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Terminologie

Um Missverstindnisse hinsichtlich des Sprachgebrauchs zu vermeiden, soll vorab die Verwendung
der folgenden Begriffe geklart werden:

Der Einfachheit halber ist im Text einerseits von Asylsuchenden bzw. Asylbewerber/inne/n die
Rede, wenn Personen mit laufendem Asylverfahren gemeint sind. Andererseits wird von Personen
unter TPS (temporary protected status) oder Schutzbediirftigen gesprochen. Darunter fallen
Personen, die aus humanitdren Grinden aufgenommen sind oder allenfalls aufgrund des Non-
refoulement-Prinzips nicht abgewiesen werden kénnen, obwohl ihr Antrag abgelehnt worden ist.
Alle Kategorien werden, in Anlehnung an den internationalen Sprachgebrauch, unter dem
Begriff Fliichtlinge zusammengefasst. Der Text geht kaum auf die Situation von Personen ein,
denen im Rahmen der nationalen Rechtsgebung Asyl gewihrt wurde. Sie werden ausschliesslich
als anerkannte Fliichtlinge bezeichnet.

Betreuung wird in einem weiten Sinn verstanden, der auch die administrative Versorgung von
hilfsbediirftigen Personen einschliesst. Sozialhilfe und Fiirsorge werden weitgehend als Synonyme
verwendet.

* 3k 3k ok %k

Pour éviter des malentendus, il convient de préciser I'utilisation des termes suivants :

D’une part, il est question de candidats a ['asile ou requérants d'asile pour désigner des personnes
avec une procédure d’asile en cours. D’autre part, le rapport traite également la situation de
personnes sous TPS (temporary protected status) ou en quéte de protection. Cette catégorie
comprend les personnes admises pour des raisons humanitaires ou qui, sur la base du principe de
non-refoulement, ne peuvent pas étre renvoyées suite au rejet de leur demande. Toutes ces
personnes confondues sont appelées réfugiés selon la terminologie courante au niveau
international (HCR). La situation des réfugiés statutaires selon les législations nationales ne fait
pas I’objet de ce projet. S’ils sont exceptionnellement mentionnés dans le texte ils seront toujours
désignés comme réfugiés reconnus (anerkannte Fliichtlinge).
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Kurzfassung (Executive Summary)

Seit einigen Jahren haben die Personenbestiande im Asylbereich kontinuierlich zugenommen.
Vor diesem Hintergrund und angesichts der jungsten Entwicklungen im Fliichtlingswesen
geben die wachsenden Firsorgekosten in verantwortlichen Kreisen zunehmend Anlass zu
Beunruhigung. In politischen Debatten wird unter anderem die Vermutung laut, das
Leistungsniveau in der Schweiz sei fiir die relativ starke Zuwanderung (mit)verantwortlich.
Obwoh! dhnliche Uberlegungen auch in anderen europaischen Lindern angestellt werden,
liegen bisher kaum fundierte Untersuchungen iiber die Bedeutung von Sozialleistungen als
Beweggriinde fiir die Wahl der Zielorte von Migrant/inn/en vor. Eine sachliche
Situationspriifung scheitert meist bereits, wenn es darum geht, das nationale Leistungsniveau
in einem Uberstaatlichen Vergleich zu beurteilen. Ziel der vorliegenden Studie ist es, einen
Beitrag in dieser Richtung zu leisten, indem der Umfang der Sozialleistungen in fiinf
europdischen Staaten verglichen wird. Vorab ist allerdings zu bemerken, dass dieser Aufirag
kurzfristig geplant und der Zeitraum fir die Erhebung, Analyse und Redaktion auf
zweieinhalb Sommermonate (Mitte Juli — September) beschriankt wurde. Breitangelegte
Vorabklarungen oder nachtrigliche Zusatzerhebungen konnten aus zeitlichen Griinden nicht
durchgefiihrt werden.

Zweifellos ldsst sich das weitgehende Fehlen von veroffentlichten Vorarbeiten tiber die
Firsorge im Asylbereich teilweise durch methodische Schwierigkeiten erkliren: Das Thema
ist vielfach innenpolitisch umstritten, und die Praxis wird immer héufiger unter starkem
Handlungsdruck reformiert, wobei die betreffenden Anderungen und dahinterstehenden
Konzepte nur beschrinkt dokumentiert sind. Aus diesem Grund lassen sich zwischen der
rechtlichen Situation und der Umsetzung oft wesentliche Diskrepanzen feststellen, welche
eine systematische Lageerfassung zusitzlich erschweren. Um zu moglichst realititsnahen und
aktuellen Informationen zu gelangen, habe ich mich vorwiegend an verantwortliche Beamte
sowie an leitende Vertreter/innen aus Fliuchtlingsorganisationen oder karitativen
Vereinigungen gewendet. Selbstverstindlich wurden nach Moglichkeit auch Gesetzestexte,
Verwaltungsnormen und &hnliche Dokumente konsultiert. Eine besondere Schwierigkeit
ergab sich aus der Tatsache, dass die Aufnahmepraxis in allen Landern mit Ausnahme
Dénemarks sowohl im privaten als auch im 6ffentlichen Sektor regional sehr unterschiedlich
ausgestaltet ist. Um diesem Problem zu begegnen, wurden in Deutschland und in der Schweiz
je zwei Gliedstaaten und in Italien sowie in Osterreich jeweils die Lage in der Hauptstadt
néher beleuchtet.

Systemvergleich

Grundsitzlich muss festgehalten werden, dass nicht alle untersuchten Lander in gleichem
Masse uber ein offentliches Aufnahmesystem mit rechtlichen Grundlagen, finanziellen
Mitteln und einer Infrastruktur verfiigen. Nur in Dinemark, Deutschland und in der Schweiz
wird die Firsorge im Asylbereich von staatlicher Seite flichendeckend und den gesamten
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Personenkreis der Asylsuchenden umfassend geregelt. In diesen Staaten konnen sich die
Fluchtlinge auf Mindestnormen fiir den Leistungsumfang berufen, die, wenn nicht auf
nationaler Ebene (Danemark, Deutschland), zumindest innerhalb der Gliedstaaten (Schweiz)
gelten. Private und karitative Organisationen tibernehmen vorwiegend beratende Funktionen,
spielen in der Fliichtlingspolitik eine Rolle und treten allenfalls als Leistungserbringerinnen in
staatlichem Auftag auf. Anders ist hingegen die Lage in Osterreich und Italien.

Osterreich gewihrt eine zentralstaatlich organisierte Unterbringung und Unterstiitzung allein
einer Minderheit von Asylsuchenden (20-30%). Nur diese Personen werden auf
diskretiondrer Basis fiir die Dauer des Verfahrens in die sogenannte Bundesbetreuung
aufgenommen. Alle iibrigen Fliichtlinge miissen sich entweder an die Kommunen oder an
karitative Vereinigungen wenden, die je nach Moglichkeit Wohngelegenheiten bereitstellen
oder andere Hilfe anbieten. Vergleichbar mit der Situation von unversorgten Asylsuchenden
in Osterreich ist die Lage der Fliichtlinge in Italien, wo das Bundesministerium immerhin
allen hilfsbediirftigen Personen auf Antrag einen Erstunterstiitzungsbeitrag auszahlt, der
zur Abdeckung des gesamten Lebensunterhalts inklusive Unterkunft ausreichen soll, aber auf
die Dauer von 45 Tagen beschrinkt bleibt. Ahnlich wie in Osterreich stellen zwar einzelne
Stddte oder Kommunen Wohngelegenheiten zur Verfligung; meist koénnen aber die
Ankommlinge nur fiir beschrinkte Zeit aufgenommen werden.

Da in beiden Staaten, neben einzelnen Gebietskorperschaften, humanitire Organisationen
eine wichtige Rolle fiir die Gewidhrung von Leistungen zur existentiellen Grundsicherung
spielen, bleiben die Asylsuchenden trotzdem nicht auf sich selbst angewiesen. Immerhin ist
festzuhalten, dass die entsprechenden Angebote sehr unterschiedlich ausgebaut sind und dass
Flichtlinge im Privatsektor prinzipiell keine Anspriiche geltend machen konnen. Die
Hilfestellungen von privater Seite werden in den Linderberichten am Beispiel der Stidte
Wien und Rom dargestellt. Diese Beschreibungen verdeutlichen, dass es umfassender
Falluntersuchungen bediirfte, um die Situation im nicht-staatlichen Bereich abzudecken. Die
Datenerfassung wiirde dabei nicht nur durch die regionalen und institutionellen
Leistungsunterschiede erschwert, sondern auch durch die Tatsache, dass gemeinniitzige
Vereinigungen ihre Unterstitzung oft auf individualisierter Basis nach eingehender
Abklérung der personlichen Situation der Gesuchsteller/innen gewihren. Es ist daher im
Rahmen dieser Analyse unmoglich, verallgemeinernde Aussagen iiber die Lage der privat
unterstiitzten Asylsuchenden zu machen.

Gleichzeitig wire es — wenn auch verlockend — voreilig, die Hilfestellungen im humanitaren
Bereich generell als zweitrangig einzustufen. Es kann nicht ausgeschlossen werden, dass
gerade ein flexibles, individualisiertes Angebot fiir bestimmte Personen(gruppen) gegeniiber
der staatlichen Fursorge Vorteile bringt. Beispielsweise ist die Betreuung und Beratung in
privaten Wohnheimen teilweise umfassender als in offentlichen Stellen. Ferner werden
Frauen oder Familien mit Kindern meist priorit4r versorgt. Ubergreifend ldsst sich zumindest
feststellen, dass die private Unterstiitzung praktisch tiberall als eine voriibergehende Nothilfe
gedacht und somit auf einige Monate beschrinkt ist. Meistens werden die
Hilfeempfanger/innen schon zu Beginn angehalten, eine autonome Existenz anzustreben bzw.
alternative Unterstlitzung zu suchen.’

! Bezeichnenderweise herrscht in Italien und Osterreich kein Wohnortszwang, und zahlreichen Aussagen zufolge werden
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Was die Wahrnehmung der unterschiedlichen Sozialsysteme aus der Perspektive der
Fliichtlinge betrifft, kann vereinfachend nur festgehalten werden, dass die Firsorgepraxis in
Dinemark, Deutschland und der Schweiz fiir Personen, die kaum Beziehungen zu einem
bestimmten Zielland haben, vermutlich als vergleichsweise vorteilhaft erscheint, da sie ein
Anrecht auf Leistungen zur existentiellen Grundsicherung begriindet. Osterreich bietet
wenigstens einer Minderheit von 20-30% der Fluchtlinge eine umfassende Versorgung. In
Italien konnen alle Asylsuchenden den sogenannten Erstunterstiitzungsbeitrag anfordern, der
aber den Lebensunterhalt nur fiir eineinhalb Monate abzudecken vermag. Um trotz der
festgestellten strukturellen Unterschiede naher auf die Frage des Leistungsumfangs eingehen
zu konnen, wurde der weitere Vergleich auf die staatlich garantierte Unterstlitzung
ausgerichtet.

Vergleich der staatlich garantierten Sozialleistungen

Angesichts der Vielschichtigkeit der nationalen Fiirsorgesysteme im Asylbereich wird ein
quantitativer Vergleich erst aufgrund mehrerer Vereinfachungen und rechnerischer
Kompromisse iiberhaupt denkbar. Diese Optionen werden im Kapitel III 1 ausfithrlicher
diskutiert, wahrend hier lediglich die wichtigsten Ergebnisse zusammengefasst sind. Alle in
den Tabellen aufgefithrten Geldbetridge sind in CHF umgerechnet und der Kaufkraft in der
Schweiz angepasst worden, so dass sie unmittelbar vergleichbar sind.> Wie mehrfach betont
wurde, beriicksichtigt die komparative Analyse ausschliesslich den Umfang der Sozialhilfe,
ohne die Qualitit oder besondere Umstinde der Leistungsgewihrung einzubeziehen. Eine
differenzierte Erfassung der qualitativen Aspekte wiirde voraussetzen, dass mittels einer
Befragung vorab Kriterien fiir die Bedurfnisse und Zufriedenheit der Hilfeempfinger/innen
ermittelt wiirden. Die vorgelegten Vergleichsgrossen beziehen sich auf die materielle
Unterstiitzung ohne Unterbringung sowie auf den Leistungsumfang hinsichtlich der
Beschiftigungs- oder Weiterbildungsmoglichkeiten und der medizinischen Versorgung.
Andere Bereiche der Sozialhilfe mussten aus zeitlichen und methodischen Griinden aus dem
quantitativen Vergleich ausgeklammert werden. Die untersuchte Hilfe betrifft ausschliesslich
Asylbewerber/innen und aus humanitdren aufgenommene Personen, nicht aber anerkannte
Fluchtlinge. Da der Zugang von Asylsuchenden zum Arbeitsmarkt in den meisten Léndern
stark eingeschrinkt (Osterreich, Deutschland) bzw. untersagt (Dénemark, Italien) ist, beziehen
sich die vorgelegten Zahlen ausschliesslich auf vollunterstiitzte Personen.

Streng genommen miissten Italien und Osterreich aufgrund der genannten strukturellen
Unterschiede aus dem weiteren Vergleich ausgeschlossen werden; der Vollstéandigkeit halber
werden sie aber trotzdem in die komparativen Ubersichten aufgenommen.® Die italienische
Starthilfe wurde zu diesem Zweck auf ein Jahr umgerechnet, wobei die monatlichen Betriage
entsprechend bescheiden ausfallen (vgl. Tab. I).

In Didnemark, Deutschland und in der Schweiz weisen die zustdndigen Behorden allen
Asylsuchenden bei der Ankunft einen obligaten Aufenthaltsort zu und stellen ihnen eine

gmdcklaricrlc Tatigkeiten bis zu einem gewissen Grade toleriert.

* Kaufkraltparitiiten siehe Kapitel T 3.

? In Osterreich ist insofern eine zuséitzliche methodische Schwierigkeit zu erwahnen, als die genauen Unterstitzungsansitze
in Bundesbetreuungsstellen nicht bekamnt sind und der Wert der Grundleistung aufgrund eines Pauschalansatzes errechnet
wurde, der an Gasthéfe zur Unterbringung von Asylsuchenden entrichtet wird. Der Ansatz wurde um 20% reduziert, um dem
Lohn- bzw. Gewinnanteil Rechnung zu tragen.
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Unterkunft, meist in Gemeinschaftszentren, zur Verfiigung. Die minimalen Standards fiir den
personlichen Wohnraum in Gemeinschaftsunterkiinften sind dabei in allen drei Staaten
shnlich; die erfassten Normen schwanken zwischen 5 m* und 6 m® pro Person. In Hessen und
in der Schweiz lebt ein Teil der Fliichtlinge in Privatwohnungen.

Zusitzlich zur Unterbringung werden Hilfen fiir Nahrung, Kleidung, Hygiene, Taschengeld,
Transport usw. in Form von Geld- oder Sachleistungen geliefert. Ein Blick auf Tabelle I zeigt,
dass diese Grundunterstiitzung fiir Einzelpersonen im Kanton Genf bedeutend hoher
bemessen ist als in den ibrigen (Glied-)Staaten, was vor allem auf den erhohten
Leistungsansatz ab dem zweiten Aufenthaltsjahr zuriickzufiihren ist. Wenn vom italienischen
Sonderfall abgesehen wird, liegen die tibrigen Richtsitze mit einem Minimum im Kanton
Bern relativ nahe beieinander (Tab. I/a). Interessanterweise sind somit die Abweichungen
innerhalb der Schweiz grosser als die Unterschiede auf internationaler Ebene. Etwas anders
sieht die Situation einer vierkopfigen Familie aus, die sowohl in Osterreichischer
Bundesbetreuung als auch in Deutschland mit einer substantielleren Grundunterstiitzung
rechnen kann als in der Schweiz (Tab. I/b). Doch auch in diesem Fall bleiben die
internationalen Unterschiede beschrinkt, obwohl jedes Land die Leistungen fur Familien nach
eigenen Kriterien bemisst: In Italien und Osterreich werden die Richtsitze mit der Zahl der
Familienmitglieder multipliziert; in Ddnemark und Genf hingegen sind die Betrége fur Kinder
wesentlich tiefer angesetzt als fiir Erwachsene.

Tabelle I Regelmissige staatliche Leistungen an Asylsuchende: monatliche Betrdge in
CHF nach Kaufkraftparitiit gewichtet

Dénemark Deutschland' Italien Osterreich Schweiz
Brandenburg Hessen inkl. Unterk. auf 1 |nur bundesbetreute Bern Genf
Jahr berechnet Fliichtlinge
Grundunterstiitzung fiir eine Einzelperson
a 425.- 432.- (158.-) (462.-) 372.- 598.-
4 3 (6) 2) 5 1
Grundleistungen fiir ein Ehepaar mit zwei 10jihrigen Kindern
b 1241.- 1502.- (632.-) (1828.-) 1430.- 1482.-
5 2 (6) (1) 4 3
Beschiftigungs- und Eingliederungsmassnahmen (k%% umfassend; % relativ umfassend; % beschrinkt)
c | Vielfalt von nur privat initiiertes Angebot nur privat initi- nur privat initi- Sprachkurse, | Sprachkurse,
Aktivititen iertes Angebot iertes Angebot Ausbildung/ | Beschiftigungs-
Weiterbildung | programme
* kK * (¥ (%) * % * %k
Medizinische Versorgung
d | Behandlung von Behandlung akuter Krankheiten auf | nur in Notfillen obligatorische obligatorische Kranken-

DRK-Arzten Ausstellung eines Krankenscheins Zugang zum Ge- | Krankenversich., | versicherung (KVG), freie
sundheitsdienst freie Arztwahl Arztwahl
*k ok ) (Fx*) Fohk
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Die Leistungsform bleibt im quantitativen Vergleich unberiicksichtigt, obwohl sie fir die
Empfinger/innen vermutlich von Bedeutung ist. Brandenburg und Osterreich entrichten alle
Hilfen mit Ausnahme des Taschengeldes als Sachleistungen, Wertgutscheine oder
Dienstleistungen (Vollverpflegung), wihrend die tbrigen Staaten entweder ausschliesslich
oder teilweise Geldleistungen gewihren. In Deutschland und in der Schweiz bleibt die Wahl
der Abgabeform vielfach den zustindigen Kommunen iberlassen. Erwerbstitigen
Asylsuchenden wird das Einkommen angerechnet und von der Unterstiitzung abgezogen. Mit
Ausnahme der Schweiz fordert keines der untersuchten Lander die Sozialleistungen, wéhrend
oder nach Abschluss des Asylverfahrens, zurtick.

Seit einigen Jahren werden Eingliederungsmassnahmen fiir Asylsuchende in vielen Staaten
zunehmend eingeschrinkt oder ginzlich abgeschafft. Beide Schweizer Kantone fordern
allerdings weiterhin neben Sprachkursen andere Aktivitaten zur Aus- und Weiterbildung bzw.
Beschiftigung der Flichtlinge (Tab. I/c). Da die entsprechenden Mittel aber beschréinkt sind,
werden prioritdr (sehr) junge Menschen zugelassen. Dianemark bietet nicht nur Dénisch-,
Englisch-, Staatskunde- und andere Weiterbildungskurse an, sondern auch zahlreiche
kulturelle und kiinstlerische Téatigkeiten sowie Unterhaltungsmoglichkeiten. Aufgrund der
vorhandenen Informationen lassen sich die dénischen Leistungen auf diesem Gebiet als relativ
umfassend bezeichnen. In den ubrigen Staaten kommen vergleichbare Angebote wenn
iiberhaupt nur auf private Initiative hin zustande.

Fir die medizinische Versorgung lassen sich grob gesehen drei Situationstypen
unterscheiden (Tab. I/d). Aus der Perspektive der Fliichtlinge nahezu optimal geregelt ist sie
in der Schweiz und — allerdings nur fir bundesbetreute Personen — in Osterreich, da die
Asylsuchenden der obligatorischen Krankenversicherung angeschlossen sind. Somit haben sie
weitgehend freie Arztwahl und sind praktisch wie inlandische Versicherte leistungsberechtigt,
obwohl in bestimmten Féllen Vorabklirungen von Seiten der Behorden angeordnet werden.
In Dénemark sind Fliichtlinge verpflichtet, sich von heiminternen oder anderen ausgewéahlten
Arzten behandeln zu lassen. Im Unterschied dazu sieht die deutsche Regelung zwar prinzipiell
freie Arztwahl fiir die Behandlung akuter Krankheiten vor. Da aber die Fliichtlinge nicht
versichert sind, miissen sie vor dem Arztbesuch bei der zustindigen Behorde einen
Krankenschein einholen. Dieses Dokument wird offenbar je nach Praxis des betreffenden
Sozialamtes entweder ohne massgebliche Vorbehalte oder erst auf umfassende Begriindungen
hin ausgestellt. In Italien und fiir nicht-bundesbetreute Asylsuchende in Osterreich wird die
Behandlung nur bei notfallméssiger Einlieferung in ein Spital vom Staat tbernommen.

Abschliessend kann der Leistungsumfang in den drei erwéhnten Bereichen — Grundunter-
stitzung, Beschiftigungsmoglichkeiten, gesundheitliche Versorgung — in Form einer Rang-
ordnung summarisch dargestellt werden. Am umfangreichsten ist demnach die Unterstiitzung
in Landern mit einer niedrigen Rangsumme in der folgenden Tabelle:
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Tabelle I1 Zusammenfassende Rangordnung der (Glied-)Staaten in drei Teilbereichen der
Sozialhilfe

(6 bzw. * 3 Riinge) Dinemark Deutschland’ Italien® Osterreich® Kt. Bem Kt. Genf
Grundleistungen fiir Einzelper. 4 3 ©6) ) 5 1
Grundleistungen fiir Familien 5 2 6) ¢)) 4 3
Beschiftigungsmassnahmen* 1 3 3) 3) 2 2
Medizinische Versorgung* 2 2 ?3) 1) 1 1
Summe 12 10 a7 @) 12 7
Zusammenfassende Rangordnung 3 ex =quo 2 @) (1 exaequo) | 3 exaequo | 1 ex aequo

a) Die Grundunterstiitzung schliesst die Unterbringung ein und ist auf ein ganzes Jahr extrapoliert worden.
b) Die Angaben zur Grundunterstiitzung in Osterreich gelten ausschliesslich fiir bundesbetreute Flitchtlinge.

Es sei nochmals betont, dass die Ergebnisse die Qualitit der Leistung ausser Acht lassen und
nur fiir die bericksichtigten Teilbereiche gelten, die ausserdem identisch gewichtet sind.
Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sich der Kanton Genf und Osterreich durch
ein vergleichsweise hohes Leistungsniveau auszeichnen, wobei in Osterreich nur eine
Minderheit der Fluchtlinge in den Genuss der bundesstaatlichen Unterstiitzung kommt.
Deutschland folgt an zweiter Stelle und ist gleichzeitig das einzige Land, wo die Hohe der
Unterstiitzung bundesweit gesetzlich festgelegt ist. In Didnemark und im Kanton Bern ist der
Leistungsumfang praktisch identisch. Wie erwidhnt ist frappant festzustellen, dass die
internationalen Unterschiede insgesamt geringer sind als die Abweichungen der
Grundleistungen innerhalb der Schweiz.’

Angesichts der vorliegenden Ergebnisse stellt sich unter anderem die Frage, wie sich die
Firsorge im Asylbereich weiterentwickeln wird. Bezeichnenderweise sind die Unter-
stiitzungsansitze in den beiden Léandern, die kein umfassendes und flichendeckendes
Aufnahmesystem kennen, Italien und Osterreich, im Sommer 1998 angehoben worden.
Ausserdem ist in Italien gegenwirtig eine umfassende Reform in Vorbereitung, welche
massgebliche materielle Verbesserungen der Fiirsorgepraxis verspricht. Ob internationale
Systemunterschiede in Zukunft generell «nach oben» angepasst werden, ist allerdings eine
offene Frage, da viele Staaten zunehmend bemiiht sind, die Hohe der Fiirsorgeleistungen als
Steuerungsinstrument im Bereich der Asylmigration einzusetzen. Dabei bleibt jedoch
ungewiss, welche Bedeutung dem Versorgungsniveau als Anziehungsfaktor tatsichlich
zukommt. Das SFM bereitet gegenwirtig eine Studie unter dem Titel «Determinanten der
Wabhl eines Asyllandes» zu diesem Thema vor.®

‘ Da der Leistungsumfang in Deutschland im Unterschied zur Schweiz einheitlich geregelt ist, war es uberfliissig,
Brandenburg und Hessen getrennt aufzufithren,

* Damit soll aber nicht ausgeschlossen werden, dass sich die hoheren Ansitze im Kanton Genf mdglicherweise durch die
effektiven Lebenshaltungskosten erkléren lassen.

S Piguet 1998 :
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Résumé (Executive Summary)

Depuis plusieurs années, les effectifs dans le domaine de I’asile ne cessent de croitre. Dans ce
contexte, I’augmentation des colts d’assistance inquiéte. Lors des débats politiques, on
évoque, entre autres, I’idée que le niveau des prestations sociales en Suisse aurait pour effet
de renforcer I'immigration par le biais de 1’asile. Si ce type de réflexion a également cours
dans d’autres pays européens, il n’existe quasiment pas de recherches systématiques au sujet
de I'importance réelle de I’assistance sociale dans le choix des pays de destination par les
migrants. Une analyse critique de la situation se heurte, généralement, déja a une premiére
difficulté dans la comparaison internationale des niveaux d’assistance. Le but de cette étude
est précisément d’apporter des éléments permettant d’avancer dans cette direction. Elle
consiste a confronter I'ampleur des prestations sociales pergues par les réfugiés dans cing
pays européens. Il convient cependant de préciser que ce mandat a été planifié et mené dans
des délais tres brefs, puisque le temps prévu pour la récolte des données, I’analyse et la
rédaction ne devait pas dépasser deux mois et demi (de mi-juillet & septembre 1998). Dés lors,
certains aspects de ’enquéte devraient encore faire I’objet d’analyses complémentaires pour
étre strictement comparables.

L’absence quasi compléte de recherches disponibles concernant la protection sociale des
réfugiés s’explique, sans doute, en partie par des difficultés méthodologiques : pour répondre
aux pressions politiques, les structures d’assistance sont fréquemment réformées sans que les
concepts sous-jacents et les modifications effectuées soient documentées. C’est ce qui
explique I’écart souvent constaté entre la réglementation officielle et la pratique d’application
et qui contribue a rendre une analyse systématique plus difficile. En plus des textes de lois,
des directives administratives et d’autres documents, j’ai donc principalement consulté des
fonctionnaires responsables et des représentants d’organisations non-gouvernementales
ceuvrant dans ce domaine, pour obtenir des informations actuelles et réalistes. Une difficulté
particuliere émanait du fait qu’a I’exception du Danemark, I’organisation de I’accueil dans les
autres pays est tres variable selon les régions. Ceci est valable non seulement pour le secteur
privé, mais également pour ’aide publique. Afin de limiter cet inconvénient, deux Etats
fédérés ont été analysés dans le cas de I’ Allemagne et de la Suisse, tandis qu’en Autriche et en
Italie, 'accent a été mis sur les conditions d’accueil dans les capitales.

Comparaison des systémes d’accueil

Tout d’abord, il faut constater que les pays analysés ne disposent pas, au méme titre, d’un
systtme d’accueil public basé sur une réglementation, de moyens financiers et d'une
infrastructure spécifique. Seuls le Danemark, I’ Allemagne et la Suisse connaissent un systéme
global de prise en charge de tous les candidats & I’asile durant leur séjour. Dans ces Etats, les
réfugiés peuvent se référer 4 des normes minimales d’assistance identiques sur I’ensemble du
territoire (Danemark, Allemagne) ou 4 Iintérieur des entités politiques (Suisse). Dans un tel
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contexte, les organisations privées et humanitaires assument surtout des fonctions politiques
et de conseil et s’occupent, éventuellement, de la prise en charge des réfugiés sur mandat de
’Etat. En Autriche et en Italie, en revanche, la situation se présente de maniére différente.

L’Autriche admet de maniére discrétionnaire une minorité (20-30%) de réfugiés dans les
structures d’assistance fédérales (Bundesbetreuung) pour la durée de la procédure d’asile.
Tous les autres réfugiés doivent s’adresser aux communes ou & des organisations caritatives,
qui peuvent, selon les disponibilités, les accueillir et les assister financiérement. La situation
de ces personnes est assez comparable & celle de tous les réfugiés en Italie. Le ministére de
I’Intérieur leur accorde cependant, sur demande, une contribution d’assistance unique, qui
devrait permettre de couvrir les besoins élémentaires, y compris le logement, durant 45 jours.
Parallélement certaines villes ou communes proposent des logements temporaires.

Dans la mesure ou les organisations humanitaires jouent, dans ces deux Etats, un role
subsidiaire important pour ’accueil et I’assistance, les candidats a I’asile ne sont pas
complétement démunis. Cependant, I’aide fournie est trés variable et il va sans dire que les
réfugiés ne peuvent pas faire valoir des droits face aux organismes caritatifs. Le
fonctionnement de I’assistance privée est briévement présenté dans les descriptions par pays,
a l'instar des situations a Vienne et & Rome. Ces exemples montrent que des analyses
approfondies de chaque situation seraient nécessaires pour éclairer la situation dans le
domaine non-étatique. Une récolte de données systématiques se heurterait non seulement aux
différences régionales et institutionnelles, mais également au fait que ces organisations
accordent généralement une aide individualisée sur la base d’un examen de chaque cas
particulier. Par conséquent, il parait difficile d’arriver a des conclusions générales concernant
la situation des réfugiés soutenus par des organisations non-gouvernementales. Il pourrait étre
tentant de considérer d’emblée 1’aide privée comme tout & fait secondaire. Pourtant, on ne
peut pas exclure que I'offre flexible et individualisée puisse, dans certains cas, étre aussi
appréciée que I’aide publique, voire préférée. Pour ne citer qu’un exemple, le suivi psycho-
social est parfois plus intense dans les lieux d’accueil privés que dans les structures étatiques.
Par ailleurs, certaines catégories de personnes, a I'instar des femmes ou des familles avec
enfants, sont généralement soutenues avec une attention particuliére.

Néanmoins, on constate que I’assistance privée est en principe congue comme une aide
d’urgence. La plupart du temps, la prise en charge reste limitée a quelques mois. En effet, les
bénéficiaires sont incités, dés leur arrivée, a solliciter des aides alternatives et a s’orienter vers
une existence autonome.” On est amené a penser que du point de vue des réfugiés concernés,
les systémes d’accueil allemand, danois ou suisses paraissent plus avantageux pour des
personnes qui n’entretiennent aucun lien avec un pays de destination en particulier et qu’ils
garantissent, a tout un chacun, une assistance de base durant leur séjour. En Autriche, en
revanche, une telle prise en charge n’est accordée qu’a une minorité de réfugiés, tandis qu’en
Italie tous les requérants d’asile peuvent obtenir la contribution de premiere assistance, mais
qui ne leur permet, en principe, de subvenir a leurs besoins que durant 45 jours. Pour
comparer les niveaux d’assistance malgré ces différences structurelles, ’analyse qui suite
porte exclusivement sur les prestations garanties par ’Etat.

7 A ce sujet, il est intéressant de noter que I’Italie et I’ Autriche n’assignent pas de lieu de domicile aux réfugiés. Par ailleurs
de nombreux témoignages soulignent que des activités non déclarées sont souvent tolérées, dans la mesure ol dans certains
cas, elles peuvent paraitre incontournables.
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Analyse comparative des prestations sociales garanties par I’Etat

Au regard des spécificités des systémes d’accueil nationaux dans le domaine de I’asile, une
comparaison quantitative n’est possible que sur la base d’une série de simplifications et de
compromis relatifs aux calculs®. Pour étre comparables, tous les montants figurant dans les
tableaux ont été convertis en CHF et adaptés au pouvoir d’achat en Suisse. Rappelons que
I’analyse tient exclusivement compte de I’ampleur de I’aide sociale, sans prendre en
considération la qualité et les conditions particuliéres de I’octroi de I’aide. Un recensement de
la qualité des prestations nécessiterait une évaluation de satisfaction préalable auprés des
bénéficiaires. Les montants présentés dans le tableau I se référent a I’assistance matérielle — a
’exclusion du logement — de méme qu’a I’importance des mesures d’occupation ou de
formation et de la prise en charge médicale. D’autres domaines de 1’accueil n’ont pas pu étre
inclus dans I’analyse comparative pour des raisons méthodologiques et organisationnelles.
L’aide analysée concerne les requérants d’asile ou les personnes admises pour des raisons
humanitaires et non les réfugiés reconnus. Il convient également de préciser que dans la
plupart des pays, l'accés des requérants d’asile au marché du travail est actuellement tres
restreint (Allemagne, Autriche), voire formellement interdit (Danemark, Italie). Pour cette
raison, les données présentées se référent & des situations d'assistance compléte.

En raison des différences structurelles évoquées, I’Autriche et I'Italie ne devraient pas étre
incluses dans cette comparaison, mais, par souci d’exhaustivité, les prestations fournies a une
minorité des candidats a ’asile en Autriche, et pour une durée trés limitée en Italie, figurent
dans les tableaux entre parenthéses. La contribution de premiere assistance italienne a €té
extrapolée sur une année, ce qui explique le faible niveau du montant mensuel qui comprend
pourtant les dépenses pour le logement (cf. Tab. I).

En Allemagne, au Danemark et en Suisse, les autorités assignent & chaque candidat a I’asile,
dés larrivée, un lieu de résidence et mettent a disposition un logement, généralement dans
un centre d’accueil. Dans les trois Etats, les normes minimales en matiere d’espace personnel
dans ces centres sont similaires dans la mesure ou elles ne varient que de 5 & 6 m* par
personne. Dans la Hesse et dans les deux cantons suisses, une partie des réfugiés vit dans des
appartements privés.

En dehors du logement, des aides sont accordées pour la nourriture, I’habillement, I’hygiene,
I’argent de poche, le transport etc., soit en nature, soit en espéces. Comme il ressort du tableau
I, cette assistance de base pour une personne seule est plus élevée dans le canton de Geneve
qu’ailleurs, ce qui est dii notamment au niveau des prestations accordées a partir de la ptme
année de présence. Sinon et mis & part le cas italien, les barémes d’assistance sont assez
proches, avec un montant minimum & Berne (Tab. I/a). A cet égard, il est intéressant de noter
que les différences cantonales sont plus importantes que les écarts internationaux. La situation
est différente quand on considére un couple avec deux enfants, qui bénéficie de prestations
plus importantes en Allemagne et dans le systéme d’accueil fédéral en Autriche qu’en Suisse
(Tab. I/b). Mais les différences restent néanmoins limitées, méme si chaque Etat calcule
I’assistance accordée aux familles selon des critéres propres : en Italie et en Autriche, le
montant de I’aide individuelle est multiplié par le nombre de membres de la famille; au
Danemark et 3 Genéve, en revanche, les barémes appliqués aux enfants sont nettement plus

8 Ces options ont été discutées dans le chapitre 111 1 et ne seront plus détaillées ici.
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bas que ceux appliqués aux adultes.

Tableau I Prestations étatiques accordées aux réfugiés: montants mensuels en CHF
pondérés en fonction du pouvoir d'achat en Suisse

Danemark Allemagne’ Italie Autriche Suisse
Brandebourg Hesse y compris logement | réfugiés assistés Beme Geneve
extrapolé sur 1 an par I'Etat fédéral
Assistance de base pour une personne seule
a 425.- 432.- (158.-) (462.-) 372.- 598.-
4 3 © (2) 5 1
Assistance de base pour un couple avec deux enfants de 10 ans
b| 1241.- 1502.- (632.-) (1828.-) 1430.- 1482.-
5 2 (6) (1) 4 3
Mesures d'occupatiun ou d'insertion (%% importantes; %% relativement importantes; % limitées ou inexistantes)
¢ | variété exclusivement sur initiative privée | exclusivement sur | exclusivement cours de langue | cours de langue, de
d'activités initiative privée sur initiative et de formation | formation et
privée (continue) mesures d’occup.
*kk * () (%) ** *%

Prise en charge médicale

assurance maladie
obligatoire, libre
choix du médecin

obtention d'une feuille de maladie
pour le traitement d'une maladie

aigué

d | traitement par
les médecin de
la Croix Rouge

assurance maladie obligatoire
(L.AMal), libre choix du médecin

accés au systéme
de santé national en
cas d'urgence

* %k * % (¥) (k%) *kk

Les modalités des prestations n’ont pas été converties en termes quantitatifs, bien qu’elles
ne soient probablement pas indifférentes aux bénéficiaires. Notons simplement qu’en
Autriche et dans le Brandebourg, toutes les aides, a 1’exception de ’argent de poche, sont
fournies en nature ou sous forme de services (pension compléte). Les autres Etats accordent
les prestations partiellement ou entiérement en espéces. En Autriche et en Suisse, le choix de
la forme des prestations dépend souvent des communes compétentes. La plupart du temps, les
montants accordés sont fixes. Pour les personnes qui exercent une activité rémunérée, le
salaire est pris en considération dans le calcul de ’aide versée. A I’exception de la Suisse,
aucun pays analysé ne réclame le remboursement des prestations pergues, durant ou a la fin de
la procédure d’asile.

