, trotzdem vorlaufig in die Schule
aufgenommen werden.“**

Der Regierungsrat des Kantons Zirich beschliesst im Januar 1992 als Antwort auf eine
Interpellation von Jacqueline Fehr, dass von den Schulen keine Daten an die
Einwohnerkontrollen oder die Fremdenpolizei weiterzuleiten'*! seien, und dass in den
schulstatistischen Erhebungen keine Namen von Schilerlnnen erfasst werden (KR Nr.
247/1991).

Bel den interviewten Expertinnen ist ebenso wie bei den kantonalen und stadtischen
Schulbehtrden sowie der Lehrerschaft unbestritten, dass der Besuch der obligatorischen
Schule fir Sans-Papiers-Kinder im Kanton Zirich grosstenteils problemlos funktioniert und
keine Daten an das Migrationsamt weitergeleitet werden. Dasselbe gilt fir den Besuch des
Kindergartens, in der Stadt Zarich fur Kinderhorte und theoretisch fir die Mittelschule. Die
interviewten Expertlnnen wissen jedoch von keinen Sans-Papiers-Jugendlichen, die eine
Mittelschule besuchten. Ein Besuch von Berufslehren oder von berufsvorbereitenden
Kursen ist ohne Arbeitsbewilligung allerdings ausgeschl ossen.

In den stadtischen Gemeinden gilt diese Praxis der Einschulung fir die obligatorische
Schulzeit ohne Vorbehalte. Gegentiber der Praxis in landlichen Gemeinden aussern mehrere
Interviewpartnerinnen eine gewisse Skepsis, ob infolge Unkemntnis der entsprechenden
Regelungen und/oder aufgrund voreiliger Reaktionen Sans-Papiers nicht dennoch entdeckt
werden konnten oder ihnen die Einschulung verweigert wird. Das kantonale V olksschulamt
darf die Schulgemeinden diesbeziiglich zwar nicht kontrollieren, stellt bei Kenntnis solcher
Vorkommnisse oder einer Anfrage jedoch deutlich klar, wie die entsprechenden kantonalen
Weisungen lauten. Den Sans-Papiers wird empfohlen, die Anmeldung bel der

140 Dje Einschulung erfolgt in der Praxis sobald ein Kind langer als drei Monate in der Schweiz lebt. Mit
dieser Regelung sollen zu hdufige und Unruhe stiftende Verdnderungen von Schulklassen verhindert
werden.

141 vonseiten des Migrationsamtes heisst es, es handle sich hier um einen Interessenskonflikt. Die heute
geltende Entscheidung wird damit begriindet, dass es sich im Schulbereich ebenso wie z.B. im Bereich der
medizinischen Versorgung um besondere Vertrauensverhdtnisse handelt, die einer Weiterleitung von
Informationen entgegenstehen.
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Schulgemeinde, die personlich erfolgen muss, zur Verhinderung von unerlaubten
Denunziationen durch Drittpersonen abkléren zu lassen. Falls die Polizel entgegen einer
Vereinbarung mit dem Erziehungsdepartement dennoch bei den Schulen nach Sans-Papiers
Kindern sucht oder nachfragt, wirden keinerlel Ausktinfte gegeben.

Es wird davon ausgegangen, dass trotz diesen geringen Risiken gewisse Htern ihre Kinder
nicht zur Schule schicken, da sie firchten, dadurch entdeckt zu werden. Vonseiten der
Schulbehérden sind Angste zu vernehmen, dass die heutige Praxis und Regelungen
beispielsweise aufgrund weitergehender Forderungen wieder verdndert und eine
repressivere Gangart eingeschlagen werden konnte, 142

Seit 1996 stellt sich beztglich der Einschulung von Sans-Papiers-Kindern eine zusétzliche
Fragee Mit der Einfuhrung des Krankerkassenobligatoriums, welches fir nicht-
erwerbstétige  Personen die  Unfallversicherung  miteinschliesst, wurde die
Schilerunfallversicherung  abgeschafft. Das heisst, wenn heute en  nicht-
krankenversichertes Sans-Papiers-Kind in der Schule verunfalt, ist gemass Informationen
des stadtischen Schuldepartementes unklar, wer dafir haftet. Bisher hat sich diese Frage
gemass Schuldepartement gllcklicherweise noch nie gestellt, doch sind nun Abkl&rungen
beziglich Kranken und Unfallversicherung von Sans-Papiers-Schulkindern im Gang. Fir
akute Notfédlle existiert ein kleiner Fonds, der allerdings nur Gber geringe Mittel verfugt. Ob
alenfalls Gber den Weg der Schule eine Kontrolle des Krankenversicherungsobligatoriums
durchgefiihrt werden kénnte, wird von Fachpersonen als sehr heikel beurteilt.2* Es wiirden
sich dadurch Fragen zur Datenweiterleitung der eingeschulten Sans-Papiers-Kinder stellen,
welche das Vertrauen der Eltern in die Gefahrlosigkeit des Schulbesuches schmélern
konnten.

Zusammenfassend ist der obligatorische Schulbesuch fir papierlose Kinder unbestritten und
funktioniert grésstenteils ohne Probleme und ohne dass entsprechende Informationen an das
Migrationsamt weitergeleitet wiirden. Uber die Situation in den landlichen Gemeinden ist
alerdings wenig bekannt. In der Stadt Zurich ist neben der obligatorischen Schule auch der
Besuch von Kinderhorten, Kindergarten und Mittelschulen maoglich. Sans-Papiers-
Jugendliche kénnen jedoch keine duale Berufslehre absolvieren.

5.1.5 Fremdenpolizeiliche Massnahmen und Regularisierungen

Fur den Vollzug des Ausanderrechts ist das kantonale Migrationsamt zusténdig. Sowohl die
administrativen Sanktionen gegentiber Sans-Papiers, die Einleitung von polizeilichen
Ermittlungsverfahren as auch die Einreichung von Hartefallgesuchen an das IMES
(ehemas BFA) oder BFF zahlen zu seinen Aufgaben. Erhdlt das Migrationsamt Hinweise
auf die unbewilligte Anwesenheit von Auslanderinnen, leitet es diese zur Abklarung des
Sachverhaltes und/oder zur Erstattung von Strafanzeige den zustdndigen Polizeibehtrden
weiter. Entsprechende Mitteilungen von Privatpersonen erfolgen geméss Migrationsamt

142 \Wenigstens in der Stadt Zirrich scheint diesbeziiglich keine Gefahr zu bestehen. Im Herbst 2002 wurden
zwei entsprechende Vorstésse von Gemeinderdtinnen deutlich abgelehnt. Vgl. dazu ,,Auch Kinder von
Sans-Papiers haben das Grundrecht auf Einschulung” im Tages-Anzeiger vom 7.11.02.

143 vgl. dazu Kapitel 5.1.1.
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teilweise unter Nennung des Namens der Anzeigenden, vielfach aber anonym. Begrindet
werden solche Anzeigen oft damit, dass das Rechtsempfinden der Anzeigerinnen durch die
Tatsache der unbewilligten Anwesenheit gestort sai.

Die Polizei fuhrt keine systematische und flachendeckende Kontrolle eigens fir illegal
anwesende Audlanderlnnen durch. Hierflr sind gemass Auskunft des Migrationsamtes keine
Mittel vorhanden. Uberpriifungen der Aufenthatsberechtigung finden jedoch im Rahmen
algemeiner Kontrollen ,, nach Massgabe der personellen Mdglichkeiten des Polizeikorps
und unter Beriicksichtigung der Prioritéten des polizeilichen Handelns**** oder aufgrund
eines Hinweises statt. Wird ein Sans-Papiers entdeckt, wird gegen ihn ein polizeiliches
Ermittlungsverfahren eingeleitet. Die Folgen eines allfélligen Strafverfahrens konnen von
einer Geldbusse und/oder einigen Tagen Gefangnis bedingt bis zu einer mehrmonatigen
Haftstrafe reichen. Das Strafmass hangt unter anderem von folgenden Faktoren ab: Ob die
betreffende Person bereits illega in die Schweiz gelangte; ob sie zuvor Uber eine
Auferthaltsbewilligung verflgt hatte; wie lange der unerlaubte Aufenthalt dauerte;
Lebensumsténde, Vorstrafen oder ener bereits bestehende Einreisesperre. Das
Migrationsamt verfugt nach Abschluss des Strafverfahrens die Wegweisung der betroffenen
Personen, die in der Regel verbunden ist mit der Ausschaffung. Als administrative
Fernhaltemassnahme erlésst das IMES auf Antrag des Kantons zudem eine mehrjahrige
Einreisesperre.

In der Hartefallstatistik von BFF und BFA vom Méarz 2003 erscheinen 6 seit September
2001 eingereichte Gesuche zur Erteilung einer Aufenthaltsbewilligung fir personliche
Hértefédlle aus dem Kanton Zirich. Ein Gesuch ging ans BFA und funf ans BFF. Vom BFF
wurde eines der Gesuche abgelehnt, die anderen vier wurden positiv entschieden. Nach
Auskunft des Migrationsamtes wurde bis Ma 2003 ein enziges Gesuch zur
Hartefallprifung beim BFA eingereicht. Dabel handelte es sich gemass Migrationsamt um
das einzige Gesuch, das es erhaten hatte. Der betreffenden Person wurde eine B-
Bewilligung erteilt. Gesuche von abgewiesenen Asylsuchenden werden vom Kanton Zirich
direkt und ohne Antrag des Kantons ans BFF weitergleitet. Die in der Hartefallstatistik
erscheinenden  Gesuche ans BFF missen demnach gemédss Migrationsamt
Wiedererwagungsgesuche von abgelehnten Asylsuchenden sein. Das Migrationsamt stiitzt
sich bei dieser Vorgehensweise auf die folgende Argumentation: Der Vorschlag im
Kreisschreiben von BFA und BFF vom Dezember 2001, wonach das BFF bereit sai,
Gesuche von abgewiesenen Asylsuchenden auf Antrag des Kantons zum Zwecke ener
Wiedererwagung und der Erteilung einer vorlaufigen Aufnahme erneut zu prifen, i ein
Systembruch und widerspreche dem Gesetz. Denn ein solcher Entscheid liegt in den Augen
des Migrationsamtes einzig in der Kompetenz des Bundes. Eine Mitwirkung der Kantone in
Form einer Antragstellung ist deshalb nicht nétig.

Die Beratungsstelle der Caritas hat nach eigenen Angaben drei Gesuche zur
Hartefallprifung an das Migrationsamt eingereicht.’*® Geméss den Erfahrungen dieser

144 schriftliche Antwort der Direktion fiir Soziales und Sicherheit des Kantons Zirrich, 30. April 2003.

145 Die Abweichung zur Angabe des Migrationsamtes, das von lediglich einem solchen Gesuch spricht,
konnte sich dadurch erkl&ren lassen, dass es sich bei den anderen Gesuchen um solche von abgewiesenen
Asylsuchenden handelt.
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Stelle ist das Migrationsamt sehr zuriickhaltend bei der Annahme von Hértefallgesuchen.
Diese Einschatzung wird durch die Antwort des Regierungsrates des Kantons Zirich vom
28. Januar 2002 auf die Anfrage im Kantonsrat zur Einrichtung einer Ombudsstelle fir
Sans-Papiers bestétigt (KR-Nr. 331/2001). Darin ist eine grundsétzlich legalistische Haltung
gegentber der Frage der Sans-Papiersin Zirich zu erkennen:

,Dort, wo rechtswidrig anwesende audandische Personen festgestellt werden, wird im
Rahmen des geltenden Rechts vorgegangen, sei dies mit rechtsgleicher Anwendung der
Hértefallpraxis, sai dies mit den verfigbaren repressiven Massnahmen.” (Protokoll des
Kantonsrates vom 28. Januar 2002).

Verfugte Wegweisungen werden im Kanton Zirich gemass Regierungsrat  und
Migrationsamt konsequent vollzogen, weshalb nicht von ener Tolerierung der
rechtswidrigen Anwesenheit ausgegangen werdenkonne. 146

Der Regierungsrat sah im Januar 2002 keinen Anlass, von der bislang angewandten
Hartefal-Praxis abzuweichen. Als Kriterium fir einen Antrag auf eine humanitére B-
Bewilligung gilt im Kanton Zirich demnach unter anderem eine Anwesenheit von acht
Jahren. Zudem wird die familidre Situation besonders gewichtet, ,namentlich wenn seit
langerem eingeschulte Kinder betroffen sind“. Damit es gar nicht zu einer so langen
Aufenthaltsdauer kommen kann, muss ,konsequent gegen rechtswidrig Anwesende“*4’
vorgegangen werden.

»Je langer der rechtswidrige Zustand andauert, desto mehr kann der betroffene Auslénder
aufgrund der Anwesenheitsdauer das Vorliegen eines Hartefalls geltend machen. Letztlich
darf es aber nicht im Ermessen des rechtswidrig anwesenden Auslanders liegen, mit seiner
den Behorden nicht gemeldeten widerrechtlichen Anwesenheit in der Schweiz ein
Bleiberecht zu erzwingen. Die Erteilung von Aufenthaltsbewilligungen ist daher nur im
absoluten Ausnahmefall méglich und gerechtfertigt.“**

Weiter wird auch in der Frage der Hartefallprifung auf die geltenden gesetzlichen Vorgaben
verwiesen, die es zu beachten gilt: So darf sich geméss Art. 1 ANAV lediglich der
rechtméssig eingereiste Audander bis zum Entscheid Uber sein Aufenthaltsgesuch in der
Schweiz aufhalten. Dies bedeutet laut Regierungsrat, dass grundsétzlich alle Personen, die
diese Voraussetzung nicht erflillen, vorerst auszureisen und den Entscheid dber ihr Gesuch
im Ausland abzuwarten haben (Protokoll des Kantonsrates vom 28. Januar 2002). Dasselbe
gilt dem Regierungsrat zufolge fir Personen, die eine bestehende oder ihnen gesetzte
Ausreisefrist missachtet haben. Der Regierungsrat sieht im Januar 2002 weiter keinen
Grund und keine Situation, welche die staatliche Schaffung von besonderen Einrichtungen
fir Sans-Papiers wie beispielsweise Ombudsstellen rechtfertigen wirden, wie sie von der
EKA empfohlen wurden. Die betreffenden Personen kénnen sich zur Klarung ihrer
Situation gemass Regierungsrat direkt an das Migrationsamt werden.

148 |m Falle einer ,faktischen Unmdglichkeit des Vollzugs, d.h. wenn sich der Wegweisungsvollzug als
unmoglich erweist, das BFF jedoch die Erteilung einer vorlaufigen Aufnahme ablehnt, ist es geméss
Regierungsrat , verfehlt, von behordlicher Tolerierung der rechtswidrigen Anwesenheit zu sprechen”
(Protokoll des Kantonsrates vom 28. Januar 2002).

147 schriftliche Antwort der Direktion fiir Soziales und Sicherheit des Kantons Zirich, 30. April 2003.
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Diese Darstellungen bestdtigen die bei Beratungsstellen vorherrschende Einschétzung,
wonach im Kanton Zirich Hartefallprifungen eher verhindert als gefordert werden und die
Bekampfung des illegalen Aufenthaltes im Vordergrund der Bemihungen steht.

148 schriftliche Antwort der Direktion fir Soziales und Sicherheit des Kantons Zirich, 30. April 2003.
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5.2 DiePraxisim Kanton Genf

Im Kanton Genf wird der behdrdliche Umgang mit den Sans-Papiers seit mehreren Jahren
politisch debattiert. Genf hat in dieser Frage deshalb eine Art Vorreiterrolle gespielt. Die
Zahl der betroffenen Personen wird nach Aussagen der Befragten auf 5'000 bis 20'000
geschétzt. Gemass Chimienti et a. (2003) stellen Frauen aus Lateinamerika, die in
Privathaushalten beschéftigt sind, die grosste Gruppe des Personenkrei ses.

5.2.1 Medizinische Versorgung und Krankenversicherung#®

M edizinische Versorgung und Anlaufstellen

Das Reglement der offentlichen Spitaleinrichtungen im Kanton Genf sieht einerseits vor,
dass dle im Kanton anséssigen Personen aufgenommen werden und andererseits eine
Verpflichtung zur Behandlung in Notsituationen besteht.

»conformément a sa mission statutaire, I’ hépital est tenu de dispenser des soins en cas
d’urgence. Est considéré comme cas d’ urgence [...] la situation d’ une personne non domi-
ciliée dans le canton, victime lors de son passage dans celui-ci d'une maladie grave ou
d’un accident rendant une hospitalisation immédiate.**°

Dem Universitétsspital angeschlossen ist das niederschwellige Ambulatorium Unité mobile
de soins communautaires (UMSCO), das 1997 errichtet wurde, um Personen ohne
Krankenversicherung zu behandeln.’®! Es ist der Abteilung Médecine communautaire
angeschlossen, die ausserdem die Poliklinik des Universitétsspitals umfasst.’®? Vier
Pflegefachpersonen, ein Arzt und eine Sozialberaterin sind in der Unité mobile tétig, die
zwar ausserhalb des Spitals angesiedelt ist und an verschiedenen Sandorten Behandlungen
anbietet, aber gleichzeitig eine Verbindung zu spitalinternen Diensten herstellt, wenn
weitergehende Untersuchungen notwendig werden. Abgesehen von offensichtlichen
Notféllen Gbernimmt die UMSCO in diesem Sinn fur die Sans-Papiers eine Art gate-
keeping-Funktion hinsichtlich des Zugangs zur Poliklinik. Sie ist ausserdem eine wichtige
Schnittstelle fir die Zusammenarbeit mit Soziadiensten und NGOs und fuhrt auch
Forschungsarbeiten durch.

Im Rahmen der Konsultationen werden Wohnort, Einkommens- und Lebenssituation der
Patientlnnen abgeklart, was relativ gut funktioniert, da sich inzwischen ein Vertrauensklima

149 Ejne interessante Informationsquelle fir dieses Kapitel stellen die Diplomarbeit von Ducrocq und Quinay

(2003) und die Studienarbeit von Ducrocq (1999) dar. Ducrocq ist Sozialberater und Koordinator des
Sans-Papiers-Kollektivs von Genf, Quinay ist ebenfalls Sozialberater und fir die Unité Migration am
Genfer Sozialamt Hospice Général verantwortlich.

Zitiert in Ducrocq (1999): Art.1 et 2 du reglemement concernant I’admission des malades dans les établis-
sements publics médicaux du 7.11.94.

Das Konzept war noch vor der Einfiihrung des KVG entworfen worden und vor allem auf Personen ohne
festen Wohnsitz zugeschnitten.

Es handelt sich um eine von 12 Abteilungen des Spitals. Sie zeichnet sich dadurch aus, dass sie

ausschliesslich Allgemeinpratikerinnen besch&ftigt. Die Abteilung wird vom kantonalen Sozialamt
mitfinanziert.

150
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entwickelt hat. Gegenwartig sind die meisten Klientinnen der UMSCO Sans-Papiers, 3 die
in Genf leben; mehrheitlich handelt es sich um Frauen aus Lateinamerika (Kolumbien,
Ecuador, Bolivien usw.).*®* Im Jahr 2000 wurden rund 1000 Patientinnen in etwas mehr als
4000 Konsultationen behandelt, was einer wesentlichen Zunahme gegentber den Vorjahren
entspricht.®> Geméss dem verantwortlichen Arzt sind die Krankheiten dhnlich verteilt wie
bei anderen Patientinnen: Neben der Rheumatologie sind Beschwerden des
Verdauungstrakts und des kardiovaskularen Systems am haufigsten. Mehrere Befragte aus
diesem Sektor weisen ausserdem auf die enst zu nehmerden Folgen von
Tuberkulosefdllen®™® (ua Zunahme multiresistenter Formen von Tuberkulose bei
asiatischen, lateinamerikanischen und russischen Patientinnen)*®” und psychischen Leiden
hin, die in direktem Zusammenhang mit der prekéren Aufenthaltssituation stehen.

Alle Konsultationen werden fakturiert und zwar zum Versichertentarif; je nach Situation der
unversicherten Patientinnen kénnen aber Zahlungsvereinbarungen getroffen werden. Dies
geschieht zum Vorteil der Sans-Papiers, da eine Betreibung infolge unbezahlter Rechnungen
der Einwohnerkontrolle gemeldet wirde. Problematisch wird die Lage immer dann, wenn
sich grossere Eingriffe im Spital aufdrangen, ohne dass ein klassischer Notfall vorliegt. Wie
ale offentlichen Dienste muss auch das Spital immer strengeren Kostenimperativen
gehorchen. Generell lasst sich feststellen, dass der Preis und die Mdglichkeit des/r
Betroffenen, die Rechnung zu bezahlen, fir die Ausfihrung einer Operation oder
Behandlung ausschlaggebend sind. Seit dem Jahr 2000 existiert ein Fonds von CHF
250'000.- jahrlich fur Patientinnen in prekérer Situation (fonds patients précarises), der die
Kosten in anderen Abteillungen (vor alem Gynékologie, Chirurgie, Ophtalmologie und
Dermatologie) abdeckt.

Die Einschatzungen des Versorgungsangebots im Rahmen des UMSCO gehen auseinander.
Wéhrend die Vorteile dieser Losung mit offentlicher Unterstiitzung unbestritten sind
(Zugang zu spitainternen Gesundheitsdiensten, Zusammenarbeit mit verschiedenen
Partnerorganisationen usw.), kennt das System im Vergleich zur Ublichen medizinischen
Grundversorgung zahlreiche Limiten und wirft ethische Fragen auf: Erstens wird vielfach
eine Zuspitzung der Gesundheitslage abgewartet, bis eine Intervention erfolgt, und zweitens
kdnnen gerade grossere Eingriffe aus Kostengriinden nicht gewahrleistet werden, wenn es
nicht zu einer Regularisierung des Aufenthaltes des Patienten oder der Patientin kommt.

Es existieren auch Netzwerke von Privatarztinnen, die Konsultationen zu Spezialtarifen
anbieten; am besten organisert sind gemdss Simoes (2003) offenbar die

153 Daneben u.a. auch obdachlose Menschen — mehrheitlich Manner mit Schweizer oder europaischer
Staatsburgerschaft —, deren Zahl im Kanton auf 300 geschétzt wird.

Simoes (2003) geht davon aus, dass sich der relativ geringe Anteil asiatischer und afrikanischer
Klientinnen durch folgende Griinde erkléren lasst: Geschlechterstruktur (mehr Manner, die tendenziell
weniger konsultieren); die Verstandigung ist sehr wichtig und das Personal der UMSCO spricht gut
spanisch; Netzwerkeffekt unter Lateinamerikannerinnen; Verbreitung der Selbstmedikation bei asiatischen
Migrantl nnen.

Vgl. Statistiken unter www.hcuge.ch/dmc.

Ein Gesprachspartner weist auf die paradoxe Situation hin, dass gerade tuberkul osegefahrdete Frauen die
Kinder von Genfer Familien beaufsichtigen.

157 Dje UMSCO sieht im folgenden Herbst eine TB-Screening-Aktion fiir Sans-Papiers und Obdachlose vor.
Siehe auch Simoes (2003:16).
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|ateinamerikanischen und spanischen Gemeinschaften. Gewisse Hilfswerke (Caritas, Centre
Social Protestant CSP) arbeiten mit (Zahn-)Arztinnen und der Clinique dentaire jeunesse
zusammen oder Ubernehmen einen Teil der anfallenden Kosten (Zahnspangen, Brillen), die
auch bei versicherten Personen nicht gedeckt sind. Die Vereinigung Pluriels bietet zu
symbolischen Tarifen psycho-therapeutische Hilfe an. Der Zugang zur Familienplanung
(Centre d'information familiale et de régulation des naissances, CIFERN) ist auch fir Sans-
Papiers kostenlos. Zwei Pharmacies du coeur geben an Sans-Papiers Uberzéhlige
Medikamente zu guinstigen Preisen oder gratis ab.

Eine klare Verbesserung beziiglich der Therapie von HIV-positiven Migrantinnen ohne
Auferthaltsberechtigung hat sich infolge einer Information des Regierungsrates zur
Krankenversicherung fir Sans-Papiers ergeben (vgl. unten). Eine Vereinigung von Aids-
Spezialistinnen, die mit der Aidshilfe (Groupe Sida) zusammenarbeitet, bietet juristische
und medizinische Unterstitzung, Informationen und hilft den Betroffenen, sich zu
versichern, damit die (hohen) Therapiekosten gedeckt werden kdnnen. Die Aidshilfe und die
Vereinigung Aspasie, die sich primé an Frauen richtet, die im Sexbusiness arbeiten,
betreiben verschiedene Préventionsprojekte (Information, Hepatitis B-Impfung usw.).

Krankenversicherung

Obwohl der Bund nach Inkrafttreten des KVG das Versicherungsobligatorium fir Sans-
Papiers, die in der Schweiz leben, bereits mehrfach bestdtigt hatte (Vgl. Kapitel 4.2),
weigerten sich auch im Kanton Genf verschiedene Kassen weiterhin, die betreffenden
Personen zu versichern. Im September 2000 wurde deshalb eine Motion im Genfer Grossrat
eingereicht, die den Handlungsbedarf angesichts der Willkir der Versicherer aufzeigte. Der
Regierungsrat informierte anschliessend die Krankenversicherer Uber das geltende
Bundesrecht sowie Uber die zu erwartenden Sanktionen im Falle einer Nichteinhaltung.

Im Zweifelsfal ist der kantonale Service d'assurance maladie (SAM) dafir zusténdig,
Sans-Papiers eine Wohnsitzbestétigung auszustellen. Der SAM prift auch, ob eine
bestehende V ersicherung aufgekiindigt werden kann, wenn jemand seine Pramien wahrend
langerer Zeit nicht bezahlt hat oder unauffindbar ist. Die Migrantinnen ohne
Aufenthaltsberechtigung konnen natrlich auch direkt einer Krankenkasse beitreten,
dlenfals unter Verweis auf das kantonale Rundschreiben. Falls sich Schwierigkeiten
ergeben, kann die betreffende Person beim SAM eine Bestétigung einholen. Bedingung ist,
dass sie dort personlich mit offiziellen |dentitétspapieren (des Herkunftslandes) vorspricht,
wobei ihr eine vertrauliche Behandlung der Unterlagen zugesichert wird. Im Jahr 2002
wurden 181 solcher Bestétigungen fir Erwachsene ausgestellt (Statistiken SAM). Die
genaue ldentifizierung der Versicherten ist fir die Weiterfihrung des Dossiers und alfalige
Adressadnderungen nétig, da Sans-Papiers ja nicht in der Datenbank der Einwohnerkontrolle
(Office cantonal de la population) erscheinen. Verlangt wird ausserdem die Angabe einer
deklarierten Kontaktperson (Bekannte, Arbeitsgeber usw.), die angefragt werden kann, falls
die Behdrden die zu versichernde Person kontaktieren méchten. Dieser Schritt ist auch
Voraussetzung, um eine Pramienverbilligung zu beantragen.
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Pramienverbilligungen

Die Verantwortlichen des SAM sind der Ansicht, dass es eine Frage der sozialen
Gerechtigkeit ist, den Zugang aler Versicherten zur Pramienverbilligung zu eréffnen,
obwohl dies zahlreiche Fragen aufwirft: Angesichts der hohen Pramien im Kanton
versichern sich gewisse Sans-Papiers erst, sobald — oder solange — sie eine Behandlung
bendtigen oder schwanger sind. Der administrative Aufwand zur Registrierung,
Weiterfihrung der Dossiers (Adressanderungen usw.) und zur Bestimmung des
Einkommens (im Fal von Pramienverbilligungen) ist gross, da mit verschiedenen
Partnerorganisationen und privaten Kontaktpersonen zusammengearbeitet werden muss.
Unproblematischer ist die Situation bei Personen, die grau arbeiten und deshalb tber einen
AHV-Ausweis und Quellensteuerbeleg verfligen. Diese sind nach Aussagen des SAM
wenig zahlreich, beziehen aber in den meisten Falen Pramienverbilligungen, da ihr
Einkommen niedrig ist. Der SAM fuhrt keine Statistik Uber die wenigen Erwachsenen, die
Pramienverbilligung beziehen.'®® Sonst haben die Erwachsenen mest keine
Krankenversicherung, weil sie nicht in der Lage sind, die Pramien zu bezahlen, die zu den
hochsten in der Schweiz zéhlen, wobel die erhdltlichen Subventionsbeitrége beschrénkt sind
(CHF 80.-/Jahr).*>° Die Durchschnittspramie fiir die Grundversicherung betragt im Jahr
2003 um die CHF 380.- bei einer Franchise von CHF 230.- und ohne Unfallversicherung.

Es erstaunt daher kaum, dass nur eine kleine Minderheit der Erwachsenen krankenversichert
ist. Die Schatzungen der Befragten gehen von 5% bis 10% der volljdhrigen Sans-Papiers
aus, der Anteil konnte aber noch tiefer liegen. Da es fur die Erwachsenen schwierig bis
unmoglich ist, eine Préamienverbilligung zu erhalten, lassen sich nur jene Personen beim
SAM registrieren, die eine Bestétigung bendtigen, well sie sich versichern mdchten und auf
Widerstand der Krankenkasse stossen. Einzelne Gewerkschaften empfehlen den Sans-
Papiers, wenn immer moglich eine Versicherung abzuschliessen. Dies kann sich nicht nur
im Krarkheitsfall, sondern auch bel ener spateren Regulariserung oder einem
arbeitsrechtlichen Verfahren als vorteilhaft erweisen, da die Versicherungs-Belege als
Aufenthaltsbestétigung beigezogen werden kénnen.

Kinder und Jugendliche

In Genf sind praktisch alle Kleinkinder und Jugendlichen im schulpflichtigen Alter
krankenversichert, wobei die Anmeldung in einer Schule oder der Délégation de la petite
enfance (Krippen) as Wohnortsbestétigung gilt. Der Grund fur diese hohe
Versicherungsrate liegt darin, dass die Bildungsdirektion eine Unfal- und
Krankenversicherung aler Schilerlnnen verlangt (Art. 33 Réglement de I’ enseignement
primaire du 7 juillet 1993). Die Geburt von Kindern im Frauenspital wird dem SAM
mitgeteilt, der den Abschlusseiner Krankenversicherung tberprift.

158 Nach Schatzung eines Verantwortlichen des SAM waren es im Jahr 2002 etwa 20 Personen. Dies hangt
vermutlich damit zusammen, dass nur ,Grauarbeiterinnen® ihr Einkommen belegen und
Pramienverhilligungen beziehen kénnen. Wahrend Grauarbeit eher von (jungen und gesunden) Mannern
verrichtet wird, bedirfen gerade Frauen eher einer Krankenversicherung, da sie offenbar haufiger
medi zinische V ersorgung benétigen (z.B. Schwangerschaft und Geburt).

Volle Pramienverbilligungen, wie sie Beziigerinnen von 1V-Renten oder Soziahilfe erhalten, sind in
ihrem Fall ausgeschlossen.

159
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Diese Errungenschaften gehen auf langjdhrige Forderungen von Seiten der NGOs,
Gewerkschaften sowie politischen Exponentinnen zurtick und wurden durch eine gute
Zusammenarbeit zwischen Behdrden und NGOs ermoglicht. Das Centre de Contact Suisses-
Immigrés (CCSl) Ubernimmt die Registrierung fur die 6ffentlichen Schulen und unterstiitzt
Sans-Papiers regelméssig bei Formalitdten in Zusammenhang mit den Krankenkassen'®°.
Zusammen mit anderen Hilfswerken, Anlaufstellen und den Sozialdiensten der Schule trifft
es Abklarungen Uber die Einkommenssituation der Eltern zuhanden des SAM, um den
Anspruch auf eine Pramienverbilligung festzustellen. Bei Kindern mit Anspruch wird die
ganze Pramie subventioniert und vom SAM ubernommen.

Die Zahl der registrierten Kinder mit Krankenversicherung hat seit 1997 (97 Personen) um
ein Vielfaches zugenommen und lag Ende 2002 bei 1522 Personen (gegenuber 1096 im
Vorjahr)*®. Geméss den Statistiken des SAM bezogen im vergangenen Jahr (2002) rund die
Hélfte (723 Personen) der versicherten (und registrierten) Kinder eine Pramienverbilligung.
Viele der unterstiitzten Méadchen oder Jungen leben mit ihrer Mutter zusammen und werden
vom Vater nicht unterstiitzt.

Sobald die Jugendlichen die Schule verlassen und alenfalls ihre Préamienverbilligung mit 18
Jahren verlieren, konnen die Pramien — ab 18 resp. 25 Jahren gelten Erwachsenentarife —
oftmals nicht mehr bezahlt werden, so dass die Jugendlichen as ,,abgereist” gelten und nach
einer gewissen Frist den Versicherungsschutz verlieren.

Mehrere Hilfswerkvertreterlnnen sind der Ansicht, dass die Zusammenarbeit mit dem SAM
gut funktioniert; Ducrocq und Quinay (2003) monieren alerdings, dass Wohnsitz
Bestéatigungen an Erwachsene nur , tropfchenweise” und Pramienverbilligungen kaum oder
viel zu restriktiv erteilt werden. Der administrative Aufwand, der mit der Versicherung von
Sans-Papiers einhergeht, ist fir den SAM relativ gross und erfordert die Zusammenarbeit
mit verschiedenen Partnerorganisationen. In der Frage, inwiefern die gegenwaértige Praxis
etabliert ist oder letztlich vom Engagement der zustdndigen Verantwortlichen in den
Behorden, beispielsweise von der Direktorin des SAM, abhangt, gehen die Meinungen
auseinander. Einerseits ist zu sagen, dass verschiedene Akteure as Behorden,
Gewerkschaften, Politik und NGOs diesbeziiglich am gleichen Strick ziehen und durch die
Weisung des BSV an die Krankenversicherer (19. Dezember 2002) in ihrer Haltung bestérkt
wurden. Andererseits ist nicht auszuschliessen, dass Anderungen des gesetzlichen
Rahmens®®? oder des sozio-politischen Umfelds die gegenwartige Praxis beeintrachtigen
konnten.

Abschliessend l&sst sich hinsichtlich der Regelungen fur die Krankenversicherung
festhalten, dass — trotz gelegentlicher praktischer Schwierigkeiten — alen Sans-Papiers die
Moglichkeit offen steht, einer Krankenkasse beizutreten, ohne eine Denunziation zu

180 probleme ergeben sich neuerdings aus der Tatsache, dass gewisse Kassen nicht mehr bereit sind, die

Kosten per Check zuriickzuerstatten, sondern diese ausschliesslich auf ein Konto Uberweisen. Die Sans-
Papiers verfligen aber in der Regel Uiber kein (eigenes) Bank- oder Postkonto.

161 Quelle: Statistiken des SAM.

162 7u denken ist etwa an mogliche Konseguenzen des neuen Gesetzes (iber Massnahmen zur Bekampfung
der Schwarzarbeit oder des seit |angerem diskutierten Ausschlusses der Asylsuchenden aus dem KV G.
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riskieren, sofern sie imstande sind, fur die Kosten aufzukommen. Dies gilt insbesondere seit
der Regierungsrat zur Frage der Versicherungspflicht der Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung klar Stellung genommen hat. Trotzdem ist der Abschluss einer
Krankenversicherung angesichts der Niedrigldhne der meisten Sans-Papiers und der hohen
Pramien sowie Eigenkosten (Selbstbehalt, Franchise) oft nicht méglich, so dass die
Uberwiegende Mehrheit der Erwachsenen auf eine Versicherung verzichtet bzw. erst im
Rahmen einer Krankheit oder Schwangerschaft einen Kassenbeitritt in Erwégung zieht.

5.2.2 Arbeitsrechtliche Aspekte und Ubrige Sozialversicherungen

Im Unterschied zu den Fachpersonen aus anderen Kantonen stimmen die Befragten in Genf
weitgehend darin Uberein, dass Grauarbeit verbreitet ist, wenn man von der Erwerbstétigkeit
in Privathaushalten absieht. In Letzteren sind vorwiegend (lateinamerikanische) Frauen
tétig, die sich um den Haushalt, die Kinder oder die Pflege von dteren oder kranken
Menschen kimmern und vielfach mehrere Arbeitgeberinnen haben (vgl. Chimienti et a.
2003). Sie stellen im Kanton Genf den weitaus grossten Teil der Sans-Papiers.

Im Gastgewerbe und im Bausektor hingegen ist offensichtlich ein grosser Tell der
Angestellten ohne Arbeitsbewilligung den Sozialversicherungen angeschlossen und bezahlt
Quellensteuern (ebd.). Diesbeziglich ist zu bemerken, dass bei der Beantragung einer AHV -
Nummer der Aufenthaltsstatus nicht Uberprift wird. Die Quellensteuern werden vom
Arbeitgeber auf die Namenkonti bel der zustandigen Behorde weitergeleitet. Die zustandige
Quellensteuerstelle gibt keine Informationen Uber die Beitragszahlenden an die
Einwohnerbehorden weiter.

Befragte Gewerkschaftsvertreterlnnen erklaren, dass die Verbreitung der Grauarbeit mit
einer Tradition der Zusammenarbeit zwischen Sozialpartnern und Behorden sowie dem
Engagement der Gewerkschaften zusammenhangt, die bel ihren eigenen Mitgliedern und
gegentber der Arbeitgeberschaft seit Jahren auf die Einhaltung der Arbeitsbedingungen
dréngen. Die Gewerkschaften tiben manchmal unter Androhung einer Denunziation Druck
auf Arbeitgeberlnnen aus, die keine Sozialleistungs- und Steuerbeitrdge leisten. Um
festzustellen, ob Abgaben tats&chlich einbezahlt werden, konnen Angestellte bzw. ihre
Vertreterlnnen eine schriftliche Anfrage an die zustandige Ausgleichskasse richten und
einen Auszug ihres Kontos verlangen. Die Kassen sind prim& daran interessiert, dass
Beitrage entrichtet werden und leiten in Ubereinsimmung mit den rechtlichen
Bestimmungen keine Informationen an die Auslénderbehdrden weiter.

Die meisten Arbeitnehmerinnen sind offenbar damit einverstanden, Sozialabgaben zu
leisten, sofern sie ausreichend dartber informiert werden, dass die Beitragszahlung
einerseits keine Gefahr birgt, entdeckt zu werden, und andererseits die Beitrége bei einer
Ausreise zuriickgefordert werden konnen, respektive dass sie zu einem Rentenbezug
berechtigt sind. Aus der Studie Uber Schwarzarbeit in Genf geht ausserdem hervor, dass die
Arbeitsmarktbehdrden im Falle einer Sanktion die ausschliessliche Verletzung der
audéanderrechtlichen  Bewilligungspflicht gegeniber Arbeitgebern mit  einer etwas
geringeren Busse bestrafen as weitergehende Verstosse gegen die Soziaversicherungen
und die Steuerpflicht (Chimienti et al. 2003). Schliesslich ist zu vermuten, dass Manner, die
in gewerkschaftlich organisierten Branchen und im Vollpensum arbeiten, soziarechtlich
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besser abgesichert und informiert sind als Frauen, die nur Uber ein beschranktes formelles
Unterstiitzungsnetz verfiigen.

Geleistete Abgaben der ersten Saule konnen bel einer Ausreise des/r Angestellten (mit Hilfe
von fachlicher Unterstiitzung) zurtickgefordert werden; dies kann auch nachtréglich aus dem
Ausand geschehen. Da viele Herkunftsstaaten (ausserhadb der EU) Uber kein
Sozialversicherungsabkommen mit der Schweiz verfiigen, werden den Betroffenen die
Arbeitgeber- und Arbeitnehmeranteile zurtickerstattet. Wie verschiedene Erfahrungen
belegen, sind die administrativen Schritte relativ unkompliziert, wenn die betreffende
Person grau gearbeitet hat und Uber entsprechende Belege verfigt. Die Ausgleichskasse
Uberweist den zustehenden Betrag gegen eine Bestétigung des Wohnsitzes im Ausland
direkt auf das Konto im Herkunfts- bzw. Ausreiseland. Die geleisteten Abgaben der zweiten
Saule kénnen bei einer Ausreise in Form einer Barauszahlung bezogen werden.

