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1 Die vorliufige Aufnahme — ein komplementarer
Schutzstatus

Weggewiesen, aber trotzdem aufgenommen — die vorlaufige Aufnahme ist ein verkannter
Aufenthaltsstatus in der Schweiz. Sie wurde 1987 als Ersatzmassnahme fiir einen undurch-
fihrbaren Wegweisungsvollzug eingefihrt und erganzt den Flichtlingsstatus nach Genfer
Konvention: Eine vorlaufige Aufnahme wird in der Regel angeordnet, um Menschen Schutz
zu gewahren, obwohl sie die Kriterien fir eine Asylanerkennung nicht erflllen. Dies ge-
schieht etwa, wenn Behdrden den betreffenden Personen eine Ruckkehr ins Herkunftsland
aus Grinden wie Biirgerkrieg, langandauernden Gewaltsituationen oder medizinischen Not-
lagen nicht zumuten kénnen. Die vorlaufige Aufnahme ist eine komplementare Schutzform
zum Fluchtlingsstatus gemass Genfer Konvention, die seit den 1990er-Jahren zunehmend
h&ufig angeordnet wird.

2 Wer sind vorlaufig Aufgenommene?

Die Uberwiegende Mehrheit der VA sind abgewiesene Asylsuchende, wobei auch andere
Auslander und Ausléanderinnen ohne Aufenthaltsbewilligung, beispielsweise infolge einer
Scheidung oder Krankheit, vorlaufig aufgenommen werden kénnen. Zu den wichtigsten
Herkunftsgruppen zéhlten in den letzten 20 Jahren Manner und Frauen aus Sri Lanka, Ser-
bien/Kosovo, Somalia, Irak, Bosnien und Herzegowina, Angola, Afghanistan, und Eritrea.
Auffallend ist der hohe Anteil an Kindern und Jugendlichen. Unter gewissen Umstanden
werden auch anerkannte Flichtlinge, denen kein Asyl nach nationalem Recht erteilt wurde,
vorlaufig aufgenommen (Ausschluss- und Nachfluchtgriinde).

Die meisten vorlaufig Aufgenommenen leben hier, weil ihnen eine Riickkehr ins Herkunfts-
land zum gegenwaértigen Zeitpunkt nicht zugemutet werden kann, obwohl sie die gultigen
Kriterien fur Asyl nicht erfullen. Die Grunde sind vielféltig und werden juristisch in drei
Kategorien eingeteilt:

- Fir Menschen, die aus volkerrechtlichen Griinden nicht zuriickgeschickt werden durfen
(Refoulement-Verbot), weil ihnen in ihrer Heimat beispielsweise Folter oder un-
menschliche Behandlung drohen, besteht ein Anspruch auf Schutz (unzuléssige Weg-
weisung).

- Anderen wird infolge von Biirgerkriegen im Herkunftsland, allgemeiner Gewalt,
Krankheit oder aufgrund personlicher Umsténde gestiitzt auf nationales Recht Schutz
gewdhrt (unzumutbare Wegweisung).

- Schliesslich werden selten auch Menschen unter gewissen Umstanden aufgenommen,
deren Wegweisungsvollzug aus logistischen Griinden unméglich ist. Dies allerdings
nur, sofern sie die Ausreise nicht eigenverantwortlich — etwa infolge mangelnder Ko-
operation — verhindern.

VVom Gesetz her ist die vorlaufige Aufnahme als Ersatzmassnahme fur den undurchfihrba-
ren Wegweisungsvollzug konzipiert. Die vorlaufig aufgenommene Person bleibt eine weg-
gewiesene Person. Die vorlaufige Aufnahme stellt somit keine auslédnderrechtliche Bewilli-
gung dar.

Wie zahlreiche Studien belegen, ist der Schutzgedanke fir juristisch wenig bewanderte Per-
sonen schwer nachvollziehbar, so dass die vorlaufige Aufnahme erfahrungsgemass oftmals



als widerrechtlicher Aufenthalt wahrgenommen wird und dadurch die Akzeptanz der be-
treffenden Personen vermindert. Vielfach untermauert die Bezeichnung der der vorldaufigen
Aufnahme diesen irrtimlichen Eindruck.