Depuis plusieurs années, les mesures d’insertion ont été progressivement limitées ou abolies
dans la plupart des pays. Les deux cantons suisses continuent & promouvoir la formation
(continue) ou diverses occupations, en dehors des cours de langues (Tab. I/c). Comme les
moyens & disposition sont limités, I’accés en reste généralement réservé aux (trés) jeunes
réfugiés. Les centres d’accueil danois ne proposent pas seulement des cours de danois,
d’anglais, d’éducation civique etc., mais aussi de nombreuses activités culturelles et
artistiques, de méme que des possibilités de distractions. Au vu des informations disponibles,
I’offre danoise est dans ce domaine relativement importante. Dans les trois Etats restants, des

® Comme le niveau des prestations est en Allemagne, 4 la différence de la Suisse, réglementé au niveau national, il n'était pas
nécessaire de présenter les deux Lander séparément.
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prestations semblables sont parfois proposées sur initiative privée.

Concernant la prise en charge médicale, on observe trois cas de figure (Tab. I/d). Du point
de vue des réfugiés, I’accés est optimal en Suisse et — pour ce qui est des personnes assistées
par I’Etat fédéral — en Autriche, car les requérants d’asile sont affiliés a 1’assurance-maladie
obligatoire. Par conséquent, ils peuvent choisir librement le médecin traitant et bénéficient
pratiquement des mémes avantages que les résidents, méme si certaines interventions
nécessitent une autorisation préalable. Au Danemark, les réfugiés sont soignés par le
personnel médical rattaché aux centres d’accueil ou par des médecins conventionnés. Le
systeme allemand, en revanche leur permet de choisir librement un médecin pour le traitement
de maladies ou douleurs aigués. Comme les requérants d’asile ne sont pas au bénéfice d’une
assurance, ils doivent cependant demander une feuille-maladie auprés d’un service social
compétent, avant de consulter. La pratique en matiére d’octroi de ce document semble étre
trés variable en fonction des autorités responsables. En Italie et, en ce qui concerne les
réfugiés non assistés par I’Etat fédéral, en Autriche, seuls les traitements lors d’une
hospitalisation d’urgence sont pris en charge.

Pour résumer les principaux résultats concernant 1’ampleur des prestations, le classement des
Etats est présenté dans le tableau II selon les domaines considérés — assistance de base,
mesures d’occupation et suivi médical. Le niveau d’assistance d’un pays est d’autant plus
¢levé que la somme des rangs est faible.

Tableau II — Classement par pays pour trois domaines de l'assistance sociale

(6 respectivement * 3 rangs) Danemark  Allemagne [talic® Autriche® Berne Genéve
assistance de base / pers. seule 4 3 (6) ) 5 1
assistance de base / famille 5 2 ©6) 1) 4 3
mesures d'occupation* 1 3 3) 3) 2 2
prise en charge médicale* 2 2 3) ) 1 1
somme 12 10 (17) ) 12 7
classement général 3 ex aequo 2 O] (1 ex aequo) | 3 exaequo | 1 ex aequo

a) L'assistance de base comprend les dépenses pour le logement. Elle est calculé sur la base d'une année.

b) Les indications ne concernent que les réfugiés bénéficiant de 1'aide fédérale.

Rappelons que les résultats évoqués ne tiennent pas compte de la qualité des prestations et se
limitent aux seuls domaines analysés en leur conférant une importance identique. Pour
résumer, on peut noter que |’assistance est comparativement élevée dans le canton de Genéve
et, en ce qui concerne une minorité de réfugiés pris en charge par I’Etat fédéral, en Autriche.
L’ Allemagne se situe en deuxiéme position. Elle est d’ailleurs le seul Etat qui dispose d’une
loi nationale fixant le niveau des prestations sociales. Au Danemark et dans le canton de
Berne I'importance de I’aide est pratiquement identique. Encore une fois, il est frappant de
constater que les différences internationales sont finalement moindres que les écarts en Suisse.

A T’issue de cette étude, on peut s’interroger sur 1’évolution future de I’assistance dans les
pays européens. Il est intéressant de noter que dans les deux pays qui ne disposent pas d’un
systeme d’assistance global, 1’ Autriche et I’Italie, les barémes ont été élevés en été 1998.
L’Ttalie prépare d’ailleurs une grande réforme qui devrait déboucher sur une amélioration
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notable des conditions matérielles d’accueil. Il n’est cependant pas certain qu’on assistera a
I’avenir a un nivellement par «le hauty des différences structurelles constatées au niveau
international, car de nombreux Etats sont tentés d'utiliser le niveau des prestations sociales a
des fins de régulation de l'immigration d'asile. Pourtant I'importance réelle de l'assistance en
tant que facteur attractif reste incertaine. Le FSM prépare actuellement un projet de recherche,
intitulé «Déterminants du choix d'un pays d'asile» et consacré précisément a ce sujet”.

1 piguet 1998
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Einleitung

Hintergrund

In den vergangenen Jahren wurde von verschiedener Seite wiederholt Interesse an einem
international vergleichenden Uberblick iiber Ausgaben und Sozialleistungen im Asylbereich
gedussert. Anlass zu Debatten gaben nicht allein die steigenden Gesamtkosten, sondern auch
die Vermutung, das Leistungsniveau in der Schweiz induziere eine wachsende Zuwanderung
von Flichtlingen. Da internationale Studien ihre Aufmerksamkeit vorwiegend auf legale und
praktische Aspekte des Asylverfahrens gerichtet haben, ist bisher kaum umfassendes und
systematisches Datenmaterial iiber die Aufnahme und Unterstiitzung von Asylsuchenden
zuginglich oder muss zu Vergleichszwecken grundlegend aufgearbeitet werden. Erschwerend
wirkt sich bei solchen Unterfangen nicht nur die rege Reformtatigkeit auf diesem Gebiet,
sondern auch die Vielschichtigkeit der Umsetzungspraxis innerhalb von und zwischen
verschiedenen Staaten aus. Trotz einer Tendenz zur Angleichung der Leistungsniveaus bleibt
die  Ausgestaltung der Firsorgeregime eine Angelegenheit von nationalen
Entscheidungstriger/inne/n, die sich einer tberstaatlichen Diskussion entzieht.

Bemerkenswerterweise haben zwei Hilfswerke im vergangenen Jahr zusammenfassende
Darstellungen der sozial- und verfahrensrechtlichen Situation von Asylsuchenden in mehreren
europiischen Liandern veroffentlicht." Bereits 1995 wurde, im Auftrag des Bundesamts fur
Flichtlinge, vom ICMPD in Wien ein internationaler Vergleich der gesamten offentlichen
Ausgaben im Fliichtlingswesen angestellt (Jandl 1995). In dieser Expertise, welche samtliche
skandinavischen Linder, Osterreich und die Schweiz abdeckt, werden sowohl absolute
Kosten fuir Fiirsorge, Verwaltung und Priifverfahren présentiert, als auch Pro-Kopf-Ausgaben
berechnet. Unter anderem stellt der Autor in allen untersuchten Landern — teilweise trotz des
damaligen Riickgangs der neuen Gesuche — einen steigenden Trend beziiglich der
Gesamtkosten fest, den er auf die Zunahme der Personenbestinde und entsprechende
Aufwendungen zu Firsorgezwecken zuriickfithrt. Nach den vorgelegten Berechnungen
beschrinkte sich der durch das Verfahren verursachte Anteil an den Gesamtkosten je nach
Land auf 5% bis 10%.

Wie die Ergebnisse zeigen, fallen die relativen (pro Person) Betreuungskosten in der Schweiz
und in Osterreich wesentlich tiefer aus als in Skandinavien, was sich moglicherweise durch
die Verbreitung der Erwerbstitigkeit und Besonderheiten der Aufnahme- bzw.
Budgetiersysteme erkliren ldsst. Aus &hnlichen Griinden erweisen sich auch die
durchschnittlichen Kosten fiir anerkannte Fliichtlinge — deren berufliche und soziale
Eingliederung vielfach gezielt gefordert wird — in denselben Léndern als vergleichsweise
bescheiden. Nebenbei sei bemerkt, dass im Rahmen dieser Kostenanalyse auf
volkswirtschaftliche Auswirkungen der Aufnahme von Fliichtlingen sowie auf Einnahmen
und Leistungen von Seiten privater Organisationen nicht zusitzlich eingegangen werden

" Danish Refugee Council (Liebaut & Hughes) 1997 und France Terre d’Asile 1997.
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konnte.

Mit Recht verweist die osterreichische Studie auf eine Reihe von methodischen Problemen,
die sich aus dem Mangel an verlasslichem Datenmaterial, aus der Vielfalt der Asyl- und
Budgetiersysteme und aus der ungentigenden Abgrenzung der fiir den Asylbereich relevanten
Kosten ergeben. So zeigte sich beispielsweise, dass sich die Ausgaben fiir verschiedene
Statusgruppen (Asylsuchende und anerkannte Flichtlinge) nicht auseinanderhalten oder aus
den Fursorgeaufwendungen fiir Inldnder/innen nicht herauslosen liessen. In den
skandinavischen Léandern wurden Schul- und Gesundheitskosten in die Abrechnungen
einbezogen, wihrend die gleichen Posten anderswo unter dem offentlichen Haushalt der
Gliedstaaten abgerechnet wurden. Zutreffend ist auch der Hinweis auf ein weitgehendes
Fehlen von (veroffentlichten) Vorarbeiten, auf die vergleichende Analysen zurtickgreifen
konnten.

Problemstellung und Auftrag

Ein erneuter Versuch, Kosten oder Leistungen im Asylbereich auf internationaler Ebene zu
vergleichen, wurde kirzlich in einem Aufirag der Finanzkommission des Nationalrats
angeregt.” Zweck des vorliegenden Berichts ist es, einen Beitrag in dieser Richtung zu
leisten. Aufgrund mehrfacher Abklarungen ist in Abstimmung mit dem Bundesamt flr
Fluchtlinge ein Ansatz gewdhlt worden, der nicht auf die Kostenseite, sondern auf die
Leistungen im Firsorgebereich abzielt. Im Unterschied zu der oben erwiahnten Studie, welche
die Ausgaben mittels eines Top-down-Zugangs berechnet, das heisst vom Gesamtbudget
ausgehend auf die Pro-Kopf-Auslagen schliesst, wird in der vorliegenden Analyse nach dem
Bottom-up-Prinzip von der Perspektive der Bezieher/innen ausgegangen: Dabei steht die
Frage im Vordergrund, mit welchen Dienst-, Sach- oder Geldleistungen einzelne
Asylsuchende oder Familien wihrend ihres Aufenthalts rechnen koénnen, tiber welchen
Zeitraum und wo sie diese Hilfen beziehen. Es sollen ausschliesslich Angebote beriicksichtigt
werden, die nicht direkt mit dem Asylverfahren in Verbindung stehen. Darunter fallen sowohl
Geld- als auch Sach- und Dienstleistungen fiir Unterkunft, Nahrung, Kleidung, soziale
Betreuung sowie spezifische Massnahmen zur Beschiftigung oder Eingliederung der
Asylsuchenden. Aus praktischen Grinden nur am Rande erwédhnt werden ausserordentliche
Hilfestellungen und Angebote, die Personen in bestimmten Lebenslagen oder mit spezifischen
Bedurfnissen bendtigen, wie medizinische Behandlung, Pflege, Erzichung von
Minderjahrigen oder Schulausbildung von Kindern und Jugendlichen. Entsprechende
Leistungen variieren je nach Population. In den meisten Aufnahmesystemen konnen die
anfallenden Kosten ausserdem kaum von anderen staatlichen Ausgaben abgegrenzt werden.

Eine vergleichende Darstellung der iiblichen Sozialleistungen der nationalen Asylregime ist
mindestens in dreifacher Hinsicht von Interesse:

o Die Fursorgeausgaben machen einen wesentlichen Anteil des materiellen Aufwandes im
Fluchtlingswesen aus. Wie erwihnt zeigt die Analyse des ICMPD, dass der aufgewendete
Betrag — rund 93% der Gesamtkosten? im Asylbereich — gegentuber den Verfahrens-

2 Tn der Sitzung vom 17. April 1998. )
" Die Zahlen betreffen das Jahr 1994 und folgende Aufnahmel4nder: Dénemark, Finnland, Norwegen, Osterreich, Schweden
und die Schweiz.
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ausgaben besonders stark ins Gewicht fillt. Man mag einwenden, dass aufgrund der
erbrachten Sozialleistungen nicht unmittelbar auf die effektiven Kosten geschlossen
werden kann, welche je nach Qualitat, Effizienz und Umfang der Aufnahmestrukturen
(grossenbedingte Kosteneinsparungen) variieren koénnen. Trotzdem wird kaum jemand
bestreiten, dass zwischen beiden Dimensionen zumindest ein Zusammenhang besteht.

e Seit Anfang der 90er Jahre haben mehrere Staaten Schritte unternommen, um den Umfang
der Unterstiitzung im Asylbereich zu beschrinken. Neben budgetiren Beweggriinden
steckt hinter diesen Reformen die Uberlegung, dass die Ausgestaltung und der Umfang der
Unterstiitzung fir die Wahl des Asyllandes bedeutungsvoll sind, obwohl andere
Einflussfaktoren — Aussicht auf einen dauerhaften Aufenthalt, Moglichkeit, bei
Verwandten zu leben, Schlepperangebote usw. — ausschlaggebender sein mogen. In diesem
Sinn stehen weniger die Kosteneffizienz und Funktionsweise der Asylregime zur Debatte
als die Einschatzungen von Seiten der (potentiellen) Bezieher/innen. Wie wichtig dieser
Aspekt gegeniiber anderen Uberlegungen ist, wird vom SFM gegenwirtig in einer Studie
tber die «Determinanten der Wahl eines Asyllandes» erforscht.*

e Schliesslich stellt der Leistungsvergleich im Hinblick auf eine umfassende Kosten-Nutzen-
Evaluation eine wichtige erste Analyse-Etappe dar, die ausserdem Hinweise fur das
praktische Vorgehen und auf voraussichtliche methodische Schwierigkeiten liefern kann.

Einerseits bleibt weitgehend unbestritten, dass die Abdeckung des notwendigen
Lebensunterhalts nicht nur eine wesentliche Voraussetzung fiir die Durchfiihrung eines fairen
Asylverfahrens ist, sondern auch hinsichtlich einer spéteren Integration fiir die Asylsuchenden
einige Bedeutung hat. Andererseits geben gerade sozialrechtliche Bedingungen des
Aufenthalts und vermuteter Missbrauch von staatlichen Mitteln in besonderem Masse Anlass
zu Offentlichen Debatten und fiithren oft zu politisch motivierten Kontroversen, wihrend
fundierte Vergleichsmoglichkeiten fiir eine sachliche Entscheidungsfindung fehlen. Es ist Ziel
der vorliegenden Analyse, einen Beitrag zu einer Versachlichung der Diskussion zu leisten.

Aufbau

Im ersten Teil werden die Hauptdimensionen des Vergleichs kurz aufgezeigt und einige
Hinweise iiber den untersuchten Personenkreis geliefert. Obwohl das Hauptgewicht eindeutig
auf der Situation von Asylsuchenden liegt, werden ebenfalls Hinweise auf die Lage von
schutzbediirftigen Personen mit «temporary protected status» geliefert, die in einer
Ubersichtstabelle am Ende des Berichts zusammengefasst sind. Die beiden nachfolgenden
Unterkapitel sind grundsitzlichen Uberlegungen zum Vorgehen, zum Inhalt der
Expertengespriache sowie thematischen Schwerpunkten gewidmet. Unter dem Titel «Methode
und Tabellen» werden konkrete Erlauterungen zur Lektiire der Tabellen, die am Ende der
Lénderanalysen angeschlossen sind, prisentiert.

Im zweiten Teil wird die Fursorgepraxis in den einzelnen Lindern und Gliedstaaten
dargestellt. Die fuinf Teilberichte sind relativ einheitlich, aber nicht identisch aufgebaut, da je
nach Lage spezifische Aspekte eingehender behandelt wurden. Demzufolge ist der Umfang
der einzelnen Kapitel von der Komplexitit der nationalen Verhiltnisse abhidngig. Was
historische oder politische Aspekte des jeweiligen Umfelds von Asylmigrationen betrifft, wird

" Im Juni 1998 wurde die Machbarkeitsstudie dieses Projekts abgeschlossen (Piguet 1998).
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auf eine relativ umfangreiche Fachliteratur und internationale Statistiken verwiesen.
Entwicklungen im Fliichtlingsbereich und verfahrenstechnische Fragen konnen nur soweit
beleuchtet werden, als sie die Aufnahme und sozialrechtliche Situation von Asylsuchenden in
der Gegenwart direkt tangieren. Nur kurz wird jeweils auf allgemeine gesetzliche sowie
aufenthalts- bzw. sozialrechtliche Bedingungen verwiesen. Im Rahmen der
Aufnahmeorganisation werden vorwiegend Fragen der Wohnortszuteilung und Unterbringung
angesprochen, bevor die Form und Modalitéiten der Unterstiitzungsleistungen néher betrachtet
werden. In der Regel werden auch die gesundheitliche Versorgung sowie Fragen der
Ausbildung von Jugendlichen erwahnt. Abschliessend geht der Text je nachdem auf die
Bedeutung von privaten Organisationen, auf Erwerbsmoglichkeiten oder auf die Finanzierung
der Fursorge im Asylbereich ein.

Der dritte Teil prasentiert vorab die Hauptergebnisse der Léanderstudien in einem
Querschnittvergleich, der nach Teilbereichen — Unterbringung, Grundleistungen, Betreuung
usw. — gegliedert ist. Um zu ibergreifenden Aussagen zu gelangen, miissen mehrere
Schematisierungen und rechnerische Vereinfachungen vorgenommen werden, die in den
entsprechenden Unterkapiteln kurz dargestellt und diskutiert werden. Die vergleichenden
Resultate beziehen sich ausschliesslich auf die staatlich garantierten Leistungen. In Kapitel
1.7 werden die wichtigsten Informationen zur Situation der (ehemaligen) TPS-Fluchtlinge in
Form einer Texttabelle summarisch dargestellt. Der folgende Systemvergleich ist einigen
grundsatzlichen Uberlegungen {iber die nationalen Firsorgesysteme im Asylbereich
gewidmet. Eilige Leser/innen werden auf das Executive Summary verwiesen, das die
Hauptergebnisse des Vergleichs zusammenfasst.
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| Dimensionen des Vergleichs

1 Personenkreis

Wie jiingere Untersuchungen mehrfach zeigen,” sind aussagekriftige Vergleiche um so
schwieriger zu ziehen, je unterschiedlicher die nationalen Sozialsysteme aufgebaut und je
vielfaltiger die Statusgruppen bzw. moglichen Asylverlaufe innerhalb eines Landes sind.
Obwohl seit Anfang der 90er Jahre in mehrfacher Hinsicht Schritte zur internationalen
Koordinierung unternommen werden (Zulassungspolitik, Dubliner Abkommen fir die
Zustandigkeit des Asyllandes), haben sich bisher kaum wesentliche Massnahmen zur
Harmonisierung der Aufnahme und Betreuung durchsetzen lassen.

Gerade beziiglich des wachsenden Anteils von De-facto-Fliichtlingen, welche nicht unter den
Genfer Konventionsstatus'® fallen, driften die sozialrechtlichen Regelungen (zunehmend)
auseinander. Die meisten europiischen Staaten haben in den vergangenen Jahren neben dem
klassischen Asylverfahren fiir schutzsuchende Personen andere Aufenthaltsgrundlagen
geschaffen, die jeweils mit unterschiedlichen Rechten und Pflichten verbunden sind. Darunter
der sogenannte «temporary protected status» (TPS), der in den meisten Staaten erst mit
Beginn der Konflikte im ehemaligen Jugoslawien mittels bereits bestehender bzw. neuer
gesetzlicher Grundlagen oder Verordnungen eingefiihrt wurde.”” Gelegentlich wurden mehrere
Aufenthaltsgruppen mit jeweils unterschiedlichem sozialrechtlichem Status begriindet.
Deutschland beispielsweise erteilt mindestens vier'® verschiedene Aufenthaltsbewilligungen
fur Asylsuchende und Biirgerkriegsfliichtlinge. Da im Rahmen der vorliegenden Erhebung auf
spezifische Situationen von bestimmten Personenkategorien nicht im Einzelnen eingegangen
werden kann, wurde in jedem Land ein zahlenmissig bedeutsamer Kreis von temporir
aufgenommenen Personen beleuchtet.

Es sei auch erwiahnt, dass die Beziehungen zwischen Statusgruppen und entsprechenden
Betreuungsstandards unterschiedlich ausgestaltet sind — ein zusitzlicher Hinweis dafiir, dass
nationale Entscheidungstrdger/innen (weiterhin) selbstdndig tiber Reformen der Asylregime
entscheiden. Beispielsweise haben gewisse Linder (Dk, D, CH) den gleichzeitigen oder
nachtriglichen Zugang der Personen unter TPS zum Asylverfahren erlaubt bzw. ermutigt,
wihrend andere (A, I) diese Moglichkeit faktisch weitgehend unterbunden haben.

Angesichts der genannten Griinde schien es sinnvoll, neben der Situation von
Asylsuchenden, deren Recht auf den Fliichtlingstitel nach nationaler Gesetzgebung in einem
«klassischen» Verfahren gepriift wird, auch die sozialrechtliche Lage von schutzbediirftigen
Personen in die Studie aufzunehmen. Die urspriingliche Projektumschreibung sah daher eine
detaillierte Auffithrung der Fursorgestandards fiir schutzbediirftige Personen unter TPS vor.

% Siehe beispielsweise die vergleichenden Berichte des IGC («Blue book» oder «Purple book») oder Jandl 1995,

' Firr anerkannte Flitchtlinge sicht das internationale Recht auch im Bereich der sozialen Sicherung Mindestgarantien vor,
die sich an der Situation von linger anstissigen Auslindern oder Einheimischen orientieren.

"7 Eine Ausnahme bildet der exceptional-leave-to-remain-Status in Grossbritannien, der bereits Anfang der 80er Jahre
errichtet wurde.

'* Aufenthaltsgestattung, ~Aufenthaltsbefugnis, Duldung und Bescheinigungen gestitzt auf § 69 AuslG oder ohne
Rechtsgrundlagen.
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Diese Absicht erwies sich im Verlauf der Untersuchung als wenig sinnvoll und zwar aus
folgenden Griinden: Erstens wurde der TPS in drei Lindern (A, Dk, I) inzwischen fir die
tiberwiegende Mehrheit der Betroffenen in eine regulire Aufenthaltsbewilligung uberfiihrt,
oder es wurde Asyl gewihrt. Demzufolge werden jeweils dieselben sozialrechtlichen
Regelungen angewendet, die bei Arbeitsmigrant/inn/en oder Staatsangehorigen gelten.
Zweitens sind flirsorgerische Richtlinien fur Schutzbedurftige in Deutschland und der
Schweiz praktisch identisch mit jenen, die fiir (andere) Asylsuchende gelten, weshalb es sich
eriibrigt, diese gesondert aufzufiihren.

Da dieser Bericht die gegenwirtige Lage der Flichtlinge und nicht vergangene
Entwicklungen zum Gegenstand hat, wurde deshalb auf eine ausfithrliche Beschreibung der
Firsorgepraxis im TPS-Bereich in allen Landern verzichtet und nur dort eine zweite
Kategorie von Personen erfasst, wo eine solche gegenwartig relevant ist: Fir Deutschland, das
wie erwidhnt mehrere Aufenthaltstitel fiir Schutzbediirftige kennt, die sozialrechtlich
unterschiedlich geregelt sind, wurde die Situation von Ausldnder/inne/n mit einer sogenannten
«Duldung» beleuchtet.”” In Italien steht die spezifische Lage der vertriebenen Bosnier/innen
(sfollati) — im Unterschied zu anderen Gruppen unter TPS (aus Somalia, Albanien usw.) —im
Vordergrund. Beide Titel kommen aufgrund ihrer Verbreitung dem TPS in den iibrigen
Léndern am néchsten.

Um das Leistungsniveau zu erfassen, sind alle in den Tabellen aufgefuhrten Angaben sowohl
mit Bezug auf alleinstehende Personen als auch auf Ehepaaren mit zwei 10jihrigen
Kindern berechnet. Nicht eingegangen wird auf die Betreuung von unbegleiteten
Minderjahrigen, fir die in mehreren Liandern Sonderregelungen bestehen. Bei der
Ausarbeitung des Forschungsplans wurde beabsichtigt, unter anderem die Situation von
Flichtlingen zu beleuchten, die bereits seit mehreren Jahren im Empfangsland leben und
allenfalls sozialrechtlich bessergestelit sind als Ankommlinge. Im Verlauf der Arbeit hat sich
aber herausgestellt, dass die beriicksichtigten Linder gegenwirtig kaum mehr Anderungen
des Sozialhilfeniveaus nach der Aufenthaltsdauer vorsehen.?” Demzufolge rechtfertigte sich
eine Unterscheidung nach Aufenthaltsstufen nur fiir die Schweiz, wo in der Praxis mindestens
Aufenthaltsphasen mit jeweils (leicht) unterschiedlichem Versorgungsniveau zu beobachten
sind.

Aus forschungsokonomischen Griinden wurden die materiellen und sozialen
Aufenthaltsbedingungen von Fliichtlingen, die sich im Rahmen der «Flughafenverfahren» in
Transitzonen aufhalten oder unter administrativer bzw. strafrechtlicher Haft stehen, ignoriert.
In beiden Fillen beziehen die betreffenden Personen in der Regel entweder abgesenkte oder
gar keine Leistungen. Wihrend die erste Situation meist auf eine Dauer von einigen Tagen
beschrinkt bleibt, kann die administrative Haft je nach Staat bis zu 18 Monaten dauern,
betrifft allerdings nur eine Minderheit der Asylsuchenden. Im Text erwiahnt, aber in den
Tabellen nicht aufgeflihrt werden die Sozialhilferegime in Erstaufnahmeeinrichtungen, wo die
Fliichtlinge manchmal nur wenige Stunden bis zu hochstens drei Monaten leben.” Meistens

' Der Vollstandigkeit halber muss prizisiert werden, dass die (sozialrechtlich vorteilhaftere) «Aufenthaltsbefugnis»
hinsichtlich der Rechtslage dem TPS-Konzept besser entspricht, in der Praxis aber nur auf eine schr beschrénkte Zahl von
Schutzbedtrftigen (rund 8000 Personen) angewendet wird und daher fiir unseren Vergleich weniger relevant ist.

™ In Deutschland ist die Verbesserung der Leistungen ab dem 2. Aufenthaltsiahr Mitte 1997 abgeschafft worden. Eine
iihnliche Verbesserung des Filrsorgeniveaus fiir Personen unter TPS in Dinemark ist ebenfalls nicht mehr aktuell.

% Bs stimmt zwar, dass in Dinemark der Aufenthalt in der Erstaufnahmeeinrichtung bis zu 46 Wochen dauern kann, aber nur
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unterscheiden sie sich nur in einzelnen Punkten von den spiteren Aufnahmebedingungen.

2 Gegenstand

In &hnlichen Expertisen wurde mehrfach betont, dass methodisch einwandfreie
Gegeniiberstellungen der Asylsysteme oft bereits am Fehlen vergleichbarer Parameter und
international verbindlicher Definitionen von Schliisselbegriffen scheitern. Um umsténdliche
Beschreibungen zu umgehen, mag man daher versucht sein, ausschliesslich auf
quantifizierbare Grossen zuriickzugreifen, die auf Anhieb vergleichbar scheinen. Es ist somit
naheliegend, dem Kostenwert der Unterstiitzung besondere Beachtung zu schenken, ohne auf
Begleitumstidnde der Gewihrung oOffentlicher bzw. privater Fiirsorgeleistungen oder deren
Qualitit einzugehen. Das ist schon aus praktischen Griinden auch in den Ubersichten dieses
Berichts der Fall, zumal die Qualitat der Fiirsorge nicht beleuchtet werden kann. Immerhin
wurde aber versucht, die Vergleichsgrossen soweit als moglich vor dem Hintergrund des
nationalen Kontexts darzustellen. Gerade deshalb dirfen die Tabellen mit den
Leistungsniveaus nur in Verbindung mit den Lagebeschreibungen der entsprechenden
(Glied—)Staaten interpretiert werden.

Aus zeitlichen und methodischen Griinden wurden ausschliesslich Umfang und Form der
direkten Sozialleistungen sowie Modalititen der Finanzierung eingehender behandelt.
Beziiglich der Leistungen im Bereich der medizinischen Versorgung und der Ausbildung von
Jugendlichen sollten lediglich Grundsatzfragen abgeklart werden. Der entsprechende
«Leistungsumfang» bzw. Kostenaufwand konnte nur unter Beriicksichtigung der
Funktionsweise und Finanzierung der nationalen Schul- und Gesundheitssysteme angemessen
geschitzt werden, was einen betrichtlichen Arbeitsaufwand voraussetzen wiirde.?

Drittens sei bemerkt, dass in den Lénderberichten die Unterstiitzungspraxis gegeniiber
Prinzipfragen oder rechtlichen Regelungen ohne praktische Auswirkungen im Vordergrund
steht. Fir jene Lander, wo die Vollzugsorgane von Gebietskorperschaften iiber einen
wesentlichen Handlungsspielraum bei der Bemessung und Abgabe der Leistungen verfiigen,
wurde deshalb exemplarisch die Praxis in einer oder zwei Regionen bzw. Stidte betrachtet.
Diese Fallbeschreibungen sollen Komplementérinformationen iiber die Fiirsorgepraxis in
Bereichen liefern, die nicht in die Kompetenz des Zentralstaats fallen und daher nur auf der
regionalen Ebene beobachtet werden konnen. Sie sind vor allem auch fir die Frage der
Finanzierung bedeutungsvoll und interessieren unter anderem im Hinblick auf eine spitere
umfassende Kostenanalyse. Aus zeitlichen Griinden musste auf eine streng wissenschaftlich
abgestiitzte Auswahl der Gliedstaaten, welche aufwendige Vorabklirungen und Kontakte mit
zahlreichen regionalen oder lokalen Behorden erfordert hitte, verzichtet werden.

Bei der Lektire mag der Eindruck entstehen, dass die Angaben iiber
Finanzierungshintergriinde aus dem Rahmen der iibrigen Ausfithrungen fallen, da sie die
Situation der Leistungsbezieher/innen kaum direkt beriihren. Ziel dieser Informationen ist es,
im Hinblick auf eine umfassendere Studie erste Hinweise auf Moglichkeiten und Grenzen

in seltenen Fillen (durchschnittliche Aufenthaltsdaver: 4 Wochen),

2 Da es in Dinemark eine gesonderte medizinische Betreuung fiir Asylsuchende gibt und Kinder wihrend des ersten
Aufenthaltsjahres meist heiminterne Schulen besuchen, diirfte es in diesem Fall eventuell leichter sein, die entsprechenden
Kosten fiir Flichtlinge zu schétzen.
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einer Erfassung der Kostenseite zu liefern. In diesem Zusammenhang interessiert, welche
staatlichen Ebenen bzw. Stellen oder privaten Organisationen an der Aufnahme und
Betreuung von Asylsuchenden finanziell beteiligt sind. Aus zeitlichen und
forschungspraktischen Griinden konnten aber nur summarische Angaben geliefert werden.

Zu komparativen Zwecken schien es sinnvoll, moéglichst typische, verbreitete Situationen
aus dem jeweiligen Zusammenhang herauszulosen und in vereinfachender Weise
darzustellen. Es versteht sich, dass dabei auf die nationalen Spezifitdten und Unterschiede des
Kontexts nur eingegangen wird, soweit sie die Vergleichsmoglichkeiten direkt beeinflussen.
Es wird absichtlich nicht die ganze Bandbreite der Aufenthaltssituationen flir Migranten im
Asylbereich abgedeckt.

Da in mehreren Staaten ein rechtskriafiiges oder faktisches Arbeitsverbot fiir Asylsuchende
herrscht oder Erwerbslosigkeit aus wirtschaftlichen Griinden stark verbreitet ist, schien es
sinnvoll, primér die Situation von Personen mit Vollunterstiitzung ins Auge zu fassen. Zum
Zeitpunkt der Untersuchung ldsst sich die rechtliche Situation hinsichtlich der
Erwerbstitigkeit folgendermassen zusammenfassen: In Dinemark und Italien unterstehen
Asylbewerber/innen einem formellen Arbeitsverbot; in Osterreich und seit September 1997 in
Deutschland werden praktisch keine Arbeitsbewilligungen mehr erteilt, obwohl kein
formelles Arbeitsverbot gilt; in der Schweiz ist der Zugang zum Arbeitsmarkt unter
wesentlichen Einschrankungen (Wartefristen, Priorititenordnung usw.) weiterhin moglich.
Inwiefern Verdienstmoglichkeiten durch undeklarierte Erwerbstitigkeit echte Alternativen zur
Firsorgeabhingigkeit darstellen, konnte selbstverstindlich nicht erortert werden.”

Da in den untersuchten Lindern nur eine regelmassige Erwerbstatigkeit — wenn uberhaupt —
einen rechtmissigen Zugang zu Sozialversicherungen (Arbeitslosenhilfe, Kinderzulagen,
Unfallversicherung  usw.) eroffnet, blieben entsprechende  Unterstitzungsformen
unberiicksichtigt. Eine Ausnahme bildet die obligatorische Krankenversicherung in der
Schweiz und fir bundesbetreute Fliichtlinge in Osterreich.

3 Methode und Tabellen

Wie bereits angedeutet sind neben den erwihnten Kurzbeschreibungen kaum aktuelle und
systematische Unterlagen tiber die Fursorgepraxis im Asylbereich vorhanden. Daher stiitzt
sich die Untersuchung vorwiegend auf Gespriche mit zustindigen Beamten und
sachkundigen Personen aus Fliichtlingsorganisationen sowie auf eine Serie reglementarischer
Grundlagen, auf interne Dokumente und auf Weisungen fur die Praxis. In den Interviews
wurden vor allem folgende Themen angesprochen:

o Gesetzliche und reglementarische Grundlagen der Aufnahme und Fiirsorge
(Aufenthaltstitel, Leistungsanspriiche, Rechte usw.)

» Aufnahmeorganisation und Unterbringung

o Sozialleistungen: Form und Umfang

« Eingliederungsmassnahmen, Beschaftigungsprogramme

 Finanzierungsmodalitédten

B Obwohl verlassliche Angaben tber die illegale Beschiftigung von Asylsuchenden nicht verfiigbar sind, ist aufgrund
tibereinstimmender Angaben von Sachverstindigen anzunehmen, dass die Schwarzarbeit in Dénemark und teils in der
Schweiz weniger verbreitet ist als in Deutschland, Osterreich und Italien.
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» Soziale und administrative Betreuung
+ Rolle privater Organisationen

o Zugang zum Gesundheitssystem

o Ausbildungsmoglichkeiten fiir Kinder
o Erwerbstitigkeit

Methodische Fragen und Limiten einer komparativen Analyse werden im letzten Teil kurz
thematisiert. Teilweise kommen sie auch bereits in den Linderanalysen zur Sprache. Um den
Vergleich zwischen Fiirsorgesystemen zu erleichtern, wurden die wichtigsten Daten jeweils in
einem Tabellenraster, dessen Grundstruktur fiir alle Lénder identisch ist, vereinfachend
dargestellt. Der Tabelleninhalt sollte aber nur unter Beriicksichtigung des dazugehorenden
Texts interpretiert werden, da es natirlich unmoglich ist, alle wichtigen
Hintergrundinformationen in die Raster zu «verpacken». Praktisch alle Einzelberichte und
Raster sind mindestens einer fachkundigen Person aus dem jeweiligen Land zur Gegenlektiire
vorgelegt und anschliessend diskutiert worden, um allfallige Fehler zu korrigieren bzw.
Ungereimtheiten auszurdumen. Aus Vertraulichkeitsgrinden wurden die Informant/inn/en nur
ausnahmsweise und mit ihrer ausdriicklichen Zustimmung zitiert. Selbstverstiandlich habe ich
versucht, zu kontroversen Themen mehrere Meinungen einzuholen oder falls moglich
schriftliche Unterlagen zu konsultieren. Eine systematische Uberpriifung aller Einzelangaben
erwies sich in der kurz bemessenen Zeit aber als unmoglich.