Wenn es sich hingegen um enen Fal handelt, in dem das Unternehmen keine
Sozialversicherungsbeitrége entrichtet hat und nicht bereit ist, die geschuldeten Beitrage zu
bezahlen bzw. das Arbeitsverhdtnis abstreitet, muss dieses durch den/die ehemalige
Angestellte zierst nachgewiesen werden. Von gewerkschaftlicher Seite wird betont, dass
dies in den meisten Féllen durchaus moglich ist, wenn die entsprechenden Schritte mit
ausreichendem Einsatz unternommen werden: Manchma kann die Angelegenheit
aussergerichtlich  beigelegt werden. Andernfalls drangt sich ein  arbeits und
soziaversicherungsgerichtliches Verfahren auf. Bei einer Gegeniberstellung der beteiligten
Partelen, eventuell unter Beizug von Zeugen (Kolleginnen, Nachbarn, Kunden usw.), wird
es fur einen Arbeitgeber schwierig, ein ehemaliges Arbeitsverhdltnis pauschal abzustreiten.
In vielen Féllen dreht sich der Konflikt eher um die Modalitdten der Erwerbstétigkeit
(Arbeitsdauer, Lohn usw.) als um das Arbeitsverhéltnis al's solches.

Sans-Papiers, die sich keinen Anwalt leisten konnen, wenden sich viefach an
Gewerkschaften, die bereit sind, sie juristisch zu beraten. So Gbernimmt beispielsweise die
Gewerkschaft SIT (syndicat interprofessionnel des travailleuses et travailleurs) in
zahlreichen Féllen eine weitgehend kostenlose Rechtsvertretung fir Sans-Papiers. Sobald
ein Arbeitsverhdtnis durch einen Gerichtsentscheid bestétigt ist, kann der/die ehemalige
Angestellte an die Ausgleichskasse gelangen, um die ihr zustehende Summe einzufordern.
Diese Kasse wird ihrerseits die ausstehenden Beitrdge beim ehemaligen Arbeitgeber
eintreiben. Falls das Herkunftsland Uber ein Sozialversicherungsabkommen mit der Schweiz
verflgt, wird ihm/ihr bei Erreichen des schweizerischen Rentenalters oder im Invaliditatsfall
eine Rente ausbezahlt. Bei bescheidenen Renten besteht — mit Ausnahme der EU-/EFTA-
Staaten — auch die Mdoglichkeit, vor Ort zwischen einer Rente oder einer einmaligen
Auszahlung zu wéhlen. Die Modalitéten des L el stungsbezugs kénnen je nach Herkunftsstaat
und bestehendem Ubereinkommen variieren.

Berichte Uber Sans-Papiers, die weiterhin in der Schweiz leben und eine AHV-Rente
beziehen, konnten keine gefunden werden. Relativ zahlreich sind hingegen die Erfahrungen
mit dem Bezug von |V-Renten, wobel es meist zu einer humanitéren Regelung, d.h. der
Erteilung einer Aufenthaltsbewilligung kommt. Auch n diesem Fall muss allenfals das
Bestehen des Arbeitsverhaltnisses bestdtigt werden, falls es sich nicht um Grauarbeit
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handelte. Die notwendigen medizinischen Abklarungen erfolgen nach den gleichen
Modalitdten wie bei Personen mit Aufenthalts- und Arbeitsbewilligungen.

In groben Zigen anadlog dazu gestaltet sich das Vorgehen bel Unfdlen. Entweder erstattet
der Arbeitgeber die Unfallmeldung oder der/die Arbeitnehmerin muss nachweisen, dass er
oder sie be diesem Arbeitgeber angestellt ist respektive war. Wenn keine
Unfallversicherungsbeitréage einbezahlt wurden, ist meist die Ersatzkasse UVG zustandig
fur die Zahlungen sowie fir die Ruckforderung der ausstehenden Beitrdge bei den
Arbeitgebenden.

Weas die Arbeitslosen und Insolvenzentschadigungsversicherung angeht, ist lediglich zu
erwédhnen, dass Lohnentschadigungen im Fall von Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers
auch von Sans-Papiers bezogen werden konnen.

Gerichte

Die Gerichte im Kanton Genf — das gilt besonders fir das Arbeitsgericht, aber auch bei
anderen  Gerichtsverfahren  (beispielsweise  Vaterschaftsklagen) — geben  keine
Personenangaben an die Fremdenpolizeibehtrden weiter. Sie befolgen im Falle der Sans-
Papiers ihre Meldepflicht in der Praxis also nicht. Es besteht deshalb faktisch die
Maoglichkeit, dass Arbeitnehmerinnen im Fale von Konflikten ihre Rechte einfordern
konnen, ohne dass sie dadurch denunziert werden. Meist unternehmen sie solche Schritte
alerdings erst, wenn das Arbeitsverhdltnis bereits aufgel6st oder denunziert worden ist.
Diese Feststellung wird in der Fachliteratur (Wisard 2001a) bestéatigt. Wenn die
Kantonsbehodrden trotzdem Uber den illegalen Aufenthalt informiert sind, zeigen sie sich
gemass mehreren Aussagen relativ bereitwillig, im Fal enes laufenden Verfahrens
vorubergehend von einer Ausweisung abzusehen.

Kontrolle und Bekdmpfung der Schwar zar beit

Was die Repression der Schwarzarbeit von illegal anwesenden Migrantinnen im Kanton
Genf angeht, sei auf die Ergebnisse der eben erschienenen Evauation der Commission
externe d’ évaluation des poliques publiques verwiesen (CEPP 2003; Chimienti et al. 2003):
Sie zeigt auf, dass die bestehenden Kontroll- und Repressionsmechanismen gerade beim
unbewilligten Aufenthalt wesentlich besser greifen als beim illegalen Stellenangebot oder
bei der illegalen Erwerbstétigkeit als solcher. Dies ist weniger auf eine gezielte Politik des
Kantons als auf den gesetzlichadministrativen Rahmen zurlckzufiihren, der dem
unrechtméssigen Aufenthalt aus der Sicht des Strafgesetzgebers qualifiziert mehr Unrecht
beimisst als der Erwerbstdtigkeit bzw. Beschaftigung ohne Arbeitsbewilligung (Heller
1999). Die Jagd auf illega Anwesende (,la chasse aux clandestins®) stellt fur die
zustéandigen Polizeibehorden jedenfals keine Prioritét dar (CEPP 2003). Die Evaluation
belegt ferner, dass die Arbeitgeberinnen in vielen Falen unbekannt bleiben und dass selbst
bei der Aufdeckung eines Schwarzarbeitsverhdltnisses kaum systematische Schritte
unternommen werden, um die ausstehenden Soziaversicherungs- oder Steuerbeitrdge
einzufordern, obwohl das geltende Recht dies ausdriicklich vorsieht. Die Intervention der
verschiedenen Akteure und die Informationsflisse zwischen Amtern sind schlecht
koordiniert.
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Zusammenfassend gilt festzuhalten, dass sich die Lage hinsichtlich der
Sozialversicherungen und der arbeitsrechtlichen Praxis in Genf von derjenigen im Kanton
Zurich deutlich abhebt. Da wére einmal die Bedeutung der Grauarbeit zu nennen, die allen
Aussagen zufolge verbreitet ist, wenn man von den — alerdings zahlreichen —
Erwerbsstellen in Privathaushaten absient. Die Hintergrinde dieser abweichenden
Ausgangssituation konnten nicht im Einzelnen erforscht werden (vgl. auch Kapitel 6.2);
vermutlich sind aber die Zusammenarbeit zwischen Soziapartnern und Behérden sowie die
Rolle gewisser Gewerkschaften, die seit Jahren konsequent auf eine Einhaltung der
Arbeitsbedingungen pochen, in dieser Hinsicht von einiger Bedeutung. Im Kanton Genf
sind ferner vidfétige Erfahrungen mit der Einforderung von Rechten im Rahmen der
Soziaversicherungen vorhanden. Die administrativen Formalitéten gestalten sich bei
Grauarbeit wesentlich einfacher als bel Schwarzarbeit, vor allem wenn ein Arbeitsverhdtnis
erst auf gerichtlichem Weg bestétigt werden muss. In letzterem Fall kann sich die Ubliche
,Diskretion” der Arbeitsgerichte gegeniiber den Auslénderbehdrden als ausserordentlich
wichtig erweisen.

Bel einer definitiven Ausreise der Arbeitnehmenden ist die Barauszahlung der
Austrittsleistung (BV) oder die Rickerstattung von einbezahlten obligatorischen AHV-
Beitragen gangige Praxis. Da zahlreiche Herkunftsstaaten von Sans-Papiers Uber kein
Sozialversicherungsabkommen mit der Schweiz verfliigen, kommt der Rentenbezug
(AHV/IV) im Herkunftdand etwas seltener vor. Vidfaltige Erfahrungen bestehen auch mit
der Ubernahme von Gesundheitskosten durch die Unfallversicherung. Da sich die
notwendigen administrativen Schritte manchmal als relativ kompliziert und aufwandig
erweisen, sind ale genannten Errungenschaften ohne ein gut  funktionierendes
Unterstitzungsnetz der Sans-Papiers und das Engagement von kompetenten Fachpersonen
kaum denkbar. Von Bedeutung ist ferner eine gezielte Information Uber Rechte und
Pflichten der Arbeitnehmerlnnen.

5.2.3 Sozal- und Uberlebenshilfe

Sozialhilfe

Soziahilfebeziigerinnen werden im Kanton Genf direkt vom kantonalen Sozialamt, dem
Hospice Général, beraten und unterstitzt. Infolge des Bundesgerichtsentscheids von 1995,
der allen Menschen unabhangig von ihrem ausléanderrechtlichen Status ein Recht auf
Existenzsicherung zuerkannte (vgl. Kapitel 4.6), beauftragte das zustandige Departement
das Sozialamt mit der Umsetzung dieser Aufgabe. Am 1. August 1999 wurde dann im
Hospice Général die Unité Immigration erdffnet, die fortan Personen ohne
Aufenthaltsbewilligung zu betreuen hatte. 13

In der Regel handelt es sich bel den Unterstiitzten um ,registrierte” Sans-Papiers, deren
baldige Ausreise oder zukinftige Regularisierung — sei es infolge einer Heirat oder aus
humanitéren Griinden (beispielsweise bei Krankheitsfallen) — absehbar ist. Soziahilfe kann
auch as Uberbriickungshilfe bis zu einer Ausreise geleistet werden, wenn etwa ein
Arbeitnehmer gegen seinen Arbeitgeber klagt und ein Gerichtsverfahren durchgefuhrt wird,

163 Was die generelle Praxis der Sozialhilfe in Genf angeht, siehe Bolzman et al. (2003) und Ducrocq und
Quinay (2003).
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um Lohnricksténde oder Schadenersatz einzufordern. Bedirftige, die keine der
Bedingungen erfillen, kdnnen zwar in der Unité immigration beraten werden, aber keine
finanzielle Unterstitzung aus Offentlichen Geldern erhalten. Bevor eine finanzielle
Unterstitzung erfolgt, missen Personalien und Aufenthaltssituation eindeutig abgeklart
werden, sei es auch nur, um mehrfachen Hilfebezug auszuschliessen. In Falen besonderer
Héarte vermitteln die beiden Sozialberater der Unité Immigration die bedirftigen Personen
an Hilfswerke oder Migrantinnenorganisationen weiter. Die Zusammenarbeit mit den
zahlreichen NGOs, die in diesem Bereich tdtig sind, funktioniert geméss der meisten
Befragten gut.

Die Bemessung der Sozialhilfe fur Personen ohne Aufenthaltsrecht ist nach den Standards
fur Asylsuchende geregelt, die wesentlich unter denjenigen fir ansdssige
Hilfeempfangerinnen liegen. In der gegenwaértig gultigen Verordnung vom 2. Mai 2001 sind
folgende Richtsétze festgelegt: CHF 451.- fir eine Einzelperson und CHF 817.- fir ein
Ehepaar, wobei eine Buskarte, die Unterkunft sowie die Bezahlung der Krankenkasse
hinzukommt (Arrété du Conseil d'Etat relatif & I'aide financiere aux étrangers non
titulaires d’ une autorisation de s§our réguliere).

Seit der Schaffung der Unité Immigration wurden jéhrlich rund 100 Akten von Sans-Papiers
eroffnet, was ungefdhr einem Anteill von 3% aller Soziahilfebeziigerinnen entspricht.
Zwischen 1999 und 2001 waren beinahe die Hélfte der unterstitzten Personen
Hausangestellte von internationalen Funktiondaren oder Diplomaten, die beispielsweise
infolge eines Konflikts ihren Arbeitsplatz verlassen hatten. Sie sind an einen bestimmten
Arbeitgeber gebunden und nicht berechtigt, eine andere Arbeit in der Schweiz
aufzunehmen. %% Ein betréchtlicher Teil der unterstiitzten Personen hat teilweise schwere
gesundheitliche Probleme.

Schliesdlich ist zu bemerken, dass Sans-Papiers, die eine Regularisierung beantragen, in der
Regel finanzielle Unabhangigkeit nachweisen mussen und deshalb wenn immer méglich
davon absehen, offentliche Sozialhilfe zu beziehen. Umgekehrt missten Personen, die sich
vom Kanton unterstiitzen lassen, mit einer Wegweisung rechnen, falls eine Regularisierung
nicht in Frage kommt oder bereits abgelehnt wurde.

AndereHilfestellungen

Nicht selten wird punktuelle Hilfeleistung vonseiten der NGOs angeboten: Dabei handelt es
sich meist um beschrankte Betrdge oder die Bezahlung von ausstehenden Rechnungen (z.B.
Krankenversicherung). Im Kanton Genf werden Sans-Papiers primé vom Bureau central
d’ aide sociale (BCAS), der Caritas, dem Centre Social Protestant (CSP) und hinsichtlich
einer Rickkehr vom Schwelzerischen Roten Kreuz (SRK) unterstiitzt. Andere Institutionen
machen ihre Hilfe zunehmend vom Bestehen einer Aufenthaltsberechtigung abhangig, auch
wenn gelegentlich Ausnahmen gewdahrt werden. Besonders prekér ist die Lage bezliglich
Unterkunftsmdglichkeiten, da Genf unter akuter Wohnungsnot leidet. Da die meisten Sans-

164 In zahireichen Gesprachen wurden wir auf die Situation dieser Personen aufmerksam gemacht, die erst
Sans-Papiers werden, wenn sie ihren Arbeitgeber verlassen, gelegentlich aber in noch prekéreren
materiellen Verhaltnissen leben und ihre Rechte kaum kennen oder — dhnlich wie Sans-Papiers — nicht
geltend machen kénnen.
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Papiers in Untermiete wohnen und Wohnungen mit anderen Personen teilen, kommt es oft
vor, dass sie ihre Bleilbe von heute auf morgen verlieren. Selbst etablierte Hilfswerke
verfigen Uber wenig Spielraum in diesem Bereich. Die Heilsarmee stellt vor alem
dleinstehenden Frauen — mit oder ohne Kindern — in schwierigen Lebenslagen
Aufnahmemoglichkeiten zur Verfligung.

Neben der individuaisierten Unterstitzung stehen alen Menschen in Notlagen
statusunabhangig niederschwellige Angebote und Schlafstellen zur Verfligung, die von der
Stadt oder dem Kanton (teil)subventioniert werden (Mahlzeiten, Esspakete, Billigshops,
Notschlafstellen, Duschmdglichkeiten). Diese Nothilfen (Caré, Colis du Coeur, Sguare
Hugo usw.) wenden sich prinzipiell an Personen, deren Einkommensgrenze unter den
Standards der Sozialhilfe fir Asylsuchende liegt: Es ist naheliegend, dass dies vorwiegend
auf Sans-Papiers, Personen ohne festen Wohnsitz und (andere) working poor zu trifft. Mit
der Polizei gilt ein ungeschriebenes Abkommen, dass sie an solchen Orten keine Razzien
zur Kontrolle der Aufenthaltsberechtigung durchfihrt.

Unter den weniger bekannten Institutionen, welche ebenfalls Unterstiitzung leisten, werden
Kirchen und Sekten erwahnt, die im Leben der Sans-Papiers — vor adlem bei
Lateinamerikanerinnen — offensichtlich eine wichtige Rolle spielen. Angehdrige von
religitsen Gemeinschaften bilden teilweise auch die Verbindungen zu den Herkunftslandern
und schiessen manchmal die Reisekosten vor. Es wird berichtet, dass die Teillnehmerinnen
gewisser hispanophoner Gottesdienste zu 80% Personen ohne Aufenthaltsberechtigung sind.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass das kantonale Sozialamt im Rahmen seiner
Unité Immigration seit mehreren Jahren eine Unterstiitzung von hilfsbedirftigen
»registrierten” Sans-Papiers tbernimmt. Angewandt werden abgesenkte L el stungsstandards,
wie sie auch fur Asylsuchende gelten. Daneben zeichnet sich der Kanton durch ein relativ
breites Angebot an niederschwelligen Nothilfeangeboten aus, die auch fir Sans-Papiers
zuganglich sind und vom Kanton resp. der Stadt unterstitzt werden.

5.24 Schule und Ausbildung

Der Kanton Genf hat bel der Einschulung von Sans-Papiers eine Art Vorreiterrolle gespielt.
Es scheint deshab interessant, kurz einen Blick auf die Entwicklung zu werfen, die ein —
nach Ansicht mehrerer Befragter — erfolgreiches Beispiel des Dialogs zwischen
privatrechtlichen und o6ffentlichen Institutionen darstellt. Bereits vor 20 Jahren schlossen
sich mehrere Hilfswerke und NGOs zu einer Vereinigung®®® zusammen, die es sich zum
Ziel machte, das Recht auf Bildung auch fur Kinder ohne Aufenthaltsrecht durchzusetzen.
Das CCSI organisierte bereits friher zusammen mit der Université ouvriére verschiedene
Aktivitaten fUr Kinder, die vom offiziellen Schulbetrieb ausgeschlossen blieben. Zu diesem
Zeitpunkt waren vor allem Kinder von Saisonniers, die ihre Familien in die Schweiz geholt
hatten, betroffen.

Mit Mitteln, die vor allem aus dem Ausland stammten, wurde 1986 die Petite Ecole in den
Lokalen einer Kirchgemeinde gegriindet. Es ging darum, Kindern im schulpflichtigen Alter
eine Grundausbildung zukommen zu lassen und ihren (spateren) Ubergang in die offentliche

165 Association genevoise pour la reconnaissance et I’ encadrement des enfants sans statut (AGREES).
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Schule sowie die soziale Integration im Kanton generell zu fordern. Neben dem Unterricht
wurde auch der Kontakt zu den Eltern gepflegt. Ferner wurde kontinuierlich der Dialog zu
den Behorden gesucht, um die Uberfiihrung der Kinder in die offentliche Schule zu
ermoglichen. Perregaux (Carreras und Perregaux 2002) berichtet Uber die anfénglichen
Schwierigkeiten, die gesetzten Ziele durchzusetzen:

1l semblait évident, pour ne pas dire normal, a ce moment-13, que les enfants de saison
niers ne puissent pas Iégitimement se rendre a I'école. Ils ne réunissent pas toutes les
conditions pour entrer dans |’ école publique (...) Déslors, il afalu entreprendre un travail
de déconstruction de cette affirmation quasi naturelle — I’ école n’'est pas ouverte a ces en-
fants —, d’ une certaine « décolonisation » de notre pensée collective, introduire le doute, la
fallle dans le raisonnement...” (S. 31).

Im Dezember 1989 verlieh die Regierung des Kantons Genfs in einer ¢ffentlichen Rede zur
neuen Legislaturperiode dem Bestreben Ausdruck, kinftig ihrer Verpflichtung nachkommen
zu wollen, ale Kinder des Kantons unabhangig von anderen Uberlegungen einzuschulen.
Ab 1991 konnte die Petite Ecole ihre Tiren schliessen, da nun ale Kinder in den
offentlichen Schulen des Kantons aufgenommen wurden.

Was die gegenwaértige Situation angeht, sind sich ale Befragten darin einig, dassim Bereich
der obligatorischen Schule kaum noch grdssere Probleme auftreten. Mehreren Aussagen
zufolge sind dank einer umfassenden Information der zusténdigen Akteure praktisch alle
Kinder und Jugendlichen, die Uber langere Zeit in Genf leben, tatséchlich eingeschult. Die
Eltern konnen sie am CCSI enschreiben. Ansonsten werden die Kinder ohne
Aufenthalt sbewilligungen wie alle Ubrigen Schilerlnnen behandelt: Sie sind also auch
berechtigt, an vor- oder ausserschulischen Tétigkeiten teilzunehmen (Schulmahlzeiten,
Krippen usw.). Alle eingeschulten Kinder sind obligatorisch krankenversichert, wobel in
vielen Féllen die Versicherungsbeitrage durch die Pramienverbilligungen gedeckt sind
(sehe5.2.1).

Grossere Probleme ergeben sich demnach erst nach Abschluss der obligatorischen
Schulpflicht bzw. des Gymnasiums, beim Ubertritt in weiterfiihrende Schulen oder dem
Eintritt in das Berufsleben. Lehren, die in Schulen absolviert werden kdnnen (apprentissage
en école), sind prinzipiell auch fir junge Sans-Papiers zuganglich. Vielfach sind allerdings
die Pléatze beschrankt oder die Aufnahme wird von einem Eintrittswettbewerb abhangig
gemacht. Offiziell verboten ist der Zugang zu dualen Lehren, die teils in einem Betrieb, teils
in einer Schule abgeschlossen werden (vgl. Kapitel 4.7).

Unter den befragten Fachpersonen zunehmend diskutiert wird gegenwaértig die Zulassung zu
Mittelschulen, Fachhochschulen (HTS) und zu den Universitéten. Prinzipiell muss noch im
Herkunftsland ein Gesuch um eine Studentenbewilligung gestellt werden. Soll Jugendlichen
mit kantonalen Maturitatsabschlissen die Moglichkeit einer weiterfihrenden Ausbildung
verweigert und somit die Aussicht auf eine erfolgreiche berufliche Integration verweigert
werden? Mehrere Interviewpartnerinnen sind der Ansicht, dass in Zukunft die Lage der
zweiten Generation der Sans-Papiers zu den wichtigsten Herausforderungen in
Zusammenhang mit der Situation von Papierlosen zéhlen (wird). Inzwischen stellen
jugendliche Sans-Papiers, die einen Grossteil ihrer Schulzeit in Genf absolviert haben,
jedenfalls keine Ausnahmen mehr dar. Dabei dréngt sich die Frage auf, welche Perspektiven
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die Schweiz diesen jungen Menschen eréffnen will, sei esim Hinblick auf einen Verbleib in
der Schweiz oder auf eine Remigration. Einige Befragte beflrchten, dass angesichts der
steigenden Zahl von Betroffenen die Flexibilitéd der gegenwértigen Praxis, beispielsweise
beim Zugang zu weiterfihrenden Schulen, in Frage gestellt werden kdnnte.

Als Fazit lésst sich festhalten, dass sowohl die Einschulung der Kinder als auch die
Aufnahme von Kleinkindern in Krippen gut funktioniert. Diese Errungenschaft beruht auf
einer konstruktiven Zusammenarbeit der Behorden mit verschiedenen NGOs und
Gewerkschaften, die das Vertrauen der Sans-Papiers geniessen, betroffene Eltern tber die
Schulungsmaoglichkeiten informieren sowie sie bel administrativen Schritten unterstitzen.

5.25 Fremdenpolizeiliche Massnahmen und Regularisierungen

Seit Jahren vertritt der Kanton Genf, der einen Ausanderanteil von 37,6%%¢ und eine hohe

Proportion aussereuropéaischer Migrantinnen aufweist, eine kritische Haltung gegentiber der
Auslanderpolitik des Bundes. Dieser Standpunkt spiegelt sich u.a. in den Stellungnahmen
des Regierungsrates zu verschiedenen Gesetzesentwirfen sowie in den parlamentarischen
Debatten wieder.X®” Vor allem die restriktive Zulassungspolitik gegentiber Migrantinnen aus
Nicht-EU-Landern hat in den vergangenen Jahren immer wieder Anlass zu Kritik aus
verschiedenen politischen Lagern gegeben. So ist beispielsweise in der Stellungnahme des
Regierungsrats zum neuen Auslandergesetz (AuG/LEtr) vom 15. November 2000 folgender
Abschnitt zu lesen:

»La LEtr ne permettra pas de répondre aux besoins futurs de I’ économie suisse. La nouw-
velle loi repose en effet sur un postulat erroné selon lequel les besoins en main-d’ ceuvre
moins qualifiée continueront dans le futur a é&re couverts par le marché intra-européen au
moment méme ou les pays membres de I’ Union européenne connaissent des problemes de
recrutement de travailleurs moins qualifiés sur le marché communautaire. (...) Plus encore,

la volonté de ne pas tenir compte de la nécessité pour divers secteurs de I'économie d'une
main-d'oauvre relativement peu qudifiée ne peut qu'avoir pour conséguence un dévelop-

pement du travail au noir que la LEtr entend par ailleurs réprimer plus vigoureusement. 1l

sagit non seulement d'un paradoxe mais de la mise en cauvre d'une politique inadéquate
face a un phénomeéne dont les conséguences sont désastreuses aussi bien d'un point de vue
humain que du point de vue économique.”

In Einklang mit dieser Kritik ist der Kanton nach Aussagen mehrerer
Gesprachspartnerl nnen'®® bemiiht, seinen Spielraum bei der humanitéren Regelung des
Aufenthalts von Sans-Papiers auszuschopfen. Dies zeigt sich in der Zahl der unterbreiteten
Regularisierungsgesuche, die mit 204 Héartefdlen (Personen) im gesamtschwelzerischen
Vergleich an zweiter Stelle steht: Genf stellt 19% der seit September 2001 behandelten
Antrage in der Schweiz; nach der Waadt mit 50% rangiert Genf damit vor Bern mit 10%.%°

186 Eckdaten des BFS (31.12.2001).

167 Siehe beispielsweise auch die Stellungnahme zur Gesamtrevision des Asylgesetzes von 1998 oder CEPP
(2003).

Verschiedene Ereignisse zum Zeitpunkt der empirischen Erhebung (u.a. die laufenden Vorbereitungen fir
den G8-Gipfel, Aufwand fur eine andere Studie) haben das Einholen einer offiziellen Stellungnahme der
zustandigen Einwohnerbehdrden innerhal b niitzicher Frist verunmadglicht.

189 Dje Statistiken beziehen sich auf samtliche Gesuche (1059 Personen betreffend), die seit September 2001
an das BFF oder IMES (BFA) weitergel eitet wurden.
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Die Uberwiegende Mehrheit der Genfer Hartefallantrage wurde ans IMES gerichtet und
positiv beantwortet (167 positive Entscheide, 10 negative und 3 hangige), wahrend nur 24
Antrége ans BFF gingen.

Ferner wurde zwischen 2000 und 2001 der Aufenthalt von rund 1'600 Sans-Papiers aus EU-
Staaten — vorwiegend aus Portuga — im Rahmen der Erteilung von Saison und
Kurzauferthaltsbewilligungen geregelt.'’® Diese Lésung kam dank der gut eingespielten
Zusammenarbeit zwischen Sozialpartnern und Behorden zustande, deren Austausch im
Rahmen der tripartiten Kommissionen zur Kontrolle und Vergabe der Arbeitsbewilligungen
seit Jahren institutioralisiert ist (Boggio und Ferrari 2000).

Bezlglich der Frage, welchen Einfluss das Rundschreiben vom 21. Dezember 2001 zur
,Praxis der BundesbehGrden bei der Anwesenheitsregelung von Auslénderinnen und
Auslandern in schwerwiegenden personlichen Hartefdlen® im Kanton hatte, sind die
Meinungen geteilt: Einzelne Befragte sind der Ansicht, dass es die kantonale Praxis
unberthrt liess, wobei der Bund die Erteilungskriterien etwas grossziigiger deute als vor
dem Rundschreiben (Aufenthaltsdauer) und somit die Erfolgschancen der unterbreiteten
Fale leicht gestiegen seien. Andere meinen, dass die kantonalen Behdrden eher dazu
tendierten, sich — im Unterschied zu der friher flexiblen Handhabung — neuerdings strikte
an der Kriterienliste des Rundschreibens zu orientieren.* "

Im Anschluss an behérdliche Absprachen, politische Vorstdsse — notabene zwei
Motionen'’? — und infolge einer aufsehenerregenden Abschiebung,*”® wurde vor ungefahr
einem Jahr beschlossen, dass keine Ausschaffungen durch die Polizei ohne vorherige
Absprache mit den Einwohnerbehtrden mehr stattfinden sollten. Die Gewerkschaft SIT hat
eine Art Meldesystem eingerichtet, damit sich erwerbstétige Sans-Papiers im Fall einer
Verhaftung auf eine Vollmacht der Gewerkschaft (fur ihre juristische Vertretung) beziehen
konnen, so dass eine Kontaktperson benachrichtigt wird, bevor es zu einer Ausschaffung
kommt. Die Absicht des SIT ist es, in jedem Fall eine Ausreisefrist zu erwirken, damit Zeit
bleibt, einen Regularisierungsantrag einzuleiten, oder andere Schritte unternommen werden
konnen (Einforderung ausstehender Lohne, Sozialversicherungsbeitrdge usw.). Bisher

170 Dans cet esprit et concernant la régularisation, Genéve a déja mis sur pied une sorte de «stratagéme» pour
répondre a des besoins économiques. depuis un an, I’ Office cantonal de la population (OCP) a délivré
1600 permis saisonniers a des clandestins européens, dont la famille est dés lors tolérée. Dés |’ entrée en
vigueur des accords bilatéraux, ils auront un permis de courte durée renouvelable, qui leur donnera auto-
matiquement droit a un permis de séjour définitif aprés trente mois. Mais ce permis de saisonnier, fruit
d’un accord entre le Comité genevois d’ Action syndicale, I’ Union patronale, e Département de justice et
police, le Département de I’ économie et des associations professionnelles, n’est pas reconnu par Berne.”
(Le Courrier 26 novembre 2001, Anne Pitteloud ,, Les jeunes clandestins ont droit & un avenir profession-
nel*.)

1 Wir sind deshalb der Ansicht, dass die Auswirkungen des Rundschreibens auf kantonaler und

Bundesebene unbedingt serids zu evaluieren wéaren, damit die Vor- und Nachteile sachlich debattiert und
gegenseitige Schulzuschiebungen zwischen V erwaltungsebenen vermieden werden kénnen.

Motionsvorschlage ,, fir ein Moratorium der Abschiebungen und eine kollektive Regularisierung® (M-
1432-A) und hinsichtlich ,le traitement des personnes en situation irréguliére (sans-papiers)“(1334), die
im vergangenen November von der Menschenrechtskommission des Grossrats an  die
Wirtschaftskommission tberwiesen wurden (Secrétariat du Grand Conseil 11.11.02).

Eine 15-jdhrige Schilerin ohne Aufenthaltsbewilligung wurde am 11. Mé&rz 2002 von der Polizei in der
Wohnung ihrer Schwester aufgegriffen und noch gleichentags nach Rio de Janeiro abgeschoben.
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wurden bereits zwischen 1500 und 2000 solcher Vollmachten von Sans-Papiers
unterzeichnet, und geméass verschiedener Aussagen halten sich ale Parteien an die
getroffenen Abmachungen, die im Rahmen einer so genannten ,humanisation des renvois*
zu sehen sind. Dieses Beispiel unterstreicht erneut, welch wichtige Rolle die
Gewerkschaften und andere NGOs bei der Suche nach gangbarer Lésungen im Umgang mit
Sans-Papiers spielen, da sich diese weder selbst in die politischen Arena einbringen, noch
direkt mit den Behtrden verhandeln kdnnen.
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5.3 DiePraxisin anderen Schweizer Kantonen

In Analogie zu den beiden vorangehenden Kapiteln zur Praxis in Zirich und Genf stellen
wir im Folgenden die Situation in verschiedenen anderen Schweizer Kantonen dar. Wie
eingangs erwahnt, liegt das Schwergewicht unserer Studie auf den beiden ausgewahlten
Kantonen. Im Verlauf der Forschungsarbeit sind wir jedochauf zahlreiche Informationen zu
anderen Kontexten gestossen.’* Wir haben diese Angaben nicht weiter abgeklart, sondern
fuhren sie im Folgenden im Sinne einer Illustration und ohne Anspruch auf Vollsténdigkeit
auf.

5.3.1 Mediznische Versorgung und Krankenversicherung "

M edizinische Ver sorgung

Die medizinische Versorgung von Sans-Papiers in der Schweiz erfolgt unter sehr
unterschiedlichen Voraussetzungen. Aus zahlreichen v.a. Deutschschweizer Kantonen wird
berichtet, dass es wahrscheinlich sei, dass Sans-Papiers-Patientinnen infolge eines
Spitalbesuchs bel der fremdenpolizeilichen Behdrde denunziert wiirden. Die Grinde dafir
durften einerseits in einer fehlenden Sensibilisierung und Information des Spitalpersonals
liegen. Andererseits gibt es aber auch Spitdler, in welchen aus Angst sich strafbar zu
machen interne Weisungen bestehen, die bei Notféllen zwar eine Behandlungspflicht,
anschliessend pdoch eine Meldung von papierlosen Patientinnen bel der Fremdenpolizel
vorgeschreiben. 1"® Unterstiitzungskreise der Papierlosen beobachten im Kanton Freiburg,
dass Notféle zwar versorgt, dabel jedoch eingeschrankte Behandlungen durchgefihrt
werden. Es ist davon auszugehen, dass es von der Entscheidung einzelner Personen abhangt,
ob Sans-Papiers infolge einer Spitalbehandlung bei den Behdrden gemeldet werden.

Die Kosten der Spitalbehandlung missen die nicht-versicherten Papierlosen normalerweise
selbst bezahlen. Falls dies bel einem Notfall nicht mdglich ist, muss—wie im Kanton Zirich
der Fal — beispielsweise auch in St. Gallen und Basel-Stadt der Kanton die Kosten
Ubernehmen.

Neben der ,normalen” medizinischen Versorgung in Spitdlern — und vermutlich auch bei
privaten Arztinnen'’” — existieren z.B. in Lausanne und in Bern spezifische Strukturen,
welche die Gesundheitsversorgung von Sans-Papiers erleichtern sollen. In Bern gibt es seit
Anfang 2001 den Verein medizinische Beratung fir illegalisierte Frauen (MeBiF), der von
Frauen, die in ihrem beruflichen Alltag mit Sans-Papiers-Frauen konfrontiert wurden,
gegrundet wurde. Die Beratungsstelle bietet 14-taglich wahrend einem halben Tag

174 vgl. z.B. Valli (2003) zu einer detaillierten Beschreibung der Situation der Sans-Papiers in Lausanne.

1> Ein wesentlicher Teil der folgenden Informationen stammt aus den Vortragen, Gesprachen und
Workshops an der Fachtagung Frauen ,,sans papiers‘ und Gesundheit des Vereins MeBiF, die am 4. April
2003 in Bern stattfand. Vgl. dazu auch , Rechtlosigkeit macht krank” in Woz, 10.4.03 und ,Krank oder
schwanger und ohne Papiere” in NZZ, 25.4.03.

Ob solche Vorschriften im Anschluss an das Schreiben von BAG und BSV an die Kantone von Dezember
2002 (wenigstensin den 6ffentlichen) Spitdlern gedndert wurden, ist uns nicht bekannt.

Winizki (2002) macht als Arzt einen Vorschlag fur die Bezahlung der Kosten im Bereich der

medizinischen Versorgung. Es scheint allerdings, as ob er seine Ideen in Unkenntnis der tatséchlichen
rechtlichen Bedingungen entwickelt hat.
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personliche oder telefonische Sprechstunden an. Zusétzlich zur Beratung vermittelt MeBiF
die Frauen weiter an eine zustandige Fachperson aus einem Netz von Arztlnnen und
Hebammen, welche die Patientinnen zu einem gunstigen Tarif (meist handelt es sich um
einen symbolischen Preils von CHF 50.-) behandeln. Die Vereinsmitglieder leisten
Freiwilligenarbeit, die anfallenden Kosten werden durch Mitgliederbeitrége und private
Spenden gedeckt. Fur Notfalle besteit zudem ein kleiner Fonds. Das Interesse am Angebot
von MeBiF ist bisang eher gering und es stellt sich die Frage, wie die Sans-Papiers-Frauen
besser erreicht werden konnten. Um die Gefahr eines zu hochschwelligen Angebotes zu
reduzieren, Uberlegt sich der Verein, die Sprechstunden haufiger anzubieten und zudem im
Sinne von ,Bringstrukturen“ Arztinnen einzusetzen, die auf die Frauen zugehen und
Informationen an sie herantragen.

In Lausanne’® existiert eine dhnliche Einrichtung wie die UMSCO in Genf: Die Unité
Populations Vulnérables an der Medizinischen Universitéts-Poliklinik (PMU). Die PMU
kann auf eine bis Ende des 19. Jahrhunderts zurtickreichende Tradition in der medizinischen
Betreuung von sozia benachteiligten Bevolkerungsgruppen zurtickblicken. Heute machen
insbesondere Asylsuchende und Sans-Papiers einen bedeutenden Teil ihrer Patientinnen
aus. Die Unité Populations Vulnérables wurde Ende des Jahres 2000 als Antwort auf die
Zunahme von papierlosen Patientinnen an der PMU gegrtindet. Die interdisziplinére Einheit
widmet sich sowohl der Forschung as auch der Betreuung. Als Instrument zur
Datenerhebung wurde ein Formular zur detaillierten Erfassung der soziodemographischen
und medizinischen Angaben der PatientInnen entwickelt.>”® Dieses Vorgehen ist geméss den
Angaben der Zustéandigen nur moglich, wenn die Sans-Papiers im Voraus ausreichend
informiert werden. Auf diese Weise kann das Vertrauen der Papierlosen gewonnen werden,
dass die Datenerhebung keine Gefahr beinhaltet entdeckt zu werden, und dass sie gleich
behandelt werden wie ale andern Patientinnen. Die Betreuung erfolgt geméass einem so
genannten gate-keeping-Modell, in welchem die Erstkonsultation z.B. bel ener
Krankenschwester in einer Basis-Gesundheitseinrichtung stattfindet. Patientinnen, die eine
arztliche Behandlung benttigen, werden von diesen gate-keeper an eine entsprechende
Fachperson z.B. an der PMU weitergeleitet. *®° Falls notig erfolgt in einem néchsten Schritt
die Zuweisung an ein Spital oder einen/eine Speziaérztin. Die Verantwortlichen der Unité
Population Vulnérables betonen, dass grundsétzlich alle Behandlungen von den Sans-
Papiers bezahlt werden mussten — wobei auch hier ein reduzierter Tarif angewendet wird.
Man ist jedoch bereit, die finanziellen Moglichkeiten der Patientinnen zu beriicksichtigen
und entsprechende Zahlungsvereinbarungen zu treffen.’8! Gratisbehandlungen werden
abgelehnt, da eine Bezahlung mit Respekt, aber auch dem Recht der Patientinnen, jederzeit
wiederzukommen, verbunden ist sowie ein Symbol fur die Gleichbehandlung der Sans-
Papiers mit den andern Patientinnen darstellt. 2002 wurden 47% der anfallenden Kosten
durch die Patientlnnen beglichen. Der zusténdige Arzt sieht einen wichtigen Grund fur die

178 vgl. zu einer ausfiihrlichen Beschreibung und kritischen Betrachtung der medizinischen Versorgung fiir

marginalisierte Personen in Lausanne Simoes (2002).
Vgl. auch Kapitel 2, in welchem wir uns unter anderem auf diese Daten stuitzten.
Lediglich 12,5% der Sans-Papiers-Patientl nnen werden an einen Arzt oder eine Arztin weiterverwiesen.