3 Ausgestaltung in der Schweiz und internationaler
Trend

Die vorlaufige Aufnahme ist im Auslanderrecht geregelt (Art. 85), geht aber mit verschie-
denen Beschrénkungen einher, da sie nicht an eine Aufenthaltsbewilligung gekntipft ist.
Diese betreffen insbesondere die internationale Mobilitat (keine Auslandreisen), die Nie-
derlassungsfreiheit (kein Kantonswechsel), den Familiennachzug (nach drei Jahren unter
bestimmten Bedingungen), die Sozialhilfe (in vielen Kantonen nach Richtlinien fur Asyl-
suchende) und die Bewilligungsverfahren beztglich Erwerbstatigkeit usw. Eine wesentliche
Besserstellung trat 2006-2008 hinsichtlich des Zugangs zum Arbeitsmarkt (Abschaffung
Inlandervorrang) und der Integrationsférderung ein (neue Rechte und Pflichten).

Am 1. April 2006 wurde auf Verordnungsstufe der Zugang der vorlaufig Aufgenommenen
zum Arbeitsmarkt durch weitgehende Gleichstellung mit Aufenthaltern geregelt; es existiert
diesbezuglich kein Inlandervorrang mehr. Ferner wurden mit Inkrafttreten der 10. Asylge-
setzrevision im Jahr 2008 (Lex Blocher) die vorlaufig Aufgenommenen dem Geltungsbe-
reich von Integrationsmassnahmen mit entsprechenden Rechten und Pflichten unterstelit.
Statusbedingte Benachteiligungen kommen allerdings in der Praxis weiterhin vor, teilweise
bedingt durch Unkenntnis oder begriffliche Stigmatisierungen (,,vorldufig®, , Ersatzmass-
nahme*, ,,Wegweisung®).

Der Trend, einem Teil der Schutzsuchenden anstelle von Asyl komplementdre und tempo-
rare Schutzformen zu gewéhren, ist in Europa seit 25 Jahren zu beobachten. Die Aufnah-
memodalitaten sind sehr unterschiedlich wie auch die an sie gekniipften Rechte und Pflich-
ten. Seit dem Inkrafttreten der Qualifikationsrichtlinie 2004 ist die EU bemdiht, die Ausge-
staltung des subsididren Schutzes im Hinblick auf ein harmonisiertes Asylsystem zu verein-
heitlichen. Vereinfacht ausgedriickt kann man sagen, dass die Statusrechte im Rahmen des
subsididren Schutzes geméss Qualifikationsrichtlinie weiter gehen als in der vorlaufigen
Aufnahme. Nicht einig ist man sich in der Schweiz, inwieweit der Personenkreis der vor-
laufig Aufgenommenen unter den subsididaren Schutz fallen sollte.

4  Statistische Daten zur vorliaufigen Aufnahme

2014 hat die Eidgendssische Kommission fiir Migrationsfragen das Schweizerisches Forum
fiir Migrations- und Bevolkerungsstudien (SFM) beauftragt, die Daten aus dem Zentralen
Migrationsinformationssystem (ZEMIS) zu analysieren, um das Profil und den administra-
tiven Verlauf von vorlaufig Aufgenommenen in der Schweiz nachzuzeichnen.

Die Analyse von Daten zu rund 133 000 Personen ist explorativ ausgerichtet und verfolgt
mehrere Ziele: In einem ersten Schritt geht es darum, einen Uberblick tiber die Anzahl und
die Zusammensetzung der vorlaufig Aufgenommenen im Verlauf der letzten 20 Jahre zu
geben. Besonderes Augenmerk gilt hierbei der Dynamik (Flisse), das heisst der Ein- und
Austritte, sowie den Ereignissen nach Erléschen oder Beendigung der vorlaufigen Auf-
nahme. In einem weiteren Schritt ermittelt eine Langsschnittanalyse, wie lange es dauert,
bis eine vorlaufig aufgenommene Person den Status wechselt. Um veranderten Rahmenbe-
dingungen Rechnung zu tragen, werden dabei mehrere Zeitperioden ins Auge gefasst



(1994-2000, 2001-2007, 2008-2013). Schliesslich werden im Sinn eines Machbarkeits-
Assessments Potential und Limitierungen der vorliegenden Daten im Hinblick auf vertie-
fende oder komplementare Analysen ermittelt; auf diese wird in der Zusammenfassung
nicht eingegangen.

Abbildung 1: Zeitstrahl und Untersuchungszeitraum
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Anmerkungen: die rot hervorgehobene Periode wird im Bericht vertieft untersucht.