Die in den Tabellen enthaltenen Betriige beziehen sich in der Regel auf die Dauer eines
Monats, wobei Tagesansitze mit 30 (nicht mit 30,5) multipliziert und Kommastellen gerundet
wurden. Auslindische Wahrungen wurden in CHF umgerechnet und nach folgenden
Kaufkraftparititen dem schweizerischen Standard angepasst:

Kaufkrall der Wéi]mmg; Wéhrung  nach Kaufkraftparitiit angepasste
4

gegenitber CHF 100~ Wechselkurse (UBS Sept. 1998) zu CHF 1.—-
Dénemark 98 DKK 0.2124 (0.2167)
Deutschland 119 DEM 0.9816 (0.8249)
I“talien 144 ITL 0.0012 (0.0008)
Osterreich 118 ATS 0.1383 (0.1172)

2 OECD (August 1998) Comparative price levels for may 1998 (Secretariat estimates based on quarterly consumer prices)
Main Economic Indicators.
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Il LAnderberichte

1 Danemark

In der Vergangenheit kannte Dénemark vor allem Wanderungsbewegungen aus
Nachbarstaaten, wihrend die aussereuropdische Immigration bis vor einigen Jahren
beschrinkt blieb. Flichtlinge und Immigranten machen gegenwirtig rund 4,2% der
Bevolkerung aus. Mit Ausnahme der Jahre 1992 und 1993 hat sich das Land auch tiber die
vergangenen Jahre hinweg durch relativ niedrige Zugangszahlen von Asylsuchenden und
hohe Anerkennungsquoten ausgezeichnet. Im vergangenen Jahr wurden 5100 Gesuche
registriert. Ausserdem ist es in Ddnemark vermehrt zu 6ffentlichen Debatten iiber Flichtlings-
und Integrationspolitik gekommen.

Die aufenthalts- und sozialrechtliche Situation von Fliichtlingen wird grosstenteils durch das
Auslandergesetz von 1983% geregelt, wobei die klar definierten Bestimmungen den
Asylsuchenden ein hohes Mass an Rechtsklarheit verleihen. Die Modalitdten der Sozialhilfe
fiir Personen im Asylbereich — soweit es sich nicht um anerkannte Fliichtlinge handelt — sind
institutionell und rechtlich vom (bekanntlich gut ausgebauten) nationalen Firsorge- und
Sozialversicherungssystem abgetrennt worden.” Aufnahmestandards sowie Umfang und
Form der Hilfen werden grosstenteils in Ubereinkommen zwischen dem Immigrationsdienst
des Innenministeriums und dem benannten Leistungserbringer, dem Dénischen Roten Kreuz
(DRK), festgelegt.

1.1 Aufenthaltstitel

Der Aufenthalt wihrend des Asylverfahrens wird durch das Ausldnderrecht geregelt, wogegen
fir die Aufnahme von Biirgerkriegsfliichtlingen aus dem ehemaligen Jugoslawien im
November 1992 eigens ein Status geschaffen wurde, der in einem Sonderrecht begriindet
liegt. Vereinfacht ausgedriickt kommt die sozialrechtliche Situation nach TPS einer Art
Mittelposition zwischen Asylbewerbern und anerkannten Flichtlingen gleich. Die Zahl der
Personen, die weiterhin diesem Status unterstehen, ist inzwischen gering, da seit 1997 in den
meisten Fiéllen (95%) permanente Aufenthaltbewilligungen erteilt wurden. Es scheint daher
wenig sinnvoll, im Detail auf die Fiirsorgesituation von vorldufig aufgenommenen Personen
einzugehen.

1.2 Aufnahme

Bei der Ankunft werden alle Asylsuchenden in das Empfangszentrum Sandholm gefiihrt, das

% Die letzte Modifikation des Gesetzes fand im Mirz 1997 statt. FEine grundlegende Neuregelung der
Unterstiltzungsmassnahmen fiir anerkannte Flilchtlinge wird (voraussichtlich) 1999 in Kraft treten. Sie ist insofern umstritten,
als eine Absenkung der Leistungen vorgesehen ist, die einer erstmaligen Ungleichbehandlung von anerkannten Flitchtlingen
g‘cgcuubcr Inléinder/innen gleichkonumt.

% Einheimische haben Anspruch auf Fursorgeleistungen nach dem Sozialgesetz (Social Acts).
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eine Aufnahmekapazitit von 600-700 Plitzen aufweist und nordlich von Kopenhagen liegt.
In dieser Phase werden auch die ersten Befragungen durchgefihrt, und je nach Verlauf der
Verfahrensabklarungen kann dieser Aufenthalt bis zu 46 Wochen dauern. Personen, deren
Gesuch als offensichtlich unbegriindet (Schnellverfahren) eingestuft wird, verbleiben bis zu
ihrer Ausreise in Sandholm. Die durchschnittliche Verweildauer betrdgt vier Wochen. Die
Flichtlinge werden in Kantinen verpflegt. Sie haben die Moglichkeit, sich mittels eines
Wertpunktesystems in speziellen Liden mit Kleidern einzudecken. Die Einrichtung wird vom
Dinischen Roten Kreuz betrieben, das bereits seit 1984 fir den Empfang und die gesamte
Betreuung der Asylsuchenden verantwortlich ist. Es handelt sich um die wichtigste bzw.
umfangreichste Titigkeit des danischen Wohlfahrtsverbandes, der bereits in der
Nachkriegszeit in der Fliichtlingsbetreuung aktiv war. Fur die Begleitung und Integration von
anerkannten Fliichtlingen ist dann — tber jeweils 18 Monate hinweg — der Dénische
Flichtlingsrat zustdndig, der zahlreiche beratende Funktionen beziiglich Verfahrensfragen
und Asylpolitik tibernimmt.

Nach dem Aufenthalt im Empfangszentrum werden die Asylsuchenden in 28
Gemeinschaftsunterkiinfte” transferiert, die wie erwihnt ebenfalls vom DRK gefiihrt werden.
Die Organisation entscheidet selbstindig tiber die Verteilung auf die verschiedenen Zentren,
deren Kapazitit zwischen 80 und 1000 Plitzen liegt. Gegenwirtig (Mitte 1998) betreut das
DRK insgesamt ungefihr 4500 Flichtlinge. Davon sind weniger als 1000 bosnische
Biirgerkriegsfliichtlinge, deren Aufenthaltsstatus (noch) nicht definitiv geregelt wurde; die
tibrigen sind Asylbewerber/innen. Neben «iiblichen» Unterkiinften sind zwei Zentren fur
unbegleitete Minderjahrige vorgesehen, in welchen die Betreuung intensiver ist. Ein weiteres
mit 250 Platzen ist fur Asylsuchende eingerichtet, die unter schweren physischen oder
psychischen Traumata leiden und daher ausserordentlicher Pflege bediirfen. Weniger als 5%
der Personen sind in Privatwohnungen untergebracht: In den meisten Féllen handelt es sich
um Fliichtlinge mit besonderen sozialen und psychologischen Stoérungen, die ausserdem schon
langere Zeit in Déanemark leben.

Standards fir die Ausgestaltung der (neueren) Gemeinschaftsunterkiinfte (minimaler
Wohnraum, sanitdre Einrichtungen, Kiichen) stehen in baugesetzlichen Verordnungen
festgeschrieben. Die minimale Wohnfliche in Schlafzimmern betragt 5Sm® auf 2,5 m Hohe pro
Person.

1.3 Unterstiitzungsleistungen

In den Gemeinschaftsunterkiinfien erhalten die Insass/inn/en monatlich einen Geldbetrag fur
die Verpflegung von DKK 1008.- pro erwachsene Person (bzw. DKK 628.— fiir Kinder und
Jugendliche unter 18) und ein Taschengeld von DKK 832.— (bzw. DKK 132.-). Ab dem
funften Aufenthaltsmonat werden zusitzlich DKK 161.— (id. fur Kinder) monatlich fiir
Kleidung ausbezahlt, nachdem im Empfangszentrum die Moglichkeit bestand, sich erstmals
einzukleiden. Im Mirz 1997 wurde das Auslandergesetz dahin gedndert, dass Asylsuchenden,
welche sich im Asylverfahren nicht kooperativ zeigen,” die Leistungen gekiirzt werden: Das

%7 Die Zahl der Gemeinschaftsunterkiinfte ist betrachtlichen Schwankungen unterworfen. Bis 1996/97 betrieb das DRK noch
130 Unterkiinfte, von denen ein Teil bosnische Biirgerkriegsfliichtlinge aufnahm, deren Aufenthaltsstatus inzwischen
regularisiert worden ist. Die Angestelltenzahl des DRK wurde seither drastisch reduziert.

% Bisher wurde diese Sanktion vor allem auf Personen angewendet, die sich nicht bemiihten, bei der Identitatsfeststellung
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Kleider- und Taschengeld wird in diesem Fall gestrichen, und anstelle von
Verpflegungsbeitragen werden Nahrungspakete verteilt.

Der Umfang der Sozialleistungen bleibt tiber die ganze Verfahrensdauer hinweg identisch,
mit Ausnahme des Kleidergeldes, das erst nach 5 Monaten ausbezahlt wird.
Leistungsanspruch haben ausschliesslich bedirftige Personen. Unterstitzungsleistungen
werden — genau wie auch bei einheimischen Sozialhilfeempfinger/inne/n — nicht
zuriickgefordert. Ein geringer Anteil von Asylsuchenden lebt bei Freunden oder
Familienmitgliedern, wobei das Anrecht auf materielle Unterstiitzung erlischt.”? Da die
Sozialsysteme, speziell die Unterbringung, fir Asylsuchende und Einheimische
unterschiedlich aufgebaut sind, ist es sehr heikel, die Leistungsansitze zu vergleichen, die fur
erstere schatzungsweise (5 bis) 10% tiefer liegen.

Nach ihrer Ankunft werden alle Asylsuchenden erstmals arztlich untersucht. In der Folge wird
die medizinische Versorgung vom DRK in den Gemeinschaftsunterkiinften sichergestellt. Es
besteht auch die Moglichkeit, dass Einwohner/innen kleinerer Zentren von privaten Arzten
untersucht und gepflegt werden, die unter Vertrag mit dem DRK stehen. Zugang zu Spitélern
des nationalen Gesundheitssystems besteht lediglich in Notfillen. Bei grosseren
(chirurgischen) Interventionen entscheiden die DRK-Arzte in Absprache mit dem
Immigrationsdienst tber eine Spitaliilberweisung. Geburten finden ebenfalls im Spital statt.
Aufschiebbare Eingriffe und kosmetische Operationen werden prinzipiell nicht gestattet.

In den Gemeinschaftsunterkiinften — nicht aber in Sandholm — wird eine Reihe von Kursen
(Englisch, Danisch, Zivilkunde, Informatik) und (sportlichen) Beschiftigungsmoglichkeiten
angeboten, die auf Nachfrage organisiert werden. Die Bewohner/innen der acht Unterkiinfte,
welche in der naheren Umgebung der Hauptstadt liegen, haben ausserdem freien Zugang zu
zahlreichen kiinstlerischen und weiterbildenden Aktivititen eines grossen Kulturhauses in
Kopenhagen, das ebenfalls vom DRK betrieben wird.* Neben dem festangestellten Personal
sind vereinzelt auch freiwillige Helfer/innen in den Aufnahmezentren tétig. Infolge der
Vielfalt der Aktivititen und aufgrund der Unterschiede zwischen verschiedenen Zentren ist es
praktisch unmoglich, einen aussagekriftigen Betreuungsschliissel zu errechnen.

Far juristische Belange, beispielsweise in Konfliktfdllen, konnen sich Asylsuchende an
Anwilte im Hauptsitz des DRK wenden, haben aber keinen Zugang zu freischaffenden
Anwilt/inn/en.

Die Erwerbstitigkeit ist wihrend der ganzen Dauer des Verfahrens verboten. Illegale Arbeit
ist nach mehreren Aussagen relativ selten; die Unterkunftszentren libernehmen aber keine
Kontrollfunktionen in dieser Hinsicht.

Kinder von Asylsuchenden sind wihrend des ersten Aufenthaltsjahres nicht ins offentliche
Schulsystem integriert, sondern werden in heiminternen Klassen unterrichtet. Die
Mindeststundenzahl betrug frither 15 Stunden pro Woche, ist aber inzwischen den
Anforderungen der offentlichen Schulen angeglichen worden. Ab dem zweiten
Aufenthaltsjahr werden die Kinder in lokale dénische Klassen aufgenommen.

behilflich zu sein. Sie konnte aber auch bei asozialem Verhalten in den Aufnahmeeinrichtungen cingesetzt werden.

¥ Diese Personen werden vom DRK nicht registriert.

¥ Natirlich kénnen auch Asylsuchende aus anderen Zentren anreisen; die relativ hohen Transportkosten milssen aber aus
dem Taschengeld bestritten werden.
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Fliichtlinge unter TPS erhalten in der Regel dieselben Leistungen wie Asylsuchende. Sie
sind zu Beginn ihres Aufenthalts ebenfalls in (gesonderten) Gemeinschaftsunterkiinften,”
dann aber zunehmend auch in Privatwohnungen untergebracht worden, die vom DRK
gemietet werden. Ausserdem haben Birgerkriegsfliichtlinge im Gegensatz zu
Asylbewerber/inne/n freien Zugang zu Schulen und Universititen. Fir Personen mit TPS
wurde ein beschrankter Zugang zum Arbeitsmarkt — wihrend der Ferienzeit und unter
Prioritét von einheimischen Arbeitsuchenden — er6ffnet.

Ein grosser Teil der ex-jugoslawischen und bosnischen Schutzsuchenden (rund 20°000) haben
inzwischen entweder Asyl erhalten, oder ihr Status wurde in eine permanente
Aufenthaltsbewilligung tiberfuhrt. Somit ist ihre Situation sozial- und arbeitsrechtlich wie die
der anerkannten Flichtlinge und der danischen Staatsangehorigen geregelt. Ab 1999 wird
allerdings eine Anderung des Auslindergesetzes in Kraft treten, die eine Absenkung der
Sozialleistungen fiir anerkannte Fliichtlinge vorsieht.*

1.4 Finanzierung

Die Kosten fir die Aufnahme und Betreuung werden im Prinzip vollumfinglich vom Staat
getragen, der mit dem DRK einen Leistungsvertrag abgeschlossen hat. Alljahrlich handelt der
Immigrationsdienst des Innenministeriums mit dem Hilfswerk eine Pro-Fliichtling-
Kostenpauschale aus. Der Betrag, der aufgrund der Kostenpauschalen zusammenkommt,
deckt alle Ausgaben des DRK ab, inklusive Verwaltungs—, Lohnkosten, Aufwendungen fiir
Betreuung, Sozialleistungen, medizinische Versorgung, Schulen, Betreiben des Kulturhauses
in Kopenhagen usw. Ausgeschlossen bleiben lediglich die Mietkosten fiir die Gebéiude und
Elektrizitdts- sowie Wasserkosten, die das Innenministerium ibernimmt. Die Hauser werden
direkt vom Immigrationsdienst aufgrund von Mietvertrigen mit den Besitzern zur Verfiigung
gestellt.

Fir 1998 betragt die staatliche Kostenpauschale pro Fliichtling DKK 94°781.— pro Jahr.
Aufwendungen des DRK, welche die veranschlagten Betrige tiibersteigen, muss die
Organisation im nachfolgenden Haushaltsjahr einsparen, da keine privaten Gelder eingesetzt
werden. Deshalb sind auch die Titigkeiten im Asylbereich organisatorisch von anderen
Aktivititen des Roten Kreuzes abgetrennt. Falls die Ausgaben aus externen Griinden steigen,
beispielsweise, weil die Anzahl von aidskranken Fliichtlingen zunimmt, verfiigt das DRK
immerhin tber die Moglichkeit, vom Staat zusitzliche Mittel einzufordern. Uber die letzten
Jahre hinweg wurden die Richtsitze allerdings mehrmals reduziert, was zu notwendigen
Abstrichen im Betreuungsbereich fithrte

* ok k

Die Aufnahme und Unterstitzung von Asylsuchenden und Personen unter TPS ist landesweit

* Das heisst, TPS-Fliichtlinge und Asylsuchende waren in getrennten Aufnahmenzentren untergebracht, was gegenwirtig
nicht mehr der Fall ist.

% Die Novellierung sieht ebenfalls eine 3jahrige Wohnortszuweisung sowie Einschréankungen des Familiennachzugs vor. Als
«Verbesserung» kann die Absicht gedeutet werden, anerkannte Fliichtlinge nicht in provisorischen Unterkiinften, sondem
bereits in den ersten Monaten in Privatwohnungen unterzubringen.

* Obwohl die Zahl der betreuten Personen sich gegenitber dem Vorjahr drastisch reduziert hat (von 20°000 auf 4000
Personen), wurde 1998 die Pauschale gegentiber dem Vorjahr nicht angehoben.
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einheitlich strukturiert und wird vom Danischen Roten Kreuz im Auftrag des Innen-
ministeriums organisiert. Die Aufwendungen werden vom Staat vollstindig zuriickerstattet.
Die tiberwiegende Mehrheit der Fliichtlinge wohnt in Gemeinschaftseinrichtungen, welche fur
die Abdeckung praktisch aller Lebensbereiche, von der medizinischen Grundversorgung tiber
die Ausbildung der Kinder bis hin zu Freizeitaktivitdten, ausgestattet sind. Fur die Versorgung
von bosnischen Fliichtlingen, die inzwischen aufenthaltsrechtlich weitgehend integriert sind,
galten abweichende Regelungen. Als Dachverband von privaten und humanitdren
Organisationen spielt ausserdem der Dinische Fluchtlingsrat eine wichtige Rolle in der
Migrations- und Asylpolitik: Unter anderem nimmt er beratende Funktionen wahr und ist fiir
die Betreuung der anerkannten Fliichtlinge zustédndig.
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Vergleich von Sozialleistungen an Asylsuchende

2 Deutschland

Arbeits- und Asylmigrationen nach Deutschland sind kein neues Phinomen. Allein in den
vergangenen 15 Jahren hat das Land ungefihr die Hilfte der in Europa eingereichten
Asylgesuche registriert. Ein «Rekord» ist mit 438’000 Antrégen 1992 verzeichnet worden.
Am 1. Juli 1993 sind im Rahmen des sogenannten Asylkompromisses umfassende
Gesetzesinderungen (Drittstaaten- und Flughafenregelung) in Kraft getreten. Letztes Jahr sind
104’300 Gesuche eingegangen.

Die aufenthalts- und sozialrechtliche Situation von Fliichtlingen wird auf Bundesebene durch
das Ausliandergesetz (fir geduldete Auslinder/innen), das Asylverfahrensgesetz und das
Asylbewerberleistungsgesetz  (AsylbLG) geregelt. Letzteres setzt — fiur beide
Personenkategorien geltend — spezifische Normen fiir die Unterbringung sowie Standards fur
Umfang und Hohe der Sozialleistungen fest. Die Modalititen der Umsetzung und der
Finanzierung werden von den Bundeslindern eigenstindig bestimmt. Der Bund iibernahm
lediglich einen Teil der Kosten, die durch die Aufnahme von Kontingentsfliichtlingen
entstanden sind (800 Bosnier/innen).

2.1 Aufenthaltstitel

Asylsuchenden wird wihrend des Verfahrens eine Aufenthaltsgestattung™ erteilt, die einen
legalen Aufenthalt begriindet (nicht aber einen rechtmassigen im Sinne des
Auslindergesetzes). Personen, die weder im Besitz einer Aufenthaltsgestattung noch eines
anderen reguldren Aufenthaltstitels, das heisst einer Aufenthaltsgenehmigung, sind, kann
aufgrund des Auslidndergesetzes eine sogenannte Duldung erteilt werden, falls sie aus
rechtlich-humanitiren oder tatsiachlichen Griinden nicht abgeschoben werden kénnen. Somit
etabliert dieser Status keinen Aufenthaltstitel, sondern setzt befristet eine Abschiebung aus.
Die iiberwiegende Mehrheit der Biirgerkriegsflichtlinge aus dem Gebiet des ehemaligen
Jugoslawiens, aber auch abgewiesene Asylbewerber, kranke Menschen und solche, die aus
anderen Griinden vorliufig nicht ausgewiesen werden, fallen unter diese Kategorie.

Nach mehreren Aussagen hat in den vergangenen Jahren die Zahl der Personen, die darauf
verzichten, Uberhaupt ein Asylgesuch einzureichen, sich aber auf den Abschiebeschutz
gemiss Auslinderrecht beziehen und direkt die Erteilung einer Duldung beantragen, stark
zugenommen.® Ein Grund dafir mag die Tatsache sein, dass geduldete Personen im
Gegensatz zu Asylsuchenden am Ort der Antragseingabe verbleiben konnen, das heisst nicht
«umverteilt»y werden. Illegal eingereiste Personen ohne reguldren Aufenthaltsstatus sind
prinzipiell bis zur Ausreise ebenfalls nach dem AsylbLG (§ 1) leistungsberechtigt.
(Einschrinkungen seit 1.9.1998 siehe Unterstiitzungsleistungen).

3 Nach § 55 des Asylverfahrensgesetzes.

3 Verlissliche und umfassende Daten tiber die Erteilung von Duldungen sind beschrinkt vorhanden. Ein Teil der Antrige
lauft tber das Bundesamt firr die Anerkennung auslandischer Flitchtlinge (Abschiebungshindemisse nach § 53 AuslG: In
diesem Fall wird meist ein Asylantrag abgelehnt und ein Abschiebungshindernis festgestellt). Wenn ein Duldungsantrag
direkt bei der Auslinderbehdrde gestellt wird, muss diese iiber Abschiebungshindemisse entscheiden. Neben den in § 53
genannten kommen z.B. tatstichliche Griinde wie Krankheit (§ 55 Abs. 2 AuslG) oder offentliches Interesse (§ 55 Abs. 3) in
Betracht.
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Fiir die Aufnahme von Biirgerkriegsfliichtlingen aus humanitdren Griinden wurde 1993 im
Auslindergesetz eine Sonderregelung («Aufenthaltsbefugnis») getroffen, die aber mangels
einer Einigung tiber die Kosten zwischen Bund und Léndern bisher nicht angewandt worden
ist. Derselbe Aufenthaltstitel, basierend auf einer bereits bestehenden ausldnderrechtlichen
Grundlage, wurde bei Ausbruch des Krieges in Ex-Jugoslawien (und nach damaliger
Absprache der beteiligten Behorden) rund 8000 bosnischen Fliichtlingen erteilt.* In den
meisten Fillen ist die Aufenthaltsbefugnis inzwischen zuriickgezogen worden und hat deshalb
zahlenmassig kaum noch Bedeutung, obwohl sie auch Asylsuchenden ausgestellt wird, die im
Sinne des «kleinen Asyls» anerkannt sind.” Dabei ist zu bemerken, dass dieser Status
sozialrechtlich vorteilhaft ist, da er Sozialhilfeleistungen nach dem Bundessozialhilfegesetz
(BSHG) vorsieht.

2.2 Aufnahme

Die ankommenden Asylbewerber/innen werden vom Bundesamt fiir die Anerkennung
ausldndischer Fliichtlinge nach einem Verteilungsschliissel den Landern zugeteilt® und dort
wihrend maximal drei Monaten in sogenannten Erstaufnahmeeinrichtungen untergebracht.
Kostentrager sind die Lander, welche die Einrichtungen teilweise selbst betreiben oder aber
die Leitung an Wohlfahrtsverbande delegieren.

Nach dem Aufenthalt in einem Erstaufnahmezentrum werden die Asylsuchenden nach einem
weiteren Schliissel innerhalb der Lander auf die Landkreise verteilt. Sie wohnen fortan meist
in kleineren Gemeinschaftsunterkiinften, wo oft auch geduldete Ausldnder/innen
untergebracht sind. Wiahrend Erstaufnahmezentren meist Verpflegung in Kantinen und
Kleiderborsen anbieten, haben die Insass/inn/en in Gemeinschaftsunterkiinfien oftmals die
Maoglichkeit, zu kochen und sich selbstindig mit lebensnotwendigen Artikeln einzudecken.
Fir die Leistungsgewihrung sind in der Regel die kommunalen Sozialamter, gelegentlich die
Kreisbehorden verantwortlich. Geduldete Ausldander/innen verbleiben meist in den Regionen
und Lokalitdten, in welchen sie sich gemeldet haben. In Brandenburg sieht das Gesetz
allerdings die Moglichkeit einer geographischen Verteilung der geduldeten Personen
innerhalb des Bundeslandes vor.

2.3 Unterstiitzungsleistungen

Wie Dbereits angedeutet, wird der Umfang der Sozialleistungen durch das
Asylbewerberleistungsgesetz festgelegt, das seit dem 1.11.1993 in Kraft ist und die
Unterstiitzung an Asylsuchende aus dem Bundessozialhilfegesetz (BSHG) herausgelost hat.
Die Ansitze liegen rund 25-30% unter den Normen des Bundessozialhilfegesetzes, die bei
Einheimischen, das heisst bei Auslinder/inne/n mit Aufenthaltsgenehmigung und deutschen
Staatsangehorigen, Anwendung finden.*

¥ Die «Aufenthaltsbefugnis» wird durch §§ 32-35 des Auskindergesctzes geregelt. Die neue Sonderregelung von 1993
bezieht sich auf § 32a.

3 Dabei kann es sich um Personen handeln, die nachgewiesenermassen politisch verfolgt sind, aber kein Anrecht auf Asyl im
engen Sinn haben, weil sie beispielsweise iiber einen sicheren Drittstaat eingereist sind und dahin nicht abgeschoben werden
kénnen.

* Die computergesteuerte Zufallszuweisung der neueingehenden Gesuche erfolgt im 5-Minuten-Takt!

¥ Urspriinglich war eine Differenz von 20% festgelegt worden. Da allerdings die Ansitze des AsylbLG seit 1993
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Bis zum Inkrafttreten der zweiten Anderung des AsylbLG am 1. Juni 1997 galten die
Normen des BSHG auch fiir geduldete Auslinder/innen ab dem zweiten Aufenthaltsjahr in
Deutschland. Dies ist gegenwirtig nicht mehr der Fall. Erst mit Beginn des vierten Jahres,
frithestens jedoch am 1. Juni 2000, also drei Jahre nach der Gesetzesanderung, wird das
BSHG fiir geduldete Ausldnder/innen und Asylsuchende in Anwendung kommen. Diese
Regelung gilt iibrigens nicht nur fiir Asylsuchende, die vor dem 1. Junil997 bereits ein Jahr
lang abgesenkte Leistungen erhalten haben, sondern auch fur Fluchtlinge, deren Leistungen
zu einem fritheren Zeitpunkt unter das vorteilhaftere BSHG fielen.

Nach mehreren Aussagen ist zu vermuten, dass die geplante Anwendung der BSHG-
Standards noch vor der Umsetzung im Jahr 2000 erneut modifiziert wird. Daher scheint es
wenig sinnvoll, die zukiinftig vorgesehenen Ansitze fiir Asylbewerber und Geduldete ab dem
vierten Aufenthaltsjahr im Detail tabellarisch aufzufithren. Es sei lediglich bemerkt, dass bis
Mitte 1997 die sozialrechtliche Situation fiir geduldete Ausldnder/innen wesentlich
vorteilhafter war als die von Asylsuchenden im ersten Aufenthaltsjahr. Das AsylbLG sieht
vor, dass der «notwendige Bedarf an Ernihrung, Unterkunft, Heizung, Kleidung,
Gesundheits- und Korperpflege (...) durch Sachleistungen gedeckt» (§ 3) wird. Es hélt aber
gleichzeitig  die = Moglichkeit  offen, die  Unterstitzung  ausserhalb  der
Erstaufhahmeeinrichtungen in Form von Wertgutscheinen oder Geldleistungen zu gewéahren.
Tatsachlich spricht die modifizierte Fassung vom 1. Juni 1997 den Léndern einen grosseren
Ermessensspielraum beziiglich der Leistungsform zu. Der festgelegte Wert der sogenannten
Grundleistungen ohne Unterkunfiskosten betrigt DEM 360.— fiir Haushaltsvorstdnde oder
alleinstehende Personen und DEM 310.- fir Haushaltsangehorige ab Beginn des 8.
Lebensjahres (DEM 220.— fiir jiingere Kinder).* Zusitzlich besteht ein Anspruch auf
Taschengeld (bar) von monatlich DEM 80.— pro Person bzw. DEM 40.— fiir Kinder und
Jugendliche bis zur Vollendung des 14. Lebensjahres.

Eine erneute Modifizierung des AsylbLG ist am 1. September 1998 in Kraft getreten: All
jene Asylsuchenden und Geduldeten, die nachweislich nach Deutschland eingereist sind, um
Sozialleistungen zu beziehen, oder deren Abschiebung aus selbst verschuldeten Grunden nicht
moglich ist (Verschleierung der Identitit), «... erhalten Leistungen nach diesem Gesetz nur,
soweit dies im Einzelfall unabweisbar geboten ist». Faktisch wird die Neuerung
wahrscheinlich einer Streichung des Taschengeldes gleichkommen. Erwahnenswert ist
librigens, dass diese Gesetzesinderung urspriinglich auf einen sehr breiten Personenkreis,
ndmlich praktisch auf alle geduldeten Auslinder/innen, abzielte und erst nach heftigen
politischen Auseinandersetzungen eingegrenzt wurde.” Fliichtlingsorganisationen befiirchten,
dass die Regelung je nach Auslegung der Behorden trotzdem breite Kreise von

unverdndert blieben, wihrend die des BSHG der Teuerung angepasst wurden, hat sich die Abweichung auf rund 26%
erweitert. Diese Zahlen beziehen sich allerdings allein auf die monatlichen Leistungen. Sie tragen der Tatsache, dass nur das
BSHG wiederkehrende Bekleidungshilfen vorsieht, nicht Rechnung.

“ Dies trifft beispielsweise auf jene Personen zu, die im Besitz einer Aufenthaltsbefugnis (vgl. Aufenthaltstitel) waren und
diese inzwischen verloren haben.

! Genau genommen konnen Ausgaben fir Warmwasser und Elektrizitat vom Grundleistungsbetrag von DEM 360.—
abgezogen werden, wihrend Heizungs- und alle anderen Unterkunfiskosten zu diesem Betrag hinzukommen werden. Nach
diesem Modell wird beispielsweise in Brandenburg auch tatsachlich abgerechnet. Um die Ubersichtlichkeit der Raster nicht
zustitzlich zu strapazieren, wurde diese Uberschneidung zwischen Unterbringung und brigen Grundleistungen in den
Tabellen nicht aufgefithrt.

2 Die Debatte erinnert an eine hnliche Diskussion rund um das Thema Missbrauch, die etwa zum gleichen Zeitpunkt in der
Schweiz stattfand, aber nicht den Zugang zu Firsorgeleistungen, sondern zum Asylverfahren an sich betraf (vgl. DBB vom
1.7.1998).
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Biirgerkriegsfliichtlingen betreffen konnte, was durch erste Bescheide aus Sozialamtern
offenbar bestétigt wird.

Erwerbstitige Fliichtlinge miissen je nach Einkommen Gebuhren fiir Unterkuntt leisten. Bei
den laufenden Hilfen wird das Einkommen angerechnet. Sonst besteht keine Verpflichtung,
Unterstiitzungsleistungen nach dem AsylbLG oder dem BSHG zurtickzuerstatten.

Fliichtlinge haben Anrecht auf medizinische Behandlung und Versorgung bei akuten
Erkrankungen oder Schmerzzustinden, Schwangerschaft und Geburt. Behandlungsgutscheine
werden von der zustindigen Sozialbehdrde ausgestellt. Obwohl im Prinzip freie Arztwahl
herrscht, werden bei der Abgabe von Krankenscheinen gelegentlich Einschrankungen
gemacht. Da die Fliichtlinge nicht ins Kranken- und Pflegeversicherungssystem® eingebunden
sind, tragen die zustdndigen Behorden die anfallenden Kosten. «Sonstige» Leistungen miissen
bei chronischen Leiden (Behinderung, Diabetes usw.) gewéhrt werden.

Ausserordentliche Hilfen werden zur Deckung besonderer Bedirfnisse von Kindern
(Schulreisen, Lager usw.) oder fir die Erfilllung einer verwaltungsrechtlichen
Mitwirkungspflicht (Transportausgaben) ausbezahlt. In diesem Zusammenhang kann erwéhnt
werden, dass fiir die Versorgung minderjihriger unbegleiteter Kinder im Rahmen der
Jugendhilfe (nach Sozialgesetzbuch 8) bundesweit eine Sonderregelung besteht. Kinder unter
16 Jahren miissen in gesonderten Einrichtungen untergebracht werden und bediirfen einer
spezifischen Betreuung.

Schliesslich sei angemerkt, dass in Gemeinschaftsunterkiinfien manchmal die Moglichkeit
besteht, Titigkeiten zur Betreibung der Einrichtung oder gemeinniitzige Arbeiten im
offentlichen Bereich gegen eine Entschidigung von DEM 2 .— pro Stunde zu verrichten. Die
Verpflichtung, ibliche Tétigkeiten zur Selbstversorgung (Kochen, Waschen, Putzen der
eigenen Riume wusw.) zu ibernehmen, bleibt davon wunberthrt. Die genannten
Arbeitsgelegenheiten sind auf maximal 20 Stunden pro Woche beschrénkt; sie kénnen unter
Umstidnden als Gefahr fiir potentielle Arbeitsplitze der einheimischen Bevolkerung
verstanden werden. Bei unbegriindeter Ablehnung von gemeinnutzigen Tétigkeiten entfallt
jeglicher Leistungsanspruch.*

Wie die folgenden Nachforschungen in zwei Bundeslidndern ergeben, werden Eingliederungs-
massnahmen oder Sprachkurse flir Asylsuchende gegenwirtig kaum mehr staatlich
gefordert. Es bleibt auch der Initiative der Heimleitungen oder einzelner Betreuer/innen
tiberlassen, Beschifiigungsprogramme oder Freizeitaktivititen zu organisieren. Angesichts
des relativen Mangels an Personal — ein/e Betreuer/in auf 78 bis 150 Fliichtlinge — wird meist
auf das Engagement von Volontiren und auf Geldspenden von Privatpersonen
zuriickgegriffen, wenn es um die Einrichtung einer Sporthalle, die Organisation von
Weiterbildungskursen oder dhnliche Aktivitdten geht.

Um niher auf konkrete Situationen der Leistungsbezieher/innen und auf die Finanzierung des
Aufnahmesystems einzutreten, schien es sinnvoll, die weitergehende Darstellung auf die
Praxis der Linder abzustiitzen. Ausgewihlt wurden zwei Lédnder, die sich in mehrfacher

 Die Krankenversicherung wird je zur Hilfle durch die Sozialpartner, die Pflegeversicherung durch die Arbeitnehmer, die
Unfallversicherung durch die Arbeitgeber finanziert. Familienmitglieder sind in der Regel iiber erwerbstitige Angehorige
versichert. Fir Sozialhilfeempfinger werden entweder Versicherungsbeitrége geleistet oder nur entstehende Realkosten
iibernommen (Asylsuchende).

" Bis zur Novellierung vom 1.9.1998 bestand die Sanktion in einer Kitrzung des Taschengeldes.
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Hinsicht unterscheiden: Brandenburg und Hessen.*

2.4 Das Bundesland Brandenburg

Einwohner / Fliche 2,5 Mio. / 29’500 km?
Landeshauptstadt Potsdam
Gebietskorperschaften 4 Stidte u. 14 Landkreise
Regierung SPD

Gegenwirtig nimmt das Land mit 2,5 Mio. Einwohnern rund 9000 Asylsuchende und
Personen mit einer Duldung auf Nach einem Aufenthalt von maximal drei Monaten in der
von den Landesbehorden geleiteten Erstaufnahmeeinrichtung werden die Asylsuchenden auf
Gemeinschaftsunterkiinfte verteilt, fir welche die Kreise zustindig sind. Diese Unterkiinfie
werden entweder von Kommunen, von Wohlfahrtsverbinden oder von anderen privaten
Organisationen betrieben, wobei es sich um gewinnbringende Unternehmen handeln kann.
Auch Geduldete werden praktisch ausschliesslich in Zentren untergebracht, obwohl in
vereinzelten Féllen die Unterkunft in einer Privatwohnung nicht ausgeschlossen ist. (Zu
Beginn des Aufenthalts werden auch Aussiedler und judische Emigranten in
Gemeinschaftszentren eingerichtet.) Die Verteilung innerhalb des Landes wird im
Landesaufhahmegesetz geregelt, das auch die Moglichkeit vorsieht, nétigenfalls geduldete
Personen umzusiedeln. Gegenwirtig steht aber ein politisch umstrittenes Umlageverfahren
zur Diskussion, das beabsichtigt, allenfalls Kosten anstelle von Menschen umzuverteilen.