Im Fall von kostspieligen Operationen versuchen die Mitglieder der Unité individuelle Lésungen zu
finden.
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heute etablierte Struktur und Praxis der medizinischen Betreuung von Sans-Papiers in
Lausanne darin, dass mit der PMU bereits eine Sensibilitdt und ein grundsétzlicher Wille
vorhanden  waren, soziad  benachteiligten Menschen enen  Zugang  zur
Gesundheitsversorgung zu bieten. Unter dieser Voraussetzung konnte mit viel
Beharrlichkeit und Engagement Schritt fir Schritt das heutige Vorgehen etabliert werden,
das sowohl von der Leitung der PMU als auch von politischer Seite akzeptiert wird.

Vonseiten der Bundesverwaltung hat das Bundesamt fur Gesundheit (BAG) die Wichtigkeit
der Gesundheitsversorgung von Menschen ohne Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz
erkannt — Zeichen davon ist der gemeinsam mit dem BSV verfasste Brief an die Kantone
vom Dezember 2002 — und bekundet sein Interesse an einem Engagement. Bislang existiert
jedoch noch kein klares Vorgehen. Geplant ist, dass in die Umsetzung der dritten
Interventionsachse (Gesundheitsversorgung) der Strategie Migration und Gesundheit 2002—
2006 des BAG (BAG 2001) Sans-Papiers mit einbezogen werden. In welcher konkreten
Form dies geschehen soll, ist alerdings noch unklar.

Krankenversicherung

Bis Ende 2002 — d.h. vor der Weisung des BSV an die Krankenversicherer — konnten sich in
den meisten Schweizer Kantonen nur ausnahmsweise Sans-Papiers einer Krankenkasse
anschliessen. Am ehesten sind Personen krankenversichert, die schon vor dem KV-
Obligatorium von 1996 eine Krankenversicherung abgeschlossen hatten. Aus einigen
K antonen sind Denunziationen durch Krankenkassen bekannt.

Vereinzelt wird von Sans-Papiers berichtet, die infolge der Unmdglichkeit, selbst eine
Krankenversicherung abzuschliessen, unter dem Namen einer andern Person medizinische
L eistungen bezogen. Teilweise ist dies sogar unter Mitwissen von Arztinnen geschehen. Im
Kanton Freiburg erliess die Gesundheits- und Sozialfirsorgedirektion im September 2002
als Antwort auf den beharrlichen Einsatz vonseiten des Unterstiitzungskomitees fir die
Sans-Papiers'® ein Schreiben an die Krankenversicherer, in welchem die Haltung des
Bundes beziiglich der Krankenversicherungspflicht von Sans-Papiers geteilt und dies
entsprechend kommunziert wurde. Versicherte ohne Aufenthaltsberechtigung haben
demzufolge die gleichen Rechte und Pflichten wie alle anderen Versicherten.

Die Reaktionen der Kantone auf die Weisung des BSV vom Dezember 2002 an die
Krankenversicherer sowie den Informationsbrief an die Kantone sind sehr unterschiedlich:
Die Kantone Bern, Basal-Stadt und Freiburg beispiel sweise haben die Weisung offiziell zur
Kenntnis genommen und zeigen sich gewillt, diese zu vollziehen. In Bern klappt dies bisher,
wobel es fir Sans-Papiers beim Abschluss einer Krankenversicherung nicht nétig ist ihre
eigene Adresse anzugeben — eine Postadresse reicht. Auch im Kanton Basel-Stadt werden
seit 2003 Sans-Papiers versichert. Die Krankenversicherer verlangen dazu keinen expliziten
Nachweis des Wohnsitzes. Als Folge des Versicherungsobligatoriums auch fir Personen
ohne Aufenthaltsberechtigung kommt es in Basal- Stadt aber vor, dass Nicht-Versicherte von
Spitdlern zurlckgewiesen werden. Im Kanton Freiburg ist gemass Aussagen aus dem
unterstitzenden Umfeld der Sans-Papiers trotz der Weisung und trotz Stellungnahme des
Kantons weiterer Druck auf die Krankenversicherer notwendig, bis die geltenden Regeln

182 Dabei wurde als Vorbild stets auf das Beispiel von Genf verwiesen.
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auch tatsachlich von alen befolgt werden. Im Kanton Freiburg gellt analog zum Vorgehen
in Genf die Gesundheitsdirektion den Sans-Papiers eine Bestétigung ihres Aufenthaltes aus.
Aus dem Kanton Waadt (u.a. von der PMU) wird berichtet, die Weisung habe bislang keine
Wirkung gezeigt, die Krankenversicherer wirden sich weiterhin weigern, Sans-Papiers
aufzunehmen (vgl. Simoes 2002). Wie in der Weisung erwahnt, geht das BSV gegen solche
Versicherer strafrechtlich vor, sofern es dartiber informiert wird. Drei Deutschschweizer
Kantone sollen sich beim neuen Departementschef des EDI Uber die Weisung beklagt
haben.

Pramienver billigungen

Schwieriger as bel der Krankenversicherung zeigt sich die Lage beziglich
Préamienverbilligungen. Vor der Weisung des BSV war es fir Sans-Papiers unseres Wissens
mit Ausnahme des Kantons Genf nur in Freiburg mdglich, Pramienverbilligungen zu
beziehen — allerdings auch erst seit September 2002 und lediglich fur Kinder. Bei den
Erwachsenen stellt sich das Problem des Einkommensnachweises, um die Berechtigung
zum Bezug von Prémienverbil ligungen abzukléren. Im Falle der Kinder ist — analog zu Genf
— das Centre de contact Suisse.sses-Immigré.es SOS Racisme (CCSI/SOS Racisme) die
Kontaktstelle, welche die finanziellen Verhdtnisse der Eltern zuhanden der zustéandigen
Kantonsstelle beurteilt. Im Kanton Basel-Stadt sind Verhandlungen zwischen dem Kanton
und Unterstiitzungskreisen tber die Mdglichkeit von Pramienverbilligungen fir Personen
ohne Aufenthaltsberechtigung im Gang.

Von verschiedener Seite wird betont, wie wichtig es gerade fir Sans-Papiers sei, dass sie
Pramienverbilligungen beziehen kdnnen, da sie sich die hohen Pramien bei ihren meist
geringen Einkommen kaum leisten konnen. Das Recht und die Pflicht zu einem
Versicherungsschutz gegen Krankheit kann sonst trotz Weisungen nicht eingefordert
werden

5.3.2 Arbeitsrechtliche Aspekte und Ubrige Sozial versicherungen

Ubrige Sozialver sicherungen

Die Informationen zu anderen Kantonen bestétigen den Eindruck aus Genf, dass Grauarbeit
primdr in der Romandie geleistet wird und in der Deutschschweiz eher die Ausnahme
darstellt. Auch die Aussagen aus Genf, dass bei Grauarbeit jeweils alle Sozialabgaben'®®
und die Quellensteuer abgezogen werden, wird bestétigt. Das heisst, Schattierungen von
Grauarbeit scheint es kaum zu geben. Die zentrale Voraussetzung fur Grauarbeit it laut
Gewerkschafterinnen die Sensibilisierung der Arbeitgebenden sowie die beidseitige
Vertrauensbildung, dass die Abgeltung der Sozialversicherungsbeitrége sowie die
Steuerzahlung keine Moglichkeit einer Aufdeckung beinhaten kann — weder fir die
Arbeitnehmenden noch fir die Arbeitgebenden. Im Kanton Waadt wird von
Gewerkschaftsseite aktiv versucht, die Arbeitgeberinnen z.B. in der Landwirtschaft dazu zu
bewegen, dass sie fir ihre Angestellten ohne Bewilligung die gleichen Abgaben leisten wie
fur ale andern auch. Gemass einem Gewerkschafter klappt die Trennung zwischen den

183 Sofern es im GAV so vorgesehen ist, werden auch die Beitrage an die Krankentaggeldversicherung
bezahit.
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Ausgleichskassen und der Fremdenpolizel in der Romandie, auch auf dem Land,
problemlos. Das eine Auge der Behtrden sehe nicht, was das andere sehe. Auch die
Ausgleichskasse des Kantons Basel-Stadt gibt an, keine Daten an die Fremdenpolizei
weiterzuleiten. 184

Im Kanton Waadt gibt es Erfahrungen mit dem Bezug von AHV-Renten durch Sans-
Papiers, die enem Staat angehdren, welcher mit der Schweiz en
Sozial versicherungsabkommen abgeschlossen hat.

Aus Deutschschweizer Kantonen wird von zwel Féllen von Sans-Papiers berichtet, die eine
IV-Rente erhalten. Allerdings befanden sich die Betroffenen entweder in einem
Bewilligungsverfahren oder ihr Aufenthalt war bereits legalisiert worden. Ohne Aussicht
auf einen geregelten Aufenthalt ist die Chance auf eine I'V-Rente offenbar sehr gering.

Wie ewdhnt interessert sich die SUVA gemass eigenen Angaben nicht fur den
Auferthatsstatus einer versicherten Person. So werden Zahlungen geleistet und Sans-
Papiers konnen sich rickwirkend anmelden, wie aus Gewerkschaftskreisen verlautet. Bel
privaten Unfallversicherern ist dies gemass Gewerkschaftsvertreterlnnen schwieriger und es
ist mehr Druck erforderlich. Weder die Ersatzkasse UVG selbst noch andere befragte
Fachpersonen berichten von Erfahrungen dieser Stelle mit Sans-Papiers.

Sowohl im Kanton Basal-Stadt as auch in Waadt wurden rtckwirkend Kinderzulagen fir
Sans-Papiers eingefordert. Im ersten Fall verfligte die betreffende Person zum Zeitpunkt der
Einforderung alerdings Uber eine Aufenthatsbewilligung. Je nach Dauer des
Arbeitsverhaltnisses konnten bis zu funfstellige Summen erwirkt werden.

Von einer interviewten Juristin wurde darauf hingewiesen, dass die Kantone bzw. die
kantonalen Verwaltungen im Bereich der Abwicklung der Sozialabgaben gewisse
Spielraume haben. Das hangt davon ab, wie misstrauisch sich die Behérden grundsétzlich
zeigen, welche Angaben sie von den Versicherten verlangen oder welche zusétzlichen
Fragen sie stellen (ob beispielsweise die Art der Aufenthaltsbewilligung erfragt wird oder
nicht).

Steuern

Im Kanton Waadt hat die Bezahlung der Quellensteuer ebenso wenig wie jene der
Sozialversicherungsbeitrége eine Aufdeckung der Sans-Papiers zur Folge. Ein
Gewerkschaftsvertreter meint zu dieser Tatsache, dass hier die Hypokrisie des Staates
bezliglich der Frage der Sans-Papiers besonders deutlich zum Ausdruck komme.

Gerichtliche Verfahren (Arbeitsrecht oder Sozialversicherungen)

Wir haben kaum von Erfahrungen mit arbeitsgerichtlichen Verfahren in anderen Kantonen
gehort.*® Von Gewerkschaftsseite im Kanton Waadt wird shnlich wie im Kanton Ziirich
berichtet, dass nach Maoglichkeit aussergerichtliche Vereinbarungen mit den

184 Zur Vermutung aus Aktivistlnnenkreisen, dass gewisse Ausgleichskassen in Deutschschweizer Kantonen
Sans-Papiers denunzieren, erhielten wir keine unmittelbaren Informationen.

185 Eswird von einem Fall in einem Deutschschweizer Kanton berichtet, in welchem das arbeitsgerichtliche
Verfahren die Ausweisung des klagenden Sans-Papiers zur Folge hatte.
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Arbeitgeberlnnen gesucht werden. Die Angst vor enem Stellenverlust oder der
Wegweisungen — alenfalls schon vor dem Abschluss des Verfahrens— sind unter den Sans-
Papiers gross. Gerichtliche Verfahren sind abgesehen von den damit verbundenen Risiken
zudem langwierig und schwierig, da beispielsweise spezielle Vorkehrungen getroffen
werden muissen, um die klagenden Sans-Papiers vor einer Denunziation durch die
Arbeitgeberinnen zu schitzen. Wenn es zu einem Verfahren kommt, geschieht dies erst,
wenn das Arbeitsverhdltnis nicht mehr besteht. Als Belege fur das Arbeitsverhdltnis dienen
Aussagen von Zeuglnnen, Nachbarlnnen oder Angaben zu den ausgefihrten Arbeiten oder
den Arbeitsorten.

5.3.3 Sozal- und Uberlebenshilfe

Im Kanton Basdl-Stadt wurde eine papierlose Familie von der Sozialhilfe unterstiitzt, die
sich in einem Bewilligungsverfahren befand. Auch in diesem Fall war die Fremdenpolizel
Uber die Anwesenheit der Familie informiert. Aufgrund des hangigen Verfahrens wurden sie
jedoch nicht weggewiesen. Da es algemein Ublich ist, dass die Soziahilfe den
Einwohnerdienst Uber unterstitzte Migrantlnnen unterrichtet, um den Bewilligungsentzug
zu Uberprufen, wird in Unterstiitzungskreisen angenommen, dass auch der Sozial hilfebezug
durch Sans-Papiers in Basal-Stadt nicht ungemeldet bleibt.

Im Kanton Freiburg ist gemass Erfahrungen des Unterstiitzungskomitees fir die Sans-
Papiers eine Unterstiitzung durch die Sozialhilfe in Notféllen und insbesondere, wenn eine
Chance auf die Legalisierung des Aufenthalts besteht, mdglich.

Im Kanton Bern ist der Bezug von Soziahilfe fir Personen ohne Aufenthaltsberechtigung
ausgeschlossen. Niederschwellige Uberlebenshilfe in  Notsituationen bieten jedoch
verschiedene Stellen (Kirchen, Migrantlnnenorganisationen etc.) an. Den Grossteil an
Unter stiitzungsl el stungen tbernehmen aber auch hier Private.

5.3.4 Schule und Ausbildung

Von verschiedener Seite und an diversen Veranstaltungen zum Thema der Sans-Papiers
bestétigte sich die Situation zu Schule und Ausbildung, wie sie in den Darstellungen zu den
Kantonen Zirich und Genf beschrieben wurde: Grundsétzlich klappt die Einschulung
wahrend der obligatorischen Schulzeit seit Beginn der 1990er Jahre verhatnisméassig gut,
und wir haben von keinem Fall erfahren, in welchem Sans-Papiers-Schilerl nnen gegentiber
der Fremdenpolizei denunziert worden wéren. *®¢ Trotzdem ist anzunehmen, dass die Angst
der Eltern, durch die Einschulung ihrer Kinder aus der Unsichtbarkeit herauszutreten, dazu
flhrt, dass langst nicht alle Sans-Papiers-Kinder in der Schweiz eine Schule besuchen.

Die post-obligatorische Ausbildung ist auch in den andern Kantonen kaum mdglich In der
Romandie sind gegenwartig Bestrebungen im Gange, entsprechende Angebote fir Sans-
Papiers zu schaffen.

186 vgl. zu einer Ubersicht tiber verschiedene Kantone das VPOD-Magazin fiir Schule und Kindergarten Nr.
128 von September 2002. Die darin vorgestellte Umfrage zeigt jedoch, dass dennoch eine gewisse
Vorsicht geboten ist. Anlass dazu gibt die Feststellung, dass gewisse Gemeinden Kindern von
Asylsuchenden den Schulbesuch verweigern.
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5.3.5 Regularisierungen

Das Rundschreiben vom 21. Dezember 2001 zur ,Praxis der Bundesbehtrden bel der
Anwesenheitsregelung  von Audéanderinnen und Ausléndern in  schwerwiegenden
personlichen Hartefdllen* von BFA und BFF wurde von den Kantonen seither sehr
unterschiedlich angewandt — wie bereits aus der Darstellung der Kantone Zirich und Genf
deutlich wurde. Die Unterschiede beziehen sich sowohl auf das Vorgehen (ob Dossiers
anonym eingereicht werden konnen oder nicht, ob ein kantonales Hartefallgremium existiert
oder nicht, ob zusdtzlich kantonale Kriterien angewandt werden etc.) als auch auf die
Anzahl der entgegengenommenen sowie der an den Bund weitergel elteten Gesuche. Geméss
der Statistik , Ubersicht Hartefalle BFA/BFF* vom Marz 2003 wurden seit September 2001
167 Dossiers (480 Personen betreffend) positiv entschieden, d.h. in 112 Falen (291
Personen) erteilte das BFA eine humanitare B-Bewilligung und in 55 Fallen (189 Personen)
sprach das BFF eine vorlaufige Aufnahme (F-Bewilligung) aus. Von den Kantonen
eingereicht wurden im selben Zeitraum total 364 Dossiers (1'059 Personen). Interessant ist
dabel, dass 90% der Dossiers aus den Kantonen Genf, Waadt, Bern, Freiburg und
Neuenburg kamen. Insgesamt reichten 14 Kantone beim BFA oder BFF Hartefallgesuche
fur Papierlose ein.

Die Kollektive und die ,Plattform fir einen Runden Tisch zu den Sans-Papiers® kritisieren
diese Situation und fordern angesichts des aus ihrer Sicht fehlgeschlagenen Versuchs einer
Losung fur die Frage der Papierlosen in der Schweiz neue Vorgehensweisen. lhres
Erachtens zeigt die bisherige Bilanz der Hartefallregelung, dass die im Jahr 2001 von der
EKA und Bundesrédtin Metzler genannten Ziele nicht erreicht werden konnten. An einem
von der ,Plattform® organisierten Runden Tisch im Dezember 2002 diskutierten
Vertreterlnnen der Bundesverwaltung, der Hilfswerke, Kirchen und Gewerkschaften sowie
der Kantone die Forderungen der ,, Plattform®, die sich unter anderem auf Moglichkeiten zur
Regularisierung des Aufenthaltes bezogen. Obwohl die Debatten in eéinem grundsétzlich
offenen und positiven Rahmen stattfanden und die Einsicht in einen Handlungsbedarf von
verschiedener Seite bekundet wurde, hat sch daraus bisher — abgesehen von der erwahnten
Weisung des BSV und dem dazu gehdrenden Begleitbrief von BSV und BAG vom
Dezember 2002 — kein konkretes Resultat ergeben. In einem offenen Brief an Bundesrétin
Metzler von Ende April 2003 protestierte die ,, Piattform” gegen die Sans-Papiers-Politik des
EJPD und forderte die Bundesrétin auf, sich mit ihren Vorschl&gen auseinander zu setzen.

Diese Informationen aus anderen schweizerischen Kantonen werden in das anschliessende
und mehr analytisch ausgerichtete Kapitel 6 zur Bestdtigung oder Differenzierung von
Tendenzen einfliessen. Sie sind zudem as Hinweise auf die Heterogenité von
Umgangsweisen in den verschiedenen Kantonen zu lesen.
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6 Analyse dessozialen Schutzesvon Sans-Papiers

Im Anschluss an den deskriptiven Teil betrachten wir im Folgenden die dargestellten
Situationen aus einer analytischen Perspektive. Wir gehen dazu drei verschiedenen Fragen
nach: Wie verhalten sich Recht und Praxis in den untersuchten Themenbereichen
zueinander? Welche Unterschiede sind zwischen den Kantonen Zirich und Genf
festzustellen? Welche Akteurlnnen sind an der Ausgestaltung der rechtlichen und
praktischen Mdglichkeiten betreffend die soziale Sicherheit fir Sans-Papiers in welcher
Form beteiligt?

6.1 Recht und Praxisin Fragen der sozialen Sicher heit

6.1.1 Medizinische Versorgung und Krankenversicherung

Wir haben keine Hinweise darauf erhalten, dass Sans-Papiers das Recht auf medizinische
Betreuung in Notsituationen verweigert wirde. Notfélle werden von Spitalern also
aufgenommen und versorgt, unabhdngig davon, ob die betreffenden Patientinnen eine
Auferthaltsberechtigung haben oder krankenversichert sind. Ebenso wurde jedoch klar, dass
ein Spitalaufenthalt — ob als Notfal oder nicht — fir Papierlose riskant ist, da sie dadurch
moglicherweise entdeckt werden. In einzelnen Féllen mag eine Meldung an die
fremdenpolizeilichen Behtrden in Unkenntnis der Schweigepflicht, aus uniberlegten
Handlungen von Einzelpersonen oder als Folge von Zufdlen erfolgen. In anderenzeigt sich
aber auch, dass die Auslegung des Geltungsbereiches des érztlichen Berufsgeheimnisses —
und alenfals von Datenschutzbestimmungen — umstritten ist: Falt darunter nur die
Geheimhaltung der Krankheit resp. des Gesundheitszustandes von Patientinnen oder zé&hlt
auch das Wissen Uber deren unbewilligten Aufenthalt und ihre Personalien dazu? Bei der
Abwéagung dieser Fragen spielt der Aspekt der Kostendeckung eine zentrale Rolle. Wenn
das Spital beflrchtet, die Behandlungskosten selbst Ubernehmen zu missen, kann dies den
Entscheid fir eine Meldung der papierlosen Patientinnen fordern. Die Alternative besteht
aus der Sicht des Spitals in der Abweisung von papierlosen Patientinnen, sofern es sich
denn um keine Notfalle'®” handelt.

Angesichts des Risikos fir Sans-Papiers, im Anschluss an eine medizinische Behandlung in
einem Spital aus der Schweiz weggewiesen zu werden, haben sich spezielle Angebote fir
ihre Gesundheitsversorgung herausgebildet. Dabei handelt es sich entweder um spezielle
Einrichtungen oder Abteilungen innerhalb eines Spitals (wie in Genf und Lausanne) oder
um Stellen, welche die Papierlosen an ihnen bekannte Arztinnen vermitteln, die sich zu
speziellen Behandlungskonditionen bereit erklért haben.

Bis zur Weisung des BSV vom Dezember 2002 herrschte unter den Versicherern und
Katonen Uneinigkeit Uber die Moglichkeit oder die Pflicht von Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung, eine Krankenversicherung abzuschliessen. Seither sollte die
rechtliche Ausgangslage fur ale klar sein. In der Praxis ist die vollstandige Einbindung der

187 Wann genau es sich um einen Notfall handelt, diirfte in gewissen Fallen ebenfalls eine Ermessensfrage
darstellen.
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Sans-Papiers in das schweizerische Krankenversicherungssystem jedoch noch weit von der
Redlitét entfernt. Zum einen halten sich die Versicherer teilweise erst an diese rechtlichen
Bestimmungen, nachdem Sanktionen angedroht oder verhangt wurden. Zum andern sind
gewisse Kantone bislang nicht bereit, deren Umsetzung zu férdern. Aber auch die
Papierlosen selbst  durften sich  bidang in  viden Fédlen nicht an ihre
Krankenversicherungspflicht gehalten haben. Das Problem hierbel liegt — neben z.B. einem
Informationsdefizit bei den Betroffenen — zu einem bedeutenden Teil an den hohen
Krankenversicherungspramien, die fir die Mehrheit unter ihnen beinahe unerschwinglich
sind. Pramienverbilligungen, auf welche obligatorisch Versicherte in bescheidenen
wirtschaftlichen Verhatnissen abhangig von den Voraussetzungen des zustandigen Kantons
ein Anrecht haben, sind Sans-Papiers bislang nur in wenigen Féllen zugénglich. Eine Praxis
zur Umsetzung dieses Anspruchs beginnt sich in einzelnen Kontexten herauszubilden. Als
Hauptproblem wird dabei auf die fehlende Berechnungsgrundlage verwiesen, wenn die
betreffenden Personen keine Steuern bezahlen.

Es zeigt sich also, dass sowohl in der Frage der medizinischen Behandlung als auch bei der
Krankenversicherung von Papierlosen in der Schweiz die bestehenden Rechte heute noch
nicht Uberall umgesetzt sind. Das Hauptproblem dabei ist jedoch weniger die fehlende
Aufenthaltsberechtigung als vielmehr die Frage, wer die anfallenden Kosten Gbernehmen
muss. Das heisst, fir den Fall der medizinischen Versorgung durch ein Spital liegt das
Risiko fur die Papierlosen in erster Linie darin, dass sie keine Krankenversicherung haben,
die Institution folglich beftrchtet, fir die Kosten aufkommen zu missen, und deshalb eine
staatliche Stelle informiert.'® Im Falle der Krankenversicherung hindern unter anderem die
gemessen an ihrem durchschnittlichen Einkommen sehr hohen Prémien und der bisher nur
in Ausnahmen mogliche Bezug von Pramienverbilligungen die Sans-Papiers daran, ihrer
Versicherungspflicht nachzukommen. Je geringer die legalen Versicherungsmdglichkeiten
sind, desto , legitimer erscheinen allen Beteiligten Strategien, mit welchen die rechtlichen
Vorkehrungen umgangen werden und die beispiel sweise darin bestehen, Sans-Papiers unter
dem Namen versicherter Personen behandeln zu lassen.

6.1.2 Ubrige Sozialversicherungen

Alle Erwerbstétigen haben die Pflicht, Beitrége an die AHV, IV, EO, ALV und — abhangig
von der Hohe des Einkommens — an die Pensionskasse (BV) zu leisten sowie UV-Pramien
zu zehlen.'® Sie sind entsprechend zum Bezug der damit verbundenen Leistungen
berechtigt. Die Befolgung der Versicherungspflicht unterscheidet sich in der deutsch- und
franzosi schsprachigen Schweiz. In Genf und Waadt kommt mit Ausnahme des Bereichs der
Hausarbeit und im Sexgewerbe ein bedeutender Teil der Arbeitgeberinnen der
Beitragspflicht nach. Dadurch konnen weder die Arbeitnehmerinnen noch die
Arbeitgeberinnen entdeckt werden, da sich die Sozialversicherungsbehdrden an ihre
Schweigepflicht halten. In Deutschschweizer Kantonen hingegen ist die Grauarbeit eine

188 Bei krankenversicherten Sans-Papiers-Patientinnen ist anzunehmen, dass die Maoglichkeit einer
Denunziation wesentlich geringer ist, da es vermutlich keinen Anlass gibt, dass ihr unbewilligter
Aufenthalt wahrend des Spitalaufenthalts zum Themawird.

189 Auf die ALV gehen wir hier nicht ein, da sich diesbeziiglich keine Frage nach der Praxis stellt. Vgl. dazu
Kapitel 4.
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seltene Erscheinung. Deshalb ist hier die Befolgung der Schweigepflicht durch die
Sozialversicherungen in der Praxis kaum zu beurteilen. Griinde fur die geringe Verbreitung
der Grauarbeit in der Deutschschweiz sind mangelnde Informationen auf allen Ebenen
(Behdrden, Arbeitgeberinnen und Arbeitnehmerinnen) sowie fehlendes Vertrauen in die
geltenden Bestimmungen zur Schweigepflicht bel Arbeitnehmenden und -gebenden. Es ist
davon auszugehen, dass der Einfluss der papierlosen Arbeitnehmerinnen auf den Entscheid,
ob sie grau oder schwarz arbeiten, gering ist und stattdessen bei den Arbeitgebenden liegt.

Was die Einforderung der rechtlich garantierten Leistungen von den verschiedenen
Sozialversicherungen betrifft, sind wir auf wenig Erfahrungen aus der Praxis gestossen. Im
Falle von Grauarbeit klappt die Einforderung aber tendenziell ohne Probleme und Gefahren.
Bei der Unfallversicherung kann der Bezug an sich erwirkt werden — bei Grauarbeit
problemlos, bel Schwarzarbeit mdglicherweise unter grosseren Schwierigkeiten —,
maoglicherweise allerdings mit riskanten Folgen: Falls keine Prédmien bezahlt wurden, muss
das Arbeitsverhdtnis nachgewiesen werden und der Arbeitgeber kann mit Denunziation der
Arbeitnehmerin oder mit der Kundigung der Stelle auf die Verpflichtung zur riickwirkenden
Pramienzahlung reagieren — oder mit diesen Mdoglichkeiten drohen, um die
Arbeitnehmenden von einer Unfallmeldung abzuhalten.

Betreffend AHV ist der Rentenbezug fir Persoren, die eéinem Staat angehoren, der mit der
Schweiz ein Sozialversicherungsabkommen abgeschlossen hat — und fals die Beitrége
einbezahlt wurden — mdglich, da dazu weder die Aufenthaltsberechtigung noch der
Wohnsitz kontrolliert werden. Personen aus einem Nicht-Vertragsstaat konnen beim
Verlassen der Schweiz ihre Beitrége zurtickfordern. Bei einem Verbleib in der Schweiz ist
der Bezug einer AHV-Rente mit der Schwierigkeit verbunden, den Wohnsitz nachweisen zu
mussen. Diesbezlglich wie betreffend die Moglichkeit des Rentenbezugs auch bel
Schwarzarbeit, d.h. ohne dass die Beitrage einbezahlt worden waren, sind wir auf keine
Erfahrungen gestossen.

Auch betreffend Invalidenversicherung sind kaum Erfahrungen vorhanden, ob das Recht auf
Rentenbezug geltend gemacht werden kann — weder bei Graur noch Schwarzarbeitenden. Es
zeichnet sich jedoch die Tendenz ab, dass bel invaliden Sans-Papiers der Aufenthalt
regularisiert wird. Auf diese Weise werden Bedenken beziglich des tatséchlichen
Zugestandni sses dieses Rechts trotz unbewilligtem Aufenthalt umgangen.

Zum Bezug einer Rente aus der beruflichen Vorsorge oder zur Barauszahlung der
Austrittsleistung sind uns keine Erfahrungen bekannt. Da daran keinerlel V oraussetzungen
beziiglich Wohnsitz gekniipft sind, keine Unterscheidung nach Nationalitdt gemacht wird
und es sich schliesslich zu einem grossen Tell um private Versicherer handelt, durften sich
weniger Schwierigkeiten sowohl beziiglich Denunziation als auch des Beweises der
Anspruchsberechtigung ergeben.

Zusammenfassend lasst sich zu den erwahnten Sozialversicherungen festhalten, dass
hinsichtlich der Beitragspflicht die so genannte Grauarbeit von Sans-Papiers eine Praxis
darstellt, mit welcher sowohl vonseiten der Arbeitgebenden wie der Arbeitnehmerinnen
versucht wird, das geltende Recht so weit ads moglich zu befolgen. Von den
fremdenpolizeilichen sowie den Arbeitsmarktbehtrden in Genf wird diese Strategie dadurch
honoriert, dass Grauarbeitgeber geringer bestraft werden as Schwarzarbeitgebende, welche
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sowohl gegen das Auslanderrecht als auch gegen die Sozialversicherungsgesetze (und die
Steuerpflicht) verstossen (Chimienti et al. 2003). Die Befolgung der Beitragspflicht fuhrt
dazu, dass die betreffenden Papierlosen (und ihre Arbeitgeberlnnen) bei staatlichen Stellen
registriert sind, und bedeutet deshalb, dass sie fir den Staat in gewisser Weise sichtbar
werden. Dies mag einer der Grinde sein, weshalb diese Strategie gerade in der
Deutschschweiz  wenig verbreitet ist, wo das Vertrauen in die Trennung von
Angelegenheiten der Soziaversicherungs- und Steuerbehdrden von  jenen  der
fremdenpolizeilichen Behdrden geringer ist. Die geringen Erfahrungen zum Bezug von
Leistungen der Sozialversicherungen deuten zudem darauf hin, dass die Sans-Papiers selbst
ihre diesbeziiglichen Rechte selten einfordern.'®® Griinde dafir mogen von mangelnden
Informationen — vor allem Uber die Riuckerstattungsmoglichkeit — bis hin zu Misstrauen
gegeniiber dem Staat und zur Vermeidung weiterer Risiken beziiglich Denunziationen — im
Fall von Leistungsbeziigen in der Schweiz — reichen. Vermutlich genligen bereits einzelne
Erfahrungen mit der Nichteinhaltung der Schweigepflicht der Sozialversicherungsbehorden,
um zahlreiche Personen von einem solchen Schritt abzuhalten.

6.1.3 Arbeitsrecht

Im Bereich des Arbeitsrechts stellt sich fir Sans-Papiers die paradoxe Situation, dass sie
zwar die gleichen Rechte haben wie Arbeitnehmerlnnen mit Arbeits und
Aufenthaltsberechtigung, dass sie mit einem arbeitsgerichtlichen Verfahren aufgrund des
Art. 15 ANAV, welcher die Gerichtsbehdrden zur Meldung verpflichtet, jedoch ihre
Denunziation und Wegweisung riskieren. Das heisst, dass jene Personen, die dieses Risiko
nicht eingehen wollen, nur auf die freiwillige Einhaltung des Arbeitsrechts durch ihre
Arbeitgeberinnen hoffen kénnen — was jedoch in der Minderheit der Falle zutreffen dirfte.
Aus diesem Grund gibt es mit Ausnahme von Genf (vgl. unten) kaum Erfahrungen mit
arbeitsgerichtlichen Verfahren von Sans-Papiers.

In der Praxis haben sich zwei Vorgehensweisen herausgebildet, welche es Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung dennoch ermdglichen, die ihnen zustehenden Rechte geltend zu
machen:

Wann immer moglich wird versucht, die Angelegenheiten mit Hilfe von
Gewerkschaften oder Anwaltlnnen aussergerichtlich zu regeln.

Im Kanton Genf ist es gangige Praxis, dass bei arbeitsgerichtlichen Verfahren die
Meldepflichten nicht befolgt werden. Ein Gang vor das Arbeitsgericht zieht fir
Sans-Papiers deshalb keine Denunziation nach sich. Ferner wird in Genf eine
Wegweisung fur die Dauer eines (arbeits-) gerichtlichen Verfahrens aufgeschoben,
um den Papierlosen die Durchsetzung ihrer rechtlichen Anspriiche zu erméglichen.

In beiden Féllen hat sich eine Praxis neben dem Recht etabliert, im zweiten Fall scheint es
sogar, dass die Praxis das Recht Uberholt het. Diese Vorgehensweisen werfen jedoch Fragen
uber den Sinn und Zweck rechtsstaatlicher Einrichtungen wie Gesetze und Gerichte auf. So
kann es aus Sicht des Staates problematisch sein, wenn sich neben den Gerichten

190 Nicht zu unterschatzen ist jedoch auch die in 5.1.2 erwshnte Hypothese, dass diese geringe
Einforderungsquote bei AHV und beruflicher Vorsorge wesentlich darin begriindet ist, dass sich diein der
Schweiz |ebenden Sans-Papiers noch nicht im Rentenalter befinden.

90



Leben ohne Bewilligung in der Schweiz 6 Analyse des sozialen Schutzes von Sans-Papiers

zusétzliche Verfahren und Instanzen herausbilden, welche Uber die Befolgung der Gesetze
entscheiden. Zudem werfen beide Maoglichkeiten Bedenken hinsichtlich  der
Rechtsgleichheit auf: Wenn das Bundesrecht durch die Kantone ungleich vollzogen wird,
ziehen gleiche Sachverhate unterschiedliche Konsequenzen nach sich. Die
aussergerichtlichen Vereinbarungen bergen aufgrund ihres informellen Charakters deshalb
ein betrachtliches Potenzial an Ungleichbehandlung in sich.

6.1.4 Sozalhilfe und Uberlebenshilfe

Bezlglich des durch die Verfassung garantierten Rechis auf Hilfe in Notlagen zeigt sich
eine dhnliche Situation wie beim Arbetsrecht: Das Recht gilt unabhangig vom
Vorhandensein einer Aufenthaltsbewilligung. Wird es jedoch eingefordert, wird die
fremdenpolizeiliche Behorde davon unterrichtet. Diese verflgt anschliessend die
Wegweisung. Das Recht auf Hilfe in Notlagen gilt demnach in der Praxis bis zur
Wegweisung respektive bis zur Legalisierung®® des Aufenthaltes. Faktisch bedeutet das,
dass Sans-Papiers nur dann von der Sozia hilfe Unterstiitzung beziehen, wenn ihre Ausreise
absehbar ist, ihre Ausschaffung nicht vollzienbar ist oder wenn die Ertellung ener
Aufenthaltsbewilligung bevorsteht.

Die Tatsache, dass die Uberlebenshilfe mehrheitlich im privaten Rahmen — Bekannte und
Verwandte, in geringerem Masse auch NGOs und Kirchen — organisiert wird, weist darauf
hin, dass die Papierlosen sich kaum an den Staat wenden, um ihr Recht auf Hilfe in
Notlagen einzufordern. 1%2

6.1.5 Bildung

Das Recht auf Zugang aler Kinder zu kostenlosem Schulunterricht ist in der Schweiz fir
die obligatorische Schulzeit grundsétzlich gegeben und in der Praxis einforderbar. Der
Bereich der obligatorischen Schulbildung ist ein Beispiel fur eine Praxis, mit welcher Uber
die Jahre hinweg eine beispielhafte Vorreiterrolle eingenommen wurde, und in der sich eine
tiberkantonale!®® Auslegung des Rechts bzw. die Prioritét des Rechts der Kinder auf Bildung
vor dem Vollzug des Audanderrechts etabliert hat. Zwar ist dieses Recht auch fur Kinder
ohne Aufenthaltsberechtigung in keinem Gesetz explizit verankert, doch finden sich
zahlreiche offizielle Stellungnahmen, welche den Geltungsbereich fir alle Beteiligten
kléren.

Wie viele Eltern der Gefahrlosigkeit der Einschulung ihrer Kinder tatséchlich vertrauen, ist
hingegen schwierig abzuschédtzen. Es ist auch davon auszugehen, dass es dennoch
Situationen gibt, in welchen infolge von Zufélen oder fehlenden Informationen eine solche
Vorsicht angemessen ist.

11 Der Bezug von Sozialhilfe ist jedoch gerade auch ein Hinderungsgrund fur die Erteilung einer
Bewilligung aufgrund eines schwerwiegenden Hartefalles.

192" Ob mangelnde Kenntnisse der Rechtslage oder die Angst vor den Risiken die Ursachen dafirr sind, kann
hier nicht beantwortet werden.

193 Efionayi-Mader und Cattacin (2002:10) weisen darauf hin, dass sich bisher einzig im Schulwesen
~Anséze zu einer koordinierten Politik gegeniiber Sans-papiers* abzeichnen.
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Auf eine postobligatorische Ausbhildung existiert hingegen weder ein Recht noch — bei den
duaen Berufdehren — eine legale Mdglichkeit fir Sans-Papiers-Jugendliche. Im Gegensatz
zur Grundschule orientiert sich die Berufsbildung an den fremdenpolizeilichen
Bestimmungen zur Erwerbstétigkeit: Eine Arbeitsbewilligung ist in der Schweiz an das
Vorhandensein  einer  Aufenthaltsbewilligung  gebunden. Deshab it  der
Handlungsspielraum in dieser Frage stark eingeschrankt. Es wird heute versucht, ahnlich
wie fur die obligatorische Schule eine Praxis aufzubauen, welche papierlosen Jugendlichen
den Zugang zu einer Berufsausbildung eroffnet.