5 Statistische Ergebnisse

Die Anzahl vorlaufig Aufgenommener (Bestand) blieb in den letzten 20 Jahren relativ stabil
bei ungefahr 25 000 Personen, da sich Ein- und Austritte in etwa die Waage hielten. Aus-
serordentlich war die Situation 1999, als der Bundesrat fur tiber 20 000 serbische Staatsan-
gehorige aus dem Kosovo ,,voriibergehende Aufenthaltsregelungen® erliess, wobei die
meisten davon noch im gleichen Jahr aufgehoben wurden. Die zeitlich beschréankten Kol-
lektivaufnahmen fiir Schutzsuchende aus dem ehemaligen Jugoslawien wurden aus den
Analysen ausgeschlossen, da sie fir die heutige Ausgestaltung der vorlaufigen Aufnahme
nicht mehr relevant sind. Im neuen Asylgesetz von 1999 wurde eigens eine Rechtsstellung
fiir temporéren Schutz erlassen, die allerdings bisher nie zur Anwendung kam.

5.1 Profil

Vorlaufig Aufgenommene kommen aus vielen verschiedenen Léndern, wobei sich die Zu-
sammensetzung im Verlauf der Jahre veréndert hat: Wé&hrend Personen aus Sri Lanka bis
2001 die grosste Gruppe stellten (und zahlenmassig weiterhin bedeutend sind), wurden sie
danach von serbischen und ab 2008 von somalischen und eritreischen Schutzsuchenden ab-
geldst. In den letzten Jahren werden ferner zahlreiche afghanische, irakische und syrische
Staatsangehorige vorlaufig aufgenommen, darunter auch immer mehr anerkannte Fllcht-
linge ohne Asyl. Insgesamt handelt es sich somit um eine sehr gemischte Personengruppe,
was auch beztiglich der Migrationsverldufe gilt. Ihr allgemeines Profil lasst sich folgender-
massen umschreiben: Mit einem durchschnittlichen Alter von 20 Jahren bei der Einreise ist
es eine junge Bevolkerung. Der Anteil von Familien mit minderjahrigen Kindern macht die
Hélfte aus und hat iber die Jahre hinweg zugenommen: Heute leben tiber 60% der vorlaufig
Aufgenommen in Familien und Familienverbanden mit minderjahrigen Kindern. Mit 43
Prozent ist der Frauenanteil hoher als bei den Asylsuchenden, im Untersuchungszeitraum
aber leicht rlickgéngig.

5.2 Hartefallbewilligung

Eine vorlaufige Aufnahme kann aufgehoben werden, wenn die entsprechenden Vorausset-
zungen nicht mehr gegeben sind und eine Wegweisung prinzipiell vollzogen werden kann.



Wahrend in den 1990er Jahren Aufhebungen — damals meist auf kollektiver Basis — haufig
vorkamen, sind sie seither verhaltnismassig selten. Andere Grunde fir die Beendigung sind
viel wichtiger: 61 Prozent der vorlaufig Aufgenommenen erhalten mittels einer Hartefallre-
gelung friiher oder spater eine Aufenthaltsbewilligung (sogenannte Umwandlung). Seit
2008 besteht nach funf Jahren Aufenthalt in der Schweiz ein Anspruch auf eine vertiefte
Prufung einer moglichen Umwandlung. Die Kriterien betreffen insbesondere die finanzielle
Selbstandigkeit, die Integration und die familiaren Verhaltnisse und werden von den kanto-
nalen Behorden beurteilt; danach bewilligt der Bund das Hértefallgesuch in der Regel. Bei
17 Prozent der Beendigungen kommt eine andere auslanderrechtliche Regelung zum Tra-
gen, etwa infolge einer Heirat oder anderen Veranderung der Familiensituation. In weiteren
15 Prozent der Falle erfolgt eine freiwillige oder unkontrollierte Ausreise und nur in 0,4
Prozent findet eine Ruckfihrung statt. Rund 4 Prozent der vorlaufig Aufgenommen werden
einburgert: primar Jugendliche und Gberdurchschnittlich viele (erwachsene) Frauen. Aus-
landerrechtliche Regelungen und Einburgerungen haben bis etwa 2005 zugenommen, wéh-
rend seither ein kontinuierlicher Ruckgang auszumachen ist.