Die konkreten Modalititen der Aufnahme und Betreuung sind im Landesaufnahmegesetz, in
einem Runderlass, zwei Rechtsverordnungen und einer Reihe von Einzelweisungen
festgehalten. Die Erstattungsverordnung legt beispielsweise fir den Wohnraum einen
Mindeststandard pro Zimmer von 6 m” fest. Im Runderlass wird das Prinzip der Prioritit von
Sachleistungen und gemeinschaftlicher Unterbringung festgehalten. Fiir die Gewédhrung von
Grundleistungen ist ein System von Wertgutscheinen, die in bestimmten Geschéften giiltig
sind, entwickelt worden, wobei der Kauf einzelner Artikel den Flichtlingen untersagt ist
(starker Alkohol, elektronische Gerite). Sachleistungen werden nach Aussagen des
zustdndigen Verantwortlichen insofern befiirwortet, als sie einerseits Missbrauchen vorbeugen
und andererseits dissuasiv wirken (sollen). Gemeinschaftsunterkiinfie sind nicht
zwingendermassen kostengiinstiger, hitten aber den Vorteil, die Asylsuchenden fiir die
Zustellung der Verfahrensunterlagen umgehend erreichbar zu machen. Geldbetrige diirfen
prinzipiell nur an Personen in Privatunterkiinften ausbezahlt werden. Die Sozialleistungen
werden tber die Sozialamter der Kommunen bezogen.

Erwerbstitigkeit: In Brandenburg, wo die offizielle Arbeitslosenquote bei tiber 16% liegt, ist
allen Aussagen zufolge nur ein verschwindend kleiner Anteil von Asylsuchenden oder
geduldeten Personen erwerbstitig. Solange die Fluchtlinge in Erstaufnahmeeinrichtungen
leben, herrscht ein Arbeitsverbot. Fiir Geduldete werden je nach Grund der Duldung ebenfalls
Einschrankungen der Arbeitsmoglichkeiten und Wartefristen (von einem Jahr) ausgesprochen.
Aufgrund einer ministeriellen Weisung herrscht seit Juni 1997 fiir neu eingereiste Flichtlinge
faktisch ein Arbeitsverbot (Roseler 1997, Schumacher 1998).“ Mehrere Gespriachspartner

%5 Konkret: beide Lander sind verwaltungspolitisch unterschiedlich organisiert (2- bzw. 3stufig); Brandenburg ist ein neues,
Hessen ein altes Bundesland; das Volkseinkommen in Hessen ist doppelt so hoch wie in Brandenburg.
% Die Revision der Arbeitserlaubnisverordnung sieht ein zweijahriges Arbeitsverbot firr Asylsuchende vor.
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beteuern, dass die Gemeinschaftszentren mehrheitlich von Frauen und Kindern bewohnt
werden, wiahrend alleinstehende Minner und Familienviter oft de facto ausserhalb der
vorgesehenen Unterkiinfte leben, obwohl sie den Landkreis nicht verlassen diirfen.
Berufstitigen, die fiir ihren Lebensunterhalt selbst aufkommen konnen, werden entsprechende
Leistungen gekiirzt. Finanzielle Unabhingigkeit berechtigt nur Geduldete, nicht aber
Asylsuchende, zum Verlassen der Gemeinschaftsunterkunft.

Finanzierung: Nach Bestimmungen der Kostenerstattungsverordnung tibernimmt das Land
praktisch die gesamten Aufnahmekosten sowohl fiir Asylsuchende als auch fiir Geduldete.
Bei Geduldeten werden die Kosten fiir maximal 4 Jahre getragen und gehen dann zur Last der
Kommunen, bei Asylsuchenden tiber die ganze Dauer des Verfahrens hinweg.

Die Kostenerstattung an die Landkreise wird seit dem 1. Januar 1997 in Form von Pauschalen
geleistet. Aufgrund der vorherigen Realkosten wurden Unterbringungspauschalen (Miete,
laufende Kosten, Elektrizitdt), welche nach dem jahrlichen Preisindex angepasst werden
berechnet; ferner Personalkostenpauschalen (Betreuer, Heimleiter, Hausmeister), welche
aufgrund der Tarifverhandlungen korrigiert werden, und solche fiir Sozialleistungen und
Gesundheitsversorgung. Da die Schwankungen der Sozialleistungen je nach Asylpopulation
relativ gross sind und die Landesbehorden vermeiden wollen, dass die Gebietskorperschaften
in diesem sensiblen Bereich sparen, werden die Sozialleistungspauschalen auf Nachweis den
realen Kosten des Vorjahres angepasst. Die Richtsitze fiir die Unterbringungspauschalen sind
je nach Landkreis unterschiedlich, was mit den realen Lebenshaltungskosten und bestehenden
Vertrdgen mit Heimbetreibern sowie mit getétigten Investitionen zusammenhingt. (In
mehreren Fillen wurden Garnisonskasernen zu Gemeinschaftsunterkiinften umgebaut.) Uber
die ndchsten Jahre ist eine zunehmende Angleichung der unterschiedlichen Normen
vorgesehen.

2.5 Das Bundesland Hessen

Einwohner / Fliche 6 Mio. / 21°000 km®
Landeshauptstadt Wiesbaden
Gebietskorperschaften 5 Stidte u. 21 Landkreise
Regierungsparteien SPD und Griine

In Hessen werden gegenwirtig ungefihr 50’000 Asylsuchende und 22°000 geduldete
bosnische Fliichtlinge registriert.® Rund die Hilfte der Personen, die an Ort und Stelle ein
Asylgesuch einreichen (Flughafen Frankfurt), werden in der Folge anderen Bundeslindern
zugeteilt. Das hessische Gesetz iiber die Aufnahme auslindischer Fliichtlinge® sieht eine
Verteilung der Asylsuchenden, nicht aber der geduldeten Personen auf die Landkreise und
Gemeinden vor. Der Aufenthalt in Erstaufnahmezentren, die vom Land betrieben werden,

“"'Es handelt sich um eine Rechtsnorm, die durch die Exekutive des Landes erlassen wird.

* Die Statistiken beziiglich der Bestinde sind liickenhaft und umfassen nur Asylsuchende, fur die das Land einen Teil der
Kosten ibernimmt. Insgesamt wurden seit Kriegsausbruch ungefihr 35°000 bosnische Flichtlinge in Hessen aufgenommen.
® Vom 15. Oktober 1980 und zuletzt gefindert am 5. Mérz 1996.
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bleibt in den meisten Fillen auf héchstens wenige Tage beschrénkt.®

Im Unterschied zu Brandenburg lasst Hessen den Gebietskorperschafien einen relativ grossen
Handlungsspielraum bei der Aufnahme und Betreuung. Einige Grundsitze fir die
Unterbringung in Gemeinschafisunterkiinften sind in einem spezifischen Gesetz und einer
erginzenden Verordnung® festgehalten. Damit werden unter anderem Ausstattungsstandards
der Wohnzentren, beispielsweise Mindestnormen der Wohnfliche pro Person, geregelt. Fur
die Unterbringung in Privatwohnungen hat das Land keine besonderen Vorschriften erlassen.
Die Kommunen sind fir die Einhaltung und Uberpriifung allgemeiner baugesetzlicher
Grundregeln verantwortlich. Es steht diesen auch weitgehend frei, den Fliichtlingen Sach-
oder Geldleistungen fiir den Grundbedarf auszustellen. Wihrend Kleider oft geliefert werden,
zahlen die Gemeinden im Bereich der Nahrung in der Regel Barbetrige aus, die wesentlich
einfacher zu verwalten sind als andere Leistungsformen. Ausserdem ist in Hessen rund ein
Drittel der Asylsuchenden in Privatwohnungen untergebracht, was die Abgabe von
Sachleistungen erschweren wiirde.

Erwerbstitigkeit: Wihrend vor einigen Jahren ein betrachtlicher Teil der Flichtlinge
arbeitete, werden seit September 1997 auch in Hessen kaum mehr Arbeitsbewilligungen
erteilt. Statistiken Giber die Anzahl von erwerbstitigen Fliichtlingen sind kaum verfligbar.

Finanzierung: Hessen hat seit Anfang 1996 progressiv — und seit Juli 1997 definitiv — ein
Pauschalierungssystem zur Kostenabgeltung der Ausgaben im Asylbereich eingefiihrt. Dies
gilt allerdings nur fiir die Aufwendungen, die den Gebietskorperschaften aus der Aufnahme
von Asylsuchenden entstehen, wihrend die Kosten fiir geduldete Ausldnder/innen vollstindig
von den Kommunen getragen werden. Die Pauschalen sind aufgrund der vorherigen
Spitzabrechnungen bemessen. Fiir gewisse Landkreise werden sie in einer Ubergangslésung
jahrlich reduziert. Ab dem Jahr 2000 sind nurmehr drei Ansétze fur Landkreise und zwei fiir
stadtische Gemeinden vorgesehen. Zweck der abweichenden Normen ist es, den lokal
unterschiedlichen Lebenshaltungskosten Rechnung zu tragen.

Das Land beabsichtigt, ungefihr 85% der effektiven Ausgaben der Kommunen abzudecken,
wobei diese Grossenordnung nicht festgeschrieben steht. Die Pauschalen bewegen sich
zwischen DEM 726.— und DEM 1026.— pro Person und Monat. Diese Betrige umfassen alle
anfallenden Auslagen, inklusive Unterkunft, tbrige Grundleistungen, Taschengeld und
Betreuung. Fir die Verwaltungskosten miissen die Kommunen aufkommen. Die
Aufwendungen fiir die Unterbringung werden auf rund 45% der Gesamtpauschalen geschitzt,
die Entlohnung der Betreuer/innen auf durchschnittlich 4%, was ungefahr einer Person auf
150 Fliichtlinge in stidtischen bzw. auf 100 in ldndlichen Gebieten gleichkommt.

Fir Asylbewerber, deren Gesuch rechtskriftig abgelehnt worden ist, werden die Kosten noch
iiber maximal zwei Jahre hinweg vom Land iibernommen. Offenbar konnen aber die meisten
Personen nach dieser Dauer zumindest teilweise fiir ihren Lebensunterhalt aufkommen, da sie
erwerbstitig sind. Eine Ausnahmeregelung beziiglich der Finanzierung herrscht fir
unbegleitete Minderjahrige, deren Unterhalts- und Betreuungskosten im Rahmen der
Jugendhilfe vom Land vollumfinglich ibernommen werden. Ferner erstattet das Land die

% Die Fliichtlinge sind wihrend maximal einer Woche in Zweier-, Vierer- oder Sechserzimmer bei Vollverpflegung
untergebracht.
M Miirz und November 1996.
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Aufwendungen fiir die gesundheitliche Versorgung von Asylsuchenden zuriick, soweit diese
den Betrag von DEM 20°000.— je Person und Kalenderjahr tibersteigen.

Es scheint noch etwas verfritht, die Auswirkungen der Pauschalfinanzierung und die
Zufriedenheit der Beteiligten mit dieser Regelung zu beurteilen. Nach Aussagen des
verantwortlichen Informanten sind gewisse Kommunen mit dem System offensichtlich
zufrieden, wihrend andere es mit der Begriindung ablehnen, die Pauschalen seien nicht
ausreichend.

2.6 Kurzvergleich der beiden Bundeslinder

Im Wesentlichen ist festzuhalten, dass der Handlungsspielraum der Lénder durch das
Bundesgesetz massgeblich beschrinkt wird, da erstens fir bediirftige Personen ein Anspruch
auf Leistungen nach AsylbLG besteht und zweitens der Umfang der Leistungen vorgegeben
ist. Dariiber hinaus werden die Leistungs- und Unterkunfisformen bzw. -standards von den
Lindern oder direkt von den Kommunen bestimmt. In Brandenburg wird die Aufnahmepraxis
relativ prizise durch die Landesregierung bzw. -verwaltung bestimmt, wihrend Hessen den
Gebietskorperschaften bei der Umsetzung grossere  Gestaltungsfreiheit — einrdumt.
Entsprechend fillt die Praxis in Hessen vielféltiger aus als in Brandenburg, wo praktisch alle
Fliichtlinge in Gemeinschaftsunterkiinften untergebracht und mit Sachleistungen «versorgt»
werden.

Im Unterschied zu Brandenburg iibernimmt der hessische Staat — wie die meisten ibrigen
Bundeslinder — nur einen Teil der anfallenden Kosten im Asylbereich, wobei fiir die Kreise
und Kommunen die Betreuung der geduldeten Auslidnder/innen vollumfanglich, fiir die der
Asylbewerber/innen teilweise aufkommen missen. Beide Bundesldnder haben im Verlauf des
vergangenen Jahres unterschiedliche pauschalierte Kostenerstattungsformen eingefiihrt,
welche die Abrechnung vereinfachen und die verantwortlichen Behorden zu einem sparsamen
Umgang mit 6ffentlichen Mitteln bewegen sollen. In diesem Zusammenhang bemerkenswert
ist im brandenburgischen Modell die Erstattungsmodalitit der Sozialleistungspauschale, die
jeweils den Realausgaben des Vorjahres angepasst wird.

Brandenburg Hessen
Anteil der AS: 3,5% (nach Verteilungsschliissel) 7.4%
Bestand: 9000 Asylsuchende und Geduldete 507000 Asylsuch. u. 22’000 Geduldete
Regelungen: Richtlinien Land (Landesaufnahmegesetz, Rund- Landesaufnahmegesetz, Verordnung
erlass Erstattungs- und Verteilungsverordnung) weitgehende Freiheit der Kommunen
TPS: Méglichkeit einer Verteilung (innerhalb Land) TPS: kein Verteilungsschlitssel
Leistungsformen:  fast ausschliesslich Sachleistungen iberwiegend Geldleistungen fir Nahrung
Unterkunft: Gemeinschaftszentren %/, in Gemeinschaflszentren '/ privat
Finanzierung: vollstandige Kostenerstattung durch das Land rund 85%ige Kostenerstattung durch das Land
pauschalierte Finanzierung (1997) pauschalierte Finanzierung (id.)
Kostenerstattung fur AS und TPS Kostenerstattung fiir AS
* ok ok
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Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass das AsylbLG bindende Mindestnormen® zur
Unterstitzung von Asylsuchenden und geduldeten Personen erldsst, die von den
Anspruchberechtigten prinzipiell eingeklagt werden konnen. Unterschiede bei der Umsetzung
der Vorgaben ergeben sich aus der Perspektive der Bezieher/innen hinsichtlich
Unterkunftsbedingungen und der Leistungsformen. So ldsst sich beispielsweise bei
Essenspaketen der tatsichliche Wert der Waren nicht immer nachweisen. In Brandenburg
waren bis vor einem Jahr die Asylsuchenden teilweise verpflichtet, Lebensmittel und andere
Artikel in heiminternen Geschdften oder Magazinen zu beziehen, wobei sich diese
Versorgung als wenig effizient und fiir die Kéufer/innen als zu teuer erwies.”

Im Allgemeinen spielen unabhingige private Organisationen hinsichtlich der Unterstitzung
eine untergeordnete Rolle. Sie bieten in der Regel kostenlose Beratung an und leisten in
Ausnahmefillen auch finanzielle Hilfe. Im Aufirag des Staates iilbernehmen sie ausserdem oft
Betreuungsaufgaben oder betreiben Aufnahmeeinrichtungen.

Die Kosten der Aufnahme von Asylsuchenden tragen zuerst die Landkreise und Kommunen.
Nach unterschiedlichen Modalititen erstatten die Bundeslander einen Teil der Kosten zuriick.
Demzufolge wird die Finanzierung auf Landesebene geregelt.

52 Im Unterschied zu den Ansétzen des BSHG sind diese Normen landesweit einheitlich geregelt, das heisst., sie werden den
ortsitblichen Lebenshaltungskosten nicht angepasst.

53 Gerichtsurteile riiumten ein, dass andere Sozialhilfeempfinger/innen im Unterschied zu Asylsuchenden die Méglichkeit
haben, in Billigldden einzukaufen.

40



puvjyosina ¢ [1

“USPIIM USJ0QITUR USUIJRUSSEY SPUSPIIGIs)iom Japo S[aInyny ‘syoijpods usuue) Sunnanag Yoru of
“(usqedqes)ioypunsan) Nz YoI[Z}Esnz) Is1 UaYass3I0A USPISMUYDSAE pun UIsSIUJINpog ‘USUOHENNS USIAPUOSIq JU USUOSI] Iy Iop Us}j03o3qe uaSumsio|purun usp nz Sesjog UIS USSIONPUE] USp pIim ,,S98NSUOS™ YUqy Jap U] ,
“1Z39sa3uIn u2)[as [933Y 3S3Ip pIim SIXeld Jap U] J9ISIoed puessiog Joyoslsunf usIqejio UaysIjIYoLsd 1oq S[opy Jne oissny 12q piim S3B[SIYoY 1P YoeN
1PLnaq USSRGSUSIYRIOA JYOTU 13 Jiamos
“uspiem WYTYa3jne U2)SONSHEYISIUN) USP JSJUN SIS UUSM UISSTLU UIPIoM UsF0235qe S1p “U10 USISONUIGIN/ITHZURIRLT S1p IsS1[yos Senag JosoI(]
"19onsafue SnsuySue] piim apamyosiauf) Jop Junyore|Suy auly “udJem upiom Jjepueysdsne
SYUIISIUNSYEYISUISWSD Jop Waqianag Usp Jjul aip ‘s8emusA uadiefSue| 1op uonenyig J2p sne puadaimioa yols usqadis usjeyosnedsyundpisiun Usyol Yol|pafyosisiun SISNpUE Yoru 1] UeqaFadure PomsuIuyosyoIn g Ule piim J21f ,
“UYRIZaquIa JYOIU SYUPISIUNSUOSIUIES) SFI[EWAYd Ul USUOINISSAU] 31p ‘(Us1RIJA) Us1S0XJUM[BYpUEISU] Uspuajite] S1p win YoIs 53 Yjapuey YoIpuady |

(PIP3uaYyose |, WInZ yol|zjegsnz)

A | YI2JUnSYeYosurauIag) ur
u J1eq1y Jy Sungipeyosiug PI P! [oqeeA Teq | U3)IaQIY "UIRUIST :21opuy
o'MST UDSHIYEI[OYDS Sunsseduy SISI3[/opuIsw suympag Jeq YoI[Jus8a[og USJTIH “usSumysIafyoes
<,,S98nsU0g™ Jojun |  J1ux PSISIRYdSNE] -0 Jure[e1zog | Sinquapuelg pue] Pt | yoeu [oqeIIeA | Jopo SumSIa[YoRS QYoIIuagayas d19puy
speyosned
-sgunnanag | -pr pI Sumsrapisusiq Sunnansg/sunyeiag
: [(Bumsropsusi() ,PueIsIag Ioyosnsumf
(3p2160) 2upo): 6L AHO

pt PP INAA I 08 WHA ‘PI Ieq pla3usyase],

Bunjpueyag Eiite]
19q u33soy e | pt u9}soy [°qerrea | Ieq/3umista[yoeg podsueI],

31p usunw
P -woyj/astary | | iyl P SayoNuUYy pun Jua13AY
usden
‘Pl Yoeuep JURIYISaq Pl ‘P! SunrneN
u2)soy[esy 3un3n
¢ OTAsY -YoIsyoUSE T 3[eYos oIye{ { "Xew (Sumstayoes s[1=})
Yoru UdBUMISISIPUNID) | -nedsumsiefferzog | pr Jue pue sep yomp | pt SuTaYOISINSUIM 19p1aTYY
JuRISUOY €661 39S T — Funyye)sioulsoy Sunuayoisiaa
puis OJIASY yoru s3enag | uiex)uzisoy 2ahiayd | pr 9uiesad 1oqe e i pt Sunmysiapsusiq ~[BIZOG/asSEUaYUuRY]
p1paIyesIsun o (uz)soy siey

SloDjpueTYoeU | JUIR[RIZOSSIOIY] 3mquopuelq | -sgumjjeypueisu) uos1ad -Juajny sap Juresagsuy
sreyosnedsyumyaiu) | -ua3ara3 soywe pue] sep yoinp 96z d1p oxd QU9 wur [ Sumpa8ay 1opo eNzZinyaiy
pareyosned | -jerzog “wwioy %001 yosuyedd | L J97 =05 + (17 WNRMYoM |  ssmaIsny siq [oqeLIeA SumsIYIeS | usjsONUIqaN “YumyIsun
uasumIaeg SOpOWISBUNI[A3qY  [9q UZ0Zaq  \[oInp LDIZUBUL) ageileg I2NEpsSUNISIaT UQIBIIEPON uy u2)sod

SU23UnyS12° 2315SVa32)

8661 I[N :wnjeq — uosiad|azuig — snje)g-Sd1 Jopo snyeysiagiamaqlAsy — Jyer " Japo Jdyer '} — Binquapuelg - g




puojyosinaq ¢ I1

"(usqeSqesyoypunsan) nzg YoijzIesnz) Is1 uSYSs3TI0A USPIOMUYPDSIE PUN UISSILFINPRE UIUOENIIS UIAPUOSSQ JUI UIUOSISJ J0J 19p ‘UoYodadqe usumsiojpunin) usp nz Jeneg Ulo UISIORPUET Uap piim  s28nsuog™ yugny Jep Jaun
1Z1esa3un UaYfas [932Y 3S3p pIim sixeiq I5p U] “19ISI9[98 pueIsiog Joqosusunf uaryeiaA uaYONIOLSE 15q B[0P Jne RISy 1og Piim s3E[SION 9P YoEN 1

"USpIoM UYTYIS)Ne UISONSIEYISU[) UIP I3JUN JIS UUSM “UDSSOUS UapIam U2S0za3qe 31p ‘Mo USONUSGIN/IBNZIRN T 1P 15831[yos Senag sesiqq o
“1qonss8ue Snsiyfue] piiw spargosivur] J2p Sunyie[Suy 2mg uaiem Uspiom J[apueyeSsne
SYUESHAUNSYRYOSUIAWSN) ISP WQIaIIRg URP i 91p ‘98pnuap usduye(Sue| Jap uonenig 1op sne puagaimioa yois uaqedia usjeyosnedsyunsyiajup) USYOY YoIPAIYISIaIUN SORPURT Yoel 31(] UsqaFofue Loms|IUydsyaIng Ul2 pIm 191 %
U3y2sqe SYuPoIUNSUOSIWres) S31[eIU2Y U} USUOTISSAU] USP UoA 3Ip ‘(u=aipy) usisoxsSun)jeypueisu] uspuajne| 21p win yois $2 jjapuey yoipusdig "

2UOHYEJ YOS Sunsseduy |  swI3/opurdl 3inquapueirg stupmpog | J8Q 39193 10po | udy[IH ‘WoFUmISIS[YoRS
{So8nsuog“ 1omun | jru parsifeyssned | -o0) Jweerzog pue] ‘P | yoru [oqeLreA Jumsioyoes AoIpuadaaes :a1opuy
areyssned
-sgunnanag | -pr pr Sunistopsuarg Junnonag/Sunjerog
(Bunstopsus1i(q) puelsog Isyosnsunf
6€ 4HO D'IqIASY yoeu (PN ame) g¢z gpo
0y WNAd 33uyefo] Juy Pt OSSTINAA X /2 ove NAd S P! Teq P[o3uayose],
Sunjpueyeg Z0St AHD

19q U9)S0q[eY | 'pr (uajso3y [oqeueA | Ieq/SUNISIO[YORS yodsuer],

28ugyaduy Jy o1 ¢ of pun OIp tounut .
1dneyaqousirure I0J 09€ ‘pr -WOM/3sIarY | ( » p1 Pr | soydIuUyy pun JusIFEAH

us3en yoeuep :
Pt “PluBIyosaq 2 Pt L JunnyeN
ot DTSV M::M_Eummﬁm.“ﬁ”ﬂw oIye[ y Xeuw Jue (Sumstaqyoeg s[12)
.—MO.N—H —Homa—.—wm_u—vﬁeo 0—«——3=ﬂ&mm=ﬂam_0——w_NOm muﬁ UH—Q‘H mg .—#U.uﬁﬁu - \r Hvﬁ OEOGOmHH—MtUB HD@_U.—.M
JreIsuoy €661 JSS puIs - Sunye)siousoy ; Suruaydrsioa
DTIASY Yoeu ofeniog | o) weros s | pr ajuresas 1aqe Pt Sumsiopsusiq | -[erzog/assesuoyuery
) juresagsug
[O1[par un ; sj[e

, uoh_“vm_ﬂoa_w«: JWE[BIZOSSIONY ginquopuerq |3 uos1og oxd P m_ow TBNZINEIg
usjeyosnedsyunypsun) | JUS39[08 1ywg | pue] sep yoinp IR ZW9 UL | g o8ay 19p0 UIISONURQIN
uorfeyosned | -erzog ‘wiwoy | %001 yosnyerd $EOT=007+b8 WneIuqjom asIsny Siq [oqeLeA Sumsiopyoeg yunsprajun
uagunyIauIag SNpOWIS3UM[38qy  19q U230Z2q  YoInp UdIZueuy aseneg IoNEPSFUNISI2T UIBI[EPON ny uajsod
‘ua3unys1a a51sspujaday
8661 IInr ‘wnjeg — aljlwey — snjejS-Sd 1 19po snjejsiagiamaqiAisy — ayer g 19po Jyer ‘| — Binquapueag - g




puviyosinaq -z If

“WILN=q USFRSUSIYELIAA WOTU I3 JIIMOS |
“uaI2Ippe 0z (1€ “M2q Q9€) USSUNISIB|pUNLY JNJ 23eIj2qX L] USP PUN USISONSYUNSHIU [[230US YoS|ey Yone s3 oeam Ioye(

(251 + Sexneq Jouswnowraqu pue] woa=) usjeydsnedjuuessn) 15p 9,6 usydaIdsius s8gneg aso1 .

“3un3uLiqusiup) S1p J2qQ SUNUPIOIZASIPURT :B[[ANQ) ,, "IN Pun USSUNMUDLIUIAIEIIUES “Usyony ‘OWNBISHEYIUSJNY SISPUOSIQSUT USYeZ UsyogjsIunSamag usp nz* .

(‘uay93 sopue]
Sop u9)se] Nz USUIJBUSSEUI
yorjugyunyjoa - -s3unioparjguryg
[essnpyos
-sgunnanag 19X1 1oy Mw%m%mh%%m pr p1 Fumsipsualq Sunnanog/Sunieiog
WIT U2JSOSI[BY
-I9)Uf) U3I3p UOUOTIES
‘o3uyelopury -1uedIQ ajeand | ¢ Pt pueisiog xayosnsunf
9)9192qun 6L dHO
A0y WOs119Y Pl - 08 WHd / Pl leg PIo3uaydse],
Junagdoy
ayosiyizads aury) - podsuer],
"Jzuaidaq aI1ye[
T sua)s3ug[ pt «“ » pt ‘Pr|  SoyoIuUyE pun suddAY
Jne is1 Junpeis
-I9u9)S0Y A1 Pt « » Pt Ieg FunayeN
(0007 (Sunururozy
-— 8661 14 97)gs sunumuoy | (19, 1A9) pue| , PI 1eq 19pQ TYIes 19pIeT
-ue[eyosned 4) (PU®T 00007 WA <
JRUOIN/'SI9d o1d "P1 | Wemos) SUNUIIOT] : pi Sumsiopisuarg | SunSrosiaAsyaypunsan)
(2001 pun o mumaq ERSWA | — (€66 dHO a19puy
JURNERUS usBunmisia] | £1L JHO) 9NeISd USUNUIWOY] Uapeyosneq ‘mef  S14¥8€ W) s1q LL€ AHO) TenzImel
quw::.w;@:u uzp :m_ puis pue 9701 pun 19p (ounururoy | P %Sy wpus s3un3amag ) SunisFal SISO EIGN
IUTOY ‘USISONIIBIAUY | 9TL INH( U9Y2S | UBOYWSQIN Wi + ayoes sHetuoyY
N -s3Unziay I2p [1a] W2 -IMZ U9[eyosneJ ISJUIRIRIZOS | [I9], TIA9) PUBT | | SunSuuqimdn’  -uyopm U9 ‘po ssIRISTIY [°qeLIRA Sumsioyyoeg YU
IEETE TR ] SNpOWS3UN][23qy 12q u250zaq YoInp JISIZUBUL] ‘PUBISWNEIUYOA| PO S3BNSF  JSNEpssunsia’] ul)e)I[epoNl uy u9)sod

‘UaSunis1277 231sspul]a8ay]

8661 1IN :wnjeq — uosiad|dzulg — snjejs-Sd L 49po snjejsiaqiomaqlAsy — Jyer *Z 19po Jyep 'L — UuassoH - g




puopyosinad — Z IT

“uoyad sspue| HSUIELE
S3p ud)Se NZ e ouray -ssewrsguniapasurg
jessopgos | YOHBUBJWN[[OA a3uInyontd e
~sSunnaxag Jox1y Uy Sfpu=dny Pt P [ 0S1-001 My ul/ienaneg | P1 SunspsuaIq Sunnaneg/sunierag
W U9)SO3SIeyY . S
-I9)U() UDISP uouones ULSUoTIES
afuyeliopury | -ruediQ sieaud | -uediQ sreaud puejstog Jayosnsunf
SjR|3equn 9€Z 4HD

JnJ 1yos1Isy P1 Oy Wdd Pt Jeq paguayose],

Sunp8ay
ayosytzads sury) - podsuer],

‘1Zu2132q
oIyef ¢ suajsgug] Pt pr| pr ‘pr|  soyoIuye pun auaISAH

Jne )s1 unpels
-19u9)s07 21 pt pr| 2 pI Ieq SunryeN

(000t (ounuuwoy Jeq 19po
-— 8661 Iy 37)es Pr| IR 149) pue | I P! Sumsioqyoes 9P
ZE96TIHO
-ueeyosned ¥) (P21 000 0T WA < (Sunuoyors-
JBUOA/ 'SIod oxd Pt | memos) sunuIuIoy p1 Sunsusi(q | J9ATRIZOG/ISSEUINURTY)
(ool pun d1spuy
£1L AHD) 1oneIsId Funjogax 1eNZUerg
oﬂMﬂWMﬁoﬂwﬂ USURUIIOY] (ounuroy -S)[eqIuayny UDISONUIGIN
“uaz uojeyosney | 19P IOMWEEIZOS | [I3], '1A3) pue] U9Qo YIS | "po IstaIsny [oqeueA | Sumsiopyoeg YU
ussumIOwWayg  SNPOWS3UMR8qYy 19q U28072q  YOINp LSjzueulf 95pI1og JONEpSSUMSI2T  UDIBI[EPON ny

:ua8unjsta a3iSspu]a3ay

8661 IINf :wnjeq — aljilwe4 — snjejsS-Sdl1 Jopo snjejsiaqiamaqiAisy — Jyer “Z Japo Jyer 'L — Us8ssaH -




Vergleich von Sozialleistungen an Asylsuchende

3 Italien

3.1 Hintergrund

Zum Verstandnis der italienischen Situation dréingt sich ein Hinweis auf die jiingste
Entwicklung im Asylbereich auf Bis vor kurzer Zeit kannte Italien kaum spezifische
Aufnahmestrukturen fiir Fluchtlinge, was sich vorwiegend dadurch erkliren ldsst, dass nur
wenige Migrant/inn/en in Italien Asylgesuche einreichten. Nach italienischem Recht blieb der
Flichtlingsstatus nach Genfer Konvention bis 1989 aufgrund des geographischen Vorbehalts
europdischen Asylsuchenden vorbehalten. Fliichtlinge aus anderen Lindern wurden direkt
vom UNHCR betreut und meist in andere Aufnahmeldnder (nach Ubersee) weitervermittelt,
wie Uibrigens auch zahlreiche europiische Asylsuchende. Teilweise wird Italien auch heute
noch als Transitland betrachtet, und die Auffassung, dass das ehemalige Auswanderungsland
zum Einwanderungsland geworden sei, bleibt umstritten, obwohl seit der Verabschiedung der
legge Martelli (Nr. 39) im Februar 1990 die Grundlagen fiir eine Regelung der Arbeits-
immigration gelegt sind.

Dieses Gesetz, das sowohl die Arbeits- als auch die Asylmigration umfasste, ist im Mérz 1998
durch ein neues Einwanderungsgesetz ersetzt worden, welches die regulire Einwanderung
von «Nicht-EU-Angehorigen» sowie die vorldufigen Aufnahme aus humanitiren Grinden —
im Fall von Konflikten, Naturkatastrophen oder anderen gravierenden Ereignissen —
erleichtert und gleichzeitig eine gezielte Bekampfung der illegalen Einwanderung bezweckt.
Gegenwirtig noch zur Debatte steht ein neues Asylgesetz, das voraussichtlich im Herbst 1998
verabschiedet wird.* Bis dahin bleiben im Asylbereich die generellen Richtlinien der legge
Martelli (§ 1) und ergéinzende Regierungsdekrete der letzten Jahre in Kraft. Dementsprechend
wird in der folgenden Darstellung, neben vereinzelten Hinweisen auf die vorgesehenen
Anderungen, ausschliesslich die gegenwirtige Rechtslage und Praxis berticksichtigt.

1997 hatte Italien lediglich 1700 Asylantrige zu verzeichnen. In den vergangenen Monaten
haben aber die wachsenden Krisen in Kurdistan und Kosovo sowie die Anwendung des
Dublin-Abkommens zu einer massiven Zunahme der Asylgesuche gefiihrt, welche die im
Umbruch stehenden Aufnahmestrukturen auf eine harte Probe stellt.® Nach aktuellen
Angaben des Innenministeriums sind bis Ende Oktober rund 5000 Gesuche eingegangen. Die
jungsten Entwicklungen bewirken unter anderem eine Verlingerung der durchschnittlichen
Verfahrensdauer. Es ist ausserdem mit einem Riickgang der bisher hohen
Anerkennungsquoten zu rechnen.

* Die zwei ersten Artikel des Gesetzes wurden Ende Juli 1998 in einer der Parlamentskammern akzeptiert, aber die
Senatsdiskussion musste wegen unzureichender Préisenz auf September verschoben werden, Mehrere Beobachter 4ussern die
Beftirchtung, dass die auf den Herbst angesetzte Diskussion des umstrittenen Steuergesetzes die Asyldebatte erneut
wverdringeny» kénnte.

* In geringerem Masse hat méglicherweise auch die Umsetzung der neuen Immigrationsregelungen (ab Juli) zu diesem
Anstieg beigetragen. Bis Ende Jahr wird mit 6000 Asylgesuchen gerechnet, was einer drei- bis vierfachen Zunahme im
Vergleich zu den Vorjahren entspricht.
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3.2 Aufenthaltstitel

Flichtlinge, die von der Grenzpolizei zugelassen werden oder sich bei der Polizeibehorde der
Provinz (questura) melden, erhalten eine provisorische Aufenthaltsbewilligung (permesso di
soggiorno) mit einem Hinweis auf die Dublin-Konvention. Die Bescheinigung wird falls
notwendig nach einem Monat verlingert und ermoglicht es, einen Antrag auf finanzielle
Unterstitzung zu stellen. Sobald das Innenministerium die Zustindigkeit Italiens fiir die
Priifung des Gesuchs bestétigt hat, wird ein Aufenthaltsausweis mit dem Vermerk Asylgesuch
(richiesta di asilo) auf jeweils drei Monate ausgestellt.

Nach Aussagen mehrerer Informant/inn/en ist die Situation von Asylsuchenden im
Rekursverfahren ausgesprochen prekir, da die Fluchtlinge nach erstinstanzlicher Ablehnung
des Antrags ihren Aufenthaltsausweis abgeben miissen. Lediglich im Besitz einer
Rekursbescheinigung, verlieren sie somit alle sozialen Rechte (Unterkunft, Sonderleistungen),
obwohl ihre Priasenz faktisch toleriert wird und die Rekurszeit unter Umstidnden Jahre
betragen kann.

Ab 1992 wurden mehrere Sondergesetze sowie Regierungsdekrete erlassen, welche den
humanitiiren Status reglementierten und mit jeweils unterschiedlichen Rechten verbanden.*
Den weitaus grossten betroffenen Personenkreis stellten nach Ausbruch des Kriegs die rund
80’000 Fluchtlinge (sfollati) aus dem ehemaligen Jugoslawien dar. Im Vergleich zu (anderen)
Asylsuchenden wurden diese Personen sozial- und arbeitsrechtlich bessergestellt und reichten
daher nur in Ausnahmefillen Asylantridge ein. Diese Sonderregelung ist Mitte 1997 offiziell
erloschen, wobei den Flichtlingen aber die Moglichkeit geboten wurde, eine regulére
Aufenthaltsbewilligung zu beantragen. Rund 50’000 Personen haben davon Gebrauch
gemacht, wahrend zahlreiche andere Italien inzwischen verlassen haben. Die progressive
Integration von Birgerkriegsfliichtlingen wurde ferner dadurch erleichtert, dass sie im
Unterschied zu Asylbewerber/inne/n keinem Arbeitsverbot unterstanden.

Ein Aufenthaltsrecht aus humanitiren Griinden wurde auch zahlreichen somalischen,
albanischen (protezione temporanea) und kurdischen Fliichtlingen gewihrt, allerdings ohne
Unterstiitzungsleistungen. Dieser Status ist in vielen Féllen weiterhin giiltig.