Tabelle 4 — Vergleich von Recht und Praxis

Rechtliche Lage Praxis

Zirich Genf

Medizinische Ver sorgung

Krankenversicherung

Préamienverbilligungen

Recht auf Hilfein Notféallen

Obligatorium, sofern
Wohnsitz nach Art. 24 ZGB

Abhéngig von kantonalen

Netz v. Privatérztinnen;
Offentliche Spitaler

Keine Erfahrungen

Keine Erfahrungen

Privatéarztinnen;
UMSCO

Kinder und z.T.
Erwachsene sind
versichert

Kinder und grau

Anspruchsvoraussetzungen Arbeitende kénnen
beziehen
AHV/ IV Obligatorium; Keine Erfahrungen Beitragszahlung und
L eistungsbezug oder bei L eistungsbezug
AHV Ruckerstattung der finden statt
Beitrége
uv Obligatorium Keine Erfahrungen Prémienzahlung und
L eistungsbezug
finden statt
Arbeitsrecht gilt Keine Erfahrungen; Arbeitsgerichte
Arbeitsgericht muss melden nicht;
melden Ausreisefrist flr
Verfahrensdauer
Sozialhilfe Recht auf Hilfein Notlagen ~ Migrationsamt wird OCP wird informiert
informiert
Bildung Recht auf Schulbesuch in Einschulung und keine  Einschulung und
obligatorischer Schulzeit Meldung keine Meldung
6.1.6 Fazt

Personen, die ohne Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz leben, verfigen hinsichtlich des
soziadlen Schutzes — und der Bildung — prinzipiell Gber die gleichen Rechte wie
Audanderlnnen, deren Aufenthalt bewilligt wurde.*®* Sans-Papiers sind also in der Schweiz
bestimmt keine ,,sans droits*. Wie der oben stehenden Darstellung zu entnehmen ist, stellen
sich bezlglich der Einforderung dieser Rechte durch die Sans-Papiers jedoch auf

194" n der konkreten und detaillierten Ausgestaltung kénnen sich diese Rechte allerdings stark unterscheiden.
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verschiedenen Ebenen zhlreiche Hindernisse und Schwierigkeiten. Folglich ist ihr soziaer
Schutz in der Praxis dennoch gering.

Als Folge dieser Situation haben sich in der Praxis Strategien etabliert, mit welchen die
Papierlosen und ihre Unterstiitzerinnen trotz der festgestellten Risiken und Schwierigkeiten
die Gefahren der Prekaritét einzudammen versuchen. Eine dieser Strategien besteht darin,
neben den ,offiziellen* Einrichtungen oder einer behoérdlichen Praxis Parallelstrukturen
speziell fur Sans-Papiers aufzubauen. Dazu sind sowohl die aussergerichtlichen
Vorgehensweisen insbesondere bei arbeitsrechtlichen'® Streitigkeiten zu zahlen wie auch
die gpezifischen medizinischen Versorgungsmoglichkeiten und die besonderen
Zahlungsmodalitéten. Eine zweite Strategie besteht in der Vermeidung jeglicher Kontakte
mit staatlichen Stellen und Einrichtungen sowie in einem mdglichst unauffélligen und
korrekten Verhaten, d.h. einer Unsichtbarkeit gegentiber dem Staat, um die Mdoglichkeit
entdeckt zu werden auf ein Minimum zu reduzieren.'®® Dies hat zur Folge, dass firr
Probleme irgendwelcher Art auf ein inoffizielles und in den meisten Falen privates Netz
zurtickgegriffen wird. Der soziale Schutz von Sans-Papiers wird so in gewisser Weise
individualisiert und privatisiert. Der Hinweis eines Anwaltes, dass es sehr wichtig sei, die
vorhandenen Rechte einzufordern und dafir zu ké&mpfen, soll genau diesen Tendenzen
entgegenwirken. Unter den heutigen Unstanden konnen die Papierlosen dieser
Aufforderung jedoch nur mit der Unterstitzung von Personen in geregelten
Aufenthaltsverhaltnissen nachkommen.

Die praktischen Méglichkeiten zur Einforderung ihrer Rechte unterscheiden sich nicht nur
zwischen den Kantonen (vgl. Kapitel 6.2), sondern weichen auch fir verschiedere Gruppen
von Sans-Papiers voneinander ab. Es wurde von den Interviewten mehrfach betont, dass
sich insbesondere die Frauen beziiglich des sozialen Schutzes in einer sehr schwierigen
Situation befinden. Die Grunde daflr liegen zum einen in ihrem hauptsachlichen Arbeitsfeld
Haushalt, wo sowohl die Umsetzung des Arbeitsrechts als auch die Einhaltung der
Sozialversicherungspflichten fur ale Arbeitnehmerinnen selten sind. Zum andern besteht
die Gefahr, dass Frauen zusétzlich sexuell ausgebeutet werden oder aber dass sie as
werdende Mtter auf medizinische Versorgung angewiesen sind und sich moglicherweise
um die rechtliche Situation (Geburtsschein und Vaterschaftsanerkennung) ihres Kindes
kimmern missen. Aus den beiden letzteren Sachverhalten ergeben sich fur die Frauen
spezifische Zwange, mit offiziellen bzw. 6ffentlichen Stellen in Kontakt zu treten.

195 Aussergerichtliche Vereinbarungen gibt es aber beispielsweise auch im Falle von Vaterschaftsklagen.

1% Diese Strategie ist nicht spezifisch fir die Thematik des sozialen Schutzes, sondern as generelle
Uberlebensstrategie von Sans-Papiers zu betrachten. Vgl. dazu auch Valli (2003).
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6.2 Kantonale Unterschiede

Als weitere Vergleichsachse dienen nach der Gegenuiberstellung von Recht und Praxis im
Folgenden die kantonal unterschiedlichen Umgangsweisen mit Personen ohne
Aufenthalt sberechtigung und ihren soziden Rechten.'®” In einem ersten Schritt erfolgt
dieser Vergleich entlang der behandelten Themenkreise sowie hinsichtlich der algemeinen
Vorgehensweise, in eéinem zweiten werden Hypothesen zur Erklérung dieser Differenzen
herausgearbeitet.

6.2.1 Medizinische Versorgung und Krankenversicherung

Sowohl im Bereich der Mdoglichkeiten fur eine medizinische Behandlung wie auch
bezlglich der Krankenversicherung unterscheiden sich die Situationen in den Kantonen
Genf und Zurich wesentlich voneinander:

Ausser bel Geburten und Notfdlen erfolgt die medizinische Versorgung von Sans-
Papiers in Zurich bei Privatérztinnen, welche sich zur Gewdhrung von gunstigen
Behandlungstarifen bereit erklart haben. In Genf gibt es mit der UMSCO eine
spezielle Struktur innerhab des HUG, das sich um die Gesundheitsversorgung von
sozial benachteiligten Personen und insbesondere Papierlosen kiimmert.

Bel einer Spitalbehandlung von nicht-krankenversicherten Personen, die fur die
Kosten nicht selbst aufkommen konnen, ist in Zarich eine Benachrichtigung des
Migrationsamtes unvermeidlich. In Genf kimmert sich die UMSCO bel Nicht-
Versicherten in vertraulicher Weise um Arrangements fir die Kostendeckung.

Genf kennt ein offizielles und etabliertes Verfahren fir die Abwicklung der
Krankenversicherung und der Prémienverbilligungen fir Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung. Die Behtrden des Kantons Zirich haben sich bidang
kaum mit diesen Fragen ausel nandergesetzt.

In Genf stellt der SAM fur Schulkinder seit den neunziger Jahren und flr
Vorschulkinder und Erwachsene seit 2001 eine Bestétigung aus, welche den
Abschluss einer Krankenversicherung erleichtert. Im Kanton Zirich herrschte bis
zur Weisung des BSV von Ende 2002 die Meinung und Praxis vor, dass eine
Krankenversicherung nur durch Personen mit gultiger Aufenthaltsbewilligung
abgeschlossen werden kann.

Pramienverbilligungen fir Sans-Papiers sind im Kanton Zirich bislang kein Thema,
da eine Voraussetzung dafir ist, dass eine Krankenversicherung abgeschlossen
wurde, was bis anhin nicht der Fall war. Im Kanton Genf kdnnen Kinder und grau
arbeitende Papierlose Pramienverbilligungen beziehen.

197 Die Gegentiberstellung bezieht sich dabei auf die verschiedenen Akteurlnnen und Praktiken innerhalb des
Kantons as Ganzem und nicht nur auf die durch die kantonalen Behtrden erlassenen oder umgesetzten
Regelungen.
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6.2.2 Ubrige Sozialversicherungen

Auch beziglich der Gbrigen Sozialversicherungen (AHV, IV, UV, BV) sellen sich die
Situationen in Genf und in Zirich unterschiedlich dar:

Waéhrend in Zirich Grauarbeit eine Ausnahmeerscheinung darstellt, die selbst fir
zahlreiche Behdrdenvertreterlnnen unmdglich erscheint, geht man im Kanton Genf
davon aus, dass mit Ausnahme der Hausarbeit und des Sexgewerbes
Arbeitnehmerinnen ohne Aufenthaltsberechtigung mehrheitlich ihre Beitrége an ale
obligatorischen Sozialversicherungen — und die Quellensteuer — leisten.

In Genf ist deshalb auch aus der Praxis bekannt, dass die Schweigepflichten von den
Soziaversicherungsbehdrden eingehalten werden und Grauarbeit weder fir die
Arbeitgebenden noch die Arbeitnehmerinnen ein besonderes Risiko darstellt. In
Zirich gibt es hierzu unseres Wissens keine Erfahrungen. Die zustandigen Stellen
geben jedoch an, keine Kenntnisse vom Aufenthaltsstatus ihrer Beitragszahlenden zu
haben bzw. gegebenenfalls die geltenden Schweigepflichten einzuhalten.

Die Informationen aus anderen Kantonen deuten darauf hin, dass diese zwischen Genf und
Zirich festgestellten Unterschiede fur die Romandie bzw. die Deutschschweiz
veralgemeinert werden konnen.

Bezliglich Leistungsbezug aus den Soziaversicherungen sind wir nur in Genf auf
Erfahrungen gestossen. Der Bezug einer 1V-Rente ist fir Sans-Papiers meist mit
einer Regularisierung ihres Aufenthalts verbunden. Wenigstens im Fall von
bezahlten Beitrégen (und bestehenden Sozialversicherungsabkommen) herrschen in
Ziurich wenig Zweifel, dass UV- und AHV-Leistungen bezahlt werden. Bei den
Zircher Behorden herrscht beziiglich der anzuwenderden Praxis allerdings
Unklarheit.

Die Ruckerstattung der einbezahlten AHV- Beitrage wird grosstenteils tber die
Schweizerische Ausgleichskasse in Genf abgewickelt und verlauft deshalb fur ale
Personen gleich, unabhangig davon, in welchem Kanton sie die Beitrége einbezahlt
haben.

6.2.3 Arbeitsrecht

Hinsichtlich der Einhaltung der arbeitsrechtlichen Bestimmungen unterscheiden sich die
Informationen aus den beiden untersuchten Kantonen nicht. Allerdings sind in Genf die
Moglichkeiten von papierlosen Arbeitnehmerinnen, gegen die Arbeitgebenden wegen
Verstssen gerichtlich vorzugehen, besser als in Zirich: Das Genfer Arbeitsgericht meldet
klagende Sans-Papiers nicht den Einwohnerbehtrden und fir die Dauer eines solchen
Verfahrens kann eine Ausreisefrist erwirkt werden. In Genf sind denn auch Erfahrungen zu
solchen arbeitsgerichtlichen Verfahren vorhanden, was in ZUrich nicht der Fall ist.

6.2.4 Sozalhilfe und Uberlebenshilfe

Die Unterstiitzung von Sans-Papiers in Notsituation variiert in den beiden untersuchten
Kantonen eher graduell as grundséizlich:
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Sowohl in Genf als auch in Zirich sind die fremdenpolizeilichen Behérden (OCP
bzw. Migrationsamt) Uber von der Soziahilfe unterstiitzte Papierslose unterrichtet.
In der Praxis bedeutet dies in beiden Kantonen, dass nur die so genannt ,,registrierten
Sans-Papiers’ Sozia hilfe beziehen.

In Genf existiert fr die Unterstiitzung von Sans-Papiers, welche dem OCP bekannt
sind, eine offizielle rechtliche Grundlage und mit der Unité Immigration des Hospice
Général eine mit der Abwicklung dieser Aufgabe betraute Institution. In Zirich ist
Uber die Unterstitzung von Sans-Papiers, die nicht ausgeschafft werden kénnen oder
deren Ausreise kurz bevor steht, offiziell wenig bekannt.

In Genf ist zudem die Bemessung der Sozialhilfe nach regierungsrétlichem Erlass
(Arrété) wie bei Asylsuchenden geregelt. In Zirich liegt die Bemessung der
Unterstitzung im Ermessen der zustandigen Behdrden, sie orientiert sich in der
Praxis aber ebenfalls an den Standards fur Personen aus dem Asylbereich.

Uber  Angebote zur  Uberlebenshilfe, die auch  Personen  ohne
Aufenthaltsberechtigung zuganglich sind (und fur diese kein Risiko beinhalten), ist
in Zarich wenig kekannt. Es existieren einzig Mdéglichkeiten zu verbilligter oder
kostenloser Verpflegung. Gewisse Hilfswerke oder Kirchen springen in grossen
Notsituationen und tendenziell zuriickhaltend ein. Es gibt jedoch kein bekanntes
Netz von solchen Angeboten, keine eigentliche Anlaufstellen und auch kein aktives
Kollektiv der Papierlosen. In Genf existieren diverse Maoglichkeiten fir
Uberlebenshilfe, die auch von Sans-Papiers genutzt werden kénnen. Zudem sind
verschiedene Hilfswerke und das Sans-Papiers-Kollektiv daftr bekannt, Personen
ohne Aufenthaltsberechtigung hinsichtlich diverser Anliegen zu beraten.

6.2.5 Bildung

Im Bereich der obligatorischen Schulbildung unterscheiden sich die Situationen in den
Kantonen Genf und Zirich nur gering voneinander.
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Die Regelungen beziiglich der Einschulung sind heute gleich: Es existieren offizielle
Empfehlungen und Vereinbarungen, wonach Kinder unabhangig von der
Auferthaltsberechtigung ihrer Eltern die Schule besuchen sollen.

In Genf gibt es ein ingitutionaisiertes Einschreibeverfahren fir Sans-Papiers-
Kinder, das in Zusammenarbeit zwischen dem CCSI und dem Département de
I’Instruction Publique (DIP) erfolgt. Fachpersonen gehen davon aus, dass die
Mehrheit der papierlosen Kinder in Genf zur Schule geht. In Zirich findet die
Einschreibung in die Schulen auf Gemeindeebene statt und es ist wenig Uber den
konkreten Ablauf und die Praxis bekannt. Auch hier wird jedoch davon
ausgegangen, dass die Umsetzung der Regelungen zur Einschulung in den meisten
Fallen klappt.

Im Kanton Zurich gibt es zudem eine Vereinbarung zwischen dem Migrationsamt
und der Bildungsdirektion, die besagt, dass keine Daten von Sans-Papiers-
Schulkindern an das Migrationsamt weitergeleitet werden durfen. Diese Praxis
funktioniert nach Ubereinstimmenden Aussagen von verschiedener Seite gut. In Genf
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sind aus der Praxis keine Denunziationen von Schulkindern ohne
Aufenthaltsberechtigung bekannt. Eine offizielle, schriftliche Vereinbarung oder
Regelung betreffend die Datenweitergabe existiert offenbar nicht.

In keinem der beiden Kantone kénnen papierlose Jugendliche eine duale Berufslehre
absolvieren.

6.2.6 Fazt

Die Gegenuberstellung der sozialrechtlichen Situationen von Sans-Papiers in Genf und in
Zurich fordert unterschiedliche Umgangsweisen mit der Anwesenheit von Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung zutage. Im Kanton Genf sind die Papierlosen bereits seit langerer
Zeit Gegenstard einer (halb-) offentlichen Diskussion und zahlreicher Absprachen; es
existieren Regelungen, Strukturen und Institutionen, die sich explizit auf sie beziehen, und
es gibt glaubwirdige Akteurlnnen, welche sich as ihre Lobby betétigen. Daran zeigt sich,
dass sowohl die behordliche Seite als auch verschiedene NGOs und Gewerkschaften
realisiert haben, dass in ihrem Kanton Sans-Papiers |eben und arbeiten, und dass sich daraus
ein Handlungsbedarf fir deren soziale Sicherheit ergibt. Aus gesamtgesellschaftlicher Sicht
haben Transparenz bel der Umgangsweise mit den Papierlosen sowie eine offentliche
Thematisierung verschiedene Vorteile:

Die bestehenden Praktiken und Ingtitutionen, welche zugunsten der Rechte der Sans-
Papiers entstanden sind, konnen nicht ohne weiteres und in Unkenntnis der
Offentlichkeit wieder abgeschafft werden und haben deshalb eine gewisse
Verbindlichkeit erlangt. Diese Situation verringert die behordliche Willkor
gegeniber Sans-Papiers und verbessert die Moglichkeiten, bestehende Rechte
geltend zu machen.

Die Moglichkeit, bestehende Rechte einfzuordern, fordert die Eigenverantwortung
von Personen ohne Aufenthaltsrecht, hilft dabei, behelfsméassige Rechtsumgehungen
zu vermeiden und verringert die Erpressbarkeit der Betroffenen, die als selbstandige
Rechtssubjekte auftreten konnen.

Die beteiligten unterstiitzenden Akteurlnnen missen nicht in erster Linie im

Geheimen agieren, da die Anerkennung ihres Handelns sie vor Repressionen
schiitzen kann.

Es sind alerdings in Genf auch Stimmen zu horen, die vor zu viel Transparenz und
Offentlichkeit warnen, und es werden Befirchtungen dahingehend laut, dass die heute
bestehenden Praktiken und Institutionen dadurch gefahrdet werden. Insbesondere bestehen
Angste, dass der genferische Weg von den Bundesbehtrden nicht geschédtzt und die
Akteurlnnen aus Genf von ,Bern® in die Schranken gewiesen werden kdnnten.

In Zarich hingegen wird dem Thema der Sans-Papiers nur marginal Beachtung geschenkt.
Einzelne NGOs versuchen dem entgegenzuwirken, gelegentlich muss sich auch das
Parlament und die Regierung mit der Frage der Papierlosen in der Stadt und im Kanton
beschéftigen. Die grundsétzliche Haltung von politischer Seite zeichnet sich dadurch aus,
dass der Vollzug des Audéanderrechts und damit die Represson angesichts der
rechtswidrigen Situation von Sans-Papiers in den Vordergrund gertickt wird, dass weitere
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Fragen nicht thematisiert und die Existenz eines Handlungsbedarfs verneint wird. Es gibt
demnach von staatlicher Seite weder Ingtitutionen noch Regelungen, welche fur die
Papierlosen bestimmt sind und sie als Rechtstrégerinnen anerkennen wdrden. Eine
Ausnahme von dieser Haltung stellt die Einschulung der Kinder dar, welche in
Stellungnahmen der zustindigen kantonalen Amter geregelt ist. In diesem politischen
Kontext ist der Spielraum fir nicht-staatliche Akteurlnnen, sich im Kanton Zdrich fur die
Sans-Papiers und ihren sozialen Schutz einzusetzen, eingeschrankt. Auch die Sozialpartner,
die das Thema in der Offentlichkeit glaubwiirdig vertreten konnten, zeigen eine grosse
Zuruckhaltung.

Auf eine kurze Formel reduziert kénnte man sagen, dass in Zurich tendenziell der Vollzug
des Auslanderrechts, in Genf die Garantie der Grundrechte die Ausrichtung der kantonalen
Politik gegeniiber den Sans-Papiers bestimmen Die Grinde fur diese unterschiedlichen
kantonalen Umgangsweisen konnen im Rahmen der vorliegenden Studie nicht
abschliessend aufgearbeitet werden, es lassen sich dazu jedoch die folgenden Hypothesen

formulieren

Eine nahe liegende Erkléarung, die aber kaum Uberprift werden kann, bezieht sich
auf die immer wieder gedusserte Vermutung, dass die Zahl der Sans-Papiersin Genf
— maoglicherweise auch wegen seiner Grenzlage — grosser ist als in Zirich, was zu
einem verstarkten Handlungsdruck gefuhrt hat.

Die Nahe zu Frankreich, wo die Auseinandersetzung mit den Sans-Papiers und ihrer
Situation bereits friher begann, tbt vermutlich einen Einfluss auf die Umgangsweise
des Kantons Genf mit Sans-Papiers aus.

Bedeutender ist wahrscheinlich die Tatsache, dass die Arbeiterbewegung bzw. die
Gewerkschaften in Genf (und in der Romandie) besser verankert und bedeutsamer
sind asin Zurich (und wie wohl allgemein der Deutschschweiz). Der Kampf fir die
Rechte der Arbeitnehmerlnnen und damit fir die soziale Sicherheit spielt im Kanton
Genf aso awch auf der Ebene der nicht-staatlichen Akteurlnnen eine wichtigere
Rolle asin Zurich.

Ausserdem haben rechtsbirgerliche Kreise mit einer restriktiven Haltung gegentiber
Migrantinnen in Genf einen geringeren politischen Einfluss als im Kanton Zdrich.
Der Kanton Genf verzeichnet den weitaus hochsten Ausléanderanteil in der Schweiz
und ist gegenlber der Audéander- und Asylpolitik des Bundes traditionell sehr
kritisch eingestellt.'®® Im Unterschied dazu spielt der Kanton Ziirich bei der
Formulierung der schwei zerischen Migrationspolitik eine prominente Rolle.

Doch vermutlich liegen die Grinde fur diese Unterschiede noch tiefer: Die beiden
Kantone haben unterschiedliche politische Traditionen, welche dem Sozialstaat und
der sozialen Sicherheit eine andere Bedeutung beimessen. Dies zeigt sich nicht nur
im Migrationsbereich, sondern kam beispilsweise in der Debatte um die
Muitterschaftsversicherung klar zum Ausdruck (Staerklé et a. in Vorbereitung). Zu

198 Djes aussert sich beispielsweise in Vernehmlassungen zu Gesetzesrevisionen, vgl. dazu beispielsweise die
Stellungnahme des Kantons Genf zum revidierten Ausléandergesetz (AuG) in (CEPP 2003:55ff) oder die
Stellungnahme des Regi erungsrates zum neuen Asylgesetz.
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beachten ist dabel allerdings Folgendes: Genf ist ein Stadtkanton, der in Bezug auf
seine Haltung in Migrationsfragen mit dem urbanen Zirich verglichen werden
musste, nicht jedoch mit dem Grosskanton Zirich. So sind an den Unterschieden
zwischen den Kantonen Zurich und Genf vor allem die bekannten Unterschiede
zwischen Offnung und Schliessung der Schweiz ablesbar, die mit dem Faktor
Urbanitét korrelieren. 1%

Als Folge der genannten Aspekte bestehen im Kanton Genf spezifische Brwartungen
an den Staat, dass er in der Sorge um die soziale Sicherheit der Bevdlkerung eine
aktive Rolle zu spilen habe.?®® Im Gegensatz dazu l&sst sich firr Zirich — und die
Deutschschweiz — vermuten, dass die diesbezigliche Verantwortung in gringerem
Masse dem Staat und mehr den einzelnen Gemeinden und den Privaten
zugeschrieben wird. Vom Staat wird eher erwartet, dass er sich um Ordnung und
Sicherheit im offentlichen Raum kiimmert.

Von den konkreten Beispielen Genf und Zirich losgelost lasst die vorliegende Studie
folgenden Schluss®®* zu: Die politische Grundhaltung und Tradition hinsichtlich sozialen
Rechten und Sicherheiten, die in einem Kanton, einer Gemeinde, einem Amt, aber auch in
einer Institution wie beispielsweise einem Spital vorherrscht, stellen den Kontext dar,
welcher den Umgang mit Sans-Papiers bestimmt. Abhangig von den jewelligen Prioritéten,
der Sensibilitdt sowie den bereits bestehenden Einrichtungen sind die Spielraume grosser
und die Widerstande geringer, auch Menschen ohne Aufenthaltsberechtigung in das System
der sozialen Sicherheit einzubinden resp. davon auszuschliessen. Sofern solche Spielréaume
vorhanden sind und sich initiative und glaubwiirdige Akteurlnner?® der Anliegen
annehmen, konnen auf diese Weise kreative Losungen und schliesslich eine Praxis
entstehen, wie die Teilnahme von Sans-Papiers an den Institutionen der sozialen Sicherheit
ermdglicht werden kann.

199 Mahnig und Wimmer (2003) haben anschaulich dargelegt, dass die Integration von Migrantinnen in der

Deutschschweiz vorerst in den Gemeinden stattfinden muss, damit eine weitergehende Einbindung
Uberhaupt stattfinden kann. Dies lasst sich am Beispiel der Einburgerungspolitik eindriicklich
veranschaulichen.

Dies gilt weitgehend auch fr die Ubrige franzdsi schsprachige Schweiz.
Dieser wird auch durch Beispiele aus anderen Kantonen bestétigt.
Vgl. zur Rolle der verschiedenen Akteure das anschliessende Kapitel.
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6.3 Die Akteurlnnen und ihre Rollen

Die heute geltenden soziden Rechte der Sans-Papiers sowie die Moglichkeiten, diese
einzufordern, sind durch die Handlungen und Entscheidungen verschiedener Akteurlnnen
gepragt. Im Folgenden werden die Rollen und Strategien von Institutionen und
Gruppierungen dargestellt, welche fir den Kontext der sozialen Sicherheit von Menschen
ohne Auferthaltsherechtigung bedeutsam sind. Das von uns gezeichnete Bild erhebt keinen
Anspruch  auf  Vollstdndigkeit und fallt aufgrund des  Forschungsdesigns
unvermeidlicherweise einseitig aus: Insbesondere die zentralen Subjekte, die Sans-Papiers
selbst, bleiben als Akteurlnnen unthematisiert. Wir beschranken uns in der Darstellung
primér auf Institutionen und Organisationen, deren Vertreterlnnen wir interviewt haben.

6.3.1 Kommunale, kantonale und eidgenéssische Behorden

Die eidgentssischen Behdrden spielen fir den soziadlen Schutz der Sans-Papiers insofern
eine zentrale Rolle, als sie die grundsétzlichen Leitlinien der Rechtsanwendung definieren
sowie in gewissen Fallen eine Aufsichtsfunktion einnehmen, in anderen Félen fir den
Gesetzesvollzug zustandig sind. Hingegen sind sie selten direkt mit den Papierlosen und
ihren Lebenssituationen konfrontiert. Am ehesten trifft dies auf das IMES (und in
geringerem Masse auf das BFF) zu, welche einerseits fur die Legaliserung des
Aufenthaltes, andererseits fur die Verhdngung von Sanktionen wie Einreisesperren
zustandig sind. Die Haltung dieser Amter orientiert sich wesentlich an der geltenden
Auslander- und Asylgesetzgebung, die wenig Handlungsspielraume oder Uberlegungen zu
aternativen Umgangsformen zulassen. Die Vermeidung und Bekampfung der illegalen
Migration sowie die Einhaltung der audléanderrechtlichen Grundlagen haben fir diese
Bundesbehdrden Prioritdt. Die Umgangsweise mit Sans-Papiers wird deshalb von einer
repressiven Haltung dominiert, mit vereinzelten Mdglichkeiten zu einer Regularisierung
aufgrund schwerwiegender personlicher Hartefélle. Andere Normen, wie solche zur sozialen
Sicherheit, sind demgegeniber zweitrangig.

Entsprechend ihrem Auftragstehen fir das BAG und das BSV andererseits Fragen des
sozialen Schutzes im Vordergrund und die Kontrolle der auslanderrechtlichen Vorschriften
ist fUr sie sekundér. Vonseiten dieser beiden Bundesémter ist ein Interesse an der Situation
der Sans-Papiers und den damit verbundenen Fragen der sozialen Scherheit zu erkennen
und es wurden erste Vorstésse zur Einbindung der Sans-Papiers in die bestehenden
Massnahmen und Instrumente getroffen. Grundsétzlich ist jedoch von Bundesseite
gegenuber der Thematik der Papierlosen eine grosse Zurtickhaltung und eine geringe —
alenfals langsam wachsende — Bereitschaft zu einer vertieften Auseinandersetzung
erkennbar. Diese Haltung trifft mit der EKA auch auf jene Institution zu, die innerhalb der
Bundespolitik dafir  zustdndig ist, sowohl die Interessen der audéndischen
Staatsbirgerinnen als auch jene des Staates zu berticksichtigen. Im Anschluss an die
Kirchenbesetzungen hat sich die EKA zwar mit den Sans-Papiers befasst, ihr VVorschlag zur
Schaffung von Ombudsstellen hat sich allerdings als wenig wirksam entpuppt. Als Akteurin
ist sie bislang von marginaler Bedeutung.
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Die Behorden auf Kantonsebene sind aufgrund ihrer Vollzugsaufgaben und Zustandigkeiten
sowohl im Auslanderrecht als auch fir die Sozialversicherungen, die Soziahilfe, das
Gesundheits- und Schulwesen wie fur die Gesundheitsversorgung in unmittelbarerem
Kontakt mit den Personen ohne Aufenthaltsberechtigung. Die diesbeziglich
unterschiedliche Ausgestaltung und Arnwendung ihrer Aufgaben durch die Kantone Genf
und Zurich wurde im Kapitel 6.2 ausgefuhrt. Anzufiigen ist, dass sich die einzelnen Amter,
Dienste und Abteilungen — wie bereits bei den Bundesbehdrden der Fall — weitgehend auf
ihre jeweiligen Kernaufgaben konzentrieren und betonen, sich nicht um den Vollzug der
Aufgaben anderer Stellen zu kimmern. Diese sektorielle Differenzierung zeigt sich darin,
dass insbesondere fremdenpolizeiliche Kontrollaufgaben z.B. von Soziaversicherungs-,
Arbeitsmarkt- und Steuerbehdrden as nicht in ihrem Interesse und ihrer Zustandigkeit
liegend dargestellt werden. Auch vonseiten der fremdenpolizeilichen Behérden werden
beispielsweise bei den Sozialversicherungsinstitutionen keine systematischen Kontrollen
von Personen ohne Auferthaltsberechtigung durchgeftihrt.

Die Gemeindeebene wurde im Rahmen dieser Studie nur am Rande untersucht. Im Fall der
Stadt Zirich falt auf, dass die zustandigen Stellen sich gegeniiber dem Thema der Sans-
Papiers offener zeigen, einen Handlungsbedarf erkannt haben und eine Bereitschaft zur
Suche nach Ldsungen signalisieren. Die kommunaen Behorden kénnen beispielsweise in
Fragen des Schulwesens, der Sozialhilfe, bei der Kontrolle der Krankenversicherungspflicht
wie auch der Berechtigung zu Pramienverbilligungen mit Papierlosen in direkten Kontakt
kommen. In Genf ist aufgrund der strukturell engen Verknipfung — und teilweise anderer
Aufgaben und Kompetenzverteilung als im Kanton Zirich — eine Unterscheidung zwischen
Kantons- und Gemeindeebene schwieriger zu treffen.

6.3.2 Nichtregierungsorganisationen

Bel den Nichtregierungsorganisationen ist eine dhnliche ,,Logik* wie bei den Behdrden zu
beobachten: Je ndher sie aufgrund ihres Téatigkeitsfeldes mit den Lebenssituationen der
Sans-Papiers in Bertihrung kommen, desto konkreter und aktiver ist ihr Engagement. Die
grossen, nationa tétigen Hilfswerke (z.B. Caritas, HEKS, SFH, SRK) haben das Thema
aufgenommen, Positionspapiere verfasst, beteiligen sich an der Debatte und unterstiitzen die
Anliegen der Papierlosen grundsétzlich. Von ihrer Seite ist jedoch mehr reaktiver Rickhalt
als ein proaktives Handeln zu verzeichnen. Ihre traditionelle ,Klientel“ sind Migrantinnen
in geregelten Aufenthaltsverhdtnissen. Die lokalen Ableger dieser Hilfswerke — wie
beispielsweise die Caritas — spielen alerdings als Anlauf- und Beratungsstellen oder
gelegertlich fur Uberbriickende Nothilfe eine wichtige Rolle fir die soziale Situation der
Papierlosen.

Die kleineren und lokalen Hilfswerke (z.B. CCSl, CSP, Solidarité sans frontieres, FIZ,
Bureau central d aide sociale) sind direkt und regelméssig in die Arbeit mit Sans-Papiers
involviert, haben Erfahrungen gesammelt und eine Praxis entwickelt. Im Kanton Genf
gingen aus der Initiative von solchen Organisationen das heutige Vorgehen zur Einschulung
von papierlosen Kindern sowie die Mdglichkeiten und Modalitdten zum Abschluss einer
Krankenversicherung fir Papierlose hervor.
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Gemeinsam mit Gewerkschaften, Parteien und Kirchen (vgl. dazu unten) haben sich die
Mehrheit dieser grosseren und kleineren Hilfswerke im Frihling 2002 zur nationalen
» Plattform fUr einen Runden Tisch zu den Sans-Papiers’ zusammengeschlossen. Diese hat
Ende 2002 anléssich der Vorbereitungstreffen und am Runden Tisch selbst ihre
Forderungen und Vorschldge fur eine Verbesserung der Lebenssituationen der Sans-Papiers
wie auch fur eine Ldsung aus der gegenwartigen politischen Lage vorgestellt. Die
,Plattform® schlagt ein schrittweises und an den gegenwértigen Chancen zu einer
Umsetzung orientiertes Vorgehen auf zwel Ebenen vor: Einerseits sollen die Papierlosen
mehr Rechte und bessere M6glichkeiten zu deren Einforderung erhalten, andererseits wurde
die Idee von Regularisierungen nach Gruppen (z.B. ehemalige Saisonniers, Frauen in
schwierigen Situationen, Jugendliche in Ausbildung etc.) vorgebracht.

Weiter bildeten sich im Zuge der Mobilisierung der Papiersosen neue nicht-staatliche
Akteurlnnen, die sich fur die Anliegen der Personen ohne Aufenthaltsberechtigung
einsetzten: Die Kollektive, Solidaritétsnetze oder Anlaufstellen fir die Sans-Papiers, die es
in verschiedenen Schweizer Stadten und Kantonen gibt. In einigen Féllen besteht auch ein
enger Kontakt dieser Gruppierungen mit anderen Organisationen wie Hilfswerken oder
Gewerkschaften. Im Gegensatz zu Genf, Freiburg oder Basel ist in Zurich zur Zeit das Sans-
Papiers-Kollektiv inaktiv und es gibt auch keine Stelle oder Gruppe, die vergleichbare
Aufgaben erflllen oder seine Rolle einnehmen wirde. Vonseiten dieser Gruppierungen
kommen unmittelbare Unterstiitzungsaktionen, ein grosser Druck und die weitreichende
Forderung nach einer kollektiven Regularisierung des Aufenthaltes aler Sans-Papiers.

6.3.3 Sozalpartner

Neben den Hilfswerken und Unterstiitzungsorganisationen spielen auch verschiedene
Gewerkschaften (v.a. das syndicat inter professionnel destravailleurs et travailleuses, SIT in
Genf und die Gewerkschaft Bau und Industrie, GBI) eine aktive und bedeutende Rolle beim
Einsatz fur die Rechte der Sans-Papiers sowie bei der Forderung ihrer Méglichkeiten, diese
geltend zu machen. Sie machen sich dafir stark, dass allen Arbeitnehmerinnen unabhangig
von der Art oder dem Vorhandensein einer Arbeits- oder Aufenthaltsbewilligung Rechte auf
soziale Sicherheit zustehen. Die Verbreitung der Grauarbeit in Kantonen der Romandie ist
zu einem wesentlichen Tell dem Engagement der Gewerkschaften zu verdanken, die sich
dafr einsetzen, die Arbeitgeberinnen und Arbeitnehmerinnen vom Sinn der Grauarbeit zu
Uberzeugen. Diesbeziiglich unterscheidet sich die gewerkschaftliche Aktivitéat in der
Romandie von jener in der Deutschschweiz, wo die Sensibilisierung der Arbeitgebenden
und der Behdrden von den Gewerkschaften offenbar weniger wahrgenommen wird. Die
Unterstiitzung der Sans-Papiers sowie die Haltung zur Bekampfung der Schwarzarbeit ist
innerhalb der Gewerkschaften allerdings umstritten. Dies nicht zuletzt deshalb, weil die
Beratung und Unterstiitzung von Papierlosen in den seltensten Féallen lohnend ist — weder in
finanzieller Hinsicht noch bezlglich politischem Prestige.

Die Arbeitgeberinnen der Sans-Papiers spielen in der dffentlichen Diskussion kaum?® eine
Rolle. Sie dussern sich nicht dazu und profitieren im Normalfall im Verborgenen von den

203 Ejne Ausnahme stellt z.B. jener Waadtlander Tabakbauer und SVP-Nationalrat (Jean Fattebert) dar,
welcher sich dffentlich dazu bekannte, mangels verfligbarer legal anwesender Arbeitskréfte Sans-Papiers
zu beschéftigen.
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billigen Arbeitskréften sowie von deren Abhangigkeit. Es wird allerdings auch immer
wieder von Arbeitgeberinnen berichtet, die sich fir ihre papierlosen Angestellten einsetzen
und beispiel swelse deren Regularisierung zu erwirken versuchen.

6.3.4 Andere Akteurlnnen

Die Bedeutung der Kirchen und religitser Vereinigungen fir die sozidlen Rechte der
Personen ohne Aufenthaltsberechtigung konnte im Rahmen der vorliegenden Studie nur am
Rande berticksichtigt werden. Sie spielen zweifel sohne eine bedeutsame Rolle, insbesondere
fur die Uberlebenshilfe sowie als Treffpunkte oder Anlaufstellen Es ist anzunehmen, dass
vor alem jene Kirchen oder kirchennahen Organisationen, die auch in den Herkunftsléandern
der Sans-Papiers bekannt sind, im Falle von Notsituationen in der Schweiz kontaktiert
werden. Alle diese Aktivitéten sind jedoch kaum offentlich. Als Mitglieder der ,,Plattform
flr einen Runden Tisch zu den Sans-Papiers® nehmen allerdings sowohl die Schweizerische
Bischofskonferenz (SBK) als auch der Schweizerische Evangelische Kirchenbund (SEK) an
der politischen Diskussion und L ésungssuche fir die Sans-Papiers teil.

Weitere Akteurlnnen sind beispielsweise Angestellte von Spitdlern, die wie in Lausanne
und Genf als Reaktion auf die zunehmenden Behandlungen von Sans-Papiers spezifische
Vorgehensweisen fir deren medizinische Versorgung eingefihrt haben. Zudem sind
Parteien und Politikerlnnen, die sich teillweise auch der ,, Plattform® angeschlossen haben, an
der Diskussion und an der Gestaltung des Kontextes, in welchem die Papierlosen ihre
Rechte geltend machen koénnen, beteiligt.

6.3.5 Verhaltnis zwischen den Akteurnnen

Der Umgang mit der Frage der Sans-Papiers in der Schweiz ist durch eine geringe
gegenseitige Abstimmung zwischen den verschiedenen Akteursgruppen sowie auf der Seite
der eidgendssischen, kantonalen und kommunalen Behérden durch ein wechselseitiges
Zuschieben der Zustandigkeiten gekennzeichnet. Die Tendenz zu einer unkoordinierten
Vorgehensweise wird durch verschiedene Faktoren gefordert. Zentral ist dabei, dass mit der
Thematik der unbewilligt in der Schweiz lebenden Menschen viele Angste verbunden sind,
die dazu fihren, dass die Offentlichkeit nach Mdglichkeit vermieden und eher isoliert
vorgegangen wird. Dies trifft auf Amter in der kantonalen und eidgendssischen Verwaltung
ebenso zu wie auf verschiedene unterstiitzende Organisationen.