5.3 Dauer

Im Durchschnitt dauert die vorlaufige Aufnahme 174 Wochen, also gut drei Jahre. Hinter
diesem Medianwert verbergen sich allerdings sehr variable Zeitspannen. Als erfreulich kann
die Beobachtung bezeichnet werden, dass sich die Dauer der vorlaufigen Aufnahme — nach
einer Zunahme in der Periode 2001 bis 2007 — ab 2008 reduziert hat. Auch das vorange-
hende Asylverfahren ist insgesamt kiirzer geworden. Allerdings lasst sich die Dauer fir ge-
genwartig noch vorlaufig Aufgenommene nicht bestimmen, wodurch sich der Durchschnitt
in Zukunft noch verlangern durfte. Immerhin kann festgehalten werden, dass die vorlaufige
Aufnahme fir einen betrachtlichen und moéglicherweise wachsenden Teil der betreffenden
Personen eine Ubergangslésung von drei bis vier Jahren darstellt.

Gleichzeitig ist allerdings der Anteil von Menschen, die schon sehr lange vorlaufig aufge-
nommen sind, in den letzten 20 Jahren stetig gewachsen, obwohl diese Schutzform fiir eine
kurze Zeitspanne konzipiert und fur einen langen Aufenthalt ungeeignet ist. Die Analyse
der Zeitreihen belegt ferner, dass Schutzbedrftige, die ihre vorlaufige Aufnahme nicht bin-
nen 10 Jahren beenden, in der Folge eine immer geringere Chancen haben, eine Hértefall-
bewilligung oder andere Beendigung zu erwirken. Diese Feststellung durfte auf einen struk-
turellen Trend zur Verfestigung von prekaren Lebenslagen mit wachsendem Armuts- oder
Verschuldungsrisiko hinweisen, wie dies in mehreren Studien dokumentiert und von Fach-
leuten beobachtet wird. So leben heute 12 Prozent der vorlaufig Aufgenommenen seit mehr
als 16 Jahren in der Schweiz, inklusive der Dauer des Asylverfahrens.

Was die Determinanten der Dauer respektive die Mdglichkeit einer Beendigung der vorlau-
figen Aufnahme angeht, lassen sich massgebliche Unterschiede ausmachen, die mit Her-
kunft, Geschlecht und Familienlage zusammenhangen. Frauen, Familien, &ltere Menschen
und Kinder sind unter den ,,Langzeit-vorlaufig-Aufgenommenen* (d.h. mindestens 10 Jahre
vorlaufig aufgenommen) klar tbervertreten, wahrend ledige Ménner, die bei der Einreise
um die 20 Jahre alt sind, tendenziell grossere Chancen haben, ihre vorlaufige Aufnahme
nach wenigen Jahren umzuwandeln oder zu beenden. Dies durfte unter anderem mit der
Erwerbssituation und der materiellen Autonomie zusammenhé&ngen. Bemerkenswert ist fer-
ner, dass eine durchschnittliche vorlaufige Aufnahme fiir Personen aus Asien wesentlich
kirzer ist (153 Wochen) als fur Personen aus Sub-Sahara Afrika (222 Wochen) oder, bei
geringeren Unterschieden, aus Zentral- oder Osteuropa (172 Wochen, alles Medianwerte).



Werden die wichtigsten Herkunftslander betrachtet, so weisen angolanische Staatsangeho-
rige mit 278 Wochen die langste Dauer auf, gegentber trkischen mit 182 und srilankischen
mit 142 Wochen, wobei bei Letzteren auslanderrechtliche Regelungen tberdurchschnittlich
héaufig zur Anwendung kommen.

5.4 Kantonale Unterschiede

Interessant sind ferner die betréchtlichen Abweichungen zwischen Wohnkantonen hinsicht-
lich der Bestande und der durchschnittlichen Dauer der vorlaufigen Aufnahme, sowie in der
Hartefall- und Einbirgerungspraxis. Diese bleiben auch dann bestehen, wenn das Profil der
Schutzsuchenden statistisch kontrolliert wird. Sie dirften mit dem Ermessensspielraum der
kantonalen Behorden in diesem Bereich wie auch mit den unterschiedlichen Gegebenheiten
auf dem Arbeitsmarkt zusammenhangen. Um das Zusammenspiel zwischen Profil der vor-
laufig Aufgenommenen, Migrationsverlaufen und Integrationskontexten naher beurteilen
zu konnen, waren vertiefte statistische Analysen sowie Nachforschungen vor Ort zielfiih-
rend. So kdnnte auch den integrationspolitischen und arbeitsmarktlichen Rahmenbedingun-
gen ausreichend Rechnung getragen werden.

Gesamter Bericht abrufbar unter: www.ekm.admin.ch