In der Vergangenheit wurden wiederholt Amnestien (sanatorie) ausgesprochen, die sowohl
Asylsuchenden als auch illegal anwesenden Personen prinzipiell ermoglichten, ihre Situation
zu regularisieren. In vielen Fillen war eine regelmissige Beschiftigung Voraussetzung fiir
den Erhalt einer Bewilligung, oft konnten aber auch Arbeitsuchende ihren Aufenthalt
(vorlaufig) legalisieren.

3.3 Aufnahme

Aus der italienischen Verfassung wird der Grundsatz abgeleitet, dass der Staat mittellose
Personen unabhingig vom jeweiligen Aufenthaltsstatus im Rahmen seiner Moglichkeiten zu
unterstiitzen hat. Nach weiterhin giiltiger Gesetzgebung wurde diese Verpflichtung 1977 den

% Bis zur Verabschiedung des neuen Immigrationsgesetzes war eine gesetzliche Grundlage notwendig, wenn die
Aufenthaltsregelung mit einer finanziellen Unterstitzung verbunden war, wie beispielsweise im Fall der Ex-Jugoslawen. Das
neue Gesetz sieht unter § 8 die Moglichkeit vor, dass der Ministerrat ohne Intervention des Parlaments iiber ausserordentliche
Aufnahmen von Schutzbediirftigen entscheiden kann. Von dieser Moglichkeit ist bisher noch kein Gebrauch gemacht
worden.
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Gebietskorperschaften iibertragen. Da die vorgesehenen Mittel aber nicht nach der Anzahl der
tatsichlich bediirftigen Personen bemessen sind, wird diese Aufgabe von den lokalen
Behorden in sehr unterschiedlichem Masse, wenn iiberhaupt, wahrgenommen. Wihrend in
grosseren Stddten des Nordens (Mailand, Florenz, Bologna) kommunale Aufnahmestrukturen
und beispielsweise auch Sozialwohnungen vorhanden sind, fehlen entsprechende Institutionen
im Zentrum und im Suden des Landes, wo die meisten Fliichtlinge leben oder zumindest
erstmals eintreffen. Soweit die zustandigen Polizeibehérden benachrichtigt werden, konnen
Asylsuchende ihren Wohnort frei wihlen. Erwartungsgemiss sind Konzentrationen
vorwiegend in Grossstiddten zu beobachten.

Die Lage in Rom scheint insofern von besonderem Interesse, als sich nach unterschiedlichen
Schétzungen 45% bis 70% der Fliichtlinge in der italienischen Hauptstadt aufhalten. Der
Mangel an staatlichen Aufnahmestrukturen wird hier ein Stiick weit durch die Angebote einer
Vielzahl von privaten Organisationen und karitativen Vereinen wettgemacht, die sich in
irgendeiner Weise um bediirftige Menschen kiimmern. Besondere Bedeutung kommt in dieser
Hinsicht der Caritas zu, die Notschlafstellen betreibt und in Kantinen (mense) Mahlzeiten
anbietet. Andere Vereine verteilen an bestimmten Wochentagen Kleider, Hygieneartikel,
manchmal Taschengeld und Zigaretten, oder sie bieten die Moglichkeit an, kostenlos eine
Dusche zu nehmen. Wer sich gut auskennt, kann auf eine ganze Reihe von Hilfen
zuruickgreifen, wobei die Inanspruchnahme der meisten Hilfeleistungen zeitlich beschrénkt ist
(z.B. das Essen in Caritas-Kantinen auf zwei Monate). Die grosste Schwierigkeit fir
bediirftige Ausldnder/innen besteht allerdings darin, eine Unterkunft zu finden, da die
Wohnungsnot chronisch und die Zahl der Gratisschlafstellen beschrinkt ist. Jede Organisation
hat ihre eigene Reglementierung, die bestimmte Personenkategorien bevorzugen oder
ausschliessen kann. Die Aktivitaten der Hilfswerke werden teilweise von der Stadt mittels
Leistungsauftrigen finanziert.

Seit 1993 stellt das Ufficio Speciale Immigrazione der Gemeinde Rom Unterkiinfte fiir
Auslénder/innen mit geregeltem Aufenthaltsstatus — auslindische Arbeiter/innen,
Studierende, anerkannte Fliichtlinge und Asylsuchende — zur Verfiigung. Die mehrheitlich
kleinen Gemeinschafisunterkiinfte (20-25 Plitze) werden ausschliesslich von (halb)privaten
Organisationen betrieben.” Da die Aufnahmekapazitit (rund 200 Plitze) beschréinkt und die
Wartelisten lang sind, werden die Gesuchsteller/innen aufgrund eines ausfiihrlichen
Gespréchs je nach Dringlichkeit ihres Falles vom Ufficio plaziert. Die individuelle Situation
ist weit ausschlaggebender als der Aufenthaltsstatus, das heisst Familien, Behinderte und
Leute ohne Bezugspersonen werden prioritdr behandelt. Der erste Aufenthalt in den Zentren
betrégt zwei Monate und kann unter gewissen Bedingungen um weitere zwei Monate, bei
Familien bis zu acht Monate, verlangert werden. Ein wichtiger Teil der Betreuung in den
Aufnahmestellen besteht darin, die Einwohner/innen durch verschiedene Massnahmen beim
Aufbau einer autonomen Existenz zu unterstiitzen (Orientierung, Arbeitsuche, Weiterbildung,
Kontakte usw.). Neuerdings wird auch versucht, den spezifischen Bediirfnissen von
Flichtlingen mehr Aufmerksamkeit zu schenken und allenfalls in Zusammenarbeit mit dem
Fluchtlingsrat (Consiglio Italiano per i Rifugiati) individuelle Losungen zur Integration von
Fluchtlingen zu suchen.

57 Private Vereinigungen kénnen sich auf Sffentliche Ausschreibungen hin mit spezifischen Aufnahmekonzepten bewerben.
Die Gemeinde Rom wihlt die interessantesten Projekte aus und schliesst mit der Tréigerschaft einen Leistungsvertrag ab.
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Auch im Siiden des Landes sind die staatlichen Aufnahmestrukturen unausreichend, obwohl
sich in den Regionen Apulien und Sizilien, die von der Immigration besonders betroffen sind,

in letzter Zeit sowohl private als auch staatliche Hilfeinitiativen mehren. Um auf Druck
anderer EU-Staaten hin die Durchreise illegaler Einwanderer wirksamer zu bekdmpfen,
werden Personen ohne giltige Reisedokumente seit Juli 1998 in Administrativzentren
aufgefangen und wihrend maximal 30 Tagen festgehalten. Nach Moglichkeit schiebt die
Polizei die Leute direkt an den Herkunftsort ab. Die Auffangzentren (Lampedusa, Sizilien,
Triest ...) werden vom Innenministerium finanziert und unter teilweise schwierigen
Bedingungen in Zusammenarbeit mit den lokalen Behérden oder dem Italienischen Roten
Kreuz betrieben. Sobald ein Flichtling ein Asylgesuch stellt, kann — oder muss — er nach
Priffung seiner Zulassung das Zentrum verlassen.”® Das neue Asylgesetz sieht fiir die Zukunft
eine getrennte Unterbringung von illegalen Einwanderern einerseits und Asylsuchenden
andererseits vor.

3.4 Unterstiitzungsleistungen

Nach offiziellen Vorgaben des Innenministeriums erhalten Asylsuchende entweder
Unterstiitzungsleistungen von ITL 35’000/Tag wahrend 45 Tagen zugesprochen oder werden
wihrend zwei bis maximal 4 Monaten in einer Gemeinschaftsunterkunft beherbergt, die
Frithstiick und Abendessen anbietet. Die Geldleistung (contributo di prima assistenza) wird
nur auf Anfrage und Nachweis von Bediirftigkeit einmalig abgegeben. Bevor der Betrag am 1.
September 1998 an die Lebenshaltungskosten angepasst wurde, betrug er ITL 25°000/Tag.
Kinder erhalten identische Betrige wie Erwachsene. Fliichtlingen, die bei
Familienmitgliedern oder Freunden wohnen kénnen —, oder bereits in einem Zentrum
untergebracht sind — wird die Hilfe verweigert. Da die administrativen Schritte zur
Antragstellung relativ umsténdlich sind und zahlreiche Asylsuchende dabei die Unterstiitzung
eingeweihter Personen benétigen, sieht die Praxis wesentlich vielfiltiger aus, als die
Reglementierung es erwarten liesse: Im ungiinstigsten Fall erhalten die Gesuchssteller/innen
Uberhaupt keine Hilfe, weil sie sich beispielsweise bei den Behorden nicht rechtzeitig melden
oder eine Privatadresse von Bekannten angeben, die als vorldufige Unterkunft betrachtet wird.
Umgekehrt konnen bei geschicktem Vorgehen unter Umstinden beide Unterstiitzungs-
modalitdten kumuliert werden, wenn etwa der Antrag auf finanzielle Hilfe vor dem Eintritt in
eine Gemeinschaftsunterkunft gestellt wird, ohne dass die Heimleitung die Behorden tiber die
spiatere Aufnahme (zeitig) informiert.® Allerdings ist es unabhingig von der Linge des
Verfahrens ausgeschlossen, den Betrag mehrmals zu beziehen.

Nach Angaben des Innenministeriums beantragen ungefihr 90-95% der Flichtlinge
Hilfeleistungen. Vertreter/innen aus Behorden (Innenministerium) und
Fliichtlingsorganisationen (CIR) gehen allerdings darin einig, dass der Umfang der

% Fluchtlingsorganisationen hegen die Befiirchtung, dass illegale Einwanderer oft gar keine Gelegenheit erhalten, tiberhaupt
ein Asylgesuch einzureichen. Aus diesem Grund fithrt der Flichtlingsrat (CIR) mit der finanziellen Unterstiitzung der
Europiischen Kommission gegenwirtig ein Projekt («Asylon») durch, das auf die Information der Fliichtlinge an Ort und
Stelle abzielt. Trotz einer betréichtlichen Zunahme der Gesuche blieb der Anteil der Einreisenden, die um Asyl bitten, bisher
relativ gering. Die Kurden stellen offenbar eine Ausnahme dar, wihrend sich zunehmend die Frage stellt, ob die Regierung
ihnen eine temporire Aufnahme gewihren wird.

¥ Der Aufenthalt von Personen, die vom Ufficio Immigrazione in Rom plaziert werden, muss dem Innenministerium
mitgeteilt werden. Oft wird Asylsuchenden von Heimverantwortlichen geraten, erst nach dem Bezug der
Unterstiitzungsleistung in ein Zentrum einzutreten.
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Unterstiitzung selbst in giinstigen Fallen ungeniigend ist, da die Hilfe eine Zeitspanne
abdeckt, die wesentlich kiirzer ist als gegenwirtig die durchschnittliche Verfahrensdauer, Das
neue Asylgesetz sieht daher eine Ausdehnung der Leistungsdauer iiber das ganze Verfahren
hinweg vor. Zukiinftig sollen aber vom Innenministerium keine Geldbetrige mehr direkt an
Asylsuchende ausbezahlt werden. Vielmehr ist geplant, die Fiirsorge gegen Entschiadigung
den Kommunen zu iibertragen, wobei diese verpflichtet werden, die Fliichtlinge materiell zu
unterstiitzen bzw. in Zusammenarbeit mit Hilfswerken oder selbstindig Aufnahmemoglich-
keiten bereitzustellen.

Abgesehen von der Behandlung im Fall einer Schwangerschaft ist die medizinische
Versorgung (bisher) ausschliesslich fiir Notfille gesichert, wobei die Kosten vom Staat
(Gesundheitssystem) tibernommen werden. Dazu sei bemerkt, dass bisher selbst auslindische
Arbeiter/innen nicht ohne Weiteres in die staatliche Grundversorgung eingebunden werden
konnten. Das neue Asylgesetz sieht die Aufnahme der Asylsuchenden ins nationale
Gesundheitssystem vor.%

Die Kinder von Asylsuchenden sind bis zum 14. Altersjahr schulpflichtig und werden ins
offentliche Schulsystem integriert.

Fir bedirrftige Biirgerkriegsfliichtlinge aus dem ehemaligen Jugoslawien wurden hohere
Unterstiitzungsleistungen — ITL 34°000.— pro Tag und Person — eingesetzt als fiir
Asylbewerber/inne/n, und zwar iber die gesamte Dauer ihres Aufenthalts hinweg. Die
Betrdge wurden aber den Hilfeempfianger/inne/n nicht ausbezahlt, sondern den Kommunen
angerechnet, die sich um Unterkunft und Verpflegung der Schutzbediirftigen zu kiimmern
hatten. Die Unterstiitzungsleistungen sind erst Mitte 1998 definitiv eingestellt worden. Es ist
zu bemerken, dass zahlreiche Biirgerkriegsfliichtlinge bei Verwandten unterkommen konnten
oder erwerbstétig waren und daher keine Hilfeleistungen einfordern konnten.

3.5 Erwerbstiitigkeit

Obwohl fur Asylsuchende — im Gegensatz zu schutzbediirftigen Personen mit humanitérer
Aufenthaltsbewilligung — ein Arbeitsverbot herrscht, ist es ein offenes Geheimnis, dass viele
Fluchtlinge einer undeklarierten Erwerbstétigkeit nachgehen. Diese Situation wird insofern
toleriert, als die verantwortlichen Behérden sich durchaus bewusst sind, dass die betreffenden
Personen meist auf eigene Einkinfte angewiesen sind. Und tatsichlich bietet die
Schattenwirtschaft gerade in jenen Regionen des Zentrums und Sudens, welche kaum tiber
Aufnahmestrukturen verfiigen, zahlreiche Einstellungsmoglichkeiten fir sozialrechtlich
benachteiligte Personen wie Asylsuchende oder illegale Aufenthalter/innen, und zwar
vorwiegend in arbeitsintensiven Branchen wie der Landwirtschaft und dem
Dienstleistungssektor. In diesem Zusammenhang wirft ein Artikel von Reyneri die Frage auf,
inwiefern die Entwicklung des Schwarzmarkts Grund oder Folge heimlicher Migration ist.

% Auf dem Papier besteht der Zugang der Asylsuchenden zum Gesundheitssystem bereits, konnte aber in der Praxis nicht
umgesetzt werden (Schwierigkeiten bei der Adressregistrierung), Ein grosser Teil der italienischen Bevélkerung verfiigt tiber
private Zusatzversicherungen, da zahlreiche Einheimische die Wartezeiten im 6{fentlichen Gesundheitssystem als sehr lang
und die Versorgung als unzureichend betrachten,

¢ Nachdem der Autor beide Erklarungsméglichkeiten beleuchtet hat, tendiert er die erste zu bevorzugen. «The role of the
underground economy in irregular migration to Italy: cause or effect? in Journal of Ethnic and Migration Studies Vol. 24
Nr. 2 April 1998
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Bei Amnestien ist die Deklarierung der Erwerbstatigkeit manchmal Voraussetzung flir die
Regularisierung des Aufenthaltsstatus, wobei Arbeitgeber/innen oft nicht bereit sind,
bestehende Anstellungsverhaltnisse zu offizialisieren.

3.6 Private Organisationen

Auf die Bedeutung von privaten Organisationen wurde in Zusammenhang mit der Aufnahme
bereits hingewiesen. Wohlfahrtsverbande, kirchliche und andere Vereinigungen spielen
beispielsweise in Rom, wo staatliche Strukturen ungeniigend entwickelt sind, subsididr eine
wichtige Rolle. In  sidlichen Landesteilen fehlen  teilweise  offentliche
Aufnahmemoglichkeiten vollkommen oder werden jeweils notfallmissig in Schulen oder
Kasernen errichtet.

In Belangen des Asylbereichs hat der Consiglio Italiano per i Rifugiati (CIR) besondere
Bedeutung. Neben der Betitigung in der Offentlichkeitsarbeit kiimmert er sich um juristische
und soziale Unterstiitzung von Asylsuchenden oder anerkannten Fliichtlingen.” Die Vorlage
fir das neue Asylgesetz wurde nach eingehender Beratung mit dem CIR ausgearbeitet. Er ist
1990 auf Initiative des UNHCR hin entstanden. In bestimmten Fallen tibernimmt er Teile der
Unterkunftskosten fiir Asylsuchende, die von ihm betreut werden, und bemuht sich
gelegentlich auch um die Umsiedlung von Einzelpersonen oder Familien in andere
Landesteile, wo vorteilhaftere Aufenthaltsmoglichkeiten bestehen. Finanziert wird der CIR
weiterhin vom UNHCR, aus Projekten der Europiischen Kommission, an denen auch
italienische Gemeinden beteiligt sind,® sowie in bescheidenem Masse durch Mandate des
Innenministeriums und durch Spenden (Gewerkschaften, Hilfswerke, Private). Obwohl das
UNHCR beabsichtigt, seine Beitrige ab 2001 einzustellen, ist eine generelle
Subventionierung des CIR durch die italienische Regierung bisher nicht vorgesehen.

Auch das Hilfswerk der katholischen Kirche, Caritas, spielt eine wesentliche Rolle; und zwar
eher im Hinblick auf Migrant/inn/en und bedurftige Personen allgemein als im Besonderen
hinsichtlich von Flichtlingen. Es betreibt Gemeinschaftsunterkiinfte, Kantinen fiir mittellose
Personen, ist im Forschungsbereich und in der Offentlichkeitsarbeit titig. Ferner wire eine
ganze Reihe anderer nationaler und lokaler Institutionen zu erwihnen, auf deren Tétigkeiten
nicht eingegangen wird: Internationaler Sozialdienst, Rotes Kreuz, Zivildienstvereine,
Heilsarmee, Federazione delle Chiese Evangeliche in Italia, Senza Confine, Consorzio di
Solidarieta, Centro Astalli .... Nach Aussagen mehrerer Informantinnen sind die meisten
humanitdren Vereinigungen bemiiht, Asylsuchende — ebenso wie andere bediirftige Personen
oder anerkannte Fliichtlinge — auf ein individuelles Integrationsziel bzw. eine Regularisierung
des Aufenthalts hin zu unterstiitzen, wenn auch die sozialrechtliche Situation diese
Moglichkeiten in vielen Fallen einschrankt.

3.7 Finanzierung

Die Geldleistungen werden vom Innenministerium finanziert und tber die lokalen

% Die beiden Kategorien wurden bisher in Italien weniger unterschiedlich behandelt als in Landern, wo nur die Integration
von anerkannten Flichtlingen gezielt gefordert wird.

8 Die Europiiische Kommission verlangt prinzipiell, dass die Projekte (zur Beratung, Unterbringung, Arbeitsintegration
usw.) von offentlichen oder privaten Partner/inne/n (Gemeinden, Hilfswerke usw.) mitfinanziert werden.
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Vertretungen in den Regionen (prefetture) bezogen. Diese Abwicklung hat sich mehreren
Aussagen zufolge als umstandlich erwiesen; die Abklirungen bzw. Wartezeiten bis zur
Auszahlung dauern oft (zu) lange. Problematisch scheint auch die mangelnde Koordinierung
zwischen Zentralstaat und Kommunen, welche im Prinzip fiir die Bereitstellung von
Unterkinften zusténdig sind und fir entstehende Kosten aufkommen miissen. In der Praxis
uberlassen gewisse Gebietskorperschaften die Fliichtlingsunterstiitzung allein der prefettura,
andere bieten ergénzende Leistungen an. In Mailand beispielsweise wird den Asylsuchenden
eine Unterkunft zur Verfligung gestellt, wobei sie verpflichtet sind, von den Geldleistungen
des Zentralstaats ITL 6000.— pro Tag fiir die Unterbringung abzuliefern. Die iibrigen ITL
19’000 koénnen fir Nahrung, Transport usw. aufgewendet werden. In Kalabrien hat die
prefettura mit gewissen Gemeinden einen Vertrag zur zentralstaatlichen Finanzierung von
Aufnahmezentren abgeschlossen.

Wie erwéhnt sieht das neue Asylgesetz vor, dass die Unterstiitzungsgelder ausschliesslich an
die Kommunen gehen sollen, die dann fir die Unterbringung und Verpflegung der
Asylsuchenden tber die ganze Dauer des Verfahrens zustindig sind. Bereits nach diesem
Modell wurden die Unterstitzungsleistungen fir humanitar aufgenommene Flichtlinge aus
dem ehemaligen Jugoslawien abgewickelt (ITL 34’000 pro Tag und Person bis 1997). Auch
fur andere Fliichtlingsgruppen wurden im Aufirage des Ministeriums von
Wohlfahrtsverbdanden oder Kommunen voriibergehend einzelne Gemeinschaftsunterkiinfte
betrieben (beispielsweise flir Albaner/innen von Mérz bis Dezember 1997).

* %k %k

Abschliessend kann festgehalten werden, dass die Sozialhilfe im Asylbereich gegenwartig in
einer Ubergangsphase steckt und Italien bisher iiber keine flichendeckende Aufnahmestruktur
verfugt, die auf die Situation von Asylsuchenden zugeschnitten wire. In den nérdlichen
Grossstadten sind die Infrastrukturen der 6ffentlichen Fiirsorge insgesamt besser ausgebaut,
als dies im Zentrum und im Siiden der Fall ist, wo teilweise ausschliesslich private
Organisationen aktiv sind. Die freie Wohnortswahl fithrt zwar zu Konzentrationen in
gewissen Stidten, bleibt aber im Prinzip insofern unbestritten, als die staatliche Hilfe bisher
eher subsididren Charakter hat und zahlreiche Asylsuchende auf Gelegenheitsjobs und die
Unterstitzung von Bekannten angewiesen bleiben. Obwohl mittellose Asylsuchende eine
Finanzhilfe beantragen konnen, werden von staatlicher Seite nur in Ausnahmefillen, das
heisst bei ausgesprochen kurzen Verfahren, geniigend Fiirsorgeleistungen zur Abdeckung des
notwendigen Lebensunterhalts gewihrt.

Mit der erstmaligen Einfithrung eines Asylgesetzes, das voraussichtlich im Februar 1999 in
Kraft treten wird, soll die Unterstiitzung im Asylbereich weitgehend dezentralisiert werden:
Die Regierung wird den Kommunen zukiinftig Mittel zur Verfugung stellen, die es ihnen
erlauben, die Asylsuchenden tiber die ganze Dauer des Verfahrens hinweg unterzubringen
oder materiell zu unterstiitzen.
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Vergleich von Sozialleistungen an Asylsuchende

4 Osterreich

Obwohl Osterreich nach dem zweiten Weltkrieg zahlreiche Migrant/inne/n aus benachbarten
Lindern aufgenommen hat und bis vor wenigen Jahren uber eine relativ liberale
Asylgesetzgebung verfiigte, galt es aufgrund seiner geographischen Lage vor allem als
Durchgangsstation fiir Fliichtlinge aus dem Osten oder Siden. Ahnlich wie in Italien
iiberdauert bis heute das Selbstverstindnis von Osterreich als Transitland in breiten Kreisen
der Bevolkerung. Nach Angaben von Sachverstindigen ist es immer noch so, dass ein
betrachtlicher Teil der Personen mit laufendem Asylverfahren innerhalb relativ kurzer Zeit
«verschwindet.

Nachdem gegen Ende der 80er Jahre die Zahl der Asylantrige massiv zunahm, fuhrte der
innenpolitische Druck 1991 zur  Verabschiedung einer neuen  Asyl- und
Auslindergesetzgebung. In der Folge fielen die neueingereichten Gesuche wieder auf das
Niveau der frithen 80er Jahre (5000-6000) zuriick.® Im vergangenen Jahr wurden 6700
Antrage registriert. Infolge der Notwendigkeit, internationale Verpflichtungen umzusetzen,
lésten Anfang 1998 erneut ein modifiziertes «Asyl-» sowie ein umfassendes
«Fremdengesetz» die geltende Legislation ab. Das geltende Fremdengesetz regelt sowohl die
Einreise als auch den Aufenthalt von Auslander/inne/n.%

4.1 Aufenthaltstitel

Die wichtigsten Aufenthaltsbestimmungen fiir Asylwerber/innen® stehen weitgehend im
Asylgesetz-1997 festgeschrieben, das seit Januar 1998 in Kraft ist. Es hat die Praxis im
Firsorgebereich nicht wesentlich beriihrt, obwohl eine bemerkenswerte Neuerung darin
besteht, dass von nun an auch Asylsuchenden, die nicht in die Bundesbetreuung (siehe unten)
aufgenommen werden, ein rechtméssiger Aufenthaltsstatus verliechen wird. Vorher war dies
nicht der Fall, was wesentlich zur Unsicherheit des Aufenthalts von Asylsuchenden beitrug,
die keine Rechte geltend machen und jederzeit festgenommen werden konnten.” Die
«vorldufige Aufenthaltsberechtigung» von Asylwerber/inne/n ist auf die Dauer des
Verfahrens beschrinkt, wobei die Bescheinigung jeweils mit einer Gultigkeitsdauer von
hochstens drei Monaten versehen ist (§ 19 AsylG). Eine «befristete Aufenthaltsberechtigungy
wird Personen erteilt, deren Antrag rechtskriftig abgelehnt worden ist, ohne dass eine
Abschiebung zulédssig wiére.

Schubhaft bezeichnet eine «administrative» Festnahme zwecks Abschiebung, deren Dauer
sich iber maximal sechs Monate erstreckt.® Sie wird auch wihrend des laufenden Verfahrens

84 Ein erster «Rekord» war allerdings bereits 1981 mit der ausserordentlichen Zahl von 35°000 Asylgesuchen (Polen) erreicht
worden. Zwischen 1982 und 1991 stieg die Zahl progressiv von 6000 auf 27°000 an.

65 s ersetzt sowohl das ehemalige «Fremden-» (bis 1992 «Fremdenpolizeigesetz») als auch das «Aufenthaltsgesetz», das seit
Juli 1993 in Kraft war.

% Dies ist die offizielle Bezeichnung fir Asylsuchende in Osterreich.

§7 Insbesondere Personen, die illegal eingereist waren und ihren Antrag nicht innerhalb weniger Tage eingebracht hatten,
wurde vorher 1998 keine Aufenthaltsbescheinigung erteilt.

% Die Verbreitung der Schubhaft wurde vom UNHCR und anderen Fliichtlingsorganisationen kritisiert, die Osterreich
anklagten, durch scine abschreckende Aufnahmepraxis potentielle Asylsuchende zur Rilckkehr oder Weilerreise in
Nachbarlinder zu bewegen. Im neuen Asylgesetz wurde unter anderem die Zusammenarbeit mit dem UNHCR am Flughafen
Wien geregelt; aufgrund des «Bundesgesetzes tiber den unabhingigen Bundesasylsenaty (UBASG) uwrde eine unabhéngige
Berufungsbehérde eingesetzt.
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verhingt. Das UNHCR hat den Anteil von nicht-bundesbetreuten Fliichtlingen in Schubhaft
fur 1996 auf rund 15% geschitzt.® Obwohl der Trend seit Inkrafttreten des neuen
Asylgesetzes, nach einem kurzen Anstieg, abnehmend ist, bleibt der Anteil von
Asylsuchenden, die bei Grenziibertritt oder nach Einreichung des Gesuchs in Haft genommen
werden, im internationalen Vergleich hoch.™ Es versteht sich, dass auf die Fursorgeleistungen
fur Schubhiftlinge im Rahmen des vorliegenden Berichts trotzdem nicht zusitzlich
eingegangen wird.

Die Lage bosnischer Biirgerkriegsfliichtlinge wurde auf Grundlage des Fremdenrechts
sondergesetzlich bzw. auf dem Verordnungsweg geregelt. Im Rahmen der sogenannten Bund-
Lénder-Aktion, die von 1992 bis Mitte 1998 dauerte, wurden zahlreiche bosnische
Staatsangehorige nach verschiedenen Modellen materiell unterstiitzt. Das Programm basierte
auf einer Kofinanzierung beider Verwaltungsebenen. Nur ein geringer Teil der insgesamt
rund 80’000 Kriegsvertriebenen reichte in der Folge ein Asylgesuch ein.

4.2 Aufnahme und Unterstiitzungsleistungen

Das Prinzip der Bundesbetreuung

Die Unterstitzung von Asylsuchenden durch den Bundesstaat basiert auf dem
Bundesbetreuungsgesetz von 1991. Es schliesst ausdriicklich jeden Rechtsanspruch von
Seiten der Fliichtlinge aus, sofern die Fiirsorge auf privatwirtschaftlicher Basis organisiert
ist.” Uber eine Aufnahme in die Bundesbetreuung entscheidet das Innenministerium unter
Berticksichtigung asylverfahrensrechtlicher, fremdenpolizeilicher, humanitirer und politischer
Uberlegungen.™ Fliichtlinge, deren Identitat oder Hilfsbediirftigkeit ungeniigend geklart sind,
kommen in der Regel nicht in die Bundesbetreuung, es sei denn, humanitire Uberlegungen
uberwiegen (Kinder, hohes Alter, Krankheit, Schwangerschaft). Bei der Beurteilung der
Bediirftigkeit werden tbrigens auch mégliche Leistungen Dritter und die Verweigerung einer
zumutbaren Hilfstatigkeit beriicksichtigt.® Prinzipiell hat der Ausschluss aus der
Bundesbetreuung an sich keinen Einfluss auf den Verlauf des Verfahrens. Wenn sich
Anerkennungsquoten von bundesbetreuten und anderen Flichtlingen trotzdem unterscheiden,
ist das darauf zurickzufihren, dass unter den Zulassungskriterien verfahrensrechtliche
Aspekte mitbertiicksichtigt werden.

Nach Angaben des Innenministeriums befinden sich zum Zeitpunkt der Untersuchung rund
1150 Asylsuchende in Bundesbetreuung. Der Anteil an der Gesamtzahl von Flichtlingen
schwankt zwischen 20% und 30%.” In der Regel bleiben die Fliichtlinge bis zum Abschluss

% UNHCR 1997.

™ Nach Schiitzungen des Innenministeriums liegt der Anteil bei ungelihr 10%. Genaue Statistiken itber die nach wie vor
betrdchtliche Zahl von Asylsuchenden in Haft sind offenbar kaum verfilgbar, da bei Schubhifllingen nicht nach
Aufenthaltsstatus unterschieden wird. In Schubhaft kommen mittellose Personen ohne Reisedokumente, wobei die Praxis an
der Ostgrenze (wo die Mehrheit der Migrant/inn/en eintreffen) offenbar strikter ist als in den ubrigen Landesteilen.

™ Ob diese Rechtsformwahl filr einen Teilbereich der 6ffentlichen Sozialhilfe angemessen ist, steht zur Debatte. Daritber
hinaus stellt sich auch die Frage, ob nicht auch im Rahmen der Privatwirtschaftsverwaltung - gestitzt auf ein
Gleichbehandlungsgebot — Anspriiche (aus Kontrahierungszwang) erhoben werden kénnten.

2 Gegenwiirlig steht zur Diskussion, ob das Bundesasylamt, welches fiir Verfahrensfragen zustandig ist, ein Mitspracherecht
bei der Auswahl bundesbetreuter Asylsuchender erhalten soll.

™ Vgl. BBetrVO des BMI vom 14.1.1992.

" Die Zahl bezicht sich auf die Situation Mitte September 1998,

" Nach Statistiken des Innenministeriums wurden fir das erste Halbjahr 1998 4528 Asylgesuche registriert. Wihrend der
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des Verfahrens, hochstens aber drei Monate dariiber hinaus in den Aufnahmeeinrichtungen,”
wobei sie aus disziplinarischen Griinden jederzeit aus der Bundesbetreuung entlassen werden
konnen. Ungefihr ein Drittel der Asylsuchenden verlassen die Einrichtungen vorzeitig.” Die
niedrige Zahl von Betreuten lisst sich unter anderem durch eine bisher relativ kurze
Verfahrensdauer (3—-6 Monate) bzw. eine niedrige Pendenzenzahl erkldren. Seit der
Einfiihrung des neuen Asylgesetzes und der damit verbundenen Einsetzung einer
unabhingigen Berufungsbehoérde hat sich die Dauer der zweitinstanzlichen Verfahren
offenbar verlidngert, was moglicherweise zu einem Anstieg der Personenbestinde fiihren
konnte.

Fliichtlinge in Bundesbetreuung

Uber die Zulassung zur Bundesbetreuung wird aufgrund der Einvernahme im Asylverfahren
entschieden. Nach Einrdumung werden die Asylsuchenden in einer der vier Betreuungsstellen
untergebracht, welche das Innenministerium betreibt.” Fur die Zuteilung sind gegenwdrtig vor
allem verfiigbare Plitze und der Eingabeort des Gesuchs ausschlaggebend. Eine bestehende
Quotenverordnung fiir die geographische Verteilung von Asylsuchenden erlangt vor allem bei
starker Zunahme der Gesuche (politisch) vermehrt Bedeutung. Das Bundesasylamt, welches
fir das Verfahren zustindig ist, verfiigt iiber mehrere Aussenstellen, die selbstdndig oder in
Absprache mit dem Zentralamt iiber die Antrige entscheiden. Die grosste Aussenstelle des
Bundesasylamtes befindet sich in Traiskirchen, wo auch eine Aufnahmeeinrichtung
angeschlossen ist. Falls in den staatlichen Betreuungsstellen nicht gentigend Platz vorhanden
ist, konnen Asylsuchende zusitzlich in einfachen Gasthéfen oder Pensionen untergebracht
werden. Gegenwirtig steht rund ein Dutzend Gasthofe unter Vertrag mit dem
Innenministerium.”

In allen Aufnahmeeinrichtungen erhalten die Einwohner/innen den notwendigen Hausrat
(Bettzeug, Besteck usw.) und werden dreimal taglich verpflegt. Tagstiber sind sie frei, die
Heime zu verlassen, wihrend unentschuldigtes Fernbleiben tiber mehrere Tage hinweg zum
Ausschluss aus der Betreuung fiihren kann. Die Unterkunfts- und Nahrungskosten in den
staatlichen Stellen sind aufgrund der bestehenden Budgetierungssysteme kaum
einzuschitzen.® Die prisentierten Angaben stiitzen sich daher auf Pro-Kopf-Pauschalbetrége,
die Gasthof-Verwalter/innen fiir die gesamten Unterbringungskosten inklusive
Vollverpflegung erhalten. Es wird davon ausgegangen, dass davon ungeféhr ATS 3600.— fuir
Nahrung und ATS 3150.— fiir Unterkunft aufgewendet werden (siehe auch Finanzierung).

gleichen Zeitspanne befanden sich 703 Asylsuchende - neben weiteren 216 anerkannten Fluchtlingen und 289
kriegsvertriebenen Bosnier/inne/n — in Bundesbetreunung (Statistik des BMI Sektion 111, 7.98).
8 Auch anerkannte Flachtlinge bleiben in der Regel wihrend drei Monaten nach Abschluss des Verfahrens in den
Betreuungsstellen.

Verlissliche Statistiken tiber den Anteil von bundesbetreuten oder unversorgten Flichtlingen, die das Land frihzeitig
verlassen, sind nicht zugéinglich.
"™ Traiskirchen ist die grosste Einrichtung, die ausserhalb Wiens liegt. In der ehemaligen Kaserne sind gegenwiirtig ungefihr
900 Personen untergebracht. Aus politischen Grilnden kénnen kaum mehr als 1000 Personen aufgenommen werden
(Traiskirchen zahlt insgesamt 13'000 Einwohner). Weitere Stellen befinden sich in Bad Kreuzen, Modling und Thalham. Die
kleinere Stelle Reichenau ist Traiskirchen angeschlossen,
" Im Jahr 1990 waren es immerhin 420 Gasthife! Gegenwirtig sind schatzungsweise 20% der bundesbetreuten Fliichtlinge
in Gasthdfen untergebracht. Da der Zugang ansteigt und die Bundesbetreuungsstellen besetzt sind, dirfte dieser Anteil
zunehmen.
8 Diese Schwierigkeit ergibt sich unter anderem aus der Tatsache, dass die Finanzierung teilweise tiber die zustindigen
Lander abgewickelt wird und Investitionen nicht auf laufende Ausgaben umgerechnet werden.
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Nach Angaben des zustindigen Ministeriums dirfiten die effektiven Kosten in
Aufnahmeeinrichtungen des Bundes aufgrund grossenbedingter Kosteneinsparungen unter
den Gasthofpauschalen, das heisst bei schiatzungsweise ATS 5000.—, liegen.®

Nach einer Verordnung des Bundesministeriums fiir Inneres vom 26.5.98 betrdgt das
Taschengeld seit dem 1.7.1998 fur alle Personen ATS 530.— monatlich — vorher ATS 400.—
und ATS 200.— fur Kinder. Fiir notwendige Transporte werden vom Bund durchschnittlich
ATS 33.— pro Person (390.— jahrlich) aufgewendet (Beforderung zum Unterkunfis— oder
Befragungsort). Fliichtlingen, die vor Einbruch des Winters in Osterreich eintreffen, wird
Winterkleidung im Sachwert von jahrlich ATS 650.— fur Erwachsene und ATS 800.— fiir
Kinder angeboten ®

Das Bundesministerium fiir Inneres betreibt die Aufnahmeeinrichtungen selbst. Da die
Wohnverhéltnisse je nach Zahl der Einwohner/innen schwanken und gelegentlich
Notunterkiinfte errichtet werden miissen, bestehen keine festen Normen fiir die Ausstattung
der Zentren. Die Raumfldchenstandards lehnen sich aber an die tibliche Gewerbeordnung an,
die auch fur Gasthofe und Pensionen gilt. Sprachkurse und &hnliche Aktivitdten werden nicht
angeboten oder hochstens auf Eigeninitiative von Heimleiter/inne/n. Juristischer Beistand in
Verfahrens- und anderen Belangen wird ausschliesslich von privaten Vereinigungen gewéhrt.
Im Asylverfahren herrscht allerdings Manuduktionspflicht des Staates. Die Berechnung eines
Betreuungsschliissels erweist sich als heikel, da die verschiedenen Berufskategorien
(Administrativpersonal, Handwerker usw.) nicht eigens aufgeschliisselt werden. Als grosste
Abteilung der Sektion Il des Innenministeriums beschiftigt die Flichtlingsbetreuung (I11/14)
insgesamt 170 Angestellte.