Die Datenerhebung fur die vorliegende Studie zeigte, dass kaum jemand in der Schweiz
einen Uberblick Uiber Recht und Praxis, die Situation in den verschiedenen Sprachregionen,
Kantonen und Gemeinden sowie Uber unterschiedliche thematische Aspekte hat. Es scheint
also zwischen den verschiedenen Fach- Expertinnen keine oder hochstens eine geringe
Zusammenarbeit zu bestehen. Ein zielgerichtetes Vorgehen, welches zu Ldsungs- oder
Verbesserungsmaglichkeiten fuhren konnte, ist unter diesen Umstdnden schwierig zu
realiseren. Dass ein Zusammenwirken von verschiedenen Akteurlnnen tatséchlich zu
L 6sungen fuhren kann, zeigt die Kooperation zwischen NGOs und kantonalen Behdrden im
Falle der Einschulung und der Krankenversicherung von Sans-Papiers im Kanton Genf. Die
nationalen Treffen der ,Plattform fir einen Runden Tisch® sowie die Tagung zur
Gesundheitsversorgung von Sans-Papiers-Frauen stellen erste Schritte dar, die Vernetzung
und den Austausch zwischen den genannten Akteurlnnen zu férdern.
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Eine gesamthaft zwischen verschiedenen Politikbereichen und Verwaltungssektoren
koordinierte Vorgehensweise wird weiter erschwert durch die foderale Verteilung der
Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen (und in gewissen Féllen auch den Gemeinden)
zum Erlass von Regelungen bzw. zu deren Vollzug sowie durch die unterschiedlichen
Interessen, die damit zusammenhéngen. So kann es geschehen, dass jene Stellen, die sich
einer Problematik oder einem Handlungsbedarf bewusst sind, keine Méglichkeiten finden,
daran selbst etwas zu andern. Digjenigen AkteurInnen hingegen, welche die Anderungen
veranlassen konnten, sehen keine Notwendigkeit dazu oder haben kein Interesse daran.

Auf der staatlichen Seite haben diese unterschiedlichen Zustandigkeiten, die
Vielschichtigkeit der anstehenden Fragen wie deren geringe politische Attraktivitét zur
Folge, dass die verschiedenen Akteurlnnen sich gegenseitig die Verantwortlichkeit fir
konkrete Handlungen zuschieben. So aussern denn Vertreterlnnen der Bundesverwaltung, es
sel an den Parlamentarierlnnen und am Bundesrat zu handeln, das Bundesgericht weise sie
in Schranken, die Kantone mussten die geltenden Regelungen umsetzen. Die Kantone
andererseits sind der Ansicht, ,,der Bund“ musse klare Massnahmen ergreifen oder Gesetze
erlassen, und die Gemeinden wiederum warten auf Handlungsauftrdge oder -
erméachtigungen durch die Kantone.

6.3.6 Fazt

Eine vertiefte Analyse der Akteurinnen und ihrer Allianzen wére interessant und
winschenswert. Wir konnten im Rahmen dieser Studie allerdings lediglich einige Aspekte
streifen. Aus der Darstellung der Rolle und des Verhaltnisses der Akteurlnnen untereinander
werden verschiedene Achsen erkennbar, entlang welcher sich Interessen und Aktivitédten
unterscheiden lassen: Dazu z&hlen die unterschiedliche Gewichtung von Sozialpolitik oder
Migrationspolitik, die Hatung gegeniber den Sans-Papiers (neutral, ,fursprechend”,
ablehnend), die divergierenden Positionen von Bund, Kantonen und Gemeinden sowie Nahe
oder Distanz zu den Papierlosen resp. zu Fragen, die mit ihrer soziden Sicherheit
zusammenhangen.

Zu ener Auseinandersetzung bereit und aktiv in der Frage der Sans-Papiers sind
insbesondere jene Akteurlnnen, die direkt mit einem Handlungsdruck konfrontiert sind, d.h.
konkret die Beratungsstellen auf lokaler Ebene und digenigen Behorden, die in direktem
Kontakt mit Anliegen der Papierlosen stehen. Ob die betreffenden Akteurlnnen auch
tatsachlich in irgendeiner Form zu handeln beginnen, hangt weiter von der Einsicht in die
Notwendigkeit sowie davon ab, ob sie auf einen Kontext stossen, der Uberhaupt eine
Handlungsmaoglichkeit zuldsst (vgl. dazu 6.2). Aufgrund der Annahme, dass die N&he oder
Distanz zu konkreten Problemstellungen die Wahrscheinlichkeit von  aktiven
Umgangsweisen fordert resp. verhindert, lassen sch auch Unterschiede in der Haltung
zwischen den bundesstaatlichen Ebenen teilweise erklaren: Versténdlich wirde z.B. die eher
erstaunliche Tatsache, dass im Falle Zirichs sich der Kanton z.B. in der Frage der
Krankenversicherung fur Sans-Papiers sehr zaghaft zeigt, obwohl er sich dadurch von
Kosten entlasten konnte, die er aufgrund der Kostengutsprachen fir die Spitalrechnungen
von nicht-versicherten Papierlosen Gbernehmen muss. Die Gemeinde hingegen, fur die sich
aus einer verénderten Praxis finanziell weder Vor- noch Nachteile ergeben, ist beziiglich der
Umsetzung der Krankenversicherungsmoglichkeiten deutlich offener. Dass in Genf keine
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vergleichbare Konstellation zu beobachten ist, hdngt mit der engen Verflechtung von
kantonalen und stadtischen Aufgaben zusammen, die dazu fihrt, dass auch die kantonalen
Behorden dem unmittelbaren Handlungsdruck ausgesetzt sind. Diese Hypothese deutet
deshalb auch auf eine weitere Ursache der unterschiedlichen Praxen in den Kantonen Genf
und Zdrich hin. 2%

Auffdlig ist zudem, wie verbreitet hinsichtlich der Auseinandersetzung mit der Tatsache
des illegalen Aufenthaltes Angste sind, welche die Handlungsbereitschaft resp. die Art des
Umgangs bei verschiedenen Akteurinnen wesentlich beeinflussen. Diese Angste bestehen
gegeniber der Offentlichkeit ebenso wie davor, dass die hierarchisch (ibergeordnete
Ingtitution (Kanton oder Bund) das Vorgehen misshilligen kénnte oder dass Prazedenzfélle
geschaffen wirden, infolge derer die Anspriiche von Sans-Papiers hochschnellen wirden
und eine wachsende Attraktivitét der illegalen Anwesenheit in der Schweiz zu beflrchten
ware.

Da jene Akteurlnnen, die diesem Handlungsdruck ausgesetzt sind, meist wenig
Entscheidungskompetenzen haben, dirfte als erste Reaktion eine Praxis entstehen, die auf
der Ausschdpfung der vorhandenen Spielrdaume beruht. Eine formelle Regelung in der Form
eines Erlasses, eines Gesetzes 0.4 erfolgt oftmals erst in einem zweiten Schritt durch eine
Ubergeordnete Behorde, die weniger direkt betroffen ist. Dieses Muster ist vor allem in Genf
zu beobachten. Im Kanton Zirich sind politische Vorstosse, die zu offiziellen Regelungen
einer Umgangsweise mit Sans-Papiers fihren konnten, — mit Ausnahme des Schulwesens —
bislang kaum vorgekommen. Der Dialog zwischen NGOs/Gewerkschaften und Behérden
spielt bei der Etablierung einer formellen Regelung offenbar eine wichtige Rolle. Die nicht-
staatlichen Organisationen Ubernehmen in diesen Falen die Funktion von Bindegliedern
zwischen den staatlichen Akteurlnnen und den Sans-Papiers, wobei sie keine neutrd
vermittelnde  Position, sondern digenige ener Lobby fir Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung einnehmen.

Eine weitere Erkenntnis aus dem Vergleich zwischen Akteurlnnen ist, dass die
Organisationen und Stellen, die direkt mit den Papierlosen zusammenarbeiten, aus
verschiedenen Grinden mit Schwierigkeiten konfrontiert sind. Zum einen bewegen sie sich
in einem rechtlichen Graubereich, da sie sich eines Verstosses gegen Art. 23 ANAG
schuldig machen kénnen.?% Zum andern lasten auf den wenigen Stellen, die sich fiir die
Sans-Papiers einsetzen, sehr grosse Erwartungen und eine Verantwortung, die ihnen nicht
nur durch die Betroffenen selbst, sondern ebenso durch digjenigen NGOs Ubertragen wird,
die selbst wenig aktiv sind. Es gibt bereits Organisationen, die mit diesem Druck sowie der
grossen Zahl von Anfragen und Anliegen einerseits und den geringen
Handlungsmdglichkeiten andererseits Uberfordert sind und von einem eigentlichen
»Notstand” sprechen. Valli (2003) weist zudem auf Konflikte hin, die sich zwischen den
Sans-Papiers und anderen Zielgruppen z.B. einer Beratungsstelle ergeben kénnen. Der

204 Ejne andere und bestimmt ebenfalls bedeutsame Erklarung fur solche Unterschiede stellen auch die
verschiedenen politischen Kréfteverhaltnisse in den Kantonen sowie zwischen Kantonen und Gemeinden
dar.

295 vgl. Ducrocq und Quinay (2003) zur Rolle der Sozialarbeit bzw. der Sozialarbeiterlnnen im
Spannungsfeld von Wahrung der Menschenrechte und schwei zerischer Auslandergesetzgebung.
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Vergleich zwischen der Situation von unterstiitzenden NGOs und Gewerkschaften in
Deutschschweizer Kantonen resp. solchen der Romandie zeigt, dass ihre Situationen
unterschiedlich sind: Wéhrend bel jenen in der Deutschschweiz gelegentlich Ratlosigkeit
und Ohnmacht spirbar ist, wurden in franzosischsprachigen Kantonen bereits einige Ziele
erreicht, das Themaist lanciert, was Mut macht, in der Sache weiterzufahren
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7 Sozialer Schutz von Sans-Papiersin anderen Staaten

Bevor wir in den letzten Kapiteln Handlungsmoglichkeiten fur die Frage der sozialen
Sicherheit von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung diskutieren, werfen wir einen Blick
auf die entsprechenden Vorkehrungen in anderen Staaten. Der Léndervergleich sollen dazu
dienen, die schweizerischen Spezifitéten in der Ausgestaltung des sozialen Schutzes von
Sans-Papiers  herauszuarbeiten und  alenfalls die Augen fur aternative
Gestaltungsmoglichkeiten zu 6ffnen. Die Angaben erheben weder Anspruch auf Systematik
noch auf Vollstandigkeit.

Trotz der zunehmenden Verbreitung von Benchmarking-Systemen und internationalen
Vergleichen von Eckdaten im Soziawesen ist es praktisch unmoglich, sich aufgrund der
bestehenden Fachliteratur ein umfassendes Bild des sozialen Schutzes von Personen ohne
Aufenthaltsrecht in verschiedenen Staaten zu machen. Dies hangt damit zusammen, dass es
sich hierbei um einen Randbereich handelt, dessen Ausgestaltung sowohl durch die
spezifischen Vorkehrungen des Sozialsystems als auch die Einwanderungs- respektive
Audanderpolitik geprégt ist. Beide Politikfelder haben in den vergangenen Jahren
zahlreiche Transformationen erfahren, die gerade fir Randgruppen unter den Bezligerlnnen
grundlegende Auswirkungen hatten: Wahrend niedergel assene Einwanderer ihre (soziaen)
Rechte in europaischen Staaten weitgehend konsolidieren konnten, wurden im Asylbereich
und flr Personen in preké&ren Aufenthatsverhditnissen zahlreiche Beschrankungen und
Sonderregelungen eingefihrt. Ausserdem haben mehrere européische Staaten im Verlauf
des letzten Jahrzehnts Kontrollmodalitéten fir den Zugang zu Sozialleistungen auf- und
ausgebaut, um steigende Kosten einzudammen und die Effizienz der bestehenden Systeme
zu steigern. Tellweise geschah dies auch in der — deklarierten oder impliziten — Absicht, die
Einwanderung zu begrenzen, etwa wenn es darum ging, Ausanderlnnen von
Dienstleistungen des Sozialstaates auszuschliessen, fur die sie nicht — oder nur teilweise —
aufgekommen sind. Diese Entwicklungen sind auch in Zusammenhang mit einer
Verstérkung interner Kontroll- und Ausschlussmechanismen zu sehen, die insbesondere den
Schengen-Raum betraf. Die Umsetzung des Schengener Ubereinkommens zeichnet sich
insbesondere  durch eine  Verknipfung zwischen internen Uberwachungs- und
Sicherheitssystemen und einer erhdhten Aufsicht an den EU-Aussengrenzen aus (bei
gleichzeitiger Offnung der Innengrenzen).

Unter  Beriicksichtigung  dieser  Transformationen und der  fortschreitenden
Kosmopolitisierung des Rechts sowie der verstarkten zwischenstaatlichen Zusammenarbeit
wird es immer schwieriger, die soziapolitischen Vorkehrungen gegeniiber Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung verschiedenen Systemtypen zuzuordnen. Trotzdem wére es sicher
von Interesse, unterschiedliche Ausgestaltungen und konkrete Umsetzungsmodalitéaten
genauer zu analysieren, um in Hinsicht auf moégliche Reformen Lehren aus den Erfahrungen
anderer Staaten zu ziehen.

Wir mochten in diesem Zusammenhang lediglich eine Frage aufwerfen, die sich fur die
zuklinftige Reflexion in der Schweiz als zentra erweisen durfte: Inwiefern sollen die
Vorkehrungen des sozialen Schutzes grundsétzlich an die Aufenthaltsbewilligung gekoppelt
oder davon losgelost werden? Damit in Verbindung steht der Zielkonflikt zwischen
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Einwanderungskontrolle und Zugang zu Sozialleistungen bzw. der faktischen Gewahrung
von Sozialrechten.

Sozialer Schutz von Sans-Papiersin Grossbritannien

Die Sozialpolitik gegeniiber Migrantinnen allgemein und Sans-Papiers im Besonderen wird
einerseits durch die nationalen Sozialsysteme und andererseits durch migrationspolitische
Traditionen und Vorkehrungen gepréagt. Trotz der Anndherungen in jlngster Zeit — vor
allem in der EU — variieren beide Grossen von Staat zu Staat massgeblich, was sichauf die
sozialrechtliche Lage von Personen ohne Aufenthaltsbewilligung auswirkt. So kann als eine
Art Gegenbeispiel zum schweizerischen Kontext die (frihere) Situation in Grossbritannien
herangezogen werden. Seit Ende der 1990er Jahre wurden allerdings zahlreiche Anderungen
eingefthrt, wenn auch teilweise wieder riickgangig gemacht. Im Unterschied zur Schweiz
und unter anderem aus geographischen Grinden, legte Grossbritannien den Schwerpunkt
der Einwanderungskontrolle auf die Grenziberwachung (Hafen, Flughafen), wéahrend
interne Kontrollen (in der Administration, im Sozialwesen usw.) erst in jungster Zeit
ausgebaut wurden. Dies ist in Verbindung mit einer liberalen Tradition zu sehen, die
Blrgerrechte und individuelle Freiheiten Uber staatliche Interventionen stellt. Die
Ablehnung ausgedehnter interner Uberwachungs- oder Erfassungssysteme wird durch den
Einfluss von organisierten Minderheiten — die Uber Blrgerrechte verfligen — und einer gut
ausgebauten  Anti- Diskriminierungs-Gesetzgebung  gestitzt.  Meldepflichten  und
Personenkontrollen im offentlichen Raum sind beispielsweise eher verpént  und
Polizeirazzien nur bei Nachweis fundierter Verdachtsmomente erlaubt. Niemand ist
verpflichtet, sténdig einen Personalausweis auf sich zu tragen und Fihrerscheine oder
Kreditkarten dienen auch Offentlichen Diensten gegentber als Adresss oder
|dentitétsnachweise. Gleichzeitig lehnen es Gebietskoperschaften (local communities) und
Angestellte von Sozialdiensten ab, regelméssig mit den Einwanderungsbehtrden zu
kooperieren; ein automatischer Datenabgleich unter verschiedenen Behtrdenzweigen findet
aus Grinden des hochgehaltenen Datenschutzes kaum statt. In einem Bericht eines
offiziellen Komitees Social Services Select Committee) wurde gemass Divell (2000:74)
festgehalten, dass rund 20 Millionen mehr Sozialversicherungsnummern im Umlauf waren
as bel den zustandigen Behodrden as gltig registriert, da Dokumente nach Ablauf des
erlaubten Aufenthalts weiter verwendet oder gar verkauft werden. 2%

Erst seit 1996 sind Arbeitgeberinnen prinzipiell gehalten, neben den Formalitdten fir
Sozialabziige und Steuern zusétzlich zu Uberprifen, ob Arbeitnehmerinnen Uber eine
Auferthaltsbewilligung verfiigen und arbeitsberechtigt sind.?%” Bis dahin war es deshalb
durchaus mdglich, dass Migrantinnen auch ohne Hilfe der zahlreichen
Unterstitzungsnetzwerke in London — und anderen Grossstédten — ener legalen
Erwerbstétigkeit nachgehen, eine Wohnung mieten und en ,normales’ Leben fihren
konnten, solange das Fehlen eines Aufenthaltsrechts nicht zuféllig, beispielsweise infolge

208 Der Innenminister hat kiirzlich bekannt gegeben, dass er beabsichtige, eine I dentitatskarte einzuftihren, auf
der neben Namen, Passnummer und Foto auch biometrische Daten des Inhabers bzw. der Inhaberin
gespeichert werden sollen (,,ID cards to cut asylum abuses* in The Guardian vom 23.05.2003). Seit 1948
gibt esin Grossbritannien keine | dentitatskarten mehr.

207 v/gl. zur fritheren Situation Wihtol de Wenden (1990).
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eines Notfalls oder der Verwicklung in eine Straftat, aufgedeckt wurde. Der Zugang zu
Unterstiitzungs- und Dienstleistungen des Wohlfahrtsystems (Sozialhilfe, Wohn,
Studiengeld, medizinische Versorgung usw.) war ebenfals méglich.

Im Zuge der Reregulierung des britischen Arbeitsmarkts und der allgemeinen Reform des
Sozialwesens durch die Labourregierung (seit 1997) sind die legalen Arbeitsméglichkeiten
inzwischen eingeschrénkt worden. Wahrend auch der Bezug von monetdren
Sozialleistungen  wesentlich  erschwert  wurde, bestehen fir Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung weiterhin Mdglichkeiten zur Gesundheitsversorgung, Ausbildung
und Rechtshilfe. Daneben hatten sich seit den neoliberalen Reformen der 1980er Jahre
(Torryregierung) illegale Beschaftigungsverhdltnisse im Bausektor, Gastgewerbe, in
Reinigungsdiensten  (Burogebdude der City), sowie in zahlreichen kleinen
Dienstleistungsbranchen (Tankstellen, Transport, Backereien usw.) etabliert. Im Rahmen
der Deregulierung des Arbeitsmarkts waren offenbar ganze Bereiche der Textil-, Chemie-
und Kunststoffproduktion aus dem Stiden nach Grossbritannien ,,relokalisiert” worden. Dies
hatte Ruckwirkungen auf das Arbeitsangebot und beeinflusste vermutlich auch Umfang und
Struktur der illegalen Einwanderung.

USA

Ahnlich wie in Grossbritannien gestaltet sich die Situation in den USA, die as , klassisches'
Einwanderungsland ebenfalls primér auf die Kontrolle beim Zugang zu ihrem Hoheitsgebiet
setzen. Zahlreiche Tellstaaten verlangen zum Ausstellen eines Fahrausweises keine
Auferthaltsbewilligung, sondern lediglich einen Geburtsschein. >°® Die Fahrausweise werden
vielerorts als Identitatsnachweis anerkannt. Polizeikontrollen, in denen ohne nachwei sbaren
Verdacht nach der Aufenthatsbewilligung (greencard) gefragt wird, stossen in der
Bevolkerung und bei den lokalen Behorden auf Ablehnung. Gelegentlich kommt es
aufgrund solcher Vorfdle zu Klagen auf Schadenersatz. Auch Personen ohne
Aufenthaltsbewilligung konnen daher ein ,normales* Leben fihren, eine Wohnung mieten
und ener regelmassigen Erwerbstdtigkeit nachgehen. Die Leistungen des soziaen
Sicherungssystems sind alerdings seit den 1990er Jahren praktisch nur noch
amerikanischen Blrgerlnnen zugéanglich. Der Zugang zu offentlichen Schulen bis zum
Abschluss der High School ist auch fur Kinder ohne Aufenthaltsbewilligung garantiert.
Noch zur Debatte steht hingegen die Mdoglichkeit fir Sans-Papiers, auch (6ffentliche)
Universitaten zu besuchen.

Niederlande

Die Lage von illega Anwesenden in den Niederlanden weist einige Paralelen mit
derjenigen in Grossbritannien auf, beispielsweise was die Ablehnung einer algemeinen
Ausweispflicht,?® die Arbeitsmarktsituation und eine gewisse Toleranz ethnischen
Minderheiten gegenlber angeht. Bis Anfang der 1990er Jahre konnten auch hier Sans-

208 Djese Praxis wurde in den letzten Jahren mehrfach kritisiert, da gewisse Terroristen, die an den
Anschldgen vom 11. September 2001 beteiligt gewesen waren, Uber Fahrscheine, aber keine
Aufenthaltsbewilligungen verfligt hatten.

299 Eine allgemeine Ausweispflicht existiert gegenwartig nicht. Die zweite Regierung Balkenende tragt sich
aber mit dem Gedanken, eine solche einzuf ihren.
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Papiers ohne grossere Probleme einer legalen Erwerbstdtigkeit nachgehen und einen
Sozialversicherungsawsweis beziehen, der ihnen entsprechende Rechte erdffnete. Im
Rahmen des Schengener Ubereinkommens wurde seither ein umfassendes datentechnisches
und soziales Kontrollsystem aufgebaut und mit dem so genannten Koppelungsgesetz von
1998 eine sektorUbergreifende Datenabgleichung angelegt, die den Zugang und die
Bemessung von wohlfahrtsstaatlichen Leistungen weitgehend an das Aufenthaltsrecht
bindet. Personen ohne Aufenthaltsstatus sind somit vom Leistungsbezug prinzipiell
ausgeschlossen (Pluymen und Minderhoud 2002). Fir andere Einwandererkategorien
bestehen verschiedene L eistungsabstufungen.

Allerdings werden die Neuregelungen zur Einddmmung der illegden Einwanderung
angesichts der Tatsache, dass die Sans-Papiers immer starker auf informelle
Unterstitzungsnetzwerke angewiesen sind (Schattenokonomie, paralleler Wohnungsmarkt
usw.), kontrovers diskutiert. Gewisse lokale Behdrden oder Beamtinnen weigern sich, die
Vorkehrungen umzusetzen und fordern grossere Kompetenz der Gemeinden in
auslanderrechtlichen Angelegenheiten (Pluymen und Minderhoud 2002). Van der Leun
(2001) hat zahlreiche Behdrdenvertreterinnen befragt und weist auf die wachsenden
Spannungen hin, die sich in der Alltagsbewdltigung aus den restriktiven Regelungen
ergeben.

Die Folgen des Koppelungsgesetzes hinsichtlich der Erwerbstétigkeit sind prinzipiell
vergleichbar mit der Situation in der Schweiz: Aufenthats und Arbeitsbewilligung sind
praktisch identisch (und normalerweise an einen bestimmten Aufenthaltszweck gebunden)
und die Erwerbstdtigkeit von Auslanderinnen untersteht einer doppelten Meldepflicht
(Arbeitgeber und Arbeitnehmer), solange die Migrantinnen noch nicht niedergelassen sind,
d.h. Uber keine C-Bewilligung verfiigen.

Frankreich

Nirgendwo haben Forderungen zur Regularisierung von illegal Anwesenden sovie
Offentliches Aufsehen erregt wie in Frankreich, das bereits Mitte der 1970er Jahre
offentliche Mobilisierungen fir zu Gunsten von Sans-Papiers kannte. Seither hat die
Bewegung sehr unterschiedliche Phasen durchlaufen und einige Erfolge verbucht, denn im
Unterschied zu mittel- und nordeuropdischen Staaten haben mehrere grossere und kleinere
Regul arisierungsaktionen stattgefunden (Siméant 1998).%°

Grundsdétzlich gilt es zu betonen, dass der soziadle Schutz in Frankreich hauptséchlich auf
einem beitragspflichtigen Sozialversicherungssystem basiert, das durch subventionierte
Wohnangebote, Familienzulagen usw. ergénzt wird und am Familienverbund ankniipft.?*

210 | etzteres geschah in den vergangenen Jahren auch in Italien, Spanien, und Griechenland (De Bruycker
2000).

211 Das heisst, Kinder und nicht erwerbstatige Ehefrauen sind tber den Vater oder Ehemann versichert, der
erwerbstétig ist oder eine Rente bzw. Arbeitslosenentschédigung bezieht.

110



Leben ohne Bewilligung in der Schweiz 7 Sozialer Schutz von Sans-Papiers in anderen Staaten

Den Bezug einer existenzsichernden Grundunterstiitzung, die mit der Soziahilfe in mittel-
oder nordeuropaischen Staaten vergleichbar ist, kennt Frankreich nicht.?!?

Die Aufnahme in das Sozialversicherungssystem Sécurité sociale) erfordert zahireiche
administrative Schritte, weshalb der Zugang zu Sozialleistungen fir Sans-Papiers sowie fur
bestimmte Kategorien von rechtmassig anwesenden Asylsuchender® auf legdem Weg
praktisch unméglich ist (Pena-Gaia 1999).2** Eine Ausnahme bildet alenfalls der Bezug
von kurzfristiger Nothilfe im Rahmen von Dienst- oder Sachleistungen (Notschlafstellen,
Verpflegung). In Paris und grosseren Ballungszentren hat sich allerdings ein privates
Unterstitzungsnetz  herausgebildet, das unter anderem Rechtshilfe und medizinische
Versorgung (consultations précarité) umfasst.

Deutschland

Deutschland zeichnet sich durch ein (relativ) effizientes System der Datenerfassung und -
kontrolle in verschiedenen Verwaltungsbereichen aus. Dies gilt sowohl fur das Sozialwesen
(und deutsche Bulrgerlnnen) as auch bel der Einwanderung: Auslanderrechtliche Daten
werden wie in der Schweiz in einem Zentralcomputer gespeichert und kdnnen zwischen
Verwaltungssektoren und -ebenen verglichen und Gberpriift werden. Ausweiskontrollen im
Offentlichen Raum sind gelaufig und die Unterstiitzung von illegal Anwesenden ist strafbar.
Diesbezuglich ist die Situation vergleichbar mit jener in der (Deutsch-)Schweiz.

Dies gilt teilweise auch im Bereich des Arbeitsrechts. Wie Fodor (2001) ausfihrlich
darstellt, sind die entsprechenden Vorkehrungen im deutschen Recht ausgesprochen
komplex: Der Anspruch auf Zahlung des vereinbarten Lohnes gilt auch, wenn en
Arbeitgeber sich nur mindlich zur Zahlung einer Vergitung fir die Leistung von
bestimmten Diensten verpflichtet hatte und die vereinbarten Leistungen tatséchlich erbracht
wurden. Und: Der Einforderung eines materiell-rechtlich zustehenden Anspruchs vor dem
zustandigen Arbeitsgericht steht der Mangel eines Aufenthaltsrechts oder einer Duldung
nicht zwangdaufig entgegen (Fodor 2001:215). Der Richter am Arbeitsgericht unterliegt
keinen Ubermittlungspflichten nach Ausldndergesetz, und wenn er durch den Beklagten
darauf hingewiesen wird, dass der Klager weder im Besitz eines Aufenthaltsrechts noch
einer Duldung ist, macht er sich nicht strafbar, wenn er eine polizeiliche Anzeige unterl&sst
(ebd:216).2%° In der Praxis trauen sich Sans-Papiers kaum je, derartige Anspriiche geltend zu
machen, zumal sie davon ausgehen miissen, dass nicht nur der Arbeitsrichter, sondern auch
der Arbeitgeber oder amonyme Dritte ihn bei Polizei oder Auslanderbehdrde denunzieren.

212 Eg gibt zwar den Revenu d insertion minimum (RM1), der aber kaum existenzsichernd ist bzw. unterhalb

von Euro 500.- far eine Einzelperson liegt (http://www.fonction-
publique.gouv.fr/communications/dassi ers-presse/cosla/RM | . pdf)

Dies gilt beispielsweise fir Personen, deren Verfahren prioritér oder im Rahmen der Dublin-Regelungen
behandelt wird.

Aber auch in Frankreich werden Sozialversicherungsausweise manchmal von mehreren Personen benutzt
oder gefalscht.

Wenn der zusténdige Richter dem Kl&ger einen materiell-rechtlich begriindeten Lohnanspruch zusprechen
wirde, kame eine Strafbarkeit dann in Betracht, wenn hierdurch der Entschluss des ausléndischen
Staatsangehdrigen zum rechtswidrigen und nicht geduldeten Verbleiben intensiviert worden ist. Der
Entscheid ist abhangig vom Einzelfall.
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Der Anspruch auf Leistungen des staatlichen Gesundheitswesens bel  Krankheit,
Schwangerschaft und Geburt gilt prinzipiell auch fir Sans-Papiers. Sozialhilfe nach dem
~Asylbewerberleistungsgesetz® konnen neben Asylsuchenden auch — unabhangig vom
Status — alle ,,ausreisepflichtigen” Auslander beanspruchen, materielle Bedurftigkeit und
fehlender Versicherungsschutz vorausgesetzt (Classen 1999). Zwar unterliegen Arztinnen
der Schweigepflicht, dennoch ist davon auszugehen, dass die Verwaltung des
Krankenhauses die Behardlung dem Sozialamt meldet, wobei dieses wiederum verpflichtet
ist, die Auslénderbehtrde zu informieren. In der Praxis kommt es zudem immer wieder vor,
dass Krankenhausverwaltungen direkt die Polizei oder Auslanderbehdrde benachrichtigen,
obwohl dies eigentlich unzulassig ist. Zudem kursieren Gerlichte, Arztinnen kénnten sich
strafbar machen, wenn sie Menschen behandeln, die keine Aufenthaltsberechtigung
besitzen.?!® In der Praxis wird der Anspruch von Sans-Papiers auf medizinische Versorgung
vor alem im Falle unabweisbarer stationérer (Notfall-) Behandlungen relevant.

Was die Schulpflicht angeht, so gilt diese in manchen Bundeslandern auch fur
Asylbewerber und geduldete Kinder, in anderen jedoch nicht. Illegal anwesende Kinder
unterliegen im Regelfal nicht der Schulpflicht. In der Theorie wird zwar teilweise die
Auffassung vertreten, es bestiinde dennoch ein Recht auf Schulbesuch, und Schulleiter
respektive Schulverwaltungen unterlagen nicht den Ubermittlungspflichten geméss
Auslandergesetz (Fodor 2001:218). Dies ist jedoch keine gesicherte Rechtssauffassung und
in der Praxis ist davon auszugehen, dass Sans-Papiers in Deutschland ihre Kinder nicht zum
Besuch der Schule oder des Kindergartens anmelden, da sie davon ausgehen miissen, dass
die Schule Polizei, Auslénderbehdrde oder Jugendamt informieren wird. Zudem wird die
Auffassung vertreten, ein Schulleiter kdnne sich wegen Beihilfe zum illegalen Aufenthalt
strafbar machen, wenn er ein Kind in seine Schule aufnehme und wisse, dass weder Eltern
noch Kind Uber ein Aufenthaltsrecht verfligten (ebd.).

Obwohl —wie in der Schweiz — zahlreiche Rechte theoretisch auch fir Sans-Papiers gelten,
ist die Einforderung offenbar noch problematischer, dain Deutschland der Informationsfluss
zwischen Verwaltungsbereichen und Diensten kaum begrenzt bzw. sogar vorgeschrieben i,
so dass die Betroffenen immer mit einer Denunziation rechnen miissen. Wo Rechte bestehen
(beispielsweise auf medizinische Notversorgung) oder Sozialleistungen eingefordert werden
konnten, geschieht dies selten, da mit einer Verzeigung gerechnet werden muss (Classen
1999). Dadurch wird die administrativ-soziale Uberwachung — zumindest potentiell — so
umfassend, dass Sans-Papiers am sozialen Leben kaum teilnehmen und den Alltag meist nur
mit Hilfe eines funktionierenden Unterstiitzungsnetzwerks bewaltigen kdnnen.

Fazit
Dieser kurze Uberblick illustriert, dass der Umgang mit den Zielkonflikten zwischen den
Imperativen der Einwanderungskontrolle einerseits und der Gewéhrung von soziaen

Rechten andererseits in der Praxis — und hinsichtlich der Rechtsgrundlagen — stark vom
kulturellen (Sprache, Religion, Rechtstradition) und nationalen Kontext gepragt ist.?!’ Zwe

218 Op eine Strafbarkeit nach Auslandergesetz (Beihilfe zum illegalen Aufenthalt) vorliegt, ist fraglich; es
sind zumindest keine Falle bekannt, in denen gegen Arztinnen entsprechende Strafen verhangt wurden.

217 Dies spiegelt sich auch in der unterschiedlichen Handhabung zwischen schweizerischen Sprachregionen
wieder.
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Beobachtungen ziehen sich allerdings praktisch durch alle nationalen Kontexte in Europa
hindurch: Erstens ist die Einschulung von Kindern im schulpflichtigen Alter weitgehend
akzeptiert und funktioniert relativ gut — mit Ausnahme Deutschlands. Zweitens sind die
Sanktionen gegeniiber Arbeitgebern von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung relativ
beschréankt. Dies hangt vermutlich damit zusammen, dass die Anstellung von Sans-Papiers
oft beinahe als willkommenes flexibilisierendes Element in stark regulierten Arbeitsmérkten
akzeptiert wird, so dass man von einer repressiven Toleranz sprechen kann.

In vielen europaischen Staaten laufen aber inzwischen Bemihungen, die Repression
gegeniber den Arbeitgebern zu verstarken, wobei die Umsetzung zahlreiche Probleme
aufwirft und vielfach nicht die erhoffte Wirkung erzielt (vgl. Chimienti et al. 2003). So wird
primar die Situation der Arbeitnehmerinnen starker kriminalisiert (Niederlande,
Deutschland) und damit die so genannte Grauarbeit verunmdglicht. Interessant ist in diesem
Zusammenhang der Hinweis, dass die EU — im Unterschied zur Schweiz*® — steuer- und
sozialrechtlich dklarierte Erwerbstétigkeit nicht in die Definition der zu bekdmpfenden
Schwarzarbeit einschliesst, auch wenn keine fremdenpolizeiliche Bewilligung vorliegt.?*°
Die so genannte Grauarbeit von Sans-Papiers ist in der EU demnach kein Ziel der
Schwarzarbeitsbekanpfung.

218 gjehe dazu den Gesetzesentwurf zur Bekampfung der Schwarzarbeit (K apitel 8.2).
219 vgl. dazu die Resolution der Européischen Kommission (1999/C 125/01) vom 22. April 1999.
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8 Schlussfolgerungen

In diesem Kapitel werden vorab einige zentrale Erkenntnisse dieser Studie Uber die
sozialrechtliche Situation von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz
rekapituliert. Anschliessend gehen wir der Frage nach, wie sich die behdrdliche Praxis vor
dem Hintergrund der bestehenden Rechtslage erklaren lésst und welche politischrechtlichen
Fragen dadurch tangiert werden. Schliesslich werfen wir einen Blick auf die geplanten
politischen Massnahmen zur Bekémpfung der Schwarzarbeit, auf die in der Frage der
unbewilligten Anwesenheit von Audanderinnen immer wieder verwiesen wird. Diese
Debatte sprengt zwar den thematischen Rahmen der vorliegenden Studie, konnte sich aber
in der Zukunft hinsichtlich des sozialen Schutzes von Sans-Papiers als sehr relevant
erweisen.

Neben sehr allgemeinen Empfehlungen ist es fast unmoglich, aus den vorliegenden
Studienergebnissen konkrete Handlungsoptionen abzuleiten, ohne auf andere Forschungen
und eigene Interpretationsschwerpunkte Bezug zu nehmen. Wir haben deshab den
Hinweisen auf zukinftige Handlungsmoglichkeiten ein eigenes Kapitel (Kap. 9) gewidmet,
in welchem auch Raum fir subjektive Einschézungen und weitergehende Reflexionen
bleibt.

Wir haben die Lebensumstande von Sans-Papiers in der Schweiz unter Berticksichtigung
der sozialpolitischen Aspekte aus der Perspektive von Behorden sowie unterstiitzenden
Organisationen untersucht. Dabei sind wir insbesondere der Frage nachgegangen, welche
sozialen Rechte ihnen zustehen und wie sich die konkreten Einforderungsmdglichkeiten
gestalten. Die zentrale Erkenntnis daraus ist, dass die meisten Rechte im Bereich der
Sozialversicherungen, des Arbeitsrechts, der Nothilfe und der obligatorischen Schulbildung
unabhédngig vom Vorhandensein einer Aufenthaltsberechtigung gelten. In der Praxis
alerdings zeigt sich, dass die soziale Sicherheit der Papierlosen in der Schweiz dennoch
gering ist, da die Einforderung der geltenden Rechte fir sie mit der Gefahr verbunden ist,
entdeckt und aus der Schweiz weggewiesen zu werden. Personen  ohne
Aufenthaltsberechtigung begeben sich bel jedem Kontakt mit Behorden und offiziellen
Stellen in fur sie heikle Situationen. Offiziell bestehende Meldepflichten sind im Bereich
der sozidlen Sicherheit die Ausnahme — sie gelten geméss Audléanderrecht hdchstens fir
Gerichte —, im Rahmen von Ublichen Verwaltungsablaufen besteht jedoch die Moglichkeit,
dass die Fremdenpolizei von der unbewilligten Anwesenheit einer Person erfahrt. Dies ist,
wie oben gezeigt, bei der Unterstiitzung durch die kantonale Soziahilfe regelméassig der
Fall. Heikle Situationen koénnen fir Sans-Papiers auch dadurch entstehen, dass zustandige
Fachpersonen die Schweigepflichten oder dhnliche Regelungen nicht kennen oder einhalten
— sei es aus Unkenntnis, infolge von Missverstdndnissen oder unglicklichen Zufallen.
Tatsachlich kénnen sich zahlreiche Personen auf Amtsstellen nicht einmal vorstellen, dass
ein Kontakt von Sans-Papiers mit irgerdeiner behordlichen Stelle ohne fremdenpolizeiliche
Konsequenzen bleibt.
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Die Tatsache, dass geltende Rechte in der Praxis nicht eingefordert werden kdnnen, ist
Folge unvereinbarer Rechtsvorgaben und divergierender amtlicher Umsetzungen. Klare und
explizite Regelungen bestehen vor allem dort, wo sich aus irgendeinem Grund ein
dringlicher Handlungsbedarf, besonderer Druck oder ein spezielles Engagement einzelner
Akteurlnnen ergaben, so dass es zu einer sektoriellen oder sogar bereichsiibergreifenden
Abstimmung kam. Konkret zu lésende Kostenfragen konnen Ursache eines solchen
Handlungsdrucks sein. So sind bei spiel sweise Regelungen verbreitet, die sich auf den Bezug
bzw. den Zugang zu kostenverursachenden Leistungen (Gesundheit, Soziahilfe, Schule)
beziehen.

Unter diesen Umstanden ist es unwahrscheinlich, dass Papierlose selbst versuchen, ihre
Rechte geltend zu machen. Um freiwillig mit staatlichen Stellen in Kontakt zu treten, ist ein
guter Einblick in die Geheimhaltepflichten zwischen Verwaltungssektoren sowie in die
diesbeziglich Ublichen Praktiken nétig. Ohne eine vertiefte Kenntnis der rechtlichen
Bestimmungen und der Praxis ist es kaum mdglich zu wissen, bei welcher Instanz eine
repressive Hatung und wo hingegen eine offenere oder duldende Umgangsweise
vorherrscht. Es erstaunt daher nicht weiter, wenn Behdrden gar keinen Kontakt zu Sans-
Papiers haben und folglich auch keinen Handlungsbedarf z.B. beziglich der
Krankenversicherung ausmachen. Unklarheiten hinsichtlich der maoglichen Einforderung
von Rechten ergeben sich fir die Betroffenen zudem aus der Doppelrolle, welche der Staat
as (vermeintlich einheitlicher) Akteur einnimmt: Er ist sowohl Garant fir die Einforderung
der soziadlen Rechte als auch — und aus der Perspektive der Sans-Papiers wohl primér —
digenige Instanz, welche die fremdenpolizeilichen Massnahmen vollzieht.

8.1 Rechtsguterkonflikte

Die illustrieten Widerspriche in der Umgangsweise mit Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz haben im Wesertlichen zwei Ursachen: Erstens
diurfte es die Sans-Papiers aus rechtlicher Sicht per Definition gar nicht geben. Sie sind
deshab in den meisten Gesetzen und Regelungen weder vorgesehen noch erwahnt oder
mitgedacht. Wisard (2001a:19) aussert sich dazu wie folgt:

»Le statut juridique des étrangers en sgour illégal n’est pas évoqué par lalégidation suisse
— autrement que dans le domaine des mesures d’ éloignement et des sanctions pénales. Ce
silence du droit suisse est cependant cohérent : il est logique que I’ ordre juridique ne ré-
glemente pas les situations qui ne devraient pas exister par principe.

Der zulassungspolitische Entscheid, gewissen Migrantinnen kein Aufenthaltsrecht zu
gewdhren — oder es ihnen zu entziehen — lasst sich offensichtlich nicht konsequent
durchsetzen. Dies hat einmal zur Folge, dass Personen illegal anwesend sind, und dass Sans-
Papiers zweitens trotz ihres Verstosses gegen das Auslanderrecht bestimmte Rechte
zustehen, die nicht an eine Aufenthaltsberechtigung, sondern an ihre Eigerschaft als
Mensch oder als Brwerbstétige ankntipfen. Die im Anschluss an das oben stehende Zitat von
Wisard gestellte Frage, ob ,,sans-papiers’ gleich , sans-droits* sind, muss deshalb verneint
werden.

115



8 Schlussfolgerungen Leben ohne Bewilligung in der Schweiz

In der Frage des sozialen Schutzes von Papierlosen stehen sich also verschiedene Rechte
und Regelungen zum Zugang zu verschiedenen Gutern gegenuber, fur die jeweils
unterschiedliche Institutionen zustandig sind: Auf der einen Seite steht der Anspruch des
souverdnen Nationalstaates Schweiz, mit einer Migrationspolitik und einer
Auslandergesetzgebung dartiber zu bestimmen, wem die Einreise und der Aufenthalt in
seinem Hoheitsgebiet erlaubt wird, sowie welche speziellen Regeln wéhrend der
Anwesenheit gelten. Auf der andern Seite stehen geltende Normen auf nationaler wie
internationaler Ebene, die unabhangig von der Nationaitdt und dem Aufenthaltsstatus
gelten, da sie die Existenz- und Lebensbedingungen aller Menschen gleichermassen sichern
sollen. Dazu gehéren die Allgemeine Erklarung der Menschenrechte der Vereinten
Nationen, die Européische Menschenrechtskonvention (EMRK) oder die internationalen
Menschenrechtspakte ebenso wie die durch die schweizerische Bundesverfassung
garantierten Grundrechte.

Beinahe zwingend stellt sich angesichts dieser Sachlage die Frage, welcher Seite bzw.
welchen Rechten die Prioritdt eingeraumt wird und welche Rechte auf Kosten der
Durchsetzung anderer eingeschrénkt werden dirfen. Grundsétzlich ist der Staat dazu
verpflichtet, die Durchsetzung aler Rechte zu garantieren. Geméss Art. 36 der
schweizerischen Bundesverfassung (BV) durfen beispielsweise die Grundrechte nur dann
eingeschrankt werden, wenn daran ein 6ffentliches Interesse besteht, wenn dies zum Schutz
der Grundrechte Dritter notwendig und wenn die Einschrénkung verhaltnisméassig ist.??°
Bezlglich der Einforderung sozialer Rechte wirft Wisard (2001a20) in diesem
Zusammenhang die folgende Frage auf:

» Peut-on limiter les droits sociaux des étrangers en situation irréguliere dans le but de p&o-
rer les conditions de vie de ces derniers, c’est-a-dire d’ exercer une contrainte indirecte
pour inciter a quitter le territoire — respectivement pour rendre ce territoire inattractif ?*

Ist es also verhditnisméssig und von offentlichem Interesse, die soziden Rechte zum
Zwecke der Zuwanderungssteuerung einzuschranken? Ein Hindernis fur eine
Instrumentalisierung der Soziapolitik zur Bekampfung der illegalen Einwanderung stellt
das Gleichbehardlungsgebot nach Bundesverfassung (Art. 8) dar. Es geht demnach darum
zu  entscheiden, welcher  Zusammenhang  zwischen dem  Besitz  ener
Aufenthaltsberechtigung und der Schutzbedirftigkeit einer Person in einem bestimmten
Bereich besteht. Wenn ein solcher Zusammenhang verneint wird, ist es dem
Rechtsgleichheitsgebot zufolge unzuldssig, die Anspriiche in soziarechtlicher Hinsicht
aufgrund auslanderrechtlicher Interessen zu verneinen. Bezliglich des Schulbesuches von
Sans-Papiers-Kindern beispielsweise wurde diese Frage eindeutig entschieden: Es besteht
heute ein Konsens darin, dass jedem Kind, unabhangig von seinem Aufenthaltsstatus, der
Zugang zur obligatorischen Schulbildung gewéhrt werden soll, ohne dass
fremdenpolizeiliche Massnahmen die Folge sind.

220 y/gl. zum Thema der Einschrankung von Grundrechten in Einwanderungsgesellschaften Kalin (2000).
Inwiefern sich gewisse Sozialrechte mit — international anerkannten und/oder nationalstaatlich definierten
— Grundrechten decken oder dartiber hinaus gehen, ist nicht immer eindeutig zu beantworten und kann in
diesem Rahmen nicht debattiert werden (siehe beispielsweise Alt & Fodor (2001), Hostettler (2002)).
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Wie gezeigt wird in der kantonalen Praxis in vielen Bereichen dem Auslanderrecht VVorrang
vor sozialen Rechten eingerdumt. Dieser Grundsatzentscheid manifestiert sich darin, dass
die Einforderung von Rechten die Wegweisung zur Folge haben kann oder dass die
fremdenpolizeilichen Massnahmen dem Geltendmachen eines Rechtes vorangehen. In einer
Perspektive, welche den Verstoss gegen das Audlénderrecht in den Vordergrund riickt, sind
Sans-Papiers primér Gesetzesbrecherlnnen. Diese Tatsache fuhrt beispielsweise dazu, dass
Behorden verpflichtet sind, die betreffenden Personen anzuzeigen oder die zustdndigen
Behorden zu informieren. Zudem legitimiert die Wahrnehmung der Papierlosen als primér
Rechtswidrige in den Augen vieler — Politikerlnnen ebenso wie Behtrdenvertreterlnnen
oder Privatpersonen — die Einschrénkung von sozialen Rechten. Abweichungen von dieser
Grundhaltung werden nur in begriindeten Ausnahmeféllen — wie erwéhnt z.B. beziglich des
Rechts auf Schulbildung fir die Kinder — gewahrt. Solche Zugestdndnisse wecken
dlerdings immer Angste, ob damit nicht eine grundsitzliche Anerkennung und folglich
Duldung des Aufenthaltes signalisiert wird, aus der sich Anspriche auf eine formelle
Legalisierung ableiten liessen. Die beobachteten Unterschiede in der Umgangsweise mit
Sans-Papiers zwischen den Kantonen Genf und Zirich deuten auf unterschiedliche
Positionen hin, ndmlich Papierlose eher als Straftdterinnen oder eher als Rechtssubjekte
wahrzunehmen.

Eine llckenlose Represson und Bekampfung der illegalen Anwesenheit, welche die
konsequente Folge der Prioritét der Zuwanderungskontrolle wére, ist heute jedoch nicht
festzustellen. Einerseits geben Sans-Papiers nur in seltenen Fallen Anlass dazu, da sie sich
nach Moglichkeit vor jedem Kontakt und erst recht vor einem Konflikt mit dem Staat
scheuen; abgesehen vom Verstoss gegen das Audéanderrecht — und im Falle von
Schwarzarbeit gegen die Steuer- und Sozialabgabepflicht — verhalten sich die meisten
Papierlosen gesetzeskonform. Andererseits ist es aus Sicht des Staates einfacher, sich in
Unwissen zu hillen und die Anwesenheit von dazu nicht berechtigten Personen zu dulden,
as fur die zugrundeliegenden Probleme — unter anderem wirtschaftliche??* — Lésungen zu
finden Von verschiedenen Fachpersonen und Autorinnen (z.B. Alt 2001: 23f) wird diese
Haltung der repressiven Toleranz als Heuchelei bezeichnet, da auf der einen Seite glnstige
Arbeitskrafte geduldet, diesen andererseits aber die zustehenden sozialen Rechte verweigert
werden. Besonders eklatant wird dieses Doppelspiel des Staates, wenn im Falle von
Grauarbeit Leistungsanspriiche nicht gewahrt werden.

Welche Losungen und Mdglichkeiten fir den Umgang mit Personen, die sich unbewilligt in
der Schweiz aufhaten, gewéhlt werden — und ob Uberhaupt ein Handlungsbedarf
ausgemacht wird — héangt davon ab, ob ein souverdner Staat die Zuwanderungssteuerung
oder die soziden Rechte und letztlich die Universalitdt der Menschenrechte als prioritér
erachtet. Dabel geht es auch um die grundsétzliche Frage, ob — wie oben im Zitat von
Wisard thematisiert — die Zuwanderung durch soziastaatliche Mechanismen Uberhaupt
wirksam reguliert werden kann. Falls dies bejaht wird, stellt sich im Anschluss die Frage —
die oftmals Ubergangen wird —, ob das Recht auf soziden Schutz im Interesse der
Migrationspolitik eingeschrankt werden soll oder gar muss. Umgekehrt steht zur Debatte,
inwiefern sich das Sozialrecht zu migrationspolitischen Zwecken instrumentalisieren 1&sst

221 vgl. dazu die Situationsanalyse in K apitel 9.
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und alenfalls die Gefahr besteht, dass die Einwanderungspolitik durch sozialrechtliche
Forderungen unterminiert wird. Schliessich sei die Frage in den Raum gestellt, ob
grundsétzlich eine Hierarchie von sozial- und migrationspolitischen Imperativen notig ist
oder ob die beiden Ziele auch paralle verfolgt werden konnen, wie bestehende
pragmatische Ldsungen erahnen lassen.

Wir werden diesen Themenkomplex im nachfolgenden Kapited 9  (ber
Handlungsmoglichkeiten und Einschétzungen nochmals aufgreifen. Vorher folgen aber
einige Hinweise auf die gegenwartig debattierten Vorstésse zur Bekampfung der
Schwarzarbeit in der Schweiz.

8.2 Ausblick: Die Bekampfung der Schwar zar beit

Die derzeit am meisten diskutierte Antwort von staatlicher Seite auf die Frage nach dem
Umgang mit dem Phanomen der Anwesenheit von Menschen ohne Aufenthaltsberechtigung
ist die verstarkte Bekdmpfung der Schwarzarbeit. Sowohl Vertreterlnnen von Bundesdmtern
an Runden Tisch zu den Sans-Papiers as auch die EKA??2 und interviewte
Behordenvertreterinnen des Kantons Zirich nennen den vom Bundesrat vorgeschlagenen
Entwurf zu einem Bundesgesetz Uber Massnahmen zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit
(BGSA) einerseits und eine verstarkte Sanktionierung der Schwarzarbeitgebender??®
andererseits als aussichtsreiche Wege, der unbewilligten Anwesenheit von Auslanderinnen
entgegenzuwirken. Die haufige Thematiserung der Schwarzarbeitsbekdmpfung deutet
darauf hin, dass der fortgeschrittene Gesetzesentwurf fur verschiedene Akteurlnnen ein
willkommenes Massnahmenpaket darstellt, von welchem man sich die Ldsung zweier
Probleme erhofft: der undeklarierten Arbeit generell sowie der Anwesenheit von Sans-
Papiers im Besonderen.

Der heute vorliegende Entwurf zum BGSA orientiert sich — alerdings mit Vorbehalten — an
der Schétzung von Schneider (2001), der fir das Jahr 2001 davon ausgeht, dass sich das
Ausmass der Schwarzarbeit in der Schweiz auf CHF 37 Milliarden bzw. 9,3% des
Bruttoinlandproduktes belauft.?** Da keine eindeutige juristische Definition von
Schwarzarbeit existiert, wird diese als Uberbegriff fur die folgenden Sachverhalte definiert:

222 ygl. dazu ,Situation der ,Sans Papiers in der Schweiz. Stellungnahme und Empfehlungen der
Eidgendssischen Ausldnderkommission vom 27. August 2001“. Darin wird festgehalten, ,dass grossere
Teile der Bevolkerung mit unterschiedlichen Ausmassen an den Formen oder an der Anwesenheit illegaler
Audléanderinnen und Auslénder mitbeteiligt sind.” Die betroffenen , Sans Papiers sind somit nur ein Teil
des Problems, dessen Lésung im Gesamtinteresse liegt.” Eine Mdglichkeit der Préavention von illegalem
Aufenthalt liegt fir die EKA in der ,Verscharfung der Sanktionen gegen illegale Beschéftigung und
Schwarzarbeit“, wie sie in den geplanten Bundesmassnahmen vorgesehen sind.

Das Migrationsamt des Kantons Zirich betont zudem, dass die Arbeitgebenden, fir welche die
Beschéftigung von Sans-Papiers finanziell interessant ist, fur die Kosten zur Verantwortung gezogen
werden mussten, welche der offentlichen Hand z.B. durch die Soziahilfe oder die nicht geleisteten
Sozialabgaben entstehen.

Die Informationen in diesem Abschnitt stammen, sofern nicht anders gekennzeichnet, aus der Botschaft
zum BGSA vom 16. Januar 2002, aus dem Presserohstoff des Staatssekretariats fur Wirtschaft vom 16.
Januar 2002 (http://www.seco-admin.ch/seco/pm.nsf/AttsRDAB_160102_Schwarzarbeit /$file/RDAB_
160102_Rohstoff_d.pdf) oder aus Veuve und Gugler (2002).
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»Im Allgemeinen verstent man unter Schwarzarbeit eine entldhnte oder selbstandige
Arbeit, welche in Verletzung von Rechtsvorschriften ausgelibt wird, das heisst
insbesondere:

— die Verletzung von Bestimmungen des Audéanderrechts durch die versteckte
Beschéftigung audéndischer Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen;

— die Beschéftigung von Arbeitnehmern und Arbeitnehmerinnen, die bei  den
obligator ischen Sozialversicherungen nicht gemeldet sind;

— die nicht gemeldete Beschéftigung eines Arbeitnehmers oder einer Arbeitnehmerin, der
bzw. die Leistungen der Arbeitslosenversicherung oder einer anderen Sozialversicherung
oder einer Privatversicherung bezieht;

— die in Verletzung eines Gesamtarbeitsvertrags erfolgende Ausfiihrung von Arbeiten
durch Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen, namentlich in ihrer Freizeit;

— die Ausfihrung von Arbeiten im Rahmen eines Arbeitsverhdtnisses, dem eine falsche
Bezeichnung gegeben wird, mit dem Ergebnis, dass die einschlégigen gesetzlichen
Bestimmungen umgangen werden (Scheinsel bsténdigkeit);

— die den Steuerbehdrden in Verletzung einer entsprechenden gesetzlichen Meldepflicht
nicht gemeldete Beschéftigung von Arbeitnehmern und Arbeitnehmerinnen;

— die Ausfihrung von Arbeiten durch Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen, die den
daraus resultierenden Lohn den Steuerbehdrden nicht melden;

— die entgdtliche Ausfihrung von Arbeiten, wobel die Geldleistung nicht in der
Buchhaltung aufgefiihrt wird.

In den meisten Fallen von Schwarzarbeit sind mehrere dieser Situationen gleichzeitig
anzutreffen” (Botschaft 2002:3608f).

Im Gegensatz zur Definition von Schwarzarbeit durch die EU (Vgl. Kapitel 7), welche sich
auf die Nichtabgeltung von Sozialabgaben und Steuern bezieht, steht die unbewilligte
Arbeit von Audanderinnen ohne Aufenthaltsberechtigung im Gesetzesentwurf zum BGSA
an erster Stelle der weit gefassten Umschreibung. In der aktuellen politischen Diskussion in
der Schweiz wird die undeklarierte Arbeit also eng mit dem illegalen Aufenthalt von
Migrantinnen verknupft, obwohl in der Forschung immer wieder betont wurde, dass die
Schwarzarbeit nicht prim& von Sans-Papiers und auch nicht in erster Linie von
Migrantinnen verrichtet, sondern mehrheitlich von Inléanderlnnen geleistet wird (Schneider
in Cash vom 6. Dezember 2002; Balibar et al. 1999; Weck-Hannemann 1986 usw.).

Eine Umfrage bei den Kantonen und ein Hearing mit Vertreterinnen der Kantone und der
Soziapartner hatten Ende der 1990er Jahre ergeben,

»dass das Hauptproblem bel der Bekdmpfung der Schwarzarbeit nicht ein Mangel an
materiellen Gesetzesbestimmungen ist, sondern vor alem der Vollzug dieser Normen in
der Praxis auf Kantonsebene® (Veuve und Gugler 2002:4).

Mit dem vorliegenden Gesetzesentwurf hat sich der Bundesrat schliessich fur ein
pragmatisches Vorgehen entschieden (ebd.): Die Repression, gekoppelt mit
Informationsanstrengungen, und eine begrenzte Anzahl Anreizmechanismer?®® seht im
Vordergrund. Folgende konkrete Massnahmen, die von ener Informationskampagne
begleitet sein sollen, sind vorgesehen:

225 Hodli (2002) pladiert stellvertretend auch fir andere dafir, dass in praventiver Absicht insbesondere die
Anreize zur Schwarzarbeit vermindert werden missten. Seine Vorschlége zielen auf die Senkung der
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Administrative Erleichterungen bel den Sozalversicherungen: Die Anmelde- und
Abrechnungsverfahren von Angestellten (insbesondere jener, die in kleinen Pensen
in der Hausarbeit tig sind) bei den Sozialversicherungsbehorden sollen vereinfacht
werden. Die Regelung der Einzelheiten wird dem Bundesrat Uberlassen.

Verstarkung der Kontrollkompetenzen der Kantonsbehtrden oder der kantonalen
Kontrollkommissionen: Alle Kantone miissen eine Einheit bezeichnen, welche die
Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen in sdmtlichen Wirtschaftsbranchen
kontrolliert. Es liegt im Ermessensspielraum der Kantone, ob sie dazu eine neue
staatliche Stelle einrichten bzw. eine bestehende benennen wollen oder ob sie diese
Kontrollaufgabe einer Organisation mit Vertreterlnnen des Staates, der
Arbeitnehmenden und der Arbeitgeber und mdglicherweise anderer Organisationen
Ubertragen wollen. Die Kontrollen werden von eigens ausgebildeten Inspektorinnen
durchgefiihrt. Diese durfen von den Arbeitgebern Auskinfte und Dokumente
verlangen, die Identitdt von Arbeitnehmenden sowie ihre Arbets und
Aufenthaltsbewilligungen Uberprifen.

Vernetzung der Administrativdaten von AHV und ALV und die Pflicht, die Resultate
der Kontrollen bel den Arbeitgebern den zustdndigen Behtrden mitzuteilen: Es wird
sowohl ein vertikaler als auch ein horizontaler Datenfluss angestrebt. Im ersteren
Fal sind die fir den Vollzug der geltenden Gesetze Uber die Schwarzarbeit
zustandigen Behorden verpflichtet, dem Kontrollorgan mitzuteilen, was sie im
Rahmen ihrer Vollzugstétigkeit festgestellt haben. Das Kontrollorgan oder die
Behorde konnen in der Folge die ndtigen Nachprifungen veranlassen. Der
horizontale Datenfluss besteht darin, dass die Kontrollstellen die im Gesetzesentwurf
bezeichneten Behtrden — z.B. Ausgleichskasse, Steuerbehérde, Fremdenpolizei —
Uber Félle von Schwarzarbeit informieren.

Verscharfung der Sanktionen gegen die Arbeitgebenden: Diese sind im neuen
Auslandergesetzt (AuG), welches sich derzeit ebenfalls noch in der Entwurfsphase
befindet, sowie im AVIG und dem AHVG enthaten. Die Bussen werden auf
maximal CHF 500'000.- (1 Mio. im Wiederholungsfall) und Geféangnisstrafen bis zu
1 Jahr (5 Jahre im Wiederholungsfall) festgelegt. Mit der Mdoglichkeit, die
Arbeitgeber vom offentlichen Beschaffungswesen auszuschliessen, ist im BGSA
zudem eine neue Sanktion vorgesehen, von der man sich insbesondere eine
abschreckende Wirkung erhofft.

Im Sommer 2003 wurde der Entwurf des BGSA noch von der Kommission fur Wirtschaft
und Abgaben (WAK) des Nationalrates behandelt. Diskutiert wird geméass Auskunft des
seco weniger die Frage, ob eine Bekdmpfung der Schwarzarbeit an sich nétig sei, sondern
vielmehr in welcher Form diese zu geschehen habe. Wann das Gesetz in Kraft treten wird,
ist noch nicht absehbar.

Lohnnebenkosten durch eine Beschrankung des Staates auf seine Kernaufgaben sowie auf den Abbau der
staatlichen Regelungsdichte.
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Die Gewerkschaften sind in der Frage der Massnahmen zur Bekampfung der Schwarzarbeit
gespalten. % Einigkeit besteht jedoch darin, dass die Schwarzarbeit grundsétzlich unfair und
gesamtgesellschaftlich ebenso wie wirtschaftlich schadlich ist, und dass ihre Bekdmpfung
im Interesse der Arbeitnehmerlnnen an sozialer Sicherheit und Einhaltung des Arbeitsrechts
liegt. Umstritten ist aber die Haltung gegentiber der Kontrolle und Ahndung von fehlenden
Aufenthalts und Arbeitsbewilligungen. Ein Teil der Gewerkschaften setzt sich gegen die
Vermischung der Bekdmpfung von Schwarzarbeit allgemein mit dem Vorgehen gegen
unerlaubten Aufenthalt und Arbeit ein. Der Schweizerische Gewerkschaftsbund (SGB) lehnt
in einer Resolution??’ vom Oktober 2002 die Pflicht der Kontrollorgane ab, die Ergebnisse
den Asyl- und Audéanderbehdrden zu melden, und ist dagegen, dass tripartite
Kommissionen (als eine Form von Kontrollorganen) fremdenpolizeiliche Aufgaben
Ubernehmen sollen. Zudem wird gefordert, dass die Einfihrung des BGSA von
Massnahmen zur Regularisierung der Sans-Papiers begleitet wird.
Gewerkschaftsvertreterlnnen  schlagen auch vor, dass im heute vorliegenden
Gesetzesentwurf die Kontrolle der Aufenthaltsberechtigung und die Benachrichtigung der
Polizeiorgane explizit untersagt wird und sich die Kontrollen auf die Abgeltung der
Sozialversicherungsbeitrége, der Steuern sowie die Einhaltung der arbeitsrechtlichen
Bestimmungen beschranken.

Unsere Einschétzung dieser geplanten Massnahmen auf der Grundlage der Erkenntnisse aus
der vorliegenden Studie folgt im anschliessenden Kapitel, in welchem wir zudem andere
Moglichkeiten des Umgangs mit dem unbewilligten Aufenthalt und mit der Schwarzarbeit
diskutieren werden. Dazu zéhlen unter anderem verénderte Prioritdtensetzungen im
Recht sguiterkonflikt zwischen Migrations- und Sozia politik.

226 Da die Anliegen der Sans-Papiers — wenn Uberhaupt — von den Gewerkschaften und weniger von
Arbeitgeberseite verteidigt werden, verzichten wir an dieser Stelle auf eine Darstellung der Haltung von
beiden Sozialpartnern.

221 Ja zu einem Gesetz zur Bekampfung der Schwarzarbeit. Aber kein Gesetz, das Jagd auf Migrantinnen
macht!“. SGB-Dokument Nr. 82, 51. Kongress des SGB, Positionspapiere und Resolutionen des SGB-
Kongresses vom 24-26. Oktober 2002 in Bern. Vgl. http://www.sgb.ch/d-download/kongress02-sghb-
d.pdf.
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9 Handlungsmoglichkeiten: Einschatzungen und Folgerungen

Als Abschluss dieser Studie zum sozialen Schutz von Sans-Papiers in der Schweiz wenden
wir uns der Interpretation und Einschétzung der gewonnenen Erkenntnisse zu. Hieraus
leiten wir verschiedene Folgerungen ab, die sich allgemein auf den Umgang mit der
Anwesenheit von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung und mit der Schwarzarbeit
richten. Damit wollen wir aternative Ideen und Wege mit Hinweisen darauf aufzeigen, wie
den konstatierten Herausforderungen begegnet werden konnte und was bei einer kiinftigen
Politikgestaltung unseres Erachtens beachtet werden sollte. Es versteht sich, dass es sich im
Rahmen dieser explorativen Studie ausschliesslich um Anregungen handelt, die keinesfalls
den Anspruch eines ausgearbeiteten Empfehlungskatalogs erheben konnen. Da die
Bestandesaufnahme der sozialrechtlichen Lage von Sans-Papiers im Zentrum des I nteresses
stand, sind wir in der vorliegenden Studie héchstens am Rande auf die Ursachen fur die
unbewilligte Anwesenheit von Audanderinnen in der Schweiz eingegangen. Hinweise auf
tragfahige Handlungsmdglichkeiten und zielgerichtete Anregungen zur Politikgestaltung
missen jedoch mit Bezug auf eine Deutung der Hintergriinde dieses Phanomens formuliert
werden.

Die Einschédtzungen im Sinne einer Situationsanalyse in Kapitel 9.1 gehen von den
vorliegenden Erkenntnissen aus, greifen aber auch auf andere Studien zum Thema Illegalitét
und Schwarzarbeit zurtick. Anschliessend diskutieren wir von diesen Annahmen ausgehend
die vorgeschlagenen Bundesmassnahmen zur Bekampfung der Schwarzarbeit (9.2). In
diesem Zusammenhang werden generelle Orientierungen nicht nur der Sozial-, sondern
auch der Audlénder- und Arbeitsmarktpolitik (des Bundes) angesprochen. Das Unterkapitel
9.3 ist einigen grundsitzlichen Uberlegungen zur aternativen Politikgestaltung gewidmet.
Abschliessend grenzen wir unter 9.4 den Blick wieder auf die Frage der sozialen Sicherheit
ein und formulieren Handlungsanregungen, die sich konkret an das Bundesamt fur
Sozialversicherung als einen spezifischen Akteur richten.

9.1 Situationsanalyse desillegalen Aufenthaltesund der Schwar zar beit

Seit etwa einem Jahrzehnt ist in der Schweiz wie in den meisten europaschen Staaten ein
Zuwachs von unbewilligt anwesenden Menschen zu beobachten. Aufgrund des Profils der
Sans-Papiers in der Schweiz gehen wir davon aus, dass es sich bel ihnen grosstenteils um
erwerbstétige Migrantinnen handelt.?® Der Anstieg ihrer Zahl hangt mit verschiedenen
Entwicklungen zusammen: Zum einen ist es fur nicht hochqualifizierte Arbeitskréfte aus
aussereuropaischen Staaten im Rahmen der geltenden Zulassungspolitik unmdglich, eine
Arbeitsbewilligung in der Schweiz zu erhalten. Zum andern suchen auch Staatsangehotrige
aus Nicht-EU-/EFTA-Staaten nach Mdglichkeiten, sich und ihren Familien durch Migration

228 Gemeint sind weniger jene Personen, dieinfolge einer Scheidung bzw. des Todes des Ehepartners oder der
Ehepartnerin ihre Aufenthaltsberechtigung verloren haben. Auch Angehtrige von legal anwesenden
Migrantinnen, denen kein Recht auf Familiennachzug zusteht, die aber von ihren Familien unterhalten
werden und deshalb nicht auf ein eigenes Einkommen angewiesen sind, sind in die folgende
Argumentation nicht einbezogen. In al diesen Féllen sind spezifische Deutungen und Massnahmen ins
Auge zu fassen.
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in die Schweiz ein Einkommen zu garantieren. Und nicht zuletzt besteht in der Schweiz
offensichtlich eine Nachfrage nach giinstigen und flexiblen Arbeitskréften, die durch den
einheimischen Arbeitsmarkt im Rahmen der heutigen Zulassungspolitik nicht gedeckt
werden kann.

Die Ausgestaltung der Massnahmen gegen die unbewilligte Zuwanderung und
Erwerbstétigkeit hangt vom mutmassichen Stellenwert der Ursachen fir den illegalen
Aufenthalt ab: Geht man eher davon aus, dass die Anwesenheit von Sans-Papiers
unbewilligte Beschéftigung schafft, oder vielmehr davon, dass primér die Nachfrage nach
Arbeitskraften ausschlaggebend ist? Die vorliegende Studie sowie verschiedene andere
Untersuchungen schliessen sich der zweiten Interpretation an.??° Esist also im Wesentlichen
die Nachfrage, welche Zahl und Profil der illega Beschéftigten bestimmt, und nicht die
Anwesenheit der Migrantinnen, die ein entsprechendes Stellenangebot schafft. Dies trifft zu,
obwohl die meisten unbewilligt Erwerbstatigen nicht direkt im Herkunftsland, sondern erst
in der Schweiz rekrutiert werden (Chimienti et al. 2003). Tiefe Transportkosten und soziale
Netzwerke wirken zwar as erleichternde Faktoren, beispielsweise bei einer Neueinstellung,
sind aber nicht Ursachen fur die Entstehung illegaler Arbeitsverhaltnisse.

Fur die zweite Interpretation spricht weiter, dass die meisten Sans-Papiers in der Schweiz
erwerbstdtig sind und aufgrund ihrer Herkunft aus aussereuropaischen Staaten — ausser bei
hochqualifizierter Tétigkeit — keine Arbeitsbewilligung erhalten konnen. Sie kénnen zudem
nicht auf dsaatliche Unterstitzung zdhlen und Verwandte, Bekannte oder
Hilfsorganisationen konnen wegen der begrenzt vorhandenen Mittel nur Kkurzfristig
aushelfen. Papierlose sind deshalb von einem Erwerbseinkommen abhéngig. Wenn es einer
betrachtlichen Zahl von Menschen mdglich ist, in der Schweiz Arbeit zu finden, obwohl sie
keine Bewilligung besitzen, muss auf dem Arbeitsmarkt ein bedeutender Bedarf an
Arbeitskraften bestehen, der zu den von der Wirtschaft vorgegebenen Bedingungen mit den
legalen Moglichkeiten der Arbeitskréfterekrutierung nicht gedeckt werden kann. Inwiefern
die ihnen angebotenen Stellen den Sans-Papiers akzeptable Arbeitsbedingungen bieten oder
gerade aus der Missachtung geltender Normen entstehen, sei vorlaufig dahingestellt.

Fest steht: Solange eine Nachfrage besteht und Landesgrenzen nicht hermetisch abgeriegelt
werden, wird eine unbewilligte Zuwanderung weiterhin stattfinden. Da zwischen der
Schweiz bzw. den industrialisierten Staaten des Nordens und den Herkunftsldndern der
Migrantinnen ein Wohlstandsgefdle existiert, das sich vor alem in den
Erwerbsmdglichkeiten und anderen Lebensbedingungen &dussert, werden illegale
Einwanderer weiterhin bereit sein, in der Schweiz zu Niedrigstiéhnen, schlechten
Arbeitsbedingungen und selbst in stdndiger Angst vor Repression zu arbeiten. Oder anders
ausgedriickt: Selbst massive Einschrankungen der Lebensqualitét werden hingenommen,
wenn dadurch Erwerbsmadglichkeiten erschliessbar werden, um beispielsweise die Familie
im Herkunftsland zu unterstiitzen.

Kurzfristig muss deshalb ein Umgang mit der soeben geschilderten Situation gefunden
werden, der den darin enthaltenen Widerspriichen Rechnung tragt und menschenrechtlich
vertretbar ist. Mittel- und langerfristig sollten weitergehende Massnahmen ins Auge gefasst

229 |nshesondere sei auf die Studien von OECD (1999), Reyneri (1998, 2001) und Tapinos (z.B. 1996, 2000)
hingewiesen.
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werden, die bel der Nachfrage nach Arbeitskréften ansetzen. Diese hangt aber weitgehend
von der wirtschaftlichen Situation sowie arbeitsmarktlichen Rahmenbedingungen ab und
entzient sich den staatlichen Steuerungsmaoglichkeiten. Zu auslanderpolitischen Zwecken
kann zwar auf eine verstérkte Grenzkontrolle und Repression auf Arbeitnehmerseite gesetzt
werden. Unter den vorherrschenden Umstanden zieht dies héchstens eine Prekarisierung
und Kriminalisierung der Situation von illegaen Arbeitnehmerinnen nach sich, was nicht
nur soziarechtlich bedenklich, sondern auch gesamtgesellschaftlich problematisch ist.
Insbesondere Arbeitgeber, welche sich die rechtlich prekéare Situation der unbewilligt
Angestellten zu Nutze machen, um — fir hiesige Verhdltnisse — unzumutbare
Arbeitsbedingungen durchzusetzen, profitieren letztlich von der Repression gegen
Arbeitnehmerlnnen. Dies fhrt htchstens zu einer grosseren Abhangigkeit der Migrantlnnen
und einem verstarkten turn over am Arbeitsplaiz (weggewiesene illegal Erwerbstétige
werden schnell durch neue ersetzt, die wenig Forderungen stellen). Umgekehrt kann eine
Starkung der Rechtsstellung die Sans-Papiers-Arbeitnehmerlnnen dazu bewegen, ihre
Rechte (Arbeitsbedingungen, Soziaversicherungen) in den Betriecben vermehrt
einzufordern. Auf diese Weise ist ene Einddmmung von missbrauchlichen
Arbeitsverhdtnissen, das heisst der letztlich ausschlaggebenden Nachfrage, zu erwarten.
Die Einhaltung von arbeits und sozialversicherungsrechtlichen Bestimmungen liegt zudem
im Interesse an einem fairen Arbeitsmarkt und ist wirtschaftlich wie gesellschaftlich
vorteilhafter. Es ist nicht zu erwarten, dass eine solche Entwicklung as bedeutender
Anziehungsfaktor fur die unbewilligte Einwanderung wirken wirde — wie gelegentlich
unterstellt wird —, da das primére Interesse der Sans-Papiers n der Erwerbstétigkeit und
nicht im Bezug von Sozialversicherungsleistungen liegt.>*° Auch fiir den Fall, dass das
repressive Vorgehen gegen die unbewilligt Erwerbstétigen weniger durch arbeitsmarktliche
Absichten  motiviert ist, as vidmehr im  vorrangigen Interesse  ener
Zuwanderungssteuerung liegt, ist somit zweifelhaft, ob damit die angestrebten Ziele erreicht
werden konnen.

Geht man namlich von der Pramisse des Nachfrageprimats aus, dréangen sich einerseits
Massnahmen zur Verringerung von ausbeuterischen Arbeitsverhdtnissen und andererseits
Anpassungen der Auslanderpolitik auf, welche die Regularisierung oder Zulassung auch
von wenig qudifizierten Arbeiterlnnen aus Nicht-EU-Staaten ermdglichen. Beide
Handlungsoptionen wirken sich direkt auf den sozialen Schutz aus, der in vielen Féllen eng
mit der Bwerbstétigkeit (Sozial versicherungen, Arbeitsrecht) verknlpft ist.

Folgt man alerdings der ersten Interpretation, wonach die Anwesenheit von Sans-Papiers
erst zu Schwarzarbeit fihrt, mag eine verstérkte Repression des unbewilligten Aufenthalts
zum Zwecke der Schwarzarbeitsbekédmpfung sinnvoll erscheinen. Dann wird davon
ausgegangen, dass die Verschlechterung der Arbeits- und Lebensbedingungen die Sans-
Papiers davon abschrecken wirde, ihre Dienste anzubieten.

230 Zudem haben wir gezeigt, dass der Bezug von Leistungen der Sozialversicherungen fir Sans-Papiersin
der Praxis— wenn Uberhaupt — nur fir Erwerbstétige moglich ist.
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9.2 Einschatzung der geplanten Massnahmen zur Bekampfung der
Schwar zar beit

Vor dem Hintergrund der genannten Annahmen diskutieren wir im Folgenden die
Massnahmen des (im vorangehenden Kapitel vorgestellten) Gesetzesentwurfs zur
Bekampfung der Schwarzarbeit. In einem ersten Schritt gehen wir auf einzelne Vorschlage
des BGSA ein. Anschliessend betrachten wir die ihm zugrundeliegende Logik und schétzen
seine Auswirkungen und Wirksamkeit ein.

Hinsichtlich konkreter Einzelmassnahmen wirft der vom Bundesrat unterbreitete
Gesetzesentwurf verschiedene Fragen auf. Das Beispiel der Praxis im Kanton Genf zeigt,
wie bedeutsam das Wissen und Vertrauen auf der Seite der Arbeitgebenden wie der
Arbeitnehmerinnen war, dass die heute glltigen Schweigepflichten  der
Soziaversicherungsstellen und die Nichtweiterleitung von Daten der Steuerbehdrden an die
Fremdenpolizei eingehalten werden. Dies war eine entscheidende V oraussetzung dafUr, dass
Grauarbeit heute verbreitet ist. Auf diese Weise wird den Papierlosen die Einforderung der
ihnen zustehenden Rechte gegeniiber Arbeitgebern und Sozialversicherungen erleichtert.
Wir haben auch gesehen, dass die Grauarbeit als eine Strategie bezeichnet werden kann, die
Rechtsverstésse auf ein Minimum — d.h. den unbewilligten Aufenthalt und die unbewilligte
Erwerbstétigkeit — reduziert.

Gerade die Grauarbeit jedoch, die sowohl aus der Sicht des Arbeitnehmerlnnenschutzes wie
jener der Sozialversicherungen und der Steuerverwaltung die gesamtgesellschaftlich
vertréglichste Art der Erwerbstétigkeit von Sans-Papiers darstellt, wirde durch die im
BGSA vorgeschlagenen Massnahmen weitgehend verunmdglicht. Denn wenn die
Sozialversicherungs- und Steuerbehorden verpflichtet wirden, den Kontrollorganen ihre
Kenntnis von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung mitzuteilen, wird die Grauarbeit nicht
mehr moglich sein. Dass dies ein erklartes Ziel der Bundesmassnahmen ist, unterstreicht
folgendes Zitat, das allerdings noch einen Schritt weiter geht:

.FUr gewisse Kategorien von audéandischen Arbeitnehmenden, insbesondere solche,
welche die Voraussetzungen fur eine Arbeitsbewilligung nicht erfillen (beispielsweise
Personen aus nichteuropéischen Landern, die einer wenig quaifizierten Arbeit nachgehen
mdchten), sind die geplanten Massnahmen das endglitige Aus fur eine mdgliche
Erwerbstétigkeit in der Schweiz* (Botschaft BGSA 2002:3666).