Die medizinische Versorgung ist durch eine vertragliche Vereinbarung gesichert, welche die
bundesbetreuten Fluchtlinge an die Krankenversicherung anschliesst, die ihnen eine
identische Versorgung wie osterreichischen Staatsbiirger/inne/n sichert.® Diese Vereinbarung
konnte 1992 nach ldngeren Verhandlungen mit den damals sehr skeptischen
Sozialversicherungsverbanden ausgehandelt werden und hat sich inzwischen zur
Zufriedenheit aller Beteiligten bewahrt.* Der Bund tibernimmt die Versicherungskosten von
monatlich ATS 900.— pro Person, was dem Ansatz fir Student/inn/en entspricht.®

Gegen eine Entschddigung von ATS 40.— pro Stunde konnen gelegentlich Hilfstatigkeiten in
den Betreuungsstellen (Reinigung, Kiichen, Transport, Instandhaltung) verrichtet werden
(BBG § 7). Kostenersatz fiir die Unterbringung und Verpflegung wird nur von Asylsuchenden
verlangt, welche ein Arbeitseinkommen beziehen (Pauschalersatz von ATS 1000.— pro
Monat). Die geleisteten Fursorgekosten werden nach Entlassung aus der Bundesbetreuung

81 Gesicherte Angaben liegen allerdings nicht vor. Beziiglich der Ausgaben von 1994 stellt auch Jandl (1995) fest, dass die
Kosten von bundesbetreuten Personen in Gasthtfen/Pensionen und staatlichen Stellen nicht aufgeteilt werden kénnen.

? Bei Asylsuchenden, die im Winter ankommen, wird angenommen, dass sie nach mehreren Zwischenstationen bereits
Winterkleidung besitzen.
8 In Osterreich herrscht grundsitzlich Sozialversicherungspflicht.
' Bemerkenswert, dass die verursachten Gesundheitskosten von Asylsuchenden geringer als die der Allgemeinbevslkerung
sind, obwohl gerade kranke Menschen eher in die Bundesbetreuung aufgenommen werden. Diese Erfahrungswerte erstaunen
um so mehr als eine Studie der schweizerischen Krankenkassen zum Ergebnis kommt, dass Asylsuchende trotz ihrer relativ
ginstigen Altersstruktur wesentlich hohere Kosten verursachen als die Allgemeinbevilkerung. (In Osterreich besteht
allerdings die Mdglichkeit, Personen von der Bundesbetreuung auszuschliessen, wenn die Inanspruchnahme medizinischer
Verqurgung, als offensichtlich exzessiv bewertel wird.)

5 Personen, die aus der Bundesbetreuung entlassen werden, haben den Vorteil, einen Antrag auf Selbstversicherung stellen
und ohne (6monat1ge) Wartefrist Leistungen beziehen zu koénnen.
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nicht zuriickgefordert.

Fliichtlinge ausserhalb der Bundesbetreuung

Wie erwihnt wird nur eine Minderheit der Flichtlinge letztlich in die Bundesbetreuung
aufgenommen. Somit bleiben zahlreiche Asylsuchende von den genannten Unterstiitzungs-
leistungen ausgeschlossen, wie iibrigens auch ehemalige Asylwerber/innen, die aufgrund des
Non-refoulement-Prinzips befristet aufenthaltsberechtigt sind. Fir diese Personen gestaltet
sich die sozialrechtliche und faktische Situation je nach Aufenthaltsort unterschiedlich, weil
das Sozialhilferecht unter die Hoheit der Lander fillt. Da sich der wesentliche Teil der
Asylsuchenden in der Hauptstadt aufhalt* wo soziale Unterstitzung durch Landsleute,
informelle Beschaftigungsgelegenheiten usw. eher vorhanden sind als in léndlichen Gebieten,
soll die Situation von Fliichtlingen, die nicht unter Bundesbetreuung stehen, am Beispiel der
Lage in Wien dargestellt werden:

Nach dem Wiener Sozialhilfegesetz haben grundsitzlich nur (EU-)Staatsangehorige und
Auslinder/innen, die gewisse Aufenthalts- oder Erwerbsbedingungen erfiillen, Anspruch auf
Sozialleistungen. «Fremde, die nach den Bestimmungen des Bundesgesetzes uber die
Gewshrung von Asyl einen Asylantrag gestellt haben, haben bis zum rechtskriftigen
Abschluss des Verfahrens keinen Anspruch auf Sozialhilfe» (WSHG § 7a [4])." Auch die
fiirsorgersische Praxis geht dahin, dass Asylsuchende von staatlicher Seite keine
Unterstiitzungsleistungen erhalten. Dass dies auch auf illegal anwesende Ausldnder/innen
zutrifft, ist einsichtig.®

Wichtigste private Ansprechpartnerin fir unversorgte Flichtlinge ist zweifellos die Caritas,
eine humanitire Organisation, welche der katholischen Kirche angelehnt, organisatorisch aber
unabhingig ist® Sie betreibt eine Ausldnderberatungsstelle — mit Schwerpunkten Asyl,
Fremdengesetz  (Aufenthaltsrecht), ~Armut und Uberlebenshilfe - und  vier
Aufnahmeeinrichtungen in der Stadt und im Raum Wien. Ferner sind mehrere Caritas-
Sonderstellen fiir bestimmte Personenkategorien zustindig: psychisch bedirftige Personen,
Transitpassagiere am Flughafen, Schubhaftlinge, Familien und Bosnier/innen, die eine
Riickkehr erwdgen. Die Notherbergen nehmen vorwiegend Flichtlinge und andere
Auslander/innen in Notlage auf. Es handelt sich um niederschwellige Einrichtungen mit einer
beschrankten Zahl von Plitzen (600), wo Einzelpersonen wéhrend maximal drei Monaten und
Familien wihrend hochstens acht Monaten beherbergt werden. Die Zulassung wird tber die
Auslinderberatungsstelle aufgrund der jeweiligen Aufnahmemoglichkeiten organisiert. Den
Einwohner/inne/n werden soziale Beratungs- und Orientierungsgespriche, Sprachkurse und
notigenfalls eine medizinische Versorgung bzw. Krankenversicherung angeboten. Ausserdem
werden Mittel fir Verpflegung, Hygieneartikel und Taschengeld” bereitgestellt. Als
Beschiftigungsprogramme werden in bestimmten Heimen kleinere Dienstleistungs- oder
Haushaltsarbeiten gegen eine Entschadigung von ATS 70.- pro Stunde verrichtet.

8 Nach Aussagen von Herrn Neumann, Leiter der Caritas-Auslanderberatungsstelle, halten sich rund zwei Drittel der
Asylsuchenden in Wien auf.

87 Asylwerber/innen, die nach rechtskritftiger Ablehnung des Gesuchs aufgrund des Non-refoulement-Gebots nicht in ihr
Land zuriickgeschickt werden, kénnen neuerdings in Wien unter gewissen Umstinden Sozialhilfe erhalten.

8 Wie in den meisten Landern besteht eine Ausnahmeregelung filr akute medizinische Notfille.

% Nur ungefiihr 1% der Finkiinfle von Caritas stammen aus Kirchensteuern.

% Das Taschengeld wird individuell angepasst und progressiv reduziert.
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Deklariertes Ziel der Heimleiter/innen ist es, in Notlagen voriibergehend Hilfe zu leisten und
die Eigeninitiative der Betreuten gezielt zu fordern. Die durchschnittliche Aufenthaltsdauer
von Einzelpersonen betrdgt ungefihr eineinhalb Monate, ist aber aufgrund der grossen
Varianz wenig aussagekriftig.*

Abgesehen von Caritas-Herbergen wird in Wien ein Heim von der evangelischen Diakonie
betrieben. Ansonsten ist es flir Asylsuchende schwierig, in hoherschwelligere Institutionen
aufgenommen zu werden.

Da sich die Regelungen im Bereich der Sozialhilfe, unter anderem infolge der
bundesgesetzlichen Anderungen im Auslanderrecht (1991, 1998), ebenfalls im Wandel
befinden, ist es schwierig, eine Ubersicht iiber die gesamtosterreichische Situation zu
geben.” Bekannt ist, dass Karnten und Vorarlberg eine dhnliche Rechtslage wie Wien kennen.
Mehrere Bundeslander gewiahren im Prinzip Leistungen ohne Beriicksichtigung der
Staatsangehorigkeit (Burgenland, Oberosterreich, Salzburg, Steiermark, Tirol). Trotzdem liegt
die Unterstiitzung von Ausldnder/inne/n wenigstens teilweise im Ermessensspielraum der
Behorden, was je nach Lage und Zahl der hilfsbediirftigen Personen Ad-hoc-Lésungen
erlaubt. Héufig subventionieren die Stadte private Projekte oder haben leistungsbezogene
Abmachungen mit Wohlfahrtsverbinden getroffen (siehe auch Finanzierung).

In diesem Zusammenhang erwihnenswert ist die Lage in der Steiermark, wo der
Rechtsanspruch  auf  Firsorgeleistungen  grundsitzlich  keine  9sterreichische
Staatsangehorigkeit voraussetzt und daher auch Asylsuchende Sozialhilfe einklagen konnen.
Vor wenigen Monaten wurde allerdings das Steiermarkische Sozialhilfegesetz dahin gehend
gedndert, dass der Anspruch auf Geldleistungen Fremden vorbehalten ist, die zu einem «mehr
als dreimonatigen Aufenthalt berechtigt sind».”® Diese Bedingung wird von Asylsuchenden in
der Regel nicht erfullt. Alle Personen, die sich in der Steiermark aufhalten, konnen aber
weiterhin Anspruch auf eine Heim- oder Anstaltsunterbringung sowie auf Krankenhilfe oder
einmalige Unterstiitzungen geltend machen.*

Kinder von Asylsuchenden, bundesbetreuten und anderen, werden ab dem 6. Lebensjahr ins
offentliche Schulsystem als ordentliche oder ausserordentliche Schiiler/innen aufgenommen.

Die Aufnahme von Biirgerkriegsfliichtlingen

Die Betreuung von bosnischen Biirgerkriegsfliichtlingen wurde sonderrechtlich geregelt, da
man urspriinglich von einer zeitlich begrenzten Aufnahme ausging, wie sie bereits bei anderen
Personenkreisen  praktiziet ~worden war  (Kroaten, Slowenen). Da  diese
Unterstiitzungsmassnahmen tiber mehrere Phasen hinweg gedndert wurden und die Bund-
Linder-Aktion Mitte 1998 offiziell abgeschlossen wurde, soll hier nicht im Detail auf die
verschiedenen Unterstiitzungsmodalititen eingegangen werden. Schutzbediirftige, die nicht

* Aus einem Tatigkeitsbericht einer Caritas-Notherberge von 1996 geht hervor, dass von 371 Personen, die das Haus
verlassen haben, 238 mit «unbekanntem Ziel» wahrscheinlich meist nach Deutschland oder in die Niederlande weitergereist
sind. Nur vier Personen haben sich zugegebenermassen entschlosser, in die Heimat zurtickzukehren.

*2 Wichtiger Hinweis: Die Angaben tiber die Sozialhilfegesetzgebung in den Landern konnten nicht systematisch auf ihre
Aktualitét hin iiberprifl werden,

P SHG § 4 Abs.a)

* Nach Aussagen der zustiindigen Behérde ist es bestenfalls unméglich, die Zahl der Sozialhilfebezieher/innen aus dem
Asylbereich zu schitzen, da Hilfsbedurftige (bisher) nicht nach dem Aufenthaltsstatus eingeteilt werden. Entsprechende
Schwierigkeiten sind bei der Berechnung der aufgewendeten Ausgaben fitr Asylsuchende zu erwarten.
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von Verwandten oder Bekannten in Osterreich beherbergt wurden, waren entweder in
Gasthofen und Heimen oder in Unterkiinften der Bundesbetreuung untergebracht. Die
Behorden unterstiitzten in beschranktem Mass auch Personen, die bei Bekannten wohnen
konnten. Insgesamt kann die sozial- und aufenthaltsrechtliche Situation dieser
Kriegsvertriebenen als vergleichsweise vorteilhaft bezeichnet werden.

Nach Abschluss des Dayton-Abkommens vertrat der Innenminister die Meinung, dass die
Riickkehr der bosnischen Fliichtlinge nur auf freiwilliger Basis geschehen konne. Ein geringer
Anteil der urspriinglich unterstiitzten Flichtlinge befindet sich zurzeit noch in den staatlich
finanzierten Aufnahmeeinrichtungen, aber in den meisten Fallen ist der tempordre Schutz
inzwischen in eine Niederlassungsbewilligung tiberfithrt worden.

4.3 Erwerbstiitigkeit

Obwoh! Asylsuchende keinem formellen Arbeitsverbot unterstehen, sind ihre Aussichten auf
eine  Arbeitsbewilligung — abgesehen beispielsweise ~vom  hochspezialisierten
Klaviermachermeister — praktisch inexistent, da sie, genau wie zahlreiche andere ausléndische
Personen mit Aufenthaltsbewilligung, dem Ausldnderbeschéftigungsgesetz unterstehen und
somit unter die Ausldnderquotenregelung® fallen. Asylsuchende, denen das Non-refoulement
(§ 8-§ 15 Asylgesetz 1997) zuerkannt wurde, haben eine geringe Chance, im Zuge der
Bundeshéchst-zahliiberziehungsverordnung (BGBL_256_1997) eine
Beschéftigungsbewilligung zu erhalten. Ein Bewilligungsantrag muss mit Hilfe der
Arbeitgeberseite gestellt werden. Sonderregelungen beziiglich der Erwerbstitigkeit gelten fur
schutzbediirftige Bosnier/innen, deren berufliche Integration bereits seit 1992 gezielt
erleichtert wird.*

4.4 Finanzierung und Rolle von privaten Organisationen

Die materielle Unterstiitzung von bundesbetreuten Asylsuchenden wird vollumfénglich vom
Bund getragen. Das Innenministerium betreibt mit eigenem Personal die
Aufnahmeeinrichtungen bzw. finanziert die Unterbringung in Gasthofen aufgrund einer
Pauschalabgeltung von monatlich ATS 6750.— pro Person.” Detaillierte Angaben uber
Unterkunftskosten sind nicht unmittelbar verfiigbar. Insgesamt fillt die Unterbringung in
bundeseigenen Einrichtungen etwas kostengiinstiger als in Gasthofen aus, wobei Vertrage mit
Privatunternehmen bei grosseren Zugangsschwankungen der Betriebsfilhrung mehr

% Nach dieser Regelung diirfen hochstens 9% der erwerbstatigen Personen quotenpflichtige Auslinder/innen sein. Da sich
aufenthalts- und erwerbsrechtliche — wie ibrigens auch sozialrechtliche ~ Bestimmungen nur in bestimmten Fallen decken,
ist es wesentlich einfacher, in Osterreich einen legalen Aufenthaltsstatus als eine Arbeitsbewilligung zu erlangen. Folglich
bleiben bedeutende Teile der ausléindischen Wohnbevélkerung vom Zugang zum Arbeitsmarkt und sozialen Rechten
(Sozialversicherungen und -hilfe) ausgeschlossen, was wiederum Auswirkungen auf die Verlidngerung der
Aufenthaltsbewilligungen haben kann. Das neue Fremdengesetz sieht eine Aufenthaltsverfestigung nach 8jahriger
ununterbrochener und rechtméssiger Niederlassung vor.

% Beim Bewilligungsverfahren fallen sie unter eine Kategorie dritter Prioritét, nach anerkannten Fluchtlingen bzw. EU-
Biirger/inne/n und Arbeitsmigrant/inne/n, die bereits langere Zeit in Osterreich gelebt haben.

9 Die meisten Gasthofe befinden sich im wirtschafllich benachteiligten «Wein- und Waldvierlel» nérdlich der Donau und
nehmen ausschliesslich Fliichtlinge und keine Touristen auf, Da weder Akquisitions- noch namhafte Personalkosten anfallen,
kann aufgrund der Pauschalen ein Gewinn erarbeitet werden. Obwohl § 4 des Bundesbetreuungsgesctzes festhiill, dass sich
die Betreuung «moéglichst privater, humanitérer und kirchlicher Einrichtungen, Institutionen der freien Wohlfahrt» und «nur
im unbedingt notwendigen Ausmass ... Betreuungsheimen des Bundesy zu bedienen hat, sind Wohlfahrtsverbénde
gegenwirtig kaum an der Bundesbetreuung beteiligt.
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Flexibilitat verleihen. Fiir die Verpflegungs- und Instandhaltungskosten der Unterkiinfte
werden Pro-Kopf-Pauschalen von ATS 3600.— veranschlagt, was dem fiir Vollverpflegung
vorgesehenen Betrag in Gasthofen entspricht (Verordnung des BMI vom 26.5.1998).

Was die Unterstiitzung von Asylsuchenden betrifft, die nicht in die Bundesbetreuung
aufgenommen werden, so sind ausser in einzelnen Bundeslindern, wo der Anspruch auf
Sozialhilfe nicht Inlinder/inne/n vorbehalten ist, vorwiegend private Organisationen und
kirchliche Institutionen titig. Zu nennen wéren unter anderen das evangelische Hilfswerk, die
Volkshilfe Osterreich, SOS-Mitmensch und die Caritas, die beziiglich der Aufnahme und
Beratung von Flichtlingen (und anderen Ausléinder/innen) landesweit fithrend ist. Neben den
Herbergen im Raum Wien betreibt sie eine kleinere Einrichtung (30-50 Personen) in Graz,
welche von der Stadt unterstiitzt wird, und ein grosstenteils vom Land subventioniertes Heim
in Salzburg. In Linz ist SOS-Mitmensch in Zusammenarbeit mit Volkshilfe und Caritas fiir
ein Heim mit 40-50 Platzen verantwortlich, das unversorgte Fliichtlinge beherbergt. Die
meisten privaten Flichtlingsheime sind iibrigens nach der Einfithrung des Asylgesetzes von
1991 eroffnet worden.

Ebenfalls auf dem Gebiet des Asylwesens aktiv sind folgende Vereinigungen, die sich eher
auf Offentlichkeitsarbeit und Rechtsberatung konzentrieren: UNHCR, Asylkoordination
Osterreich, Wiener Integrationsfonds usw.

Was die Lage in Wien im Besonderen angeht, so erwecken zahlreiche Aussagen den
Eindruck, dass sich im Bereich der Fliichtlingsfiirsorge ein fragiles Gleichgewicht der
staatlich-privaten Kosten- und Aufgabenteilung herausgebildet hat. Die Stadt unterstiitzt
finanziell Hilfsorganisationen wie Caritas, ohne deren Hilfeleistungen und Einsatz die
materielle Not der Fliichtlinge unter Umstéinden bedenkliche Ausmasse annehmen koénnte.
Gleichzeitig machen die Behorden gewisse Auflagen beziiglich der zu betreuenden
Personenkategorien, wihrend die Hilfsorganisationen bemiiht sind, eine grosstmogliche
Unabhéngigkeit gegeniiber staatlichen Institutionen zu bewahren. So werden etwa bei Caritas
Wien Titigkeiten des Auslidnderressorts zu rund einem Drittel von der Stadt Wien finanziert
und zu zwei Dritteln aus anderen Mitteln (Spenden, kommunale Beitrige ...) bestritten.

* sk k

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Unterstiitzung von Asylsuchenden im
Ermessensspielraum der Bundesregierung liegt und "privatwirtschaftlich" geregelt wird.
Demzufolge muss die soziale Situation von Asylsuchenden unterschiedlich beurteilt werden,
je nachdem, ob diese unter Bundesbetreuung stehen oder nicht. Besondere Riicksicht wird bei
der Aufnahme in der Regel auf kranke Menschen und Familien mit kleinen Kindern
genommen. Die betreffenden Personen werden entweder in  bundeseigenen
Aufnahmeeinrichtungen oder in Gasthéfen untergebracht und vollverpflegt. In den
Bundesstellen werden auch anerkannte Flichtlinge (wihrend jeweils drei Monaten) sowie
vereinzelt noch Bosnier/innen unter TPS beherbergt. Da gesicherte Daten und Statistiken iiber
die verschiedenen Statusgruppen nur beschrinkt zuganglich sind, ist es schwierig, sich ein
genaues Bild der 6ffentlichen Leistungen zu machen.

Als relativ prekar ist die Lage der nicht vom Bund versorgten Flichtlinge zu bezeichnen,
obwohl diese in vielen Fillen entweder auf private Hilfe oder Unterstiitzungsleistungen der
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Lander zuriickgreifen kénnen, wenn meist auch nur voriibergehend. Nach iibereinstimmenden
Aussagen reisen zahlreiche Asylwerber/innen, darunter auch bundesbetreute, noch vor
Abschluss des Verfahrens weiter. Im Rahmen von Partnerschaftsaktionen zwischen Bund und
Lindern hat Osterreich einer grossen Zahl von bosnischen Biirgerkriegsfliichtlingen
Aufnahme und materielle Unterstitzung gewihrt. Gleichzeitig ist ihre berufliche
Eingliederung gefordert worden, so dass von rund 80’000 aufgenommenen Personen
inzwischen ungefiihr 50’000 aufenthaltsrechtlich integriert sind.
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5 Schweiz

Die Schweiz kann bekanntlich auf eine relativ lange Tradition von Arbeits- und
Asylmigrationen  zuriickblicken. Der Ausldnder- und Fliichtlingsanteil an der
Wohnbevoélkerung ist im internationalen Vergleich hoch. Allein 1997 wurden 24’300
Asylgesuche eingereicht.

Bedingt durch den foderalistischen Aufbau der offentlichen Institutionen zeichnet sich die
schweizerische Aufnahmepraxis — dhnlich wie die deutsche — durch eine Vielfalt der
staatlichen Strukturen und Leistungen aus. Die Asylpolitik fallt zwar in die Kompetenz des
Bundes; traditionsgeméss wird aber den Kantonen bei der Umsetzung von gesetzlichen und
reglementarischen Vorgaben ein relativ grosser Handlungsspielraum belassen.®® Dieser wird
allerdings indirekt dadurch beschrinkt, dass die Kosten fiir die Fiirsorge im Asylbereich
weitgehend” vom Bund getragen werden, wobei es den Kantonen selbstverstindlich freisteht,
zusétzlich eigene Mittel aufzuwenden (siehe Finanzierung). Die Aufnahme und «Verteilung»
der Asylsuchenden sowie samtliche Verfahrensfragen sind im Asylgesetz,'® den
Asylverordnungen und in einer Reihe von Verwaltungsweisungen fir die Umsetzung
geregelt. In Belangen, die durch diese Vorgaben nicht abgedeckt werden, kommen entweder
das Auslandergesetz oder kantonale Regelungen zur Anwendung.

5.1 Aufnahme

Nach einem kurzen Aufenthalt in Empfangsstellen, welche die Bundesbehorden (Bundesamt
fur Fluchtlinge) zur Registrierung und Erstbefragung der Ankommlinge betreiben, wird den
Flichtlingen aufgrund eines Verteilungsschliissels ein Wohnkanton zugewiesen. Die
Betreuung von Asylsuchenden, welche die Empfangsstellen verlassen haben, fillt in die
Kompetenz der Kantone bzw. der Gemeinden. In einer ersten Aufnahmephase, die 6 bis 12
Monate dauert, werden die Flichtlinge meistens in Asylzentren untergebracht. Wahrend
dieser Zeitspanne haben sie in der Regel die Méglichkeit, einen Sprachkurs zu besuchen, und
werden Uber ihre Rechte und Pflichten im Aufnahmekontext informiert. Je nach Kanton
werden Unterbringung und Betreuung direkt von den kantonalen oder kommunalen
Sozialimtern organisiert oder aufgrund von Leistungsaufirigen Wohlfahrtsverbinden (in
Luzern beispielsweise der Caritas) bzw. eigens zu diesem Zweck gegriindeten Stiftungen
(FAREAS bzw. AGECAS in den Kantonen Waadt und Genf) iibertragen.

5.2 Aufenthaltstitel

Asylbewerber/innen erhalten fir die Dauer des Verfahrens einen N-Ausweis, der ihren
Aufenthalt im Sinn des Asylgesetzes begriindet und ihnen einen Aufenthaltskanton zuweist.
Daneben wird fiir schutzbedirfiige Personen in bestimmten Fillen eine sogenannte

* Uber den sogenannten Vollzugsfoderalismus im Asylbereich siehe beispielsweise Spérndli et al. (1998),

* Nur die Unterstitzungskosten fiir anerkannte Flichtlinge, die seit mehr als 5 Jahren in der Schweiz leben, werden von den
Kantonen getragen.

% Dieses Gesetz von 1979 wurde bisher mehrmals modifiziert. Ein letzter dringlicher Bundesbeschluss, der vorgesehene
gesetzliche Modifizierungen vorwegnimmt, ist seit 1. Juli 1998 in Kraft.
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«vorliufige Aufnahme» (F-Bewilligung) erteilt, die auf auslindergesetzlichen Regelungen™

basiert. Dieser Status kann entweder aufgrund eines Entscheids des Bundesrats
(Bundesregierung) ganzen Gruppen von Schutzbediirftigen zugewiesen werden, wie dies im
Fall der bosnischen Kriegsfliichtlinge geschah, oder nach Priifung von Einzelsituationen auf
individueller Basis zusgesprochen werden. Dies geschieht vorwiegend dann, wenn eine
Ausweisung trotz Ablehnung des Asylgesuchs vorldufig nicht vollziehbar ist. Nach derzeit
noch giltigem Recht konnen vorldufig aufgenommene Auslédnder/innen ein Asylgesuch
eingeben.'” Die sozialrechtliche Stellung dieser Statusgruppe ist praktisch identisch mit der
von Asylbewerber/inne/n, mit dem Unterschied, dass fiir letztere ein 3monatiges
Arbeitsverbot zu Beginn des Aufenthalts herrscht.'® Hinsichtlich der Fiirsorgepraxis mit
Asylsuchenden faktisch gleichgestellt sind auch abgewiesene Asylsuchende (ohne vorldufige
Aufnahme), deren Wegweisung aber vorlaufig nicht vollzogen werden kann.

In diesem Kontext ist darauf hinzuweisen, dass ein Anspruch auf Existenzsicherung in der
Schweiz durch ungeschriebenes Verfassungsrecht gewihrleistet ist und unabhéngig vom
aufenthaltsrechtlichen Status der Bezieher/innen gilt, also selbst fur faktisch tolerierte
Auslinder/innen ohne  Aufenthaltsbewilligung.'* Ein  gédnzlicher =~ Entzug von
Firsorgeleistungen stellt einen Grundrechtseingriff dar, der sich nur bei gezieltem
Rechtsmissbrauch'® von Seiten der Empfinger/innen rechtfertigen lasst. Nach Erwégungen
des Bundesgerichts «liegt eine solche Massnahme nicht im 6ffentlichen Interesse, fiihrt sie
doch dazu, dass der Betroffene mit erheblicher Wahrscheinlichkeit kriminell werden konnte,
um seinen Lebensunterhalt zu bestreiten» (id.). Die Moglichkeit von Beschrinkungen der
Firsorgeleistungen mit disziplinarischem Charakter ist hingegen gesetzlich vorgesehen.

5.3 Unterstiitzungsleistungen

Das Asylgesetz sieht vor, dass Fliichtlinge, die ihren Unterhalt nicht aus eigenen Mitteln
bestreiten konnen, vom Wohnkanton die nétige Unterstiitzung erhalten. Weiter wird
festgehalten, dass diese «nach Moglichkeit in Form von Sachleistungen ausgerichtet werden»
soll (§ 20a). Mindestanspriiche sind nicht festgelegt, da die Ausrichtung von
Firsorgeleistungen dem kantonalen Recht untersteht, zumindest soweit der Bund keine
abweichenden Bestimmungen erlasst. Da die aufgewendeten Leistungen fir Asylsuchende
vom Bund vergiitet werden, richten sich die Ansatze aber weitgehend nach den Richtlinien
des Bundes, wodurch das kantonale Recht faktisch nur subsididar Anwendung findet. Wie die
folgenden Fallbeispiele von Bern und Genf zeigen, werden Modalititen und Bemessung der
Fiirsorgeleistungen kantonal unterschiedlich ausgelegt. Die Fursorgepraxis kann selbst
innerhalb der Kantone verschieden ausfallen, je nachdem, wie gross die Autonomie der
Gemeinden (Gebietskorperschaften) in diesem Bereich ist. Nach einer Berechnung der
FAREAS von 1996 liegen die Unterstiitzungsrichtsitze im Asylbereich rund 30-40% unter

19 yerordnung uber die vorlaufige Aufnahme und Internierung von Auslindern von 1987.

102 Niach Inkrafttreten der gegenwartig diskutierten Revisionen von Asyl- und Ausléndergesetz wird dies voraussichtlich nicht
mehr zutreffen.

103" Ausserdem wird bei vorléufig aufgenommenen Personen, nicht aber bei Asylgesuchstellern, in gewissen Fillen
Familienzusammenfithrung gestattet.

104 y79]. Bundesgerichtsentscheide vom 27. Okt. 1995 (BGE_121_1_367) und vom 24. Mai 1996 (BGE_122_II_193).

105 Rechtsmissbrauch liegt erst dann vor, wenn das Verhalten des Bedurfligen einzig darauf ausgerichtet ist, in den Genuss
von Hilfeleistungen zu gelangen ... » (BGE_121_1 367).
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jenen, die fiir die ansassige Bevolkerung gelten. '

5.4 Finanzierung

Seit Januar 1995 entschadigt der Bund die kantonalen Vollzugsorgane fiir die Kosten im
Asylbereich mit Pauschalabgeltungen. Nach einer diesbeziiglichen Verordnung werden den
Kantonen pro Fliichtling und pro Nacht CHF 18.48 fiir die Unterstiitzung und weitere CHF
12.80'" fur die Unterkunft ausserhalb der Zentren entrichtet. Die Betriebskosten fiir Gebéude,
Versicherungen usw. sowie die Entlohnung des Fiirsorgepersonals vergiitet der Bund
zusitzlich. Die Verwaltungs- und Betreuungspauschalen werden im Verhiltnis zur Anzahl der
Asylsuchenden und unabhingig vom jeweiligen Lohnniveau berechnet (Betreuungsstelle:
CHF 80'000.— pro Jahr).'®

Ferner werden die Gesundheitskosten vollumfinglich vom Bund {ibernommen,'® und zwar
auf der Basis der Krankenpflegeversicherung (KVG), die fiir die gesamte Wohnbevélkerung
obligatorisch ist."® Die Asylsuchenden konnen die Leistungserbringer im Rahmen der
Vereinbarungen der Kantone mit den Versicherern wahlen."" Bei grosseren Eingriffen miissen
Abkldrungen mit dem Bundesamt fiir Fliichtlinge getroffen werden.

Die Bildungskosten fiir Kinder und Jugendliche gehen ausschliesslich zu Lasten der
Kantone, die fiir das obligatorische Schulsystem zustindig sind.

5.5 Der Kanton Bern
Einwohner 938'600
Hauptort Bern
Gebietskorperschafien 400 Gemeinden

Dem zweitgrossten Kanton der Schweiz werden 14,4% der Asylgesuchsteller/innen
zugewiesen. Anfang der 90er Jahre stand im Grossrat (Kantonsparlament) ein kantonales
Asylgesetz zur Debatte; schliesslich wurde das Projekt aber verworfen. Daher werden bisher
die Richtlinien fiir die Unterstiitzung von Asylsuchenden durch Verwaltungsweisungen zum
allgemeinen Fiirsorgegesetz geregelt. Grundsitzlich sind die Gemeinden fiir das Sozialwesen
zustdndig, das heisst, der Kanton ist im Prinzip nicht erméchtigt, diesen eine Vorgehensweise
vorzuschreiben. Wie die Praxis zeigt, halten sich die meisten Gemeinden an die kantonalen
Vorgaben.

'% Ffionayi & Piguet 1997, S. 22.

197 Dieser Ansatz (1998) wird aufgrund einer Schétzung der kantonalen Wohnungskosten unterschiedlich berechnet. Fiir den
Kanton Zug wird eine Pauschale berechnet, die¢ ungefiihr 20% tber dem Landesdurchschnitt liegt. Die Betreuungs- und
Unterhaltspauschalen sind landesweit identisch.

1% Unter die Betreuungspauschalen fillt das gesamte Zentrumspersonal (Sozialberater, Sprachlehrer, Nachtwachter usw.).
Die genauen Bestimmungen zur Finanzierung sind in der Verordnung 2 zum Asylgesetz (Fassung 1996) und den
entsprechenden Weisungen der Bundesbehérden (Asyl 2) nachzulesen.

1% Versicherungsgebthren, Franchise und Selbstbehalt.

"9 Nach Aussagen eines Fiirsorgeverantwortlichen stehen die Krankenkassen der Aufnahme von Asylsuchenden eher
skeptisch gegeniiber, da nach eigenen Berechnungen Fliichtlinge rund 45% mehr Ausgaben verursachen als die
Allgemeinbevolkerung. Ausserdem miissen die Krankenkassen wegen der Altersstruktur (viele junge Menschen) hohe
Risikoausgleichsbeitréige bezahlen. Das Konkordat diskutiert gegenwirtig die Mdglichkeit eines «burdensharing», konnte
sich aber bisher auf keine gemeinsame Losung einigen.

"' In den Kantonen Bern und Genf besteht freie Arztwahl, wihrend in anderen Kantonen Versicherungsmodelle gewihlt
wurden, welche die Wahl des Leistungserbringers einschranken.
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Die Aufnahme von Asylsuchenden verlauft in drei Phasen: Eingangs werden die Fliichtlinge
wihrend vier Wochen in Erstaufnahmezentren (teilweise Zivilschutzraume mit insgesamt 350
Plitzen) untergebracht. Wihrend dieser Zeitspanne findet im Prinzip auch die erste Befragung
statt. Danach kommen sie fiir 6 bis 8 Monate, je nach «Zustrom», in sogenannte
Durchgangszentren, die von stidtischen Amtern (Bern, Biel, Thun, Kéniz), der Heilsarmee
oder anderen (privaten) Unternehmen gefiihrt werden (HMI, ORS). Die Zentren werden
platzproportional belegt, wobei jeweils auf die Zusammensetzung der Populationen Rucksicht
genommen werden muss (Ethnien, Familien, Alleinstehende usw.). In der dritten Phase leben
die meisten Flichtlinge in Privatwohnungen, die von den Gemeinden zur Verfligung gestellt
werden. Wiahrend fiir die Ausstattung der Asylzentren die tblichen BFF-Vorgaben gelten,
sind fiir die Privatwohnungen keine verbindlichen Standards festgelegt.

Unterstiitzungsleistungen: Seit der Einfihrung des Workfare-Modells vor einigen Monaten
ist die Grundunterstitzung fir Nahrung, Hygieneartikel sowie Taschengeld zweistufig
geregelt: Eine erste Stufe bezeichnet einen minimalen Ansatz gegeniiber einem Kostendach
zweiter Stufe (Differenz rund 35%), das fiir Personen gedacht ist, welche sich in den
Durchgangszentren im Rahmen der Hausordnungen und Gemeinschaftsarbeiten «kooperativ»
verhalten. In den Gemeinden werden ebenfalls zwei Ansétze berechnet, wobei zu Beginn der
Sozialhilfe auf Empfehlung des Kantons eine Unterstiitzungsnorm anzuwenden ist, die
ungefihr in der Mitte zwischen der Grundunterstitzung 1 und dem Maximalwert 2 liegt.
Halten sich die unterstiitzten Personen nicht an die Abmachungen oder verwenden sie die
Unterstiitzungsleistungen missbrauchlich, so kénnen diese bis auf Grundunterstiitzung 1 (nur
Nahrung und Korperpflege ohne Haushalt, Verkehr, Diverses) reduziert werden. Die
Leistungsansitze sind aus den nachfolgenden Tabellen abzulesen. Ausserordentliche Hilfen
werden bei Bedarf auf Gesuch hin ausgerichtet.