Dass sich die Hoffnung erfillt, die Beschaftigung von Sans-Papiers in der Schweiz werde
mit den vorgeschlagenen Massnahmen so weit als moglich eingeddammit, dirfte insbesondere
deshalb bezweifelt werden, well mit dem Gesetzesentwurf keine grundsétzliche
Neuorientierung der bisherigen Bekdmpfungspraxis stattfindet. Gegen die Erhéhung der
Sanktionen auf Arbeitgeberseite ist zwar prinzipiell nichts einzuwenden, da gerade sie auf
die Nachfrage abzielt. Reserven sind alerdings hinsichtlich der Umsetzung angebrachte, da
sowohl Erfahrungen aus der Schweiz (Chimienti et al. 2003) wie aus dem Ausland (OECD
1999: 2622%1) belegen, dass Sanktionsmdglichkeiten gegeniiber Betrieben vielfach nicht

231 Auvu de I expérience européenne et de I’ expérience américaine la plus récente, les sanctions contre les
employeurs apparaissent d’une efficacitée trés limitée. Un ensemble de raisons expliquent cela. Tout
d’'abord, il existe des difficultés interinséques a la mise en cauvre d’un tel systéme. Certains sont de nature
|égale ou technique, d’ autres liées au contexte socio-culturel .
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ausgeschopft werden, wobel die Repression auf Arbeitnehmerseite aus strukturellen
Grunden wesentlich besser greift. Dies hangt damit zusammen, dass es verschiedene
Akteure gibt, die den unbewilligten Aufenthalt kontrollieren (Polizei, Zoll,
Einwohnerbehtérden usw.), wahrend nur die Arbeitsmarktbehdrden und/oder die
Kontrollorgane die auslanderrechtlich unbewilligte Beschéftigung prifen.?*?  Die
Arbeitgeberlnnen, deren Aufenthalt in der Regel legal ist, bleiben deshalb oft unentdeckt
oder werden lediglich gering sanktioniert, und zwar auch dann, wenn ihre Angestellten
kontrolliert und weggewiesen werden. Somit fehlen in vielen Félen schon einmal die
Voraussetzungen, dass Uberhaupt verscharfte Sanktionen gegeniber den Unternehmen
ausgesprochen werden kénnten. 233

Eine einseitige Repressionswirkung (auf Seite der Erwerbstétigen) ist vor allem auch infolge
der vorgesehenen Verknipfung der Administrativdaten zu erwarten. Es ist davon
auszugehen, dass die Grauarbeit aus Vorsicht — sowohl der Arbeitgebenden as der
Arbeitnehmerlnnen — gegeniber den horizontalen und vertikalen Datenflissen in die
Schwarzarbeit abgedrangt wird.?** Fir die Erwerbstatigen ohne Aufenthaltsberechtigung
bedeutet dies, dass sich ihr sozider Schutz verschlechtern wird und sie in grésserer
Prekaritdt leben missten. Die ebenfalls in der Botschaft genannte Absicht, dass ,fur die
Arbeitnehmenden [...] ene intensivere Bekdmpfung der Schwarzarbeit die Bekdmpfung des
Lohndumpings und einen besseren sozialen Schutz“ bedeute, kann sich deshalb nur auf jene
Arbeitnehmerinnen zu beziehen, die Uber eine Aufenthaltsberechtigung verfigen. Den
Sozialwerken und dem Fiskus werden dagegen die Einnahmen aus der heutigen Grauarbeit
entgehen. Da mit dem BGSA ein Klima der Kontrolle des illegalen Aufenthalts gefordert
warde, ist anzunehmen, dass die Sans-Papiers allgemein mit einer verstérkten Repression zu
rechnen haben. Insbesondere in Bereichen, wo die Ermessensspielrdume gross und die
Regelungsdichte gering ist, durfte die kontrollierende Grundhaltung aus der Bekampfung
der Schwarzarbeit ebenfalls Folgen zeigen. Eine — wenn auch méglicherweise unintendierte
— Nebenwirkung konnte deshalb sein, dass die heutigen Errungenschaften z.B. fur die
Zulassung zur Krankenversicherung oder die Einschulung der Sans-Papiers-Kinder
geféhrdet werden.

Geht man von den geschilderten Hintergriinden der unerlaubten Erwerbstétigkeit illegal
Anwesender aus, sind also Zweifel bezlglich der Wirksamkeit der eingeschlagenen
Richtung zur Bek&mpfung der Schwarzarbeit angebracht. Allerdings muss man sich zu einer
Beurteilung Uber die angestrebten Ziele klar sein: Geht es in erster Linie um die
Verhinderung des unlauteren Wettbewerbs und der Prellung des Staates respektive der

232 Dijes hat auch damit zu tun, dass sich die Interessenslage in den Kantonen anders gestaltet als auf
Bundesebene und dass es zum Teil zu Zielkonflikten zwischen der kantonalen bzw. lokalen und der
Bundespolitik kommt.

Die Erfahrungen aus Genf zeigen, dass fur eine wirksame und fléchendeckende Kontrolle der Grau- und

Schwarzarbeit der Inspektionsapparat massiv ausgebaut werden musste, wobei Genf zu den Kantonen

gehort, die am meisten Inspektorinnen beschéftigen. Ob ein solch entschiedenes und kostspieliges

Vorgehen tatsichlich zu erwarten ist, ist zu bezweifeln. Vgl. Chimienti et a. (2003).

234 Auch die Verknipfung der Daten von AHV und ALV, welche dem missbrauchlichen Bezug von
Arbeitslosenunterstiitzung entgegenwirken soll, beinhaltet die Gefahr, dass in der Folge die betreffenden
Personen zwar weiterhin arbeiten, dass sie jedoch vollstandig schwarz arbeiten werden, d.h. ohne die
AHV-Beitrage zu bezahlen. Vgl. Brechbuhl (2002:11).
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Sozidwerke durch die Vorenthatung von Abgaben oder steht die (vermeintliche)
Bekadmpfung des illegalen Aufenthalts im Vordergrund, wie die prominente Bedeutung,
welche der Bekampfung der unbewilligten Arbeit eingerdumt wird, vermuten |&sst?
Skeptisch gegeniiber einem rein repressiven Vorgehen stimmen aber hinsichtlich beider
Stossrichtungen folgende Grinde:

Auch wenn es nicht die erklérte Absicht des BGSA i, die Bekdmpfung der Schwarzarbeit
primdr gegen die Arbeitnehmenden ohne Bewilligung zu richten, zeigt die Erfahrung
dennoch, dass eine verstérkte Kontrolltétigkeit letztlich vor alem ge trifft. Die bisherigen
Erfahrungen mit den so genannten Baustellenkontrollen von paritétischen oder
quadripartiten Kommissionen in den Kantonen Zirich und Waadt zeigen laut
Gewerkschaftsvertreterlnnen, dass solche Kontrollen leicht zu einer , chasse a I’homme®
werden konnen. Es ist pdoch anzunehmen, dass die weggewiesenen Sans-Papiers sehr
schnell durch andere ersetzt werden konnen. Ausserdem sind die Repressions- und
Kontrollméglichkeiten gerade gegentiber illegal anwesenden Schwarzarbeiterlnnen bereits
heute betréchtlich. Gleichzeitig ist davon auszugehen, dass die Kriminaliserung des
illegalen Aufenthalts die Verbreitung ausbeuterischer Arbeitsverhdtnisse eher fordert as
beschrankt, da sie die Arbeitnehmehmenden isoliert und die Abhangigkeit gegentiber den
Arbeitgebern verstarkt.

Um die Sanktionen auf Arbeitgeberseite wirksam zu gestalten, misste somit der
Repressionsapparat massiv ausgebaut werden, was mit grossem Aufwand verbunden wére.
Ausserdem muisste eine entsprechende politische Weichensetzung in den Kantonen
stattfinden.

Unter diesen Umstanden ist zu bezweifeln, ob mit dem BGSA und mit seiner Konzentration
auf abschreckende und repressive Massnahmen die von uns postulierten Ursachen —d.h. das
Stellenangebot fir Sans-Papiers — sowie der Uberwiegende Teil der Schwarzarbeit, der von
legal anwesenden Personen verrichtet wird, wirksam angegangen werden konnen. Eine
Erkléarung dafir, weshab gerade die Schwarzarbeit von unbewilligt erwerbstétigen
Personen priméa bekampft werden soll und welche konkreten wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Vortelle sich daraus ergeben sollen, bleibt die Botschaft zum BGSA
schuldig. Ducrocq und Quinay (2003:32) stellen in diesem Zusammenhang folgende These
auf:

»La stigmatisation du travail au noir et son attribution aux étrangers en situation irrégu-
liére, permet de laisser dans I’ombre les autres pratiques illégaes et surtout |es mécanismes
socio-économiques qui les génerent.”

Angesichts der Ausrichtung des BGSA auf die unbewilligte Erwerbstétigkeit von
Audanderinnen ist davon auszugehen, dass das Gesetz as Instrument nicht nur mit
arbeitsmarktlichen Zielsetzungen, sondern ebenso mit migrationspolitischen Absichten
konzipiert wurde.

9.3 Wiewelter? Ansatze zu alter nativen Umgangsfor men

Im Folgenden skizzieren wir angesichts der dargestellten Ausgangslage kurz einige
Uberlegungen zu alternativen Umgangsweisen mit den Sans-Papiers allgemein, wobei die
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Frage der Arbeit und — damit verbunden — des sozialen Schutzes eine zentrale Rolle spielt.
Wir greifen dabei unter anderem auch auf die in Kapitel 7 umrissenen Modelle des sozialen
Schutzes von Sans-Papiers aus anderen Staaten zurlick. Eine eigentliche best practice
konnten wir zwar nicht ausmachen, doch lassen sich aus internationalen Vergleichen
Elemente und Ideen zu alternativen Handlungsansdtzen und Zugangen ableiten.

Wie erwéahnt muss bel einer Lésungssuche zunéchst die Frage nach den anzustrebenden
Zielen resp. nach der Prioritdt von Interessen und Rechtsgltern beantwortet werden: Will
man den illegalen Aufenthalt bekampfen oder legaisieren, will man gegen die
Nachfrageseite oder gegen die Arbeitnehmerinnen ohne Bewilligung vorgehen, oder will
man den sozialen Schutz aler Arbeitnehmenden in der Schweiz — ob mit oder ohne
Bewilligung — sichern?

Die Tatsache, dass illega anwesende Migrantinnen im Unterschied zu den anderen
implizierten Akteurlnnen (Sozialpartner, Behdrden, Politik) in den Diskussionsforen rund
um den politischen Gestaltungsprozess kaum vertreten sind, erschwert das Finden
realistischer Losungen insofern, als tUber die Rahmenbedingungen des illegalen Aufenthalts
vor alem Spekulationen kursieren. Im Sinne einer , kommunikativen Demokratie“?*® wére
die Einbindung von Betroffenen zweifellos gewinnbringend, wie etwa Erfahrungen aus den
USA belegen. 2%

Wir sehen drei grundsétzliche Optionen, wie mit dem festgestellten Konflikt zwischen den
Interessen der nationalstaatlichen Audlanderpolitik  und den Imperativen des
schweizerischen Systems der sozialen Sicherheit umgegangen werden kann:

Der Zuwanderungssteuerung wird gegentiber der Sozialpolitik Prioritat eingeraumt:
Der Zugang zu den sozia staatlichen Instrumenten wird demzufolge im Rahmen von
internen Schliessungsprozessen zur Migrationssteuerung benitzt. D.h. der soziae
Schutz wird auf die Staatsbirgerinnen und digjenigen Migrantinnen beschrankt,
welche erwiinscht sind und eine Aufenthaltsberechtigung besitzen. Sowohl in den
USA ads auch in Europa ist ein Trend hin zu einer solchen Politikgestaltung
festzustellen, der dadurch erklarbar wird, dass die Kontrolle Gber die externe
Schliessung an den Staatsgrenzen immer schwieriger wird.?*’ Die Nachteile dieses
Sysems liegen in Konflikten innerhalb des Sozidsystems sowie mit
menschenrechtlichen Vorgaben. Weiter zeigt sich in der Schweiz und in den
Niederlanden, dass diese Entwicklung zu Spannungen fihrt zwischen dem

235 Das Modell der kommunikativen Demokratie distanziert sich — analog demjenigen der , deliberativen
Demokratie® — vom bisher verbreiteten Ansatz der politischen Interessensvertretung, indem es die
Bedeutung von kollektiven Entscheidungsprozessen betont, die auf breit abgestiitzten, in offentlicher
Debatte erarbeiteten Ldsungsmoglichkeiten im Interesse der Gesamtgesellschaft (und nicht geméss
Partikul&rinteressen) basieren. , Democratic processes are oriented around discussing [the] common good
rather than competing for the promotion of the private good of each.” (Young 1997) In diesem Sinn ist es
in pluralistischen Gesellschaften wichtig, dass gerade Akteure in unterschiedlichen Positionen ihre
Perspektiven einbringen kdnnen, ohne ausgegrenzt oder stigmatisiert zu werden.

Vgl. Vortrag von Sandra Sanchez Uiber das , Immigrant Rights Project” in lowa, 22 Mai 2003 in Briissel
im Rahmen des Transatlantic Dialogue on I mmigration Management (Migration Policy Group).

Stitzt man sich auf Tapinos (2000), so ist die Wirksamkeit dieser Strategie zu bezweifeln, da der so

genannte , Sozialstaatmagnet” primér bei Arbeitgebenden und weniger im Sinne eines Pull-Faktors fr
Migrantlnnen wirkt.
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Zentralstaat, welcher sich am gewahiten Prinzip (Prioritét von ausl@nderpolitischen
Belangen) orientiert, und den lokalen Akteurlnnen, die enem direkten
Handlungsdruck ausgesetzt sind und zu einem pragmatischen Vorgehen tendieren
(Pluymen und Minderhoud 2002).

Der soziale Schutz wird der Auslanderpolitik klar Ubergeordnet: Man akzeptiert die
Tatsache einer Prasenz von unbewilligt Erwerbstatigen, da man sie als wirtschaftlich
notwendig anerkennt. Somit sind die zulassungspolitischen Imperative sekundér. Die
soziale Sicherheit aler Erwerbstétigen wird in den Vordergrund gertickt und der
Aufenthalt jener Personen, die eine Arbeitsstelle haben, wird in regelmassigen
Abstéanden regularisiert. Nachteil einer solchen Vorgehenssweise ist insbesondere
die (vermutlich) fehlende politische Akzeptanz. Es sind Angste zu erwarten, dass
eine derartige Poalitik als Anziehungsfaktor fir Migrantlnnen wirkt.

Sowohl die Imperative der Sozial- als auch jene der Migrationspolitik werden
respektiert: Ein solcher Entscheid baut auf der pragmatischen Feststellung und
Anerkennung der Widerspriche zwischen den beiden Politiksektoren auf. Diese
Option setzt voraus, dass zwar eine klare gemeinsame politische Stossrichtung aller
Verwaltungssektoren definiert, zugleich aber die Zustdndigkeiten der jeweiligen
Vollzugsbehdrden gekléart und voneinander abgegrenzt werden. Folge ist ene
Trennung von sozia- und auslanderrechtlichen Angelegenheiten, die den Anspruch
auf soziastaatliche Leistungen vollstdndig vom auslénderrechtlichen Status der
Betroffenen [6st. Umgekehrt konnen aber aus der Einbindung ins soziale System
auch keine direkten aufenthaltsrechtlichen Anspriche abgeleitet werden. Die
sektoriell abweichenden Zielsetzungen sind erkléarungsbedirftig und erfordern eine
bereichsiibergreifende Abstimmung sowie eine stete Suche nach einem
pragmatischen Konsens, was gegeniber einem klaren Entscheid fir den einen oder
anderen politischen Schwerpunkt einen Nachteil darstellt. Eine zentrale Bedingung
fur eine solche sachliche Umgangsweise ist, dass sowohl die Diskussion um die
illegale Einwanderung als auch die Einforderung der Rechte transparent und offen
stattfinden konnen.

Wir gehen im Folgenden von der dritten Option aus und konzentrieren uns gemass der
vorliegenden Studie auf Ideen zu folgender Frage: Wie kénnen die sozialen Rechte und die
soziale Sicherheit aler Arbeitnehmerinnen garantiert werden? Dazu bringen wir
Handlungsvorschldge auf zwei Ebenen an: Einerseits mit eher kurzfristigen und auf dem
heutigen System aufbauenden Zielen, die sich eher an die ausfihrenden kantonalen und
eidgendssichen Verwaltungen richten. Andererseits grundsétzlichere
Veranderungsanregungen, die ein Uberdenken der gegenwértigen Politik erfordern und
deshalb in die Zustandigkeit der politischen Entscheidungstragerinnen fallen. Spezifische
Empfehlungen an das BSV folgen im Unterkapitel 9.4.

Einforderung von Rechten erleichtern

Orientiert man sich an der heutigen migrationspolitischen und soziarechtlichen
Ausgangslage, so sind im Anschluss an unsere Erkenntnisse priméa Massnahmen ins Auge
zu fassen, welche in pragmatischer Absicht darauf zielen, die Einforderung der geltenden
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Rechte — hier in erster Linie im Bereich der BEwerbstétigkeit und der Sozialversicherungen
— zu sichern. Diese Interventionsmoglichkeit zielt vor alem auf jene Arbeitsverhdtnisse ab,
in welchen Sans-Papiers deshab eingestellt werden, weil sie aufgrund ihrer prekéren
Situation zu geringen Lohnen und sehr schlechten Arbeitsbedingungen zu arbeiten bereit
sind. In diesen Féllen erzielen die Unternehmen auf Kosten der schwachsten Elemente und
unter Umgehung der Bestimmungen des Arbeitss und Sozialversicherungsrechts einen
wirtschaftlichen Vorteil (OECD 1999).

Um solche Beschéftigungsverhatnisse bekampfen zu kdnnen, muss der Staat dafiir besorgt
sein, dass auch papierlose Arbeitnehmerinnen ihre Rechte geltend machen konnen. Zu
diesem Zweck muissen die Moglichkeiten der Arbeitnehmenden verbessert werden, sich
gegen die schlechten Arbeitsbedingungen und die geringen oder gar ausstehenden L6hne
etc. zur Wehr zu setzen. Es ist daher notwendig, den Zugang zu den Arbeitsgerichten zu
ermoglichen sowie die Abgeltung der Sozialversicherungsbeitrége zu sichern. Ein
Wegweisungsbefehl sollte mindestens solange aufgeschoben und die Anwesenheit der
Arbeitnehmerinnen solange geduldet werden, bis allféllige arbeitsgerichtliche oder
sozialversicherungsrechtliche Verfahren abgeschlossen und die fehlerhaften Arbeitgebenden
zur Verantwortung gezmgen worden sind. Von Gewerkschaftsseite wird ein solcher
Vorschlag mit der Forderung verbunden, dass die papierlosen Arbeitnehmerinnen vor jeder
Wegweisung oder Ausschaffung Uber ihre Rechte informiert und dass ihnen qudifizierte
Fachpersonen zur Seite gestellt werden, die sie bei der Durchsetzung ihrer Anspriiche
unterstitzen. Von einer solchen Art ,Rechtsschutzprogramm®, mit welchem die
Arbeitgebenden zur Einhaltung der geltenden gesetzlichen Bestimmungen gezwungen
werden, ist letztlich eine Bekdmpfung der Nachfrage nach Schwarzarbeit zu erhoffen.
Dieser Mechanismus spielt ebenfalls, wenn die Rechtsstellung der papierlosen
Arbeitnehmenden nicht nur im Anschluss an fremdenpolizeiliche Massnahmen, sondern
auch wahrend ihres unentdeckten Aufenthalts gestérkt wird. Eine Schweigepflicht des
Arbeitsgerichts ist in diesem Zusammenhang eine entscheidende Voraussetzung. Die
konsequente Trennung zwischen soziarechtlichen Vorkehrungen und auslanderrechtlichen
Angelegenheiten stellt somit eine Mdoglichkeit dar, die Problematik der Schwarzarbeit
grundsétzlich — beim Stellenangebot — anzugehen. Wisards Argumentation fir eine strikte
Trennung der Informationsfliisse zwischen verschiedenen Politiksektoren liest sich in
diesem Kontext:

»Mais en fin de compte, I'on peut légitimement se demander s un tel cloisonnement
n’'aurait pas une efficacité accrue pour lutter contre le phénomeéne de la clandestinité, de
par I'effet qu'il pourrait avoir sur le marché de I’emploi illégal. Des chercheurs francais
ont montré en effet que la réduction de la précarité dans laguelle les ‘ sans-papiers sont
maintenus devrait diminer I’ attractivité du travail ‘au noir’ pour les entreprises, et donc ta-
rir aterme I’ afflux de travailleurs sans droit de s§jour.” (Wisard 2001a:24)

Regularisierungsmoglichkeiten und Anpassung der Bewilligungspraxis

Ansdtze zu einer umfassenderen und kohdrenten Loésung, die jedoch tiefer greifende
politische Massnahmen zur Folge hétten, sind in verschiedener Art denkbar. Wir gehen
dabei weiterhin vom Ziel aus, beim Stellenangebot fur Sans-Papiers anzusetzen. Fir
Arbeitsverhdltnisse, in welchen eine Arbeitsbewilligung aus zul assungspolitischen Griinden
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ausgeschlossen ist, die Arbeitsbedingungen aber korrekt sind, dréngt sich eine Lockerung
der Bewilligungspraxis auf: Das Arbeitsverhdtnis von Angestellten wirde legalisiert, auch
wenn sie nicht als hochqualifiziert gelten, , allerdings unter der Bedingung der Einhaltung
von arbeitsrechtlichen Bestimmungen. In diesem Zusammenhang ist auch an die Schaffung
spezieller  Kontingente zu  denken, welche den offensichtlich  bestehenden
Arbeitskréftebedarf gerade im Bereich der Haushalts und Betreuungsarbeit auf legale
Waeise decken. 28

Erfahrungen aus anderen Staaten

Die Wahl fur eine Handlungsoption, welche die Konkurrenz zwischen sozia- und
audlanderpolitischen Imperativen aufzuheben versucht, wird auch durch die Orientierung an
den in Kapited 7 dargestellten Modellen aus dem angelséchsischen Raum gestiitzt.
Voraussetzung dafir ist ein Perspektivenwechsel im Rechtsguterkonflikt  zwischen
nationalstaatlicher Migrationssteuerung und den universellen Menschenrechten auf ein
wirdiges Leben und sozialen Schutz. Der Anspruch auf Letztere darf durch den
unbewilligten Aufenthalt und die illegale Erwerbstétigkeit nicht verwirkt werden bzw. sollte
weder das soziale Recht an sich an eine Aufenthaltsbewilligung ankniipfen noch sollte das
Fehlen einer solchen bel der Einforderung des Rechts eine Gefahr darstellen. Ein solcher
Ansatz wird heute in Kalifornien verfolgt: Im Jahr 2002 veroffentlichte die Little Hoover
Commission einen Bericht mit dem programmatischen Titel Helping Newcomers Become
Californians (Little Hoover Commission 2002). Ausgangspunkt ist die Feststellung, dass
die schatzungsweise zwel Millionen undocumented immigrants, die einen Viertel aler
Einwanderer Kaliforniens darstellen, bereits heute in mancher Hinsicht integrierte
Mitglieder der Gemeinden sind. Das im Bericht vorgestellte Golden Sate Residency
Programm wendet sich aufgrund von Beobachtungen in der Praxis von Gemeinden von der
einwanderungsrechtlichen Unterscheidung zwischen legal und illegal anwesenden
ZuwandererInnen ab:

» The Commission believes the distinction between responsible community members and
those who flout state and local ordinances and community values is more significant than
legal status.” (Little Hoover Commission 2002:ii)

Ziel des Residency Programms ist, dass im Interesse des Gemenwohls al jene
Bewohrerlnnen, die sich gesetzeskonform verhalten, rasch und bestméglich in die
Gemeinschaft integriert und schliesslich amerikanische Staatsburgerlnnen werden.

» This effort would give priority access to existing public services to immigrants who dem-
onstrate commitment to becoming responsible citizens’ (Little Hoover Commission 2002).

238 Geht man von dieser Uberlegung aus noch einen Schritt weiter, kommt man letztlich zur Idee der
Ausweitung der innereuropéischen Personenfreiziigigkeit. Bei diesbeziiglichen Modellen muss alerdings
auch beachtet werden, dass nicht neue, zwar legale, aber dennoch problematische Aufenthaltsstatus kreiert
werden, die beispielsweise eine Riickkehr zur Saisonnierpolitik bedeuten konnten. Vgl. zu einem in diese
Richtung tendierenden Ubergangsvorschlag der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates fir
Arbeitnehmerinnen aus den kiinftigen Mitgliedstaaten der EU in ,,Der Bund* vom 17. Mai 2003, S.7.
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So wird diesen Migrantinnen der Zugang zu Aushildung, Gesundheitsversorgung,
sozialstaatlichen Programmen, Unterstiitzung fr die Integration in den Arbeitsmarkt und
die Teilnahme in nicht- gewéhlten zivilen Gremien gewahrt.

In vielen Staaten ist heute aber gerade eine umgekehrte Tendenz — im Sinne einer Prioritét
der Zulassungsbeschrankung — zu beobachten: Die Verbindungen zwischen
sozialstaatlichen und migrationspolitischen Instrumenten werden im Interesse der
Zuwanderungskontrolle verstéarkt. In cen Niederlanden zeigen sich erste Probleme dieser
Strategie, welche mit der Einfihrung des so genannten Koppelungsgesetzes umgesetzt
wurde (Vgl. Kapitel 7). Wie Pluymen und Minderhoud (2002) zeigen, hat die Absicht,
unerwinschte Migrantinnen — d.h. vor alem illegad Anwesende und abgewiesene
Asylsuchende — durch den Ausschluss vom Sozialsystem zum Verlassen des Landes zu
bewegen, zu Konflikten zwischen lokalen und zentralstaatlichen Akteurlnnen gefihrt. Es
kann eine dhnliche Entwicklung beobachtet werden, wie wir sie auch fur die Schweiz
konstatiert haben (vgl. Kapitel 6.1): Auf der lokalen Ebene sind die Gemeinden, soziae
Institutionen und Hilfsorganisationen etc. einem konkreten Handlungsdruck ausgesetzt, da
sie direkt mit denjenigen Menschen konfrontiert werden, die vom staatlichen System des
sozialen Schutzes ausgeschlossen wurden. Nicht zuletzt im Interesse der Gffentlichen
Ordnung und Sicherheit sind diese lokalen Akteurlnnen gefordert, wenigstens Notldsungen
zu finden. Dies fihrte in den Niederlanden ,to the creation of a shadow network of social
arrangements, based on charity, that provide assistance to illegal immigrants® (Pluymen und
Minderhoud 2002:208).

Konvention zum Schutz von erwer bstatigen Migrantinnen

Auf internationaler Ebene trat am 1. Juli 2003 mit der , Internationalen Konvention zum
Schutz der Rechte aler Wanderarbeitnehmer und ihrer Familien® ein neues Instrument in
Kraft, welches ebenfalls vom Grundgedanken getragen ist, dass soziapolitische und
migrationssteuernde Ziele gleichermassen respektiert werden sollen. Zwalf Jahre nach ihrer
Verabschiedung durch die Generalversammlung der Vereinten Nationen sind diesem
Abkommen 21 Staater?® beigetreten oder haben es ratifiziert. Es zielt darauf ab, die
Ausbeutung von Arbeitsmigrantinnen wahrend ihres gesamten Migrationsprozesses zu
verhindern und zu beseitigen.

»In particular it seeks to put an end to theillegal or clandestine recruitment and trafficking
of migrant workers and to discourage the employment of migrant workers in an irregular
or undocumented situation. It provides a set of binding international standards to address
the treatment, welfare and human rights of both documented and undocumented migrants,
as well as the obligations and responsibilities on the part of sending and recelving States’
(Press Release L/T/4371 vom 19.3.03 der UN).

Gemass Art. 1 Abs. 1 und Art. 2 Abs. 1 gilt die Konvention fir jede Person (und ihre
Familienangehdrigen), ,die in einem Staat, dessen Staatsangehorigkeit sie nicht hat, eine
Tatigkeit gegen Entgelt ausiben wird, auslbt oder ausgelbt hat.* Keinerlei andere

239 Aserbaidschan, Belize, Bolivien, Bosnien-Herzegowina, Kapverden, Kolumbien, Ecuador, Agypten, El
Salvador, Ghana, Guatemala, Guinea, Mexiko, Marokko, Philippinen, Senegal, Seychellen, Sri Lanka,
Tadschikistan, Uganda und Uruguay. Vgl. dazu www.migrantsrights.org.
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Bedingungen sind daran gekniipft.2*° In der Prédambel wird auch verschiedentlich auf die
Situation von Sans-Papiers eingegangen. Unter anderem wird darin erwogen,

»dass einer Beschéftigung von Wanderarbeitnehmern, deren Status nicht geregelt ist, auch
dadurch entgegengewirkt wird, dass die grundlegenden Menschenrechte aler
Wanderarbeitnehmer eine weitergehende Anerkennung finden und dass [..] dle
Wanderarbeitnehmer und alle Arbeitgeber ermutigt werden, die Gesetze und Verfahren des
betreffenden Staates zu beachten und sich danach zu richten.”

Mit der Ratifikation dieser Konvention verpflichten sich die Vertragsstaaten zur Einhaltung
der Menschenrechte sowie beispielsweise dazu, dass Arbeitsmigrantinnen nicht unter
unglnstigeren Bedingungen arbeiten missen ads die Staatsangehdrigen des
Beschéftigungsstaates (Art. 25), dass sie Mdoglichkeiten haben, vor einer Ausweisung
ausstehende Lohnanspriche einzufordern (Art. 22 Abs. 6), dass sie auch im Fale von
irregularem Aufenthalt oder unbewilligter Beschéftigung ein Recht auf dringende &rztliche
Versorgung haben (Art. 28) und dass ihre Kinder ein Recht auf Zugang zur Bildung haben
(Art. 30).

Es durfte nicht Uberraschen, dass bisher ausschliesslich Sendestaaten der Konvention
beigetreten sind. Im Hinblick auf eine verstérkte internationale Zusammenarbeit im
Migratiorsbereich und auf die Entwicklung von Migrationspartnerschaften mit Landern des
sudlichen Erdteils sind die Vorgaben jedoch in eine langerfristige Politikgestaltung
einzubeziehen. Falls die Schweiz diese Konvention ratifizieren sollte, missten die darin
enthaltenen Rechte allerdings zuerst in die schweizerischen Gesetzgebung aufgenommen
werden, damit sie fir den soziden Schutz der Sans-Papiers und vor alem deren
Maoglichkeiten zur Einforderung dieser Rechte konkrete Auswirkungen haben konnten. Mit
einer Ratifikation wére jedoch der Entscheid im Rechtsguterkonflikt von national staatlicher
Migrationssteuerung und sozialem Schutz zugunsten des Letzteren gekléart.

Diese vorgeschlagenen Handlungsansétze zeigen Wege auf, wie die soziale Sicherheit der
papierlosen Arbeitnehmerinnen verbessert werden konnte, um das in mancher Hinsicht
problematische Phédnomen des illegden Aufenthaltes und der unbewilligten
Erwerbstétigkeit anzugehen. Beginnt man die Suche nach Ldsungen fur die illegale
Migration sowie die Sicherung des sozidlen Schutzes adler Arbeitnehmenden
grundsétzlicher und auf langere Sicht hin zu Gberdenken, wird angesichts der Komplexitat
des Sachverhaltes allerdings schnell klar, dass es kaum mdglich sein wird, innerhalb des
nationalen Rahmens tragfahige Losungen zu finden. Da heute keine Anzeichen daflr
vorhanden sind, dass die Migrationsbewegungen in néchster Zeit abnehmen werden — eher
das Gegenteil davon dirfte der Fall sein —, wird ein transnational es, koordiniertes VVorgehen

240 Art. 3 bestimmt allerdings eine Reihe von Personengruppen, fiir welche die Konvention nicht gilt. Dazu
zdhlen beispielsweise fur von internationalen Organisation entsandte oder beschéftigte Personen,
Fluchtlinge oder Staatenlose (sofern die innerstaatlichen Rechtsvorschriften oder die geltenden
internationalen Instrumente nichts Gegenteiliges bestimmen), Studierende und Auszubildende. Zudem
sind die im Teil IV der Konvention genannten Rechte jenen Wanderarbeitnehmerinnen und ihren
Familienangehorigen vorbehalten, ,die Uber die erforderlichen Dokumente verfigen und deren Status
geregeltist.”
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von Herkunftss und Aufnahmestaaten, NGOs, Sozidpartnern und multinationalen
Konzernen unvermeidbar sein. Die einzelnen Staaten werden zur Erkenntnis gelangen, dass
die bisherige isolierte national staatliche Migrationspolitik hochstens zu einer Verlagerung
des Problems fihrt. Voraussetzung fir einen solchen Perspektivenwechsel ist jedoch die
Uberwindung des , methodologischen Nationalismus® (Beck 2002), d.h. eine Offnung der
Analyse- und Handlungsperspektiven (iber die Grenzen der Nationalstaaten hinaus.?**

9.4 Folgerungen fur dasBundesamt fir Sozialversicherung

Die Erkenntnisse aus dieser Studie zur soziarechtlichen Situation von Sans-Papiers in der
Schweiz werfen zahlreiche Fragen auf, die je nach Akteurln und Institution bzw. je nach
Perspektive zu anderen Folgerungen fihren. Gerade der in Kapitel 8.1 thematisierte
Recht sguterkonflikt présentiert sich fur verschiedene Zustandigkeiten und Auftrége jeweils
in einem anderen Licht. Eine kohdrente und eindeutige Politik sowie eine einheitliche
Rechtsstellung der Papierlosen in der Schweiz ist grundséizlich erstrebenswert. Derzeit sind
jedoch keine Anzeichen einer Entwicklung auszumachen, die letztlich darauf abzielen
misste, dass in der Schweiz keine Personen mehr |leben, welche die dafir erforderliche
Bewilligung nicht besitzen.>*> Deshalb miissen vorderhand unter den gegebenen Umstanden
pragmatische Losungen geswcht werden, die sich auf sektoriell abgestiitzte Ansdtze
beschranken. Innerhalb eines Verwaltungssektors resp. hinsichtlich eines Rechtsgutes sollte
das Zi€l jedoch eine grésstmogliche Kohérenz sein.

Im Anschluss an die oben dargestellten Anregungen fir einen veranderten Umgang mit der
Frage der Sans-Papiers werden im Folgenden Gedanken und Vorschldge formuliert, welche
sich fir das Bundesamt fiir Sozialversicherung aus der vorliegenden Studie ergeben.?*® Se
sind gedacht als Anregungen zu einer problemorientierten Umgangsweise in jenen
Bereichen, fur die das BSV zustandig ist. In einem ersten Schritt wird die Rolle des BSV in
Zusammenarbeit mit anderen Akteurlnnen thematisiert, danach geht es um Aspekte, welche
das eigentliche Téatigkeitsfeld des Amtes betreffen.

Wir gehen bel unseren Anregungen davon aus, dass das Hauptanliegen des BSV die
Garantie der sozialen Sicherheit derjenigen Personen ist, fir welche die jeweiligen
Instrumente (bel spielsweise Sozialversicherungen) geschaffen wurden. Wie wir hinsichtlich
der rechtlichen Ausgangslage (Kap. 4) ausgefuhrt haben, ist das Anknipfungskriterium fr
die Sozialversicherungen nicht die fremdenpolizeiliche Bewilligung, sondern der Wohnsitz
oder die Erwerbstétigkeit. Das BSV sollte vor diesem Hintergrund einen Entscheid im
Konflikt zwischen sozidlem Schutz und Durchsetzung der auslanderrechtlichen
Bestimmungen félen. Es muss sich zudem in Abstimmung mit anderen zustéandigen

241 vgl. zu shnlichen Uberlegungen zur Weiterentwicklung der schweizerischen Asylpolitik Efionayi-M ader
(2003).

242 Ejne solche Situation kann grundsétzlich auf zwei Wege angestrebt werden: Durch eine totale Repression
des unbewilligten Aufenthaltes oder eine vollstandige Liberalisierung der Zuwanderung.

243 Einige dieser Anregungen sind nicht ausschliesslich als an das BSV gerichtet zu verstehen, sondern gelten
ebenso fir andere Akteurlnnen. Fir die Fragen zur Gesundheitsversorgung, der Soziahilfe oder der

Schulbildung gelten teilweise die gleichen oder dhnliche Uberlegungen, sie falen jedoch in die
Zustandigkeit anderer Behorden.
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Behorden die Frage stellen, ob und wie weit die sozialen Errungenscheften im Interesse der
Zulassungsbeschrénkung beschnitten werden durfen.

Anregung einer Reflexion und Koordination

Mit der Verdffentlichung einer Weisung an die Krankenversicherer, welche Uber die
Rechtslage zur Versicherungspflicht von Sans-Papiers informiert, hat das BSV wenigstens
indirekt die Tatsache anerkannt, dass in der Schweiz eine nicht vernachlassigbare Gruppe
von Menschen lebt, fir deren soziae Sicherheit sich ein Handlungsbedarf ergibt.

Die vorliegenden Ergebnisse zeigen einerseits das bestehende Informationsdefizit bei den
zustandigen Akteuren und machen andererseits deutlich, dass die Einhaltung der sozialen
Rechte gegeniiber Sans-Papiers generell einer Klarung und besseren Koordination zwischen
beteiligten Stellen bedarf. Es ist nachvollziehbar, dass es Kantons- und Auslanderbehtrden
schwer féllt, diese heikle Frage gezielt zu thematisieren, da dies gewissermassen einem
Bekenntnis zu den Grenzen audanderpolitischer Kontrollfunktionen gleichkommt.
Ausserdem werden die zustandigen Behdrden kaum direkt mit der Problematik konfrontiert.
Gerade deshalb wére es unserer Ansicht nach begriissenswert, dass das BSV die Reflexion
Uber den Zweck und Geltungsbereich der sozialen Sicherheit sowie Uber deren Verhdtnis
zur Auslandergesetzgebung vorantreibt.

Dies sollte im Bewusstsein geschehen, dass die heutige Situation fir ale Beteiligten
unbefriedigend ist und ein Impuls sowohl fur die Gererierung von mehr Wissen zum Thema
als auch zur konseguenten Umsetzung von Bestimmungen erforderlich ist. Auf diesem
Hintergrund ist auch die vorliegende Studie zu sehen. Die Diskusson muss sowohl
innerhalb des Amtes als auch mit den anderen involvierten Akteurlnnen — Bundesrat,
Parlament und Verwaltung ebenso wie NGOs, Sozialpartnern und Sans-Papiers selbst —
gefuhrt werden. Erfahrungsgemass haben zielorientierte, themenbezogene Debatten grdssere
Chancen, ideologsche Grabenkdmpfe zu vermeiden und innovative LoOsungsansétze zu
generieren; im Gegensatz zu solchen, die auf ein einziges Politikfeld beschrénkt bleiben
(beispielsweise Audander- oder Asylpolitik). Wir sind der Ansicht, dass das BSV gerade
beziglich der bereichslbergreifenden Koordination kinftig eine interessante Funktion
Ubernehmen kann. Dies insbesondere deshalb, weil das fur Migrationspolitik zustandige
IMES — ebenso wie in einem gewissen Masse die EKA — im Spannungsfeld von Sozial- und
Zuwanderungspolitik letzterem Aspekt Vorrang einrdumen muss. Fir die wichtige
Thematik der sozialen Sicherheit liegt die Verantwortung deshalb beim BSV. Es ist
durchaus denkbar, dass die Diskussion in einem breiteren Rahmen — u.a. unter Beteiligung
anderer betroffener Stellen und von Fachpersonen — gefiihrt wird, wie dies etwa bei der
Erarbeitung der Strategie Migration und Gesundheit des Bundesamtes fir Gesundheit
geschehen ist.

Forderung der Zusammenar beit mit kantonalen Stellen und NGOs

Esist zu erwarten, dass die Moglichkeiten von Sans-Papiers, die ihnen zustehenden Rechte
auch in der Praxis einzufordern, dadurch verbessert werden, dass die Notwendigkeit von
direkten Kontakten mit staatlichen Institutionen beschrankt wird. Wie im Kanton Genf der
Fall, konnen nichtstaatliche Institutionen eine Vermittlerrolle zwischen den Papierlosen und
den Behorden einnehmen und so einerseits das gefahrenlose Geltendmachen der Rechte
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garantieren, andererseits die Einhaltung der Pflichten vonseiten der Papierlosen fordern.?**
Die von der EKA im Zusammenhang mit den Hartefallgesuchen vorgeschlagene Idee von
Ombudsstellen konnte in diesem Sinne erneut aufgenommen werden. Der Auftrag solcher
auf kantonaler und/oder gesamtschweizerischer Ebene angesiedelter Stellen wére allerdings
nicht prima — auch wenn dies nicht ausgeschlossen werden muss — auf die Beratung
hinsichtlich der Mdglichkeiten zu einer Regularisierung des Aufenthaltes, sondern auf
sozialrechtliche Fragestellungen und Probleme ausgerichtet. Voraussetzung fir einen Erfolg
derartiger Angebote wére allerdings, dass sie sowohl vonseiten der Behérden als auch von
den Sans-Papiers as vertrauenswirdige und ernst zu nehmende Akteurlnnen anerkannt
wirden.