Da gegenwirtig die Frage des Sozialhilfemissbrauchs vielerorts thematisiert wird, haben die
Gemeinden offenbar die Tendenz, den meisten Asylsuchenden eher die minimalen Ansitze zu
gewihrleisten. Umgekehrt geben vereinzelte Gemeinden (in touristischen Gegenden) Betrége
nach SKOS-Ansitzen'? ab, welche fir einheimische Hilfsbedirftige gedacht sind. Sie
finanzieren somit die Unterstiitzung im Asylbereich aus eigenen Mitteln mit. Die Leistungen
fir Nahrung, teils auch fiir Kleidung, werden in der Regel bar ausbezahlt, was aus
organisatorischen Griinden vorteilhafter ist als die Verteilung von Sachleistungen.'® Es ist
allerdings schon vorgekommen, dass Gemeinden nur Naturalien (Kleider und Lebensmittel)
abgaben, was meist bald zum Widerstand von Seiten der Empfianger/innen fiihrte.

Zu Beginn des Aufenthalts koénnen die Fluchtlinge einen oder mehrere Sprachkurse
besuchen. Der Deutschbasisunterricht wird jedoch schlecht besucht, und es ist daher
vorgesehen, die Kurse obligatorischerweise in das Workfare-Modell aufzunehmen. Ferner
werden, vor allem fiir jiingere Fliichtlinge, diverse Weiterbildungsmoglichkeiten angeboten
(fortgeschrittene Sprachkurse, Mechanik, Holz, Gastgewerbe, Informatik usw.), die sich
einigen Erfolgs erfreuen, fir deren Ausbau aber die Mittel fehlen.

Finanzierung: Der Kanton reicht die Finanzpauschalen des Bundes grosstenteils an die
Betreiber der Aufnahmezentren bzw. an die Gemeinden weiter. Von den

12 Die SKOS-Ansitze werden von einem Koordinationsteam der kantonalen Sozialdmter festgelegt (Schweizerische
Konferenz filr Sozialhilfe).
113 Die Betrage werden meist monatlich, in gewissen Gemeinden aber auch t4glich ausbezahit.
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Unterstutzungspauschalen werden CHF —-90 pro Person und Tag fiir die Aus- oder
Weiterbildung der Asylsuchenden (Deutsch-, Weiterbildungskurse) zuriickbehalten. Die
Unterkunftspauschale betragt CHF 363.— pro Person und Monat (12.09 pro Tag) fiir den
Kanton Bern."* Nach Angaben des verantwortlichen Leiters reicht diese Summe aus, um die
effektiven Kosten flir die Unterkunft sowohl in Stidten als auch in lindlichen Gemeinden
(keine unterschiedliche Abgeltung) zu decken. Ein Teil der Verwaltungskostenpauschalen
wird fiir die kantonale Verwaltung zuriickbehalten und zwischen Polizeidiensten, KIGA
(Arbeitsbewilligungswesen), iibriger Administration und Zentrenverwaltung aufgeteilt. Von
den Betreuungspauschalen fiir Durchgangszentren (9 Betreuer auf 100 Flichtlinge wihrend 6
Monaten) setzt der Kanton 90% des Lohnbetrags ein und finanziert mit den uibrigen 10% in
Gemeinden, die mindestens 50 Flichtlinge beherbergen, jeweils eine halbe Betreuungsstelle
(rund CHF 40’000 pro Jahr).'* Die kleinen Gemeinden miissen sich mit Loésungen auf
freiwilliger Basis behelfen. Den Erstaufhahmeeinrichtungen wird die gesamte Lohnsumme
fir Betreuung ausbezahlt.

Die Kontaktstellen der drei Landeskirchen werden vom Kanton mit CHF 600°000.—~ pro Jahr
subventioniert. Sie fordern die Zusammenarbeit mit den Gemeinden, indem sie beispielsweise
Kurse fiir Flichtlingsberatung organisieren. Abgesehen von dieser Subvention wendet der
Kanton keine weiteren Gelder fiir den Asylbereich auf, der somit vollumfanglich aus den
Bundespauschalen finanziert wird.

5.6 Der Kanton Genf

Einwohner 399°000
Hauptort Genf
Gebietskorperschaften 45 Gemeinden

Als Stadt- und Grenzkanton hat Genf — 5,2% der Landesbevolkerung — zwischen 1980 und
1988, das heisst vor der Einfithrung des kantonalen Verteilungsschliissels, an die 30% der
Fluchtlinge in der Schweiz aufgenommen. Die verantwortlichen Behorden haben daher relativ
frith Betreuungsstrukturen fiir Asylsuchende entwickelt. Das kantonale Asylgesetz von 1987'
hélt einige Grundprinzipien des Systems fest.

Die Aufnahme verlduft in zwei Phasen: Nach einem ungeféhr einjahrigen Aufenthalt in einer
Gemeinschaftsunterkunft werden die Fliichtlinge anschliessend in Privatwohnungen
untergebracht. Fir die erste Aufenthaltsphase ist die AGECASY zustdndig, die 13
Asylzentren betreibt, darunter das landesweit grosste («Les Tattes») mit iiber 500 Platzen. Im
Juni 1998 betrug die Besetzung der Gemeinschaftsunterkiinfte nahezu 90%. Die
Wohnraumstandards fiir Doppelzimmer liegen bei ungefihr 5-6 m? je Person, ohne sanitire
Anlagen und Kiichen, welche fiir 10~12 Personen vorgesehen sind,

Von den 65 Vollzeitstellen der AGECAS werden 56 fiir die soziale bzw. administrative
Beratung eingesetzt. Auf ungefihr 25 Flichtlinge entfillt ein/e Sozialberater/in; schliesst man

"' Sie liegt somit leicht unter dem Landesdurchschnitt von CHF 13.50 pro Tag.
B Die Finanzierung durch den Bund sieht pro Person lediglich eine Betreuung wihrend einer Dauer von sechs Monaten vor.
'* Loi d’application de la loi fédérale sur I'asile (LALA),

«Association Genevoise des Centres d”Accueil pour Candidats a I’ Asile.
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alle Begleitungsaktivititen (Administration, Lehrer usw.) ein, so ist das Verhltnis ungefahr
eine Stelle fiir 15 Fliichtlinge." In den grossen Zentren wird jeweils an Wochentagen der
Morgen der individuellen Beratung von Asylsuchenden gewidmet, wihrend am Nachmittag
kollektive Informations-, Schulungs- und Freizeitprogramme durchgefiihrt werden
(Kinderprogramme, Sport, Kurse usw.). Gegen eine symbolische Bezahlung von CHF 25.—
konnen die Einwohner/innen zwei dreimonatige Franzosischkurse besuchen.' Sie werden
gebeten, an gelegentlichen Unterhalts- und Gemeinschaftsarbeiten im Wohnzentrum
teilzunehmen. Personen, welche ihren Beitrag grundlos verweigern, wird ein Teil der
Unterstiitzungsleistungen gekiirzt (CHF 20.— bis 200.— pro Monat).

Wihrend der zweiten Aufnahmephase leben die Asylsuchenden in — zunehmend verbreitet:
gruppierten — Privatwohnungen, welche in der Regel das kantonale Sozialamt, «Hospice
Généraly, mietet. Fiir ungefihr 3500 Flichtlinge verfugt das HG iber rund 1000
Mietvertrage.® Einzelpersonen steht ein durchschnittlicher Wohnraum von rund 12-14 m” zu,
inklusive Bad und Kochnische, die aber meist mit anderen Personen geteilt werden. Zur
Erledigung der administrativen Angelegenheiten (Leistungsauszahlung, Krankenkasse usw.)
wird jeder Asylsuchende mindestens einmal monatlich zu einem Gesprich vorgeladen. Fir
die soziale und behordliche Beratung entfallt wihrend der zweiten Aufnahmephase ungefihr
eine Vollzeitstelle auf 44 Asylsuchende.

Unterstiitzungsleistungen: Abgesehen von den Ausgaben fiir Unterkunft, Gesundheit und
Transport (Busabonnement), werden alle Leistungen sowohl wihrend der ersten als auch der
zweiten Aufnahmephase bar ausbezahlt (siehe Tabellen). Die Ansitze werden mit
zunehmender Zahl der Familienmitglieder, zum Teil bereits ab zwei Personen, degressiv
berechnet. Fir Einzelpersonen, die in Privatunterkiinften leben, ist die Unterstitzung
wesentlich hoher bemessen als fiir solche, die in Gemeinschaftsunterkiinften wohnen (und mit
anderen Fliichtlingen gemeinsame Mahlzeiten zubereiten konnen). Umgekehrt ist die
Betreuung wihrend der Erstaufnahmephase intensiver als danach. Ausserordentliche Hilfen
werden gelegentlich auf Antrag hin geleistet (Schulmaterial, Gelder fir Lager oder
Schulreisen usw.). Ferner kann juristische Beratung, die nicht Verfahrensfragen betrifft, von
Fachpersonen des HG gewihrt werden. Bei komplexen Angelegenheiten kann auf staatlich
finanzierten unentgeltlichen Rechtsbeistand (oder bei Strafangelegenheiten auf amtliche
Verteidiger/innen) zuriickgegriffen werden.

Kiirzlich hat das HG als Experiment Beschiiftigungsprogramme' lanciert, die vor allem fiir
jiingere Fliichtlinge (unter 30) gedacht sind und in verschiedener Hinsicht «praventiv» wirken
sollen. Die Kurse werden auf freiwilliger Basis vielfach von anderen Fliichtlingen geleitet und
von Angestellten des HG koordiniert.

Was ausserordentliche oder einmalige Hilfeleistungen angeht, lasst sich festhalten, dass in
Genf das Netz von Hilfsorganisationen und privaten Vereinigungen, welche Asylsuchende

118 Iy der Bundespauschale werden 9 Betreuer/innen auf 100 Asylsuchende vorgesehen, allerdings nur fir eine Dauer von 6
Monaten.

19 Dyie pidagogische Methode Gategno basiert auf Farben und ist deshalb fir Personen mit unterschiedlichem sprachlichem
und intellektuellem Hintergrund geeignet. Ungefithr die Halfte der Anféinger/innen schliessen den dreimonatigen Grundkurs
ab und rund ein Viertel besucht den Kurs fir Fortgeschrittene.

120 Ty, 1rch besondere Vereinbarungen mit Hausverwaltungen (Serienvertrége fur ganze Hauser) konnen die Mieten unter den
marktitblichen (relativ hohen) Preisen «gehandelty werden.

121 g urzausbildungen und Vermittlung von spezifischen Kenntnissen und Praktiken.
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und andere Migrant/inn/en in sozialen, juristischen und materiellen Belangen unterstiitzen,
relativ dicht ist.

Finanzierung: Im Unterschied zu Bern spielen die Gemeinden in Genf bei der
Fluchtlingsbetreuung, die praktisch durchwegs zentral organisiert ist, kaum eine Rolle. Die
aufgefithrten Unterbringungskosten (Tabellen) in Gemeinschafiszentren der AGECAS
entsprechen nicht den Realkosten, da die Investitionsauslagen in der Berechnung nicht
beriicksichtigt werden. Die auf den Unterhalts- und Betriebskosten basierenden «Mieten»
schwanken zwischen CHF 150.— und 250.— pro Person und Monat (Nettobetrige ohne
Heizung, Elektrizitat usw.).

Die Unterkunfipauschale des Bundes fiir Asylsuchende, welche in privaten Wohnungen
leben, betragt CHF 382.— pro Person und Monat (12.71/Tag). Wihrend der zweiten
Aufnahmephase werden durchschnittlich ungefdhr CHF 50.— fiir Energie- und Nebenkosten
aufgewendet und weitere CHF 119.— fiir simtliche Unterhalts-, Ausstattungs- und
«Ausgleichsausgaben» (beispielsweise bei Unterbesetzung vorhandener Wohnungen,
friihzeitigem Verlassen), wobei die effektiven Mietkosten CHF 213.— pro Person im
Durchschnitt nicht tbersteigen sollten. '

Der Kanton Genf ibernimmt einen Teil der anfallenden Kosten im Asylbereich: Wie aus der
Jahresabrechnung der AGECAS hervorgeht, wurde beispielsweise 1997 die erste
Aufnahmephase der Flichtlingsbetreuung (1. Aufenthaltsjahr) zu rund 16% aus kantonalen
Mitteln bestritten.

3.7 Vergleich der Unterstiitzungsleistungen in Bern und Genf

Insgesamt liegen die Richtsitze fiir Unterstiitzungsleistungen im Kanton Genf héher als die
durchschnittlichen Normen in Bern. Beiderorts gehen die Betrage fiir privat untergebrachte
Personen (2. bzw. 3. Aufnahmephase) iiber die, welche in Gemeinschaftsunterkiinften
abgegeben werden, hinaus, wobei die (innerkantonale) Differenz fir Einzelpersonen in Genf
betrachtlich, in Bern aber gering ist. Folglich erhilt eine Einzelperson, die in einer
Privatwohnung untergebracht ist, im Kanton Genf wesentlich hohere Hilfen fiir Nahrung,
Kleidung usw., als dies in Bern der Fall ist: Wird der Wert des Busabonnements
miteingerechnet, betrigt in Bern selbst die Maximalnorm nur 72% des entsprechenden
Betrags in Genf. Es ist allerdings davon auszugehen, dass die durchschnittlichen
Lebenshaltungskosten im Kanton Genf ebenfalls hoher sind als im Kanton Bern, der viele
landliche Gebiete einschliesst. Ferner muss beachtet werden, dass die Asylsuchenden im
Kanton Bern die Aufnahmezentren durchschnittlich frither verlassen (nach 7 bis 9 Monaten)
als in Genf (nach einem Jahr). Betrachtet man die Sachlage einer vierkopfigen Familie, sieht
die Situation wiederum anders aus: Hier sind die kantonalen Richtsitze (fur die
Unterstiitzungsleistungen) sowohl wihrend der ersten als auch der zweiten Aufnahmephase
sehr dhnlich, wobei die bernischen Maximalnormen die Genfer Richtsitze uibersteigen.

* sk ok

Die Firsorge im Asylbereich wird nach einheitlichen Grundsitzen weitgehend vom Bund

122 Es versteht sich, dass die reellen Miet- und Energiekosten fitr Einzelpersonen immer hoher liegen und mit entsprechenden
Einsparungen bei Familien kompensiert werden miissen.
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finanziert, aber unter Aufsicht der Kantonsbehorden umgesetzt. Die Verteilung auf die
Gliedstaaten erfolgt im Proporz zur Bevolkerungszahl. Obwohl die Unterstiitzung
Asylsuchender unter anderem durch die wachsende zentralstaatliche Reglementierung
schrittweise aus den kantonalen Sozialhilferegimen, die fiir ansdssige Personen gelten,
herausgelost wurde, sind die Kantone fir die Ausgestaltung der Unterstiitzungsleistungen
zustindig. Wie die zwei Fallbeispiele der Kantone Bern und Genf illustrieren, gestaltet sich
die Fiirsorgepraxis entsprechend vielfiltig.
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Vergleich von Sozialleistungen an Asylsuchende

Il Vergleichender Uberblick

1 Teilbereiche der Sozialhilfe

1.1 Methodische Vorbemerkungen

Die Vielfalt der Sozialhilferegime in den untersuchten Staaten erschwert einen fundierten
Vergleich, der auf einer differenzierten Erfassung der Unterstiitzungspraxis beruht. Ohne im
Detail auf einzelne Probleme einzugehen, muss betont werden, dass nicht nur die
Vergleichbarkeit der vorhandenen Informationen, sondern vielfach schon allein die
Datenverfiigbarkeit ~ Probleme macht (vgl. Jandl 1995).  Sozialhilfestatistiken,
Leistungsaufficherungen und periodengerechte Abrechnungen werden meist nur dann
systematisch aufgezeichnet, wenn dies fur die Arbeit der zustindigen Instanzen unerldsslich
ist. Somit war es gelegentlich unméglich, innerhalb nitzlicher Frist alle fiir den
internationalen Vergleich notwendigen Daten zu erheben. Noch schwieriger als bei staatlichen
Organen ist tbrigens die Leistungserfassung bei privaten oder humanitéren Organisationen,
deren Unterstitzung oft subsididr geleistet und selten flachendeckend einheitlich geregelt
wird. Um trotz dieser Limiten auf iibergreifende Aussagen iiber den Leistungsumfang nicht
ganzlich zu verzichten, wurden die folgenden Gegeniiberstellungen auf die zentralstaatlich
grarantierte Unterstiitzung ausgerichtet, wobei die erginzenden Hilfestellungen von Seiten
privater Organisationen und Gebietskorperschaften ignoriert werden. Das Verhiltnis zwischen
staatlicher und gemeinniitziger bzw. privater Fursorge kommt im 2. Kapitel
(Systemvergleich) nochmals zur Sprache. Bei der vergleichenden Analyse musste eine Reihe
von Schematisierungen und rechnerischen Kompromissen vorgenommen werden, deren
Berechtigung selbstverstindlich anfechtbar ist. Soweit die entsprechenden Schritte transparent
vollzogen werden, konnen diesbeziigliche Schlussfolgerungen jederzeit relativiert werden.

Im folgenden Teil werden vorerst Querschnittvergleiche zu den wichtigsten thematischen
Teilbereichen der staatlichen Fiirsorgepraxis angestellt: Grundleistungen fiir Nahrung und
Hygiene, Unterbringung, Betreuung, Beschiftigungsmassnahmen und medizinische
Versorgung (Kapitel 1.2 bis 1.6). Jedes Unterkapitel beleuchtet zunéchst mit Verweis auf eine
Ubersichtstabelle die Hauptergebnisse beziiglich der Leistungssituation in den einzelnen
(Glied-)Staaten. Gleichzeitig werden grundsitzliche Fragen diskutiert, welche ein fundierter
Vergleich aus der Perspektive der Hilfeempfinger/innen aufwirft. Sofern gesicherte
Informationen iiber die Ausgaben vorhanden sind, wird jeweils am Ende der Kapitel auf die
Kostenseite und zu erwartende Schwierigkeiten bei einer Erhebung der Ausgaben verwiesen.
Das Aufzeigen von methodischen Einschrinkungen und spezifischen Schwierigkeiten dient
somit weniger einer Rechtfertigung der Grenzen der vorliegenden Arbeit als der moglichen
Planung weiterer Untersuchungen. Anschliessend werden im 2. Kapitel einige grundsatzliche
Uberlegungen tiber die nationalen Fiirsorgesysteme im Asylbereich und den jeweiligen Bezug
zum nationalen Kontext angestellt.

Im Anhang (Al, A2) sind Angaben iiber geschitzte Kosten und Leistungen tabellarisch
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dargestellt. Tabelle A3 prisentiert in summarischer Form die wichtigsten Ergebnisse zur
Fursorgesituation von TPS-Fliichtlingen

1.2 Regelmiissige staatliche Leistungen zur existentiellen Grundsicherung

Wie eingangs erwdhnt ist es vorerst naheliegend, Leistungen zu vergleichen, deren
Gebrauchszweck klar umschrieben und deren Kostenwert einheitlich definiert ist. Am ehesten
scheint dies bei der Hilfe in Form von Geld- bzw. Sachleistungen unter Ausschluss der
Unterbringung der Fall zu sein (in der Folge Grundunterstiitzung genannt). In den meisten
Léndern sind die entsprechenden Aufwendungen relativ einfach bestimmbar, wobei eine
weitergehende Aufgliederung nach Hilfen fir Nahrung, Taschengeld usw. nicht immer
moglich und insgesamt wenig sinnvoll ist.

Nun ist es aber so, dass beim sogenannten Erstunterstiitzungsbeitrag, den in Italien prinzipiell
alle Asylsuchenden, die keine andere Unterstiitzung erhalten, einfordern konnen, die
Ausgaben fur die Unterkunft inbegriffen sind. Der Betrag von CHF 1895.— (ITL 1°575°000.-)
wird meist einmalig fiir eine Dauer von 45 Tagen ausbezahlt. Obwohl er moglicherweise
ausreicht, alle Lebenskosten — einschliesslich der Ausgaben fiir die Unterkunft — iiber die
vorgesehene Zeitspanne hinweg abzudecken, bleibt die Summe wahrscheinlich fiir all jene
Personen unausreichend, deren Verfahren mehrere Monate bzw. Jahre dauert. Unter
Umsténden kann die zentralstaatliche Leistung allerdings durch kommunale oder private
Hilfen ergdnzt werden, die aber landesweit so unterschiedlich ausfallen, dass sie hier nicht
erfassbar sind. Ausserdem stellt sich beim Zusammentreffen von Leistungen aus
verschiedenen Quellen jeweils die Frage, ob sie zusitzlich entrichtet oder der
Erstunterstiitzung zugerechnet werden. Auch hier ist die Praxis je nach Region
unterschiedlich.

Da Italien in diesem sample das einzige Land ist, das eine solche Pauschalunterstiitzung
kennt, wurde der Betrag zu Vergleichszwecken auf eine durchschnittliche Monatshilfe iiber
ein ganzes Jahr hinweg umgerechnet, die vergleichsweise bescheiden ausfillt und nur der
Situation von Flichtlingen Rechnung trigt, die tatsichlich iiber ein Jahr in Italien verweilen
(siche Tab. 1.2/a).”® Es muss aber betont werden, dass der Entwurf fiir ein neues Asylgesetz
vorsieht, die Leistungsdauer den tatsichlichen Verhaltnissen anzupassen. Damit diirfte sich
die materielle Situation der Asylsuchenden ab 1999 grundlegend verbessern.

Eine von der Praxis in anderen Staaten abweichende Situation kennt auch Osterreich, wo nur
eine Minderheit (20-30%) der Asylsuchenden in die zentralstaatliche Betreuung
aufgenommen wird, wihrend die iibrigen Personen auf die Hilfe der Bundeslinder bzw.
Kommunen oder Wohlfahrtsverbande angewiesen sind. Da letztere Art von Unterstiitzung —
dhnlich wie in Italien — je nach Wohnort und individueller Situation sehr unterschiedlich
ausgestaltet ist, konnte im internationalen Vergleich lediglich die Lage von Fliichtlingen in
Bundesbetreuung berticksichtigt werden. Eine zusitzliche Schwierigkeit ergab sich aus der
Tatsache, dass die Unterstiitzungsleistungen, die fiir Personen in Bundesstellen aufgewendet
werden, mit Ausnahme des Taschengeldes und der Bekleidungshilfen nicht nach der
jeweiligen Verwendung (Unterbringung, Grundunterstitzung) aufgegliedert und auch
insgesamt nur geschitzt werden konnen. Eine Kompromissloésung bestand nun darin, die

' Nach mehreren Aussagen betrégt bereits die Wartezeit fiir die Ausstellung des Beitrags oft mehrere Monate.
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Vollverpflegungs- und Unterbringungspauschalen, die fiir die Aufnahme von Fliichtlingen in
Gasthofen (rund 20% der Bundesbetreuten) entrichtet werden, als Behelfsgrossen einzusetzen.
Um die Personalkosten und den Gewinn der Pensionsbesitzer «auszuschalten», wurden die
jeweiligen Betrage um 20% reduziert, so dass sie den geschitzten Aufwendungen in
Bundesstellen nahekommen.

Vergleicht man die Grundleistungen fiir alleinstehende Fliichtlinge, fallen zwei Richtsétze
aus dem Rahmen: der italienische aus den genannten Griinden und der Ansatz im Kanton
Genf, der aufgrund seiner Hohe auffilit. Fir die ubrigen Lander liegen die entsprechenden
Betrage relativ eng beieinander, mit einem Minimum in Bern und einem Maximum in
Osterreich (siehe Tab. 1.2/a). Angesichts der differenzierten Situation innerhalb der Schweiz
schiene es wenig sinnvoll, die Ansatze der beiden Kantone zusammenzufassen, wodurch die
Schweiz mit einem geringen Vorsprung auf den ersten Rang riicken wiirde (CHF 485.-).
Tatséichlich nimmt aber Genf gegeniiber anderen Regionen eine gewisse Sonderstellung ein
(Stadtkanton, hohe Lebenshaltungskosten, kantonale Kofinanzierung der Ausgaben im
Asylbereich). Es sei ebenfalls daran erinnert, dass die bernischen Grossen keine Fixbetrage,
sondern Mittelwerte darstellen und dass die Situation innerhalb des Kantons stark variieren
kann.

Bemerkenswerterweise andert sich das Gesamtbild, wenn man die Unterstiitzung fiir eine
Familie mit 10jihrigen Zwillingen betrachtet (Tab. 1.2/f). An erster Stelle stehen hier
diejenigen (Glied-)Staaten, welche die Leistungen bei zunehmender Familiengrosse nur
schwach oder iiberhaupt nicht degressiv berechnen, das heisst Deutschland und Osterreich: Im
italienischen und osterreichischen System werden die Grundleistungen inklusive Taschengeld
vervierfacht. In Deutschland und im Kanton Bern werden die Einzelansatze pro zusatzliches
Familienmitglied nur leicht abnehmend angesetzt; in Danemark und im Kanton Genf
hingegen erhilt eine vierkopfige Familie weniger als den dreifachen Betrag einer
Einzelperson (in der zweiten Aufnahmephase in Genf sogar wesentlich weniger). Inwiefern
die Unterschiede in der Behandlung von Einzelpersonen und Familien auf Spezifitdten der
Lebensumstinde, der Asylpopulationen und/oder auf Besonderheiten der nationalen
Firsorgesysteme zuriickzufiihren sind, konnte nicht im Einzelnen erforscht werden. Nach
Aussagen der zustindigen Verantwortlichen sind in Genf die Hilfen fiir alleinstehende
Personen in Privatwohnungen vergleichsweise hoch bemessen, weil dies angesichts der
Lebenshaltungskosten unerlésslich erscheint.

Die Gewihrung von Fixbetriigen oder Sachleistungen mit festgelegtem Wert ist in den
staatlich finanzierten Fiirsorgeregimen die Regel. Der Umfang der Unterstiitzung wird meist
auf dem Verordnungsweg von den zustandigen Behorden festgelegt. Nur in Deutschland sind
die genauen Betrige gesetzlich (AsylbLG) vorgegeben und koénnen prinzipiell eingeklagt
werden. Erwerbstatigen Asylsuchenden in Deutschland, Osterreich™ und der Schweiz wird
das Einkommen angerechnet und von der Unterstiitzung abgezogen. Mit Ausnahme der
Schweiz fordert keines der untersuchten Linder die geleisteten Hilfen wihrend oder nach
Abschluss des Asylverfahrens zurtick.

Alle Staaten sehen iibrigens die Streichung des Taschengelds sowie die Beschrankung der
Grundleistungen aus disziplinarischen Griinden vor. Der Kanton Bern geht sogar noch einen

124 Djese Regelung gilt, obwohl Asylsuchende praktisch nie offiziell erwerbstatig sind.
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Schritt weiter und institutionalisiert die Moglichkeit einer abgestuften Leistungsgewihrung je
nach Kooperationsbereitschaft der Asylsuchenden (Workfare-Modell). Nach Aussagen des
zustandigen Verantwortlichen besteht gelegentlich die Gefahr, dass Gebietskérperschaften das
Leistungsmodell zu Sparzwecken einsetzen. In Brandenburg versuchen die Landesbehérden
dem Risiko, dass Kommunen speziell bei den Sozialleistungen'” sparen, dadurch zu
begegnen, dass sie die Pauschalabgeltungen an die Kreise von Jahr zu Jahr den effektiven
Ausgaben des Vorjahres anpassen.

Schliesslich ist zu erwihnen, dass private Organisationen eher individuell bemessene
Leistungen gewahren, da sie kaum mit Anspriichen von Seiten der Empféanger/innen
konfrontiert werden kénnen. Nicht nur zwischen humanitiren Vereinen, sondern selbst
zwischen Einrichtungen derselben Organisation kénnen oft Unterschiede beziiglich der Hohe
und der Modalititen der Hilfen festgestellt werden. Darin besteht auch eine der
Hauptschwierigkeiten, die Hilfstitigkeiten im (halb)privaten Sektor umfassend darzustellen.

Neben dem Umfang der Leistungen ist aus der Perspektive der Fliichtlinge die Abgabeform
sicherlich von Interesse (Tab. 1.2/c,d): Man darf annehmen, dass die meisten Hilfebe-
zieher/innen Barbetrige gegeniber Wertgutscheinen und diese wiederum gegeniiber
Sachleistungen wie Nahrungspaketen und Vollverpflegung vorziehen. Wird vom Taschengeld
abgesehen, geben Osterreich und Brandenburg ausschliesslich Sachleistungen ab, wihrend die
ubrigen Staaten eher dazu neigen, auf breiter Basis Barleistungen zu gewihren. In Hessen und
Bern entscheiden allerdings die Kommunen selbsténdig tiber die Abgabemodalititen. Nach
mehreren Aussagen spricht fiir die erste Losung die Bemiihung, allfilligen Missbriuchen
vorzubeugen.' Da die Prioritdt von Sachleistungen, die manchmal gesetzlich abgestiitzt ist,
nur fir Asylsuchende, nicht aber fiir inlindische Sozialhilfeempfinger/innen gilt,"” kann
vermutet werden, dass in diesem Zusammenhang auch dissuasive Absichten eine Rolle
spielen. Vielfach entscheiden sich die zustandigen Behorden aus rein praktischen Griinden fiir
die Abgabe von Barbetriigen. Ferner ist leicht einzusehen, dass die Verteilung von Naturalien
in Gemeinschaftsunterkiinften wesentlich einfacher zu organisieren ist, als dies in
Firsorgesystemen, die auf privater Unterbringung basieren, méglich ist.

Beziiglich der Kosten lasst sich aufgrund der vorangehenden Ausfiihrungen festhalten, dass
die Pro-Kopf-Aufwendungen in den meisten Staaten, mit Ausnahme von Italien, dhnlich sind,
wobei nicht vergessen werden darf, dass in Osterreich nur eine Minderheit der Asylsuchenden
bundesstaatliche Leistungen erhalt und das auch nur bis zu drej Monate tber den
rechtméssigen Abschluss des Verfahrens hinaus (siehe Tab. 2; Leistungsdauer). In Dénemark,
Deutschland und der Schweiz dagegen bleiben Fluchtlinge prinzipiell bis zur effektiven
Ausreise oder einer aufenthaltsrechtlichen Regelung  leistungsberechtigt.”® Die
Grundleistungen belaufen sich je nach Land auf rund 40%-50% der gesamten Pro-Kopf-
Ausgaben im Firsorgebereich, unter Ausschluss aller Lohn- und Verwaltungskosten (vgl.

* Gemeint sind zusdtzliche Sozialleistungen, die tiber den gesetzlich festgelegten Grundbetrag hinausgehen.

126 pis wird beispiclsweise auf den Alkoholiker hingewiesen, der sein Geld vertrinkt.

Tyl AsylG bzw. SKOS-Richtlinien in der Schweiz, AsylbL.G bzw. BSHG in Deutschland.

' In Deutschland hat sich die Situation mit der Novellierung des AsylbLG vom 1.9.1998 insofern geandert, als fiir Personen,
die das Ausbleiben einer Abschiebung selbst verantworten oder nachweisbar mit der Absicht, Sozialleistungen zu beziehen,
nach Deutschland eingereist sind, die Unterstittzung bis auf das unabweisbar Notwendige» gekiirzt werden kann.
Vergleichbare Massnahmen sind in der Scliweiz (und in Dinemark) ohne gesetzliche Neuerungen méglich, da zwar cin Recht
aufl Hilfe zur Abdeckung des notwendigen Lebensunsterhalts besteht, aber keine festen Leistungsanspriiche gesetzlich
verankert sind.
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Tab. Al/c im Anhang).

Tabelle 1.2 — Regelmiissige staatliche Leistungen an Asylsuchende: monatliche Betrige in
CHF nach Kaufkraftparitiit gewichtet

Dénemark Deutschland Italien Osterreich Schweiz
Brandenburg Hessen & Unterkunft @ nur bundes- Bern Genf
eingeschlossen betreute Fliichtl, 1. Phase| 2. Phase | 1. Phasel 2. Phase
Grundunterstiitzung fiir eine Einzelperson (das heisst gesamte Unterstiitzung ohne Unterkunft)
361.— | 383 | 481. | 715~
425~ 432.- 432.— 158.— 462.— 372.- 598.—
Rang 4 3 3 5 2 6 1
Form der Grundunterstiitzung fiir 1) Nahrung, Hygiene usw. und fiir 2) Kleidung
1) bar Sachleistung meist bar (je bar Sachleistung bar (seltener bar (ausser
(Gutscheine) nach Gemein.) (Vollverpfleg.) | Sachleistung) Transporttitel)
2) bar (ausser | id. teils bar, teils | bar Sachleistung teils bar, teils bar
Empfangsstel.) Sachleistung Sachleistung
Von der Grundunterstiitzung maximal ausbezahlter Barbetrag pro Monat
425~ 79.-= 432.— variabel | 158.— 73.-= 361.— 1383.— |[411-] 645~
Taschengeld nach Gemeinde Taschengeld
Grundleistungen fiir ein Ehepaar mit zwei 10jiihrigen Kindern und max. Barbetrag
1241.- 1502.— 1502.— 632.~ 1828.(2285-) | 1388.— | 1472.— | 1364.-]1600.—
1430.— 1482.—
1241.— 240.- 1502.— 292~ 1388.—|1472.— | 1184.— | 1400.-
h| die Ansitze fiir | 1. Ansatz 1.Ansatz Ansitze fir alle | Ansitze fir alle | leicht degressive | degressive
Nahrung u. Haus- Haushaltvorsta | Personen Personen iden— | Ansétze ab 4, Anstitze bereits
Taschengeld haltvorstand, nd, andere identisch tisch (id. starker ab 5 ab 2 Personen,
sind wesentlich | andere Ange— | Angehérige Taschengeld), | Familienange- | (Kinder unter 12
tiefer fiir hérige etwas etwas tiefer; Kleiderwert hérigen kein Taschen-
Kinder als fur | tiefer; Kinder ' | Kinder %2 héher fitr geld)
Erwachsene Taschengeld Taschengeld Kinder
Rang 5 2 2 6 1 4 3
1.3 Unterbringung

Zweifellos ist die Frage der Unterbringung von Asylsuchenden von zentraler Bedeutung, und
zwar sowohl fiir die betreffenden Personen selbst als auch fiir die Aufnahmegesellschaft. Eine
Diskussion verschiedener Unterbringungskonzepte und ihrer Implikationen fiir eine mogliche
Integration der Fluchtlinge kann selbstverstindlich im Rahmen dieser Studie nicht gefuhrt
werden.'® Angesichts der Vielfalt von Aufnahmestrukturen und Unterbringungsformen
scheint es praktisch unmoglich, die «Versorgung mit Wohnraumy innerhalb niitzlicher Frist
auf einen Nenner zu bringen. Schliesslich war es beispielsweise nicht moglich, die staatlichen
Aufnahmeeinrichtungen systematisch zu besuchen und aufgrund eines einheitlichen

19 Rinige interessante Beitréige zu diesem Thema wurden an einem européischen Seminar von France Terre d’Asile in Paris
gesammelt (FTDA 1998).
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Massstabs auf ihren Komfort oder andere Vor- und Nachteile hin einzuschétzen. Als
vergleichbarer Indikator boten sich Standards fiir minimale Wohnraumflichen an, wobei
erstens nicht alle Staaten solche Normen kennen und zweitens diese in der Regel nur fur
Gemeinschaftsunterkiinfte Geltung haben, um von einer Diskrepanz zwischen Praxis und
Vorschriften gar nicht erst zu sprechen. Immerhin kann festgehalten werden, dass die
vorhandenen Minimalvorgaben fiir den personlichen Wohnraum in Aufnahmezentren,
welche fur eine lingere Aufenthaltsdauer eingerichtet sind, international nur gerade zwischen
5 m* und 6 m* schwanken (Tab. 1.3/b). Oft werden von staatlicher Seite zwar zusitzlich
Auflagen beziiglich der Art und Beschaffenheit von Gemeinschafisriumen gemacht. Diese
Vorgaben sind aber nicht quantifizierbar. In allen Staaten geht die Regel dahin, dass zwei
oder mehr Personen ein Zimmer teilen und Gemeinschaftskiichen und Waschréiume beniitzen.

Praktisch ausschliesslich in Gemeinschaftszentren untergebracht sind die Asylsuchenden in
Dinemark, Osterreich, Brandenburg und wihrend der ersten Aufnahmephase (7-12
Monate) in den beiden Schweizer Kantonen (Tab.1.3/a). Uberall besteht aber die Moglichkeit,
dass Fliichtlinge mit spezifischen Bediirfnissen oder Behinderungen schon zu Beginn des
Aufenthalts in Privatwohnungen ziehen. In Hessen lebt rund ein Drittel der Asylsuchenden in
Privatunterkiinften, wihrend in Bern und Genf die Ubersiedlung in Wohnungen, die von den
lokalen Behorden zur Verfiigung gestellt werden, prinzipiell nach der ersten Aufenthaltsphase
stattfindet.

In Italien und Osterreich findet nur eine Minderheit der Asylsuchenden tiberhaupt in
staatlichen Stellen Obdach. Alle anderen miissen sich an private Organisationen wenden und
konnen meist nur tiber eine beschriankte Zeit hinweg — wenn tiberhaupt — beherbergt werden.
Bemerkenswert ist immerhin die Tatsache, dass in beiden Landern eine grossere Zahl von
bosnischen Kriegsfliichtlingen in staatlich finanzierten Zentren oder Privatunterkiinften
aufgenommen worden ist und dort teilweise bis heute lebt. Das gilt ubrigens auch fiir
Danemark, wo Personen unter TPS im Unterschied zu Asylsuchenden oft privat untergebracht
wurden. Es bliebe abzukliren, inwiefern (integrations)politische, finanzielle oder praktische
Uberlegungen (Familien) fiir die Unterbringungspraxis bei verschiedenen Statusgruppen
ausschlaggebend waren.

Ferner stellt sich die Frage, ob fiir Asylsuchende nicht letztlich das geographische Umfeld
und andere Aufenthaltsbedingungen ausschlaggebender sind als der Wohnkomfort stricto
sensu. In zahlreichen Gesprichen wurde darauf hingewiesen, dass Flichtlinge selbst unter
unbequemen Wohnbedingungen eine (gross)stidtische Umgebung gegeniiber dem Land
vorziehen. So wird beispielsweise in Osterreich berichtet, dass Asylsuchende nicht selten die
staatlichen Aufnahmeeinrichtungen, welche allesamt in lindlichen bzw. kleinstidtischen
Regionen liegen, verlassen, um nach Wien zu ziehen, obwohl sie dadurch alle offentlichen
Unterstitzungsleistungen verlieren. In Brandenburg beobachten zustindige Beamte, dass
vorwiegend Frauen und Kinder in den Empfangseinrichtungen verbleiben, wahrend jiingere
Ménner in die Stidte ziehen, wo sie bessere Chancen haben, gelegentliche
Beschaftigungsmoglichkeiten zu finden. (Auf die Frage der Bewegungsfreiheit wird im
letzten Teilkapitel kurz eingegangen.) Umgekehrt ist kaum zu bestreiten, dass das Leben in
geregelten Strukturen gewissen Asylsuchenden Sicherheit verleiht und eine Reihe von
Vorteilen (Kontakte zu Landsleuten, gemeinsame Tatigkeiten, Kochen usw.) verschafft.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass Dénemark, Brandenburg und Osterreich
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praktisch ausschliesslich kollektive Aufnahmestrukturen kennen, wihrend in Hessen sowie
den beiden Schweizer Kantonen auch Privatwohnungen zur Verfiigung gestellt werden.
Aufgrund der vorhandenen Standards sind keine massiven Unterschiede des Wohnkomforts in
Gemeinschaftsunterkiinften festzustellen.

Tabelle 1.3 Unterbringungsstandards und veranschlagte durchschnittliche Mietkosten:
monatliche Betrige in CHF nach Kaufkraftparitit gewichtet

Danemark Deutschland Italien Osterreich Schweiz
Brandenburg Hessen @ Unterkunft | ¥ nur Bundes- Bern Genf
eingeschlossen betreute 1.Phase | 2.Phase | 1.Phasc | 2.Phase

Form der iiblichen Unterbringung (Gemeinschafteinrichtungen=Zentren)

]; Zentren Zentren %, in Zentren 'y | evtl.in Bundeszentren | 7-9 Monate in | 1 Jahrin
Privatw. Zentren der und Gasthofe Zentren, dann | Zentren, dann
Kommun. in Privatwohn. | in Privatwohn

Minimale Wohnraumstandard fiir die Unterbringung in Gemeinschaftseinrichtungen

b| 5m®(auf |6m? 6 m? (+3m? keine keine nur BFF- 6 m*(10-12
2.5m (u.Vorgaben fiir | zusitzlicher Be- Standards fir | Pers./Badu.
Hohe) Gem.-rdume) wegungsraum) Asylzentren Kiche)

Veranschlagte Mietkosten in Gemeinschafteinrichtungen (nach durchschnittlichen Mietkosten in der

Schweiz 1 m* = CHF 13.10 pro Monat; ohne Beriicksichtigung der Betricbskosten fiir Energie, Wasser usw.)

c 131.- 144~ 118.— (bei nur - = - 144 —
3 m® Bew.raum)

Ein Vergleich der effektiven Unterbringungskosten ist aus mehreren Grunden nicht
unproblematisch: In vielen Fallen werden nicht die eigentlichen Mietausgaben, sondern bei
Gemeinschaftsunterkiinfien generelle Betriebskosten, meist ohne Berticksichtigung der
getitigten Investitionen, angegeben. Umgekehrt schliessen diese Betrage andere Ausgaben
wie Mehrkosten fiir unbesetzte Plitze oder Wohnungen ein, die je nach Belegung stark
schwanken. Eine weitere Schwierigkeit ergibt sich aus der Tatsache, dass die
durchschnittlichen Unterkunfiskosten meist pro Person berechnet werden, aber bei
zunehmender Haushaltsgrosse degressiv anfallen, ohne dass entsprechende Normen dafiir
vorliegen (wie etwa bei den Unterstiitzungsleistungen).

Um von den Minimalstandards fiir Wohnraum auf vergleichbare Mietkosten schliessen zu
konnen, wurden Ausgaben aufgrund des durchschnittlichen Quadratmeterpreises in der
Schweiz berechnet.'® Die so veranschlagten Mietkosten bewegen sich zwischen CHF 118.—
und CHF 144.— pro Einzelperson (Tab. 1.3/c). Eine Gegeniiberstellung mit den Zahlen, die
von den zustindigen Behorden geliefert werden, zeigt, dass die effektiven Aufwendungen fur
die Unterbringung mindestens doppelt so hoch angesetzt werden: CHF 256.— bis 455.— (Tab.
Al/e). Wie die Angaben in der Tabelle Al veranschaulichen, konnen sie auf 30% bis 45% der
Gesamtausgaben - immer ohne Personalkosten - geschatzt werden. Die Differenz erklart sich
im Wesentlichen dadurch, dass die theoretischen Ansatze weder Neben- noch
«Fluktuationskosteny bei Schwankungen oder andere Betriebskosten einschliessen.

130 Dyrchschnittlicher Mietpreis fiir Wohnungen in der Schweiz = CHF 13.10 pro m’ und Monat, wobei zum minimalen
personlichen Wohnraum, wenn keine anderen Normen vorlagen, 5 m? Bewegungsflache (Bad, Kiiche, Gemeinschaftsraume)
zugerechnet wurden. Quelle: Mietpreis Strukturerhebung 1996 - BFS (1997).
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Gleichzeitig ist leicht einzusehen, dass hohe Unterkunftskosten nicht zwingendermassen fiir
grosseren  Wohnkomfort sprechen: In mehreren Bundeslindern Deutschlands st
beispielsweise die Unterbringung in Gemeinschaftszentren wesentlich teurer als in
Privatwohnungen (Roseler 1998a). Dies lasst sich unter anderem dadurch erkldren, dass
Heimbetreiber/innen einen Gewinn erwirtschaften (miissen) und dass sich umfangreiche
Investitionen beispielsweise beim Umbau ehemaliger Kasernen (Osterreich, Brandenburg)
nicht in jedem Fall als wirtschaftlich erwiesen haben. Ausserdem sind die Nebenkosten fir
Energie und Wasser in Aufnahmezentren unverhiltnismassig hoch. Unklar bleibt ausserdem,
ob und inwiefern sich aus der Unterbringung in Gemeinschafisunterkiinften Mehrkosten fiir
Personal ergeben. In dieser Hinsicht wire es sicher interessant, einen systematischen
Kostenvergleich zwischen unterschiedlichen Unterbringungsformen anzustellen. Allerdings
misste dabei berticksichtigt werden, dass die Unterbringung in Aufnahmezentren oft mit einer
intensiveren sozialen und administrativen Betreuung einhergeht, falls sie primir fir die
anfingliche Aufenthaltszeit vorgesehen ist.

1.4 Betreuung

Neben den materiellen Umstinden der Unterbringung beeinflusst zweifellos auch die
Ausgestaltung der Betreuung den Aufenthalt der Fluchtlinge. In einer rein quantitativen
Perspektive wurden Informationen tber die Betreuungsschliissel in verschiedenen Lindern
gesammelt. Da aber mehrere Staaten in diesem Bereich keine minimalen Standards wie
beispielsweise fir den Leistungsumfang kennen, war es ausserordentlich schwierig,
verldssliche Grossenangaben zu erheben.' Schon der Term «Betreuung» gibt Anlass zu
Missverstandnissen, wird er doch in Deutschland mit (psycho)sozialer Beratung gleichgesetzt,
wihrend in der Schweiz oder in Osterreich so ungefihr alle Aktivititen, die in
Aufnahmezentren verrichtet werden, darunter fallen (Verwaltung, Sprachunterricht,
Hausmeisterarbeit, Nachtwache wusw.). Im dénischen Aufnahmesystem ist die
Aktivititenpalette noch breiter, da in den Gemeinschaftseinrichtungen auch Volksschullehrer,
Juristen, Arzte und Pflegepersonal beschiftigt sind.

Offensichtlich verfligen in vielen Staaten private Organisationen iiber Expertenwissen auf
diesem Gebiet, was mit ein Grund bzw. eine Folge ihrer hiufigen Tatigkeit im Bereich der
Aufnahme und Begleitung von Asylsuchenden ist. Kaum zu iibersehen ist ausserdem die
Tatsache, dass die Beratungstitigkeit von humanitiren Vereinigungen je nach Lage
unterschiedlich wahrgenommen wird und gelegentlich Anstoss zu Interessenkonflikten mit
den zustindigen Behorden liefern kann. In allen untersuchten Lindern lasst sich aber eine
mehr oder weniger enge Zusammenarbeit von Wohlfahrtsverbinden und Behorden
beobachten.

Nur eine Umfrage unter Asylsuchenden' kénnte allenfalls Hinweise dariiber liefern, wie sie
die jeweilige Betreuung erleben: als wichtige Hilfe bei der Orientierung im neuen Kontext, als
moralische Unterstiitzung, als Kontrolle usw. Ob die Intensitit der Betreuung als solche,
ghnlich wie beispielsweise der Leistungsumfang, als Anziehungsfaktor gelten konnte, bleibe

P! Bezeichnenderweise erlasst das AsyIbLG zwar Normen beziglich der Unterbringung und der Sozialleistungen nicht aber
hinsichtlich der Betreuung.

1 Je nach Behorde oder Organisation werden die Asylsuchenden als Klienten, Schiitzlinge, Heimbewohner/innen,
Migrant/inn/en usw. betitelt.
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deshalb dahingestellt. Kaum zu bezweifeln ist hingegen die Tatsache, dass der Betreuung als
Kostenfaktor einige Bedeutung zukommt. Wie aus dem dritten Abschnitt von Tabelle 1.4
ersichtlich wird, liegen die Betreuungsschliissel zwischen 1/11 in der ersten Aufnahmephase
im Kanton Bern (6-8 Monate) und 1/150 fiir die soziale Begleitung in stidtischen Gebieten
Hessens, wo aber das administrative und iibrige Personal, fur das allein die Kommunen
zustindig sind, nicht mitgezdhlt wird. Die Begleitung in den Empfangszentren ist umso
intensiver, als die Fliichtlinge auf eine neue Umgebung vorbereitet und tiber Erwartungen von
Seiten der Heimleitung aufgeklart werden miissen. In der Schweiz werden die
Betreuungsstellen vom Bund nur fiir die ersten sechs Aufenthaltsmonate der Fliichtlinge
finanziert. In der Praxis ist auch fiir spitere Aufenthaltsphasen eine minimale soziale
Begleitung vorgesehen, die entweder von den Kantonen bzw. Gemeinden finanziert oder von
privaten Organisationen und Kirchen freiwillig geleistet wird.

Die aufgefiihrten Betreuungsschliissel sind insofern nicht vergleichbar, als sie in der Schweiz
— mit Ausnahme der ersten Aufnahmephase in Genf — das administrative Personal
einschliessen, wihrend sie sich in Deutschland auf die Sozialberater/innen beziehen.
Trotzdem wurden die vorhandenen Angaben in die Tabelle aufgenommen und auf Basis der
Betreuungspauschalen des Bundesamtes fiir Flichtlinge (CHF 80°000.— pro Jahr fur die
gesamten Lohnkosten) in CHF-Betrige umgerechnet (Tab. 1.4/b). Aufgrund der errechneten
Betriage lasst sich illustrieren, dass die entsprechenden Kosten auf die Pro-Kopf-
Gesamtausgaben je nach Situation sehr unterschiedliche Auswirkungen haben konnen. Es ist
daher ausserordentlich wichtig, dass bei Kostenberechnungen die jeweilige Aufnahmephase
sowie die Frage, welche Personalkosten eingeschlossen sind, einbezogen werden.

Tabelle 1.4 Soziale und administrative Betreuung (sehr beschrdnkte Vergleichbarkeit)

Danemark Deutschland Italien Osterreich Schweiz

Brandenburg

Hessen

& Unterkunft
eingeschlossen

" nur bundes-
betreute Fliichtl.

Bern
1.Phase | 2.Phase

Genf
1.Phase | 2.Phase

Betreuungsschliissel (Anzahl Betreuungsstellen im Verhltnis zur Z

ahl der Flichtlinge) :

a | keine gesicher-
ten Angaben

1/78 AS

soziale Betreuung

1/100-150 AS

soziale Betreuung

1/11*| 1/100*

1/25 | 1/44%

Theoretische Lohnkosten nach Betreuungsschliissel (als Richtlinie dient einc Betreuungstelle in der Schweiz
mit jahrlichen Lohnkosten = CHF 80°000.-)

b

85.—-

53.— (1/125)

606.— | 67.-

267~ | 151.-

Alle mit * gekennzeichneten Angaben schliessen administratives u. anderes Personal in Asylzentren ein.

So lasst sich uibrigens der vergleichsweise hohe Pro-Kopf-Pauschalbetrag erkldren, der in
Danemark fiir die Sozialhilfe aufgewendet wird (Tab. Al/c, Anhang). Er schliesst zwar
Gesundheits— und Schul-, nicht aber Energie— und Mietkosten ein und diirfte sich daher zu
einem betrichtlichen Teil aus Verwaltungs— und Lohnausgaben zusammensetzen. In den
anderen Landern lassen sich die effektiven Lohnkosten im Fiirsorgebereich nur schwer
einschitzen, weil sie von den lokalen Gebietskorperschaften getragen werden und/oder von
Aufwendungen in anderen Bereichen der Verwaltung oder Sozialhilfe nicht abgegrenzt
werden konnen.
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1.5 Eingliederungs- und Beschiiftigungsmassnahmen

Da in den meisten Staaten von der Annahme ausgegangen wird, dass sich Asylsuchende nur
voribergehend im Aufnahmeland aufhalten werden, gelten auch im Bereich der
Beschaftigung und Weiterbildung sehr spezifische Vorgaben. Auf Ttalien trifft diese Aussage
allerdings nur bedingt zu: In diesem Land, das sich bisher durch insgesamt niedrige
Gesuchszahlen und hohe Anerkennungsquoten ausgezeichnet hat, beriicksichtigen
beispielsweise kommunale Behorden sowohl bei Unterkunfis- als auch bei Beschiftigungs-
bzw. Weiterbildungsmoglichkeiten weniger den Aufenthaltsstatus als die individuelle
Notlage. Auch hier sind aber Anzeichen einer Anderung des Unterstutzungskonzepts zu
beobachten.

In allen iubrigen Staaten wird die Integrationsfrage in Zusammenhang mit Asylsuchenden
sorgfaltig vermieden. Jedenfalls werden keine gezielten «Eingliederungsmassnahmen» (mehr)
staatlich geférdert, wenn von Sprachkursen in Dinemark (Englisch und Dénisch) und in der
Schweiz einmal abgesehen wird. In beiden Lindern werden allerdings spezifische
Ausbildungs- und Weiterbildungsmoglichkeiten sowie neuerdings im Kanton Genf
Beschiftigungsprogramme fiir linger anwesende Personen angeboten. Das Ziel dieser
Massnahmen kénnte als therapeutisch-praventiver Art bezeichnet werden. Kurze Aus- oder
Weiterbildungsmoglichkeiten sind fiir Jugendliche mit Blick auf eine spatere Tatigkeit im
Herkunftsland vorgesehen. Da die vorhandenen Ausbildungsplétze — zumindest in den beiden
Schweizer Kantonen — meist beschriinkt sind, haben jlingere- Asylsuchende in der Regel
Vorrang. In Danemark haben die Flichtlinge zusitzlich zahlreiche Moglichkeiten, sich
kiinstlerisch und kulturell zu betitigen (freier Zugang zum Kulturhaus in Kopenhagen). In
Osterreich, in den beiden deutschen Bundeslandern und in Italien werden von staatlicher Seite
weder Sprachkurse noch andere vergleichbare Aktivititen gefordert. Es bleibt somit allein der
Initiative von Privaten vorbehalten, Schritte in dieser Richtung zu unternehmen. In Tabelle
1.5 wird der Umfang des staatlichen Angebots in diesem Teilbereich aufgrund der
vorliegenden Informationen in drei Kategorien eingeteilt.

Tabelle 1.5 Staatliche Beschiiftigungs- und Eingliederungsmassnahmen

Déanemark Deutschland Italien Osterreich Schweiz

Brandenburg Hessen Bern Genf

Vielfalt von nur privat initi- | nur privat initi- | nur privat initi- | keine Sprach- | Sprachkurse, | Sprachkurse,

Aktivititen: iertes Angebot | iertes Angebot | iertes Angebot | kurse oder Ein- Ausbildungs- | diverse Akti-

Sprachkurse, gliederungsmas | u. Weiter- vititen; Be-

Staatskunde, snahm. in Bun- | bildungskurse | schiftigungs-

kunst. Tatig- desbetreuung fiir Junge programme

keiten (beschrénkt)

* % % * * * * * % ok

* ¥ % umfassende Leistungen; % * relativ umfassend; % beschriankte Leistungen

In Dénemark werden alle Aktivititen im kulturellen und kinstlerischen Bereich vom
Innenministerium iiber die Pauschalbetrige finanziert. In der Schweiz miissen die Ausgaben
fur Aus- und Weiterbildung von den Kantonen aus eigenen Mitteln bestritten oder aufgrund
der ublichen Betreuungs- bzw. Unterstitzungspauschalen getragen werden. Das Gesetz sieht
allerdings die Moglichkeit vor, Beschaftigungsprogramme finanziell zu fordern.
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1.6 Medizinische Versorgung

Die medizinische Versorgung der Asylsuchenden wurde nur am Rande behandelt, so dass
kaum gesicherte Angaben tiber die Praxis in diesem Bereich geliefert werden konnen. Aus
grundsitzlicher Sicht ldsst sich immerhin festhalten, dass der Zugang zum Gesundheitssystem
fur bundesbetreute Asylsuchende in Osterreich und fir alle Fliichtlinge in der Schweiz aus
deren Perspektive als optimal betrachtet werden kann, da die betreffenden Personen der
obligatorischen ~ Krankenversicherung angeschlossen sind, die eine umfassende
Grundversorgung abdeckt. Wie Inldnder/innen haben die Fliichtlinge weitgehend freie
Arztwahl und Zugang zu 6ffentlichen Spitélern.

In Dinemark werden die Flichtlinge in den medizinischen Diensten der
Aufnahmeeinrichtungen behandelt und nur in Notfillen oder fir Geburten in &ffentliche
Spitiler iiberwiesen. Das deutsche Asylbewerberleistungsgesetz berechtigt Fliichtlinge bei
akuten Erkrankungen und Schmerzzustinden, drztliche Hilfe zu suchen. Da sie aber nicht
versichert sind, miissen sie sich vom zustindigen Sozialamt, das die Kosten fir die
Behandlung tragt, einen Krankenschein ausstellen lassen. Die Praxis der Behorden gestaltet
sich offenbar je nach Kommune sehr unterschiedlich. Jedenfalls herrscht iiber die Frage, was
unter akuten Krankheiten zu verstehen sei, nicht immer Einigkeit.

Vergleichsweise prekir ist die Situation von Fluchtlingen in Italien, obwohl ihr Zugang zum
offentlichen Gesundheitsdienst im Prinzip beschlossen, aber in der Praxis noch nicht
umgesetzt worden ist. Somit sind kranke Fluchtlinge, sofern sie nicht notfallméssig in ein
Spital eingeliefert werden, auf die Behandlung durch freiwillige Leistungserbringer/innen
angewiesen. Ahnlich ergeht es Asylsuchenden in Osterreich, die nicht unter Bundesbetreuung
stehen. Immerhin haben Hilfswerke die Moglichkeit, gebrechliche «Schiitzlinge» gegen
Bezahlung der obligatorischen Krankenversicherung anzuschliessen, wobei eine lange
Wartefrist bis zur erstmaligen Gewéahrung von Leistungen vorgegeben ist.

Angaben iiber die Kosten im Gesundheitsbereich liegen nur fiir Brandenburg vor. Sie beliefen
sich im vergangenen Jahr auf monatlich CHF 142 pro Person. Interessanterweise wurde in
Osterreich seit 1992 die Erfahrung gemacht, dass bundesbetreute Asylsuchende
durchschnittlich weniger Gesundheitskosten verursachen als die osterreichische Allgemein-
bevolkerung.

Tabelle 1.6 — Medizinische Versorgung

Dénemark Deutschland Italien Osterreich Schweiz
Behandlung bei DRK- | Behandlung akuter u. | iwur in Notfallen < nur Bundesbetreute: | obligatorische Kran-
Arzten, in Notfillen | chron. Krankheiten auf f?;l{‘fﬂﬁgigﬁ% esund- obligatorische Kran- | kenversicherung
Zugang zu Ausstellung eines heitsdienst kenversicherung, freie | (KVG), freie Arztwahl
Gesundheitsdienst Krankenscheins, prin- Arztwahl

zipiell freie Arztwahl,
Praxis unterschiedlich
** *k * * %k k Fdkk

% % % umfassende Leistungen; % % relativ umfassend; % beschrinkte Leistungen
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2 Systemvergleich

Wie die vorangehenden Ausfihrungen verdeutlichen, variiert die Hohe der staatlichen
Unterstitzung in strukturell dhnlichen Aufnahmesystemen nur gering. Unterschiede sind eher
im  Bereich der «Integrationsmassnahmen» (Sprachkurse, Beschiftigung), der
Unterbringungsform und der medizinischen Versorgung auszumachen. Die bisherigen
Vergleiche bezogen sich ausschliesslich auf die (zentral)staatlich garantierte Unterstiitzung,
ohne dass die kommunalen, kirchlichen, privaten und freiwilligen Leistungen beriicksichtigt
wurden. In zwei Staaten spielen diese aber eine bedeutende Rolle, da die o6ffentlichen
Leistungen nur fiir einen kurzen Zeitraum erbracht werden (ltalien) oder lediglich einer
Minderheit der Asylsuchenden zustehen (Osterreich). Aus der Perspektive der Fliichtlinge
konnen gemeinniitzige oder private Leistungen, auf die kein Anspruch besteht, unverzichtbare
Ergénzungen zur staatlichen Unterstitzung darstellen und sind daher mindestens so wichtig
wie das staatlich garantierte Versorgungsniveau. Im Folgenden soll die Ausgestaltung der
nationalen Aufnahmesysteme unter dem Aspekt der Komplementaritit zwischen 6ffentlichen
und privaten oder karitativen Hilfestellungen beleuchtet werden. Ich gehe dabei von der These
aus, dass die Fiirsorgepraxis im Asylbereich nicht allein — wie gelegentlich postuliert wird —
durch das Geschehen im migrationspolitischen Feld, sondern priméar durch die Entwicklung
der nationalen Sozialhilfesysteme gepragt wird.

Obwohl die Leistungen an Asylsuchende — anders als bei anerkannten Fliichtlingen —
inzwischen in zahlreichen Staaten Europas nach spezifischen Standards fiir einen
kurzfristigen Aufenthalt bemessen sind, orientiert sich die Fursorgepraxis im Asylbereich
vielfach an Grundziigen der nationalen Sozialsysteme. Somit gilt, dass in Landern, wo ein
genereller Anspruch auf Existenzsicherung gesetzlich verankert ist oder zumindest als
ungeschriebenes Gesetz anerkannt und durchgesetzt wird, entsprechende Prinzipien mit
Wahrscheinlichkeit auch auf Asylsuchende ausgedehnt werden (Dinemark, Deutschland,
Schweiz; vgl. Tab. 2.2). Diese Staaten haben parallel zum inlidndischen Sozialhilfesystem
allméhlich spezifische Strukturen fur die Aufnahme von Asylsuchenden entwickelt. Bis
Anfang der 90er Jahre wich das Leistungsniveau fir Fliichtlinge kaum von dem fir
inldndische Hilfeempfinger/innen ab.'® Inzwischen sind die Ansétze mit Blick auf die sozio-
okonomischen Verhaltnisse in einigen Herkunftsstaaten von Asylsuchenden abgesenkt
worden und liegen nach groben Schitzungen zwischen 10% bis 40% unter den Normen fiir
Inlédnder/innen.

Osterreich fillt insofern aus dem Rahmen, als das Land zwar ein umfassendes
Sozialhilfesystem fiir Staatsangehorige kennt, mehrere Bundeslidnder aber den Zugang zur
Fursorge von der Nationalitat abhingig machen, das heisst selbst Arbeitsmigrant/inn/en nur
beschrinkt leistungsberechtigt sind. Aus einer wissenschaftlichen Perspektive betrachtet, stellt
das osterreichische Modell der Bundesbetreuung eine Art Kompromiss dar zwischen einem
umfassenden Sozialhilfesystem, wie es mittel- oder nordeuropiische Staaten kennen, und

133 Bis 1993 waren die Asylsuchenden in Deutschland wie Einheimische nach dem Bundessozialhilfegesetz
leistungsberechtigt. In der Schweiz galten meist die tblichen kantonalen Vorgaben im Firsorgebereich. In Danemark wird
der Vergleich dadurch erschwert, dass die Asylsuchenden schon vor 15 Jahren in spezifischen Strukturen aufgenommen
wurden.
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einem weitgehenden Fehlen von staatlichen Aufnahmestrukturen, wie es in siideuropdischen
Staaten beobachtet wird. Die Berechtigung einer Regelung, die jeden Anspruch von Seiten
der Fluchtlinge prinzipiell ausschliesst und nur einem Teil von ihnen staatliche Mittel zur
Verfligung stellt, soll hier nicht diskutiert werden.

In migrationspolitischer Hinsicht sind zahlreiche Parallelen zwischen Osterreich und Italien
festzustellen: Beide Staaten galten bis Ende der 80er Jahre als typische Transitlander fiir
Flichtlinge und nahmen nur eine beschrinkte Zahl von Immigrant/inn/en auf. Gesetzliche
Grundlagen und Infrastrukturen fiir den Aufenthalt von Asylsuchenden wurden erst in den
vergangenen Jahren vermehrt ausgebaut. Insgesamt wurde die Integration von Einwanderern
seltener iiber den Asylweg und haufiger durch aufenthaltsrechtliche Losungen geregelt, wobei
der Staat jeweils nur subsididre Hilfe gewiahrte. Die Lage von bosnischen
Birgerkriegsfliichtlingen ist in dieser Hinsicht exemplarisch: Wahrend Deutschland, die
Schweiz und weitgehend auch Dinemark diese Statusgruppe in die «klassischen»
Asylstrukturen lenkte, waren Italien und Osterreich offenbar bemiiht, die TPS-Fliichtlinge
schon zu Beginn des Aufenthalts sozio-okonomisch (Arbeit, Unterstiitzung durch Verwandte)
einzugliedern. In diesem Zusammenhang ist bezeichnend, dass in Italien wie in Osterreich die
Moglichkeit einer Einschrinkung der freien Wohnortswahl — selbst fiir den Fall von
Asylsuchenden — oft auf Ablehnung stosst, weil dadurch die gegenseitige Hilfe unter
Verwandten oder Bekannten sowie die «Selbsthilfe» durch gelegentliche Erwerbstitigkeiten
wesentlich eingeschrankt wiirden. Ferner kann kaum ignoriert werden, dass
Asylbewerber/innen zwar einem Arbeitsverbot unterstehen, dass aber sowohl humanitire
Organisationen als vielfach auch zustindige Behorden undeklarierte Téatigkeiten bis zu einem
gewissen Grad tolerieren, wenn die Fliichtlinge damit ihren Lebensunterhalt besser bestreiten
konnen.

Tabelle 2.1 Zentralstaatlich garantierte Leistungen an Asylsuchende

Dinemark Deutschland  Italien Osterreich Schweiz
Grundleistung ja ja 1,5 Monate | nur fiir 20-30% AS | ja
Unterbringung ja ja id. id. ja
Eingliederungsmassnahmen ja nein nein nein bedingt
Medizinische Grundversorgung | bedingt bedingt nein nur fir 20-30% AS | ja

In Italien sind die Leistungen der staatlichen Sozialhilfe in gewissen Regionen selbst flir
ansissige Personen sehr beschrinkt. Die soziale Sicherung stiitzt sich zu einem grossen Teil
auf ein Versicherungssystem, das bisher nur italienischen Staatsanghorigen offen stand. Nur
in Grossstadten des Nordens, die tiber ein kommunales Fiirsorgesystem verfigen, werden die
Flichtlinge jeweils fiir einige Zeit staatlich versorgt, wobei nicht immer klar ist, ob sie
dadurch das Anrecht auf den zentralstaatlichen Unterstiitzungsbeitrag verlieren, der prinzipiell
allen hilfsbedirfligen Asylsuchenden zusteht. Seit dem Inkrafitreten des neuen
Immigrationsgesetzes und mit der Einfiihrung des Asylgesetzes durfte sich die Lage aber
andern. Unter anderem wird beabsichtigt, die bisher auf 45 Tage beschrinkte staatliche
Unterstiitzung — in dezentralisierter Form — auf die effektive Dauer des Asylverfahrens
auszudehnen.
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Man darf ausserdem vermuten, dass die vermehrte EU-Zusammenarbeit im Asylbereich
sowohl fir die italienische als auch fiir die dsterreichische Aufnahmepraxis Konsequenzen
haben wird. Ubrigens: das EU-Recht erzwingt die Existenzsicherung von EU-
Staatsangehorigen, nicht aber von Drittstaatenangehérigen.' Aus der Genfer Fliichtlings-
konvention konnte man allerdings mittelbar einen Versorgungsanspruch fiir die Dauer des
Asylverfahrens herleiten. Unter anderem wird sich die Frage stellen, inwiefern sich die beiden
Staaten weiterhin auf eine subsididre Rolle bei der Betreuung von Flichtlingen beschrinken
kénnen. Gleichzeitig darf nicht tbersehen werden, dass kirchliche und karitative
Organisationen vielfach staatlich subventioniert werden und das Fehlen an 6ffentlichen
Strukturen ein Stiick weit «kompensieren». Jedenfalls scheint allen beteiligten Akteuren
bewusst zu sein, dass die meisten Flichtlinge kaum tber ausreichende Mittel zur
existentiellen Grundsicherung verfiigen. Sollen akute Notlagen vermieden werden, sind neben
der Moglichkeit staatlicher und privater bzw. karitativer Unterstiitzung nur wenige
Alternativen denkbar: Falls Asylsuchende nicht vorher weiterreisen, was das Problem
lediglich verschieben wiirde, miissen sie entweder auf die Hilfe von bereits anwesenden
Verwandten oder auf eigene Erwerbseinkiinfte zurlickgreifen konnen. Dies wiederum setzt
prinzipiell eine arbeitsrechtliche und soziale Integration voraus, die zahlreiche mittel- oder
nordeuropéische Staaten eben durch asylspezifische Aufnahmeregelungen und einen
Ausschluss aus dem Arbeitsmarkt zu vermeiden suchen.

" Das Europaische F ursorgeabkommen (Europarat) kniipft fiir die Leistungsgewihrung an den rechtméssigen Aufenthalt an.
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Tabelle 2.2 Grundziige der Aufnahmeorganisation in den fiinf untersuchten Staaten

Déanemark Deutschland Ttalien Osterreich Schweiz
Rechtliche Grundlagen und administrative Organisation
Grundsitzliches Recht | Der Umfang der Die Kommunen sind Der Bund iibernimmt | Grundsétzlicher
auf Gewahrung von Leistungsanspriiche sit | im Prinzip zu Leis- auf diskretiondrer Basis | Anspruch Hilfsbe-
Leistungen zur Ab- im AsylbLG fest- tungen an Hilfsbe- die Betreuung fir eine | durftiger auf Gewéh-
deckung des notwen- | gesetzt. durftige verpflichtet; Minderheit der rung von Leistungen
digen Lebensunter- ST . 1o | die vorhandenen Mit- | Asylsuchenden. zur Abdeckung des
halts, Hohe der Leis- D HUcie tel aber oft ungenil- Theed : : notwendigen Lebens-
. : Unterkunft und ; : Im Ubrigen sind die

tungen wird zwischen Leistungen zustindig gend. Gewisse Stéddte | 41 der als Hoheits- unterhalts durch
Leistungserbringern ebendic/Richilinien > | und Kommunen stellen gebiete fir die Sozial- Bundesverfassung
und zustandigen T — Unterkinfte zur Ver- | piype zustindig. Wien u. gewdhrleistet.
Behbr}(liend 1 geregelt. ,fpg.iuég’ dlg nurfemhftrll Kérnten gewshren AS | Die Kantone und
ausgehandell. kfn er A q aul I;eb N | keine Unterstiltzung, Gemeinden uber-
Fiir Unterbringung und Ol?rnéiirllctun' éeg' e andere Lander stellen | nehmen die Unter-
Betreuung ist im ?xﬁn e Unterkiinfte und/oder | bringung und Be-
Auftrag des Innen- bri s g ‘;.r- zusitzliche Leistungen | treuung, aber Grund-
ministeriums das Ur gt cmen embnel:a 186N | 7ur Verfitgung. satzfragen sind auf
Dénische Rote Kreuz nterstiitzungsbeitrag, Bundesebene geregelt.
verantwortlich. der die Grundsicherung

iber 45 Tage abdeckt.
Dauer der staatlichen Unterstiitzung
bis zur Erteilung eines | prinzipiell bis zur wihrend 45 Tagen Bundesbetreuung bis bis zur Erteilung eines
Aufenthaltsstatus oder | Erteilung eines Auf- sofern keine erstin- héchstens 3 Monate Aufenthaltsstatus oder
Abschiebung enthaltsstatus oder stanzliche Ablehnung | nach rechtmassiger Abschiebung

Abschiebung vorliegt Ablehnung des
Gesuchs

aufenthalts- u. sozial- | Nach rechtméssiger

rechtlich besonders Beendigung des Ver-

prekdre Situation von | fahrens, Ausschluss aus

AS in Rekursinstanz der Betreuung
Staatliche Finanzierung
Kosten werden vom Die Finanzierung wird | Neben den Leistungen | Der Bund tibernimmt | Der Bund finanziert die
Staat vollumfiinglich auf der Ebene der des Innenministeriums | alle Leistungen fiir Aufnahmestrukturen
iibernommen. Bundeslénder nach tragen die Kommunen | Bundesbetreute und der Kantone in Form

unterschiedl. Moda-
litéten geregelt. In
Brandenburg werden
die Kosten den
Kreisen/ Kommunen
vollumfinglich
zuriickerstattet, in
Hessen zu 80%.

Kosten fiir die Auf-
nahmestrukturen.

erstattet entsprechende
Aufwendungen der
L#nder zurick.

von Pauschalbetrdgen
und Realkostenabgel-
tungen fur die Unter-
bringung in Erstauf-
nahmezentren.

Bedeutung und Funktionen privater Organisationen

Neben der Rolle als
Leistungserbringerin in
staatl. Auftrag, vor
allem juristische
Beratung und Offent-
lichkeitsarbeit.

Vor allem juristische
Beratung und Offent-
lichkeitsarbeit. Ge-
legentlich Leistungs-
auftrige fiir Bundes-
lander zur Betreuung
der AS.

Bedeutend hinsichtlich
der Gewéhrung der
existentiellen Grund-
sicherung. Auch juris-
tische und beraterische
Funktionen. Teilweise
staat]. subventioniert.

Fur staatlich unver-
sorgte AS bedeutend
hinsichtlich der Ge-
withrung der exis-
tentiellen Grund-
sicherung. Auch juris-
tische und beraterische
Funktionen.

Vor allem juristische
Beratung und
Offentlichkeitsarbeit.
Gelegentlich
Leistungsauftrige mit
Kantonen zur
Betreuung
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