Auch wenn zur Umsetzung dieses Vorschlages vor allem die kantonalen Behdrden und
NGOs gefragt sind, kann das BSV bezlglich einer derartigen Zusammenarbeit zwischen
privaten und staatlichen Institutionen eine koordinierende oder motivierende Rolle
(beispielsweise durch Impulsfinanzierungen)einnehmen. Zudem ist es denkbar, dass das
Amt die Senshbiliserung gegenuber der Thematik und die Entwicklung neuer und
aternativer Modelle fordert, welche Sans-Papiers den Zugang zu Institutionen der sozialen
Sicherheit erleichtern.?#

Aufklarung und Information

Die Informationdage Uber die heute geltende Rechtdage ist hinsichtlich der
Sozialversicherungspflicht, dem Recht auf Leistungsbezug wie auch der geltenden
Bestimmungen Uber Datenschutz und Schweigepflichten bel einem grossen Teil der
Akteurlnnen (Behérden, NGOs, Betroffene) — vor allem in der Deutschschweiz — gering.
Diesist einer der Grinde, weshalb die Einforderung der geltenden Rechte in der Praxis mit
betréchtlichen Schwierigkeiten einhergeht. Mit einer klaren und offensiven Aufklérung aler
Beteiligten — d.h. von den kommunalen, kantonalen und eidgendssischen Behorden Uber die
Arbeitgeberinnent und Arbeitnehmerinnenverbdnde bis zu den mit Sans-Papiers
arbeitenden NGOs — konnte das BSV einerseits einen Beitrag zur allgemeinen
Sensbiliserung fur die Thematik und eine Verminderung von Meldungen infolge
Unkenntnis leisten.?*® Andererseits konnte eine Information der Sans-Papiers selbst die
Chancen erhchen, dass dge den geltenden Schweigepflichten der
Sozialversicherungsbehdrden vertrauen und selbst ihre Rechte einfordern. Dass eine solche
Informationskampagne wirkungsvoll sein kann, zeigen die Verédnderungen fir die
Krankenversicherungsméglichkeiten, die seit der entsprechenden Weisung in Gang gesetzt
wurden. Da sich alerdings in diesem Zusammenhang auch zeigte, dass eine Information

244 y/gl. Kapitel 5.3, dass neben Genf auch in den Kantonen Basel-Stadt und Freiburg Stellen entstanden sind,
die eine solche Mittlerrolle Gibernehmen.

Wie die Beispiele dr Unité mobile des soins communautaires in Genf oder die Unité Populations
Vulnérables in Lausanne zeigen, sind derartige Modelle nicht primér im Bereich der Sozialversicherungen
vorstellbar und betreffen deshalb ebenso andere V erwaltungsbereiche.

Der Vize-Direktor des BSV, Jirg Brechbiihl, kundigte in einem Artikel zum Entwurf des Bundesgesetzes
zur Bek@mpfung der Schwarzarbeit eine verstarkte Informationstétigkeit des BSV an: L’ Office fédéral
des assurances sociales (OFAS) améliorera, indépendamment & la mise en oeuvre de ces mesures,
I'information que a trait aux assurances sociales lorsque du personnel de maison est employé* (Brechbiihl
2002:11). Vgl. dazu Kapitel 8.2

245

246
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dleine oftmas nicht ausreicht, sondern dass sich die Praxis erst unter gewissen
Voraussetzungen verandern |asst, ist im Zuge der Entwicklung einer Informationskampagne
zu Uberlegen, wie die Einhaltung der geltenden Normen bestmoglich erreicht werden kann.

In gewissen Fdlen dirften Probleme oder Risiken bel der Einforderung von Rechten nicht
nur in einem grundsétzlichen Mangel an Kenntnissen liegen, sondern auch darin, dass bei
den zustdndigen Stellen zahlreiche Unsicherheiten Uber die konkrete Auslegung und
Anwendung der geltenden Regelungen bestehen. Eine weitere Schwierigkeit liegt darin,
dass unklar ist, welche Amter fir die Sans-Papiers in welcher Hinsicht zustandig sind. Eine
diesbezlgliche Koordination und Information verspricht fur ale Beteligten klarere
Kompetenzen und weniger Doppel spurigkeiten.

Die Frage, ob und falls ja, aufgrund welcher Indizien der Wohnsitz von Sans-Papiers in der
Schweiz anerkannt wird, ist hierfir ein Beispiel. Eine solche Klarung hétte nicht nur den
Vortell, dass das Gesetz in verschiedenen Kontexten — und Uber behdrdliche
Einzelfallentscheide hinaus — gleich ausgelegt und angewandt wiirde,?*” sondern auch, dass
die zustandigen Behdrden bei einer klaren und transparenten Ausgangslage effizienter
arbeiten konnten. Das In-Kraft-Setzen des Allgemeinen Teils des Sozialversicherungsrechts
(ATSG) Anfang 2003 hat eine Voraussetzung dafir geschaffen, dass innerhalb der
verschiedenen Sozialversicherungen einheitliche Kriterien und Begrifflichkeiten angewandt
werden.>*® Dies diirfte ein Beitrag dazu sein, innerhalb der Normen zum sozialen Schutz
moglichst kohérente Regelungen anzuwenden.

Unsere Darstellungen der Praxis hinsichtlich des sozialen Schutzes in den zwel Kantonen
Genf und Zirich haben gezeigt, welch grosse Bedeutung Regelungen zu Schweigepflichten
oder Datenschutz zukommt. Sofern das Interesse des BSV darin liegt, dass die sozide
Sicherheit auch fur Personen ohne Aufenthaltsberechtigung gelten soll, ist deshalb die
Beibehaltung — oder allenfalls sogar der Ausbau — der Trennung von Daten zu den
Sozialversicherungen und jenen der fremdenpolizeilichen Behorden sehr wichtig. Dem liegt
der Gedanke zugrunde, dass sich jede Institution und Behorde auf die Ausfuhrung ihrer
eigenen Aufgaben konzentrieren sollte, ohne gleichzeitig Aufgaben anderer Gibernehmen zu
missen — insbesondere, wenn das Risiko besteht, dass sich die zwei Aufgaben gegenseitig
konkurrenzieren.

Situationsabklarung und juristische Abklarungen oder Expertisen

Da das Wissen Uber die Sans-Papiers und ihre Lebenssituationen bisher sehr gering bleibt,
ist auch die Generierung und Verbreitung weiterer Kenntnisse eine zentrale Aufgabe.
Gesicherte Informationen sind nicht nur Voraussetzung fur eine adaguate Situationsanalyse
und Politikgestaltung, sondern sollen zudem zur Sensbilisierung aler betroffenen
Akteurinnen in Verwaltung und Politik beitragen. Wir haben darauf hingewiesen, dass in
den letzten Jahren verschiedene Studien tber die Situation der Sans-Papiers in der Schweiz

247 Es ist jedoch auch darauf hinzuweisen, dass ein gewisser Handlungsspielraum immer auch die
Moglichkeit enthalt, neue Ideen umzusetzen, die einen Vorbildcharakter und Innovationspotenzial
enthalten kdnnen.

248 \/gl. Kapitel 4 dazu, dass vor dem ATSG verschiedene Juristinnen kritisierten, dass im AHVG/ IVG und
im KV G unterschiedliche Wohnsitzbegriffe zur Anwendung kamen. Mit dem ATSG wurde diesbeziiglich
Klarheit und Einheitlichkeit geschaffen.
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unternommen wurden. Allerdings handelte es sich dabel vielfach um Falstudien in
einzelnen Stadten oder zu bestimmten Personengruppen. So ist beispielsweise Uber die
wirtschaftliche Bedeutung der Sans-Papiers, die Verbreitung von Grau und Schwarzarbeit
in verschiedenen Branchen, die Haltung der involvierten Arbeitgeberinnen oder Uber die
Lage von Jugendlichen wenig bekannt. In Absprache mit anderen betroffenen Kreisen
sollten hierzu weiterfihrende Studien erarbeitet werden

Fir die Praxisist zudem die transparente und explizite Kl&rung der juristischen Sachlage im
Zusammenhang mit den soziadlen Rechten von Sans-Papiers in der Schweiz bedeutsam.
Diese kann in Form von Richtlinien erfolgen und wére insbesondere nitzlich fur ene
Fachpersonen, die in der Praxis mit der Anwendung dieser Grundlagen betraut sind.
Wichtig erscheint uns eine solche Abklarung betreffend verschiedene Bestimmungen zum
Datenschutz, zu Meldepflichten, Schweigepflichten etc. und deren gegenseitigem
Verhdltnis. Dazu ist beispielsweise eine explizite und klare Beantwortung folgender Fragen
zu zdhlen: Unter welchen Umsténden dirfen oder missen Angestellte von Spitdlern Sans-
Papiers denunzieren? Welche Meldepflicht beztglich von welcher Art von Straftaten
besteht fir welche Behorden? Welche Behordenvertreterlnnen unterliegen einer

Schweigepflicht? usw..

Grundsétzlich aus juristischer Sicht betrachtenswert erscheint uns die Frage, ob es a)
vorstellbar ist, dass Personen ohne Aufenthaltsberechtigung explizit in @énem Gesetz als
Rechtstragerinnen erwahnt werden und b) ob eine solche Erwadhnung Implikationen fur die
Legaisierung des Aufenthaltes nach sich ziehen kann oder muss. Schliesslich wére auch
eine systematische Prifung der Rechtsstellung von Sans-Papiers in weiteren Rechtsgebieten
als den hier untersuchten begrtissenswert.

Im Hinblick auf einen pragmatischen und sinnvollen Umgang mit Personen ohne
Auferthaltsbewilligung aus einer kohédrenten top-down Perspektive drangt sich eine
international vergleichende Studie auf, die mit Fokus auf der Artikulation zwischen sozial-
und auferthaltsrechtlichen Vorkehrungen verschiedene Rechtssysteme vergleicht und eine
(juristische) Reflexion zu bestehenden Erfahrungen und best practices anstel|t.

Die dargestellten Interventionsméglichkeiten setzen auf unterschiedlichen Ebenen an und
verflgen Uber verschiedene Reichweiten. Fur ein bestmdgliches Vorgehen im Interesse aller
Betelligten erscheint es sinnvoll, pragmatisch ausgerichtete mit grundsétzlich ansetzenden
Vorgehensweisen zu verbinden. Um den heute wenig koordinierten und inkohérenten
Umgang mit der Thematik zu verbessern, ist eine prinzipielle Einigkeit zwischen den
verschiedenen Politikbereichen Uber die zu verfolgende Linie — im Sinne der geschilderten
Handlungsoptionen — sowie Uber die Aufgaben und Zusténdigkeiten der einzelnen
Verwal tungssektoren eine zentrale V oraussetzung.
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Anhang 1. Methode

Die vorliegende Studie stitzte sich zur Erfassung der zentralen Problemfelder auf ein
exploratives Vorgehen. Die Datenerhebung fand zwischen September 2002 und Mai 2003
statt und verlief auf verschiedenen Ebenen: Einerseits wurden zu Beginn und wéahrend des
ganzen Forschungsverlaufs Dokumente verschiedener Art analysiert, andererseits fuhrten
wir zahlreiche personliche und telefonische Leitfadeninterviews mit Fachpersonen durch
(vgl. Tabelle 6). Neben den systematischen Fallstudien in den Kantonen Genf und Zlrich
haben wir auch Informatioren und Beispiele aus anderen schweizerischen Kantonen, um
Vergleiche, Illustrationen oder Gegenbeispiele in die Studie einzubeziehen.

Datenerhebung: Expertlnnenbefragung und Dokumentenanalyse

Die Analyse von zahlreichen Dokumenten (rechtliche Texte, Regelungen der Verwaltung,
parlamentarische Vorstésse®*® und Debatten, Statistiken, diverse Unterlagen von NGOs und
Gewerkschaften) sowie der vorhandenen  Literatur, Forschungsberichten und
Medienbeitrdgen verhalf uns im Voraus sowie wdhrend des Forschungsprozesses
Hintergrundinformationen zu gewinnen und insbesondere den rechtlichen und politischen
Kontext zu erfassen.

Fir die personlichen und telefonischen Interviews mit Fachpersonen wahlten wir eine so
genannte Bottom-up-Strategie und konzentrierten uns anfanglich auf Vertreterlnnen von
Migrantlnnen-Beratungsstellen, Hilfswerken und Gewerkschaften, die regelméssig in
direktem Kontakt mit Sans-Papiers stehen und deren Situation kennen. Auch Expertinnen
von Bundesstellen wurden in dieser ersten Forschungsetappe kontaktiert. So konnten
einerseits die zentralen Spannungsfelder und Problembereiche identifiziert und dadurch
konkretere Fragen bezlglich der kantonalen Praxis hinsichtlich des sozialen Schutzes von
Personen ohne Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz generiert werden. Andererseits
konnten wir auf diese Weise eine Anndherung an die soziodemographischen Merkmale der
Sans-Papiers in der Schweiz vornehmen. Nach Abschluss der ersten Forschungsetappe
wurde Anfang Januar 2003 ein Zwischenbericht erstellt, in welchem die vorlaufigen
Forschungsresultate mit den Informationen aus der Literatur erganzt wurden.

In der zweiten Forschungsetappe standen vertiefende Gesprache zu den einzelnen
Spannungsfeldern und die systematische Befragung der kantonalen Behtrden im
Vordergrund. Dabel wurden insbesondere jene Amtsstellen kontaktiert, die fur die
Sozialversicherungen, das Arbeitsrecht und die Arbeitsmarktkontrolle, Sozialhilfe, Bildung,
Gesundheitsversorgung und die fremdenpolizeilichen Aufgaben zustandig sind (vgl. Tabelle
5 und Tabelle 6 als Ubersichten). Da die Situation im Kanton Genf bereits in verschiedenen
neueren Studien erforscht wurde (z.B. Chimienti et a. 2003, Ducrocq und Quinay 2003,
Simoes 2002), waren uns fur die Beschreibung dieser kantonalen Praxis zahlreiche

249 Bei den parlamentarischen Vorstéssen fallt auf, dass das zentrale Thema der politischen Debatten die
Regularisierung, d.h. die Diskussion um Mdglichkeiten der Verleihung eines Aufenthaltsrechts fur die
Papierlosen ist. Ebenso Gegenstand von Vorstéssen sind die Fragen des sozialen Schutzes und der
Sanktionen gegeniber den Sans-Papiers.
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Informationen aus der Literatur zuganglich und somit weniger personliche Interviews
erforderlich.

Die mundlichen Interviews wurden als semi-strukturierte Gesprache gefihrt, die sich an
einem den jewelligen Gesprachspartnerlnnen angepassten Leitfaden orientierten (vgl.
Anhang 2). In drei Féllen wurde den Fachpersonen auf eigenen Wunsch ein Fragebogen
zugestellt, der schriftlich beantwortet wurde. Im Anschluss daran wurden telefonisch
zusétzlich Informationen eingeholt. Sdmtliche Interviews wurden in leicht gekirzter Form
transkribiert.

Die Erfahrungen bel der Suche nach zu befragenden Expertlnnen zeigten, dass vielerorts ein
grosses Interesse an der Frage der Sans-Papiers und ihrer soziarechtlichen Situation besteht.
Uber konkrete und spezifische Informationen verfiigten jedoch nur wenige Personen und
eigentliche Fachpersonen gibt es zu dieser Frage bidang offenbar kaum. Das einzige
madgliche Vorgehen war deshalb, das verstreute Wissen zu verschiedenen Einzel aspekten zu
sammeln, widersprichliche Aussagen durch zusédtzliche Abklarungen auszurdumen und
daraus ein Bild des Ganzen abzuleiten. Die teilnehmenden Beobachtungen an einer
Vorbereitungs- Tagung der ,, Plattform Runder Tisch zu den Sans-Papiers*, am Runden Tisch
und an der Fachtagung des Vereins MeBiF zur Gesundheitsversorung von Sans-Papiers-
Frauen waren Gelegenheiten, den Uberblick tiber das Feld der mdglichen Expertlnnen und
der aktuellen Themen zu erlangen.

Es zeigte sich aidem, dass die erwarteten Schwierigkeiten aufgrund der heiklen Thematik
der Sans-Papiers durchaus vorhanden waren (vgl. Projektskizze). Besonders offentliche
Diengte verfolgen meist keine klare bzw. deklarierte Politik im Umgang mit der Illegalitét.
Diese Lage verleiht den Angestellten einen relativ grossen Handlungsspielraum, der
Eigenverantwortung und auch Unsicherheit gegentiber Vorgesetzten oder Aussenstehenden
schafft. In diesem Sinne wurden wir mehrfach mit der Befurchtung konfrontiert, dass eine
Offenlegung der aktuellen Praxis bestehende Losungen, die einer formellen Bass
entbehren, unmittelbar gefahrden konnte. Dieses Spannungsverhaltnis zwischen dem
Wunsch nach Transparenz und dem ,Prinzip Vorsicht* erschwerte den Austausch und die
Erforschung der Praxis. Die Wahrung der Anonymitét der Befragten und die vertrauliche
Behandlung der erhobenen Daten waren deshalb von grosser Bedeutung. Generell zeigten
die Vertreterlnnen von Hilfswerken und Beratungsstellen grosse Gesprachsbereitschaft und
Offenheit. Etwas grosser war die Zurtickhaltung gelegentlich bel den zustandigen Behdrden,
obwohl nach einigen Abklarungen zumindest ein schriftlicher Austausch von keiner Seite
kategorisch abgelehnt wurde. In einzelnen Féllen ist davon auszugehen, dass I nterviewte aus
Angst vor mdglichen Konsequenzen strategisch Informationen zurtickhielten. Durch eine
moglichst breite  Auswahl von Gesprachspartnerinnen und den Einsatz gezielter
Interviewtechniken konnten diese L licken weitgehend geschlossen werden.
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Tabelle 5 —Datenerhebung

Per sonliche Exper- Anzahl davon bel 6ffentlichen  davon bel Andere
tInneninterviews Stellen NGOs*° Expertlnnen
National bzw. 13 4 7 2
Bundesebene
Kanton Zirich 7
Kanton Genf 8
Insgesamt 28 8 18 2
Telefoninterviewsmit  Anzahl davon bei 6ffentlichen  davon bel Andere
Expertlnnen Stellen NGOs** Expertlnnen
National bzw. 10 5 3 2
Bundesebene
Kanton Zirich 17 15 (+ 2 schriftliche 2 (+ 1 schriftl.
Befragungen) Befragung)
Kanton Genf 3 1
Insgesamt 30 20 6
Teilnehmende 3 .Plattform Runder Tisch zu Sans-Pepiers® (Vorbereitung),
Beobachtung Runder Tisch zu Sans-Papiers, Fachtagung Frauen ,, sans papiers'
und Gesundheit
Datenauswertung

Bel der Auswertung des erhobenen Datenmaterials konzentrierten wir uns in einem ersten
Teil auf elne Beschreibung der heutigen rechtlichen Situation und andererseits der
jeweiligen kantonalen Auslegungen, Umgangsweisen und Ablaufen im Bereich des sozialen
Schutzes und der Bildung. Die Aspekte der fremdenpolizeilichen Massnahmen und der
Regularisierung standen in der vorliegenden Studie zwar im Hintergrund, doch konnten sie
gerade deswegen nicht ausgeklammert werden, well die konkrete Praxis und Haltung in
diesem Bereich die Mdglichkeiten von Sans-Papiers zur Teilnahme am sozialstaatlichen
System wesentlich beeinflussen. Sowohl die rechtlichen Grundlagen as auch die
Beschreibung der kantonalen Praxis wurden von juristischen Fachpersonen — unter anderem
desBSV — gegengelesen und kommentiert.

250 parunter auch Gewerkschaften.
21 Darunter auch Gewerkschaften.
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Tabelle 6 — Ubersicht tiber die kontaktierten Stellen®>?

Schweizerische Ebene

Offentliche Stellen Sekretariat der Eidgendssischen Auslanderkommission (EKA)
Projet 1égislation Assurance-maladie et accident, OFAS
Bereich Alters- und Hinterlassenenvorsorge, BSV
Fachbereich Migration und Gesundheit, BAG
Zentrale Ausgleichsstelle Genf
Rechtsdienst SUV A -Hauptsitz
IMES, verschiedene Abteilungen
Ersatzkasse UVG

Unité Population Vulnérable de la Policliniqgue Médicale Universitaire de
Lausanne

NGOs, Gewerkschaften Solidarité sans frontiéres
Bereich Migration und Integration, GBI
Stiftung Rechtshilfe, GBI
GBI Nord-Waadt
Abt. Migration, Caritas Schweiz
Fachstelle Migration der Reformierte Kirchen Bern-Jura
Anlaufstelle Basel
CCSlI/ sos-racisme Fribourg
MeBiF Bern

Andere Expertinnen Kathrin Amtstutzu, Juristin
Guido Ehrler, Jurist
Ruedi Illes, Jurist
Simon Réthlisberger, Ethnologie-Student
Marcello Valli, Forscher
Ombudsmann der sozialen Krankenkasse

Kanton Zirich

Offentliche Stellen Amt fir Wirtschaft und Arbeit des Kantons Zirich
Bildungsdirektion des Kantons Zirich
Gesundheitsdirektion des Kantons Zurich
Migrationsamt des Kantons Zurich
Sozialamt des Kantons Zirich
Kantonales Steueramt Ziirich
Sozialversicherungsanstalt Zirich
Arbeitsgericht Zirich
Sozialdepartement Stadt Zirich
Stadti sches Steueramt Zurich
Stadti sche Gesundheitsdienste Zirich

%52 Wir nennen im Folgenden nur die persbnlichen Namen von jenen Fachpersonen, die wir nicht als
Reprasentantlnnen einer Institution oder Behdrde befragt haben.
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NGOs, Gewerkschaften

Schuldepartement der Stadt Zirich
Zivilstandsamt Stadt Zirich

Maternité Inselhof, Triemli-Spital Zurich
Universitatsspital Zdrich
Asyl-Organisation Zurich

Fraueninformationszentrum fir Frauen aus Afrika, Asien, Lateinamerika
und Osteuropa (FIZ)

Beratungsstelle fiir Personen ohne geregelten Aufenthalt, Caritas Zirich
Infodona
Zircher Beratungsstelle fiir Asylsuchende (ZBA)

Kanton Genf

Offentliche Sellen

NGOs, Gewerkschaften

Andere Expertinnen

Unité Immigration de I’ Hospice Général

Unité mobile de soins communautaires (UM SCO), HUG
Service d' assurance maladie (SAM) du canton de Genéve
Collectif sans-papiers de Genéve

Secteur « migrants » de Caritas

Syndicat interprofessionnel destravailleurs et travailleuses (SIT)
Centre social protestant (CSP)

Centre de Contact Suisses-Immigrés (CCSl)

Y ann Boggio, Forscher Evaluanda

Nicolas Wisard, Jurist

International

Anita Bocker, Forscherin
Georg Classen, Forscher
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Letfaden

Der folgende Leitfaden stellte die Basis fur die Interviews mit den verschiedenen
Expertl nnen dar. Er wurde je nach Téatigkeitsfeld der betreffenden Person angepasst.

Interview-Leitfaden

1. Kurze Vorinformationen Wer bin ich/ ist SFM, Studie, Anonymitét und Vertraulichkeit bzgl.
der Informationsquelle, Zitate nur auf Nachfrage; abklaren, ob Aufnahme des Gesprachei.O.;
Zeitrahmen

2. Einstiegsfrage: In welchem Zusammenhang haben Sie mit Sans-Papiers selbst oder mit der
Thematik der Papierlosen in der Schweiz zu tun?

3. Wo liegen die hauptséchlichen Konfliktfelder und Probleme?

Allgemein

Wer sind die zentralen Akteurlnnen?

Spezifisch fir die Arbeit der befragten Person (welche Interessen und wel che Haltung
vertritt Se? Wie geht sie persdnlich damit um in Praxis? Gewichtung von rechtlichen
und ethischen Aspekten?)

Spezifisch in Zusammenhang mit Sozialversicherungen

Wo liegen die Ursachen daftr?

Wie nehmen andere diese Probleme wahr?

Handlungsbedarf?

L 6sungsideen, -ansétze?

Zeitliche Veranderungen? (In Zusammenhang mit spezif. Ereignissen?)

4. Wer sind die Papierlosen in der Schweiz? Welche Gruppen mit welchen M erkmalen gibt es?
(Vor dlem: bezogen auf die Erfahrungen der Befragten)

a)

b)
c)
d)
€)
f)
9
h)
i)
)
k)

5. Arbeit

a)
b)
c)

Schétzungen zu Anteilen und Zahlen (ZH: Regierungsrat: keine Hinweise auf eine
Lerhebliche Anzahl“?

Herkunft

Alter

Geschlecht

Familienverhdtnisse

Seit wann ohne Aufenthaltsbewilligung / Geschichte

Wie kam es zu Papierlosigkeit — ev. vorherige Aufenthaltsstatus
Ausbildung/ Schicht

Erwerbstétigkeit — wie, wo, seit wann

Saisonale Verdnderungen/ Schwankungen

Geographische Verteilung

Branchen?
Bedingungen (schriftliche Vertrage? Lohne? Umsetzung des Arbeitsrechts)
Wie gefunden / vermittelt?
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n)

0)

Was geschieht bel Risken wie Unfall, Kiindigung, Konkurs, Kurzarbeit,
Schlechtwetter? (Praxis bzgl. AVIG, UVG)

Wie gehen Arbeitgeber mit Illegalitét um?

Anteile von Grau- und Schwarzarbeit? Schattierungen der Grauarbeit (was bezahlt?)

V oraussetzungen und Begleiterscheinungen von Grauarbeit?

AHV-Beitrége: Bedingungen fur Rickerstattung? Gibt es Rickerstattungen?
Arbeitnehmerbeitrége? Nationale Unterschiede (Sozia vers cherungsiibereinkommen)?
Wie funktioniert Einzahlung (Namen/ Nummer, kollektiv)? Gefahr?

AHV-Nummern: Bedingung fur neue? Alte problemlos behaten?

IV-Beitrage: vgl. AHV

Gibt es Félle, denen AHV- oder 1V-Leistungen bezahlt wurden? Z.B. wenn zuvor lega
anwesend und Beitrége bezahlt?

Gibt es eine Kontrolle der Beitragszahlungen von UV G und AHV/IV? Kann das eine
Gefahr darstellen fur die Papierlosen?

Wie genau funktioniert Quellenbesteuerung? Gefahr, dass Personen entdeckt werden?
BVG ein Thema?

KV G-Pflicht der Arbeitgeber?

=>» Bei Gewerkschaften: darauf achten, dass vom gleichen gesprochen wird: Schwarzarbeit generell
vs. Auslanderlnnen ohne Papiere!

6. Wohnen/ Unterkunft und Wohnsitz

a)

b)
c)
d)
€)
f)
g)
h)
i)

Wo wohnen Sans-Papiers? (Regulére Mietwohnungen, bel Arbeitgeber, bei Verwandten
und Bekannten)

Bestehen Mietvertrage? Diskriminierung durch hohere Mieten oder Kautionen?

Wird Bewilligung Uberprift?

Macht sich der Vermieter strafbar/ hat er eine Meldepflicht?

»Umwege" wieinoffizielle Untermiete, ,, Mittel sménner*

Wer weiss von Papierlosigkeit?

Mieterschutz?

Wie wird in der Praxis der Wohnsitz definiert und ausgelegt? Umgang?

Wofir ist der Wohnsitz unabdingbar?

7. Ausbildung/ Schule

a)
b)
c)

d)

€)

f)
o)

h)
i)

Gesetzliche Ausgangd age?

Wie wird Einschulung gehandhabt?

Obligatorische Schulzeit oder Mdglichkeiten zu weiterfihrenden Ausbildungen/
Lehren? (Vorschulische Angebote?)

Wer weiss was? Me depflicht?

Welche Probleme stellen sich in Zusammenhang mit Schulbesuch? (Wohnsitz,
Krankenkasse, ,, Schulgeld® - Steuern der Eltern Uberprift?)

Haltung der Lehrerlnnen?

Allgemein Situation der Kinder (brauchen Kinder eine eigene Aufenthaltsbewilligung?
Familiennachzug?)

Situation in kleinen Gemeinden?

Kinderzulagen?

8. Gesundheit
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a)
b)
c)
d)

€)

Wer stellt Versorgungsangebot zur Verfligung?

Weas tun Spitdler mit Notféllen? Geburten?

Wer bezahlt, fals keine Krankenkasse?

KVG: Wer hat? Wie wird mit gefordertem Wohnsitz umgegangen?
Wieist der gesundheitliche Zustand der Sans-Papiers?
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9. Uberlebenshilfe und Sozialhilfe

a)
b)
<)

d)
e

Bedingungen fur Unterstiitzung durch Soziahilfe?

Wohnsitz? Zusténdigkeit?

Gibt es staatliche/ staatlich finanzierte Einrichtungen, die (bewusst oder unbewusst) der
Uberlebenshilfe von Papierlosen dienen? Welche?

Weélche nicht-staatlichen Angebote?

Wer finanziert? (vgl. Asylbereich: Bund)

10. Schweizerische Vergleiche

a)
b)
0)
d)
€)

Hinsichtlich Praxis/ Politik und hinsichtlich Situation der Papierlosen
Unterschiede zwischen West- und Deutschschweiz?

Stedt/ Land?

Kantonale Unterschiede? Spielraume der Kantone?

Wer vertritt und verfolgt welche Interessen?

11. Rechtliche Situation

e

f)
g)
h)

Welche Rechte haben Sans-Papiers?

Welche Dokumente/ rechtlichen Grundlagen?

Wie sieht die Praxis dort aus, wo den Sans-Papiers ein Recht auf z.B.
Soziaversicherungsbeitrage zusteht? Wel che Probleme stellen sich und wie wird mit
ihnen in der Praxis umgegangen? Sind Falle bekannt, dass Rechte eingefordert wurden?
Wo sind Spielrdume vorhanden? Wer nutzt sie wann wie? Wie gehen verschiedene
Akteurlnnen mit dem Dilemma um, dass die Sans-Papiers hier sind und sich deshab
Handlungszwang ergibt, dieser Aufenthat jedoch illegal ist?

Wie seht die Kooperation zwischen verschiedenen Behdrdenstellen aus? Amtshilfe?
Welche Strafen zieht ein ,, Entdecken* durch eine Stelle (die nicht die Fremdenpolizel
ist) nach sich?

Koordination zwischen verschiedenen Politik-/ Verwaltungesektoren?

Allgemein Sanktionen?

Verénderungen durch Bilaterale Abkommen?

12. Verschiedenes

a)

b)

0)

Wofur ist im Alltag eine Aufenthaltsbewilligung nétig? Bankkonto? Telefonnummer
und Post?

Regularisierungsfrage - Angste, Bedenken. Regularisierungsversuch durch Stellen
eines Asylgesuches: Wie geht das? Ausreise n6tig? Nicht-Ausschaffung wahrend
Bearbeitung des Gesuches und geduldeter Aufenthalt in BS: andere Kantone/ Stédte?
Ombudsstellen - Erfolgschancen? Glaubwirdigkeit?

13. Weitere Infos
a) Waeitere Kontaktpersonen? Behdrden?

b) Andere Infoquellen?

o)

Unterlagen/ Materia?
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Schriftlicher Fragebogen

Den folgenden Fragebogen haben wir der Direktion fur Soziales und Sicherheit des Kantons
Zurich  zugestellt. Im Anschluss an die schriftlichen Antworten holten wir in
Telefongespréachen zusétzliche, prézisierende Auskinfte ein.

Fragen an die Direktion fur Soziales und Sicher heit

Bei Unklarheiten oder flr Fragen stehe ich Ihnen gerne zur Verfligung.

Besten Dank fiir |hre Zusammenar beit!

Begriffsklarung:
»Sans-Papiers’ = Personen, die ohne Aufenthaltsberechtigung in der Schweiz Ieben

1. Fragen an das kantonale Sozialamt

a) Sozialhilfefur Sans-Papiers

1. Unter welchen Umsténden ist ein Sozia hilfebezug fir Personen ohne
Aufenthaltsberechtigung moglich?

2. Welche Folgen zieht eine solche staatliche Unterstiitzung nach sich?

3. Wie genau geht eine Kostengutsprache an ein Spita vor sich, wenn dieses eineillegal
anwesende Person versorgt, die nicht krankenversichert ist und die Kosten nicht bar
bezahlen kann? Welche Informationen werden infolge einer solchen Kostengutsprache
an wen weitergeleitet bzw. was sind die Folgen davon?

b) Méede- und Auskunftspflicht
4. Stimmt es, dass der Bezug von Sozidhilfe fur Sans-Papiers eine Meldung der Person an
das Migrationsamt nach sich zieht? Welches ist die rechtliche Grundlage dafir (vgl.
auch néchste Frage)?
5. Unterliegt auch das Sozialamt einer Meldepflicht von Straftaten (bzw. desillegalen
Aufenthaltes) geméss § 21 Zircher Straf prozessordnung, Personalgesetz und Art. 305
Abs. 1 SIGB?

c) Diverses
6. Wie hoch schdtzen Sie die Zahl der Sans-Papiers im Kanton Zurich? Wie schdtzen Sie
aus lhrer Tétigkeit die Situation bzgl. Personen ohne Aufenthaltsberechtigung ein?
7. Wo sehen Sie Handlungsbedarf? Haben Sie konkrete |deen, was verandert werden
misste?
8. Wir bitten Sie, uns das revidierte Sozialhilfegesetz und die dazu gehdrende Verordnung
zuzustellen.
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2. Fragen an das Migrationsamt

a)

b)

c)

d)

M eldungen von Sans-Papiers an das Migrationsamt

1. Welche amtlichen und &ffentlichen Stellen unterstehen einer Meldepflicht gegentiber
dem Migrationsamt, wenn sie von einer Person erfahren, die sich unbewilligt in der
Schweiz aufhalt? Wo besteht diesbeziiglich eine systematische Zusammenarbeit?

2. Sind die rechtliche Grundlage fur solche Meldungen § 21 Ziircher Strafprozessordnung,
das Personalgesetz und Art. 305 Abs. 1 SIGB? Oder gibt es andere Bestimmungen?

3. Wie geht das Migrationsamt mit Denunziationen von Sans-Papiers um? Von wem und
in was fUr Situationen kommen solche Anzeigen?

Kontrolle des unbewilligten Aufenthaltes

4. Gibt es eine aktive Kontrolle des unbewilligten Aufenthaltes? In welcher Form und
durch wen?

5. Holen Sie zur Kontrolle von Sans-Papiers Informationen bel andern Amtsstellen,
namentlich bei den Einwohnerkontrollen, dem Zivilstandsamt, den
Soziaversicherungsstellen (AHV, 1V, UV, KV), den Steuerbehtrden oder dem AWA,
oder beispielsweise bei Spitdlern ein?

Sanktionen

6. Wieist das genaue Vorgehen, wenn Sie von Personen ohne A ufenthal tsberechtigung
erfahren oder zufdlig in einer Kontrolle entdecken?

7. Welche Strafen / Sanktionen sind wegen unbewilligtem Aufenthalt zu erwarten? Und
wenn zusédtzlich ein Stellenantritt ohne Bewilligung vorlag?

8. Wie oft werden im Kanton Zurich Sanktionen wegen unbewilligtem Aufenthalt
ausgesprochen?

9. Welche Sanktionen werden gegen Unterstiitzungspersonen, Vermieterlnnen oder
Arbeitgeber von Sans-Papiers wegen Verstoss gegen Art. 23 ANAG ausgesprochen?
Wie oft kommt das vor?

Bewilligungserteilung und Duldung

10. Wurden vom Kanton Zirich Gesuche von Sans-Papiers fir eine Aufnahmein
schwerwiegenden personlichen Harteféllen an das BFA oder das BFF weitergeleitet?
Welches sind die Bedingungen dafiir? Wie viele solche Gesuche haben Sie erhaten?

11. Kommt esvor, dass der Aufenthat eines Sans-Papiers wéhrend der Dauer eines
laufenden Verfahrens (z.B. vor Arbeitsgericht, wegen Gewalt an Frauen, wahrend oben
erwahntem Hértefallverfahren) geduldet wird? Unter welchen Bedingungen?

Diver ses

12. Wie hoch schétzen Sie die Zahl der SPim Kanton Zirich? Wie schétzen Sie aus lhrer
Tétigkeit die Situation bzgl. Personen ohne Aufenthaltsberechtigung ein?

13. Wo sehen Sie Handlungsbedarf? Haben Sie konkrete |deen, was verandert werden
misste?
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Kurzbeschrieb der Studie

Zur Information Uber den Kontext und die Fragestellung der Studie wurde den kontaktierten
Interviewpartnerinnen folgende Kurzbeschreibung zugestellt. Die Personen in der
Romandie erhielten die franzosische Ubersetzung des folgenden Textes.

Studie zur Lebenssituation von Per sonen ohne Aufenthaltsber echtigungin
der Schweiz

Im Auftrag des Bundesamtes fir Sozialversicherung (BSV) fuhrt das Schweizerische Forum
far Migrations- und Bevdlkerungsstudien (SFM) eine Studie zur Situation von und zum
gesellschaftlichen Umgang mit so genannten Sans-Papiers in der Schweiz durch. Ein Zid ist
es, in diesem bisher kaum erforschten und von Spekulationen umrankten Themenbereich
gesicherte Grundlagen zu beschaffen. Das Schweizerische Forum fur Migrations- und
Bevolkerungsstudien ist ein politisch unabhangiges, nationales Forschungsinstitut.

Im Zentrum der Untersuchung stehen die konkreten Lebensbedingungen der Papierlosen
und der behordliche Umgang mit ihnen in der kantonalen Praxis. Dabei sollen die
bestehenden Probleme und Konfliktfelder von und in Zusammenhang mit Personen ohne
Auferthaltsbewilligung abgeklart werden. Der Fokus richtet sich auf die sozialrechtliche
Situation von Sans-Papiers in der Schweiz. Dabei interessiert insbesondere, wie von
verschiedener Seite mit der Tatsache umgegangen wird, dass zahlreiche sozia- und
arbeitsrechtliche Regelungen fur diese Gruppe ebenso gelten wie fur regular anwesende
Personen, dass es aber in der Praxis fUr Papierlose oft schwierig bis unmdglich ist, ihre
Rechte einzufordern. Angesichts des geringen Wissens uber die Lebensumstéande von
Personen ohne Aufenthaltsbewilligung werden auch umfassendere Fragen einbezogen. So
wird auch angestrebt, ein klareres Bild von der Zusammensetzung und den Merkmalen der
Sans-Papiersin der Schweiz zu erhalten.

Als Informationsquellen sind einerseits vertiefte Expertinnengesprache mit Vertreterlnnen
von eidgendssischen, kantonaden oder kommunalen Behodrden, Gewerkschaften,
Hilfswerken, Migrantinnenorganisationen sowie mit  Fachpersonen  vorgesehen.
Andererseits ist eine Dokumentenanalyse der wichtigsten rechtlich-administrativen
Vorkehrungen geplant. Dabei werden die zwel Ebenen Bund und Kantone sowie kantonale
Unterschiede beriicksichtigt.”

Im Bewusstsein der heiklen Thematik sei darauf hingewiesen, dass alle Informationen
vertraulich behandelt und die Anonymitét der Befragten garantiert werden.

Fir allfallige Fragen oder Hinweise stehen wir Ihnen gerne zur Verfligung.

September 2002

Die Bewdltigungsstrategien und Situationswahrnehmungen aus der Perspektive der Papierlosen werden in
dieser Studie nicht direkt untersucht.
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