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Hinweise zur Frage der Regularisierung des Aufenthalts von ille-
gal anwesenden MigrantInnen in der Schweiz
Diskussionsgrundlage

Ausgangslage

In der Schweiz leben und arbeiten immer mehr Menschen, die keine
Aufenthaltsbewilligung besitzen. Schiatzungen gehen von 70 000 bis 180 0000 Personen
aus (Piguet, et al. 2002). Viele dieser Menschen — im Folgenden ,,Sans-Papiers® genannt
— arbeiten in Sektoren, die einen Arbeitskriftemangel ausweisen und keine
konkurrenzfahigen Lohne bieten konnen, typischerweise Teile des Gastgewerbes oder
auch die Haushaltsarbeit. Die Anwesenheit von Sans-Papiers ist eine Folge
segmentierter Arbeitsmérkte, erhohten Rationalisierungsdrucks in allen Branchen und
einer wachsenden Nachfrage nach Haushaltsarbeit, die von drei sozio-demographischen
Tendenzen induziert ist: die Alterung der Gesellschaft sowie die Zunahme von
Eineltern-Haushalten und der Erwerbstitigkeit von Frauen. Schliesslich spielen auch die
Einschrankung reguldrer Einwanderungsmoglichkeiten und eine restriktiver gestaltete
Asylpolitik eine Rolle.

Unbewilligte Erwerbstitigkeit ist in globalen Wirtschaften funktional und wird
vielerorts im Rahmen einer repressiven Toleranz geduldet. Aus einer rein
utilitaristischen Perspektive betrachtet ist diese flexible, wenig regulierte Erwerbsform
geradezu ideal. Doch sind die Schattenseiten ebenfalls zu erwdhnen: Lohndruck,
Ausbeutungssituationen, fehlende Sozialversicherungen sind nur Stichworte, die nahe
legen, die Situation von Sans-Papiers zu problematisieren, und zwar als Paradox. Auf
der einen Seite kennen alle Wirtschaftssysteme liberaler Demokratien das Phdnomen
der Sans-Papiers, das allenfalls in seiner Grossenordung schwankt; auf der anderen
Seite sind liberale Demokratien so geeicht, dass sie Illegalitit und (soziale)
Rechtslosigkeit nicht einfach hinnehmen kénnen.

Solche unlésbaren Paradoxe sind typisch fiir demokratische Gesellschaften und finden
sich auch in so verschiedenen Bereichen wie der HIV/Aids-Politik (Foérderung der
Eigenverantwortung vor Zwangsmassnahmen) oder der Drogenpolitik (Uberlebenshilfe
trotz Illegalitdt des Drogenkonsums) wieder. Da Zielkonflikte nicht aus dem Weg
gerdumt werden konnen, rufen solche Paradoxe nach pragmatischen Ansidtzen der
Politikgestaltung und  experimenteller  Gesetzesentwicklung mit evaluativer
Riickkoppelung. Auf die Frage der Sans-Papiers tibertragen bedeutet dies, dass illegaler
Aufenthalt aus einer immer stirker vernetzten Welt, in der sich das
Migrationsgeschehen durch staatliche Regelungen nur beschrénkt steuern ldsst, kaum
wegzudenken und nicht mehr als Randphédnomen zu sehen ist. Sans-Papiers gibt es
heute und wird es morgen geben. Denn: Einerseits ist eine vollige Repression des

Phénomens in demokratischen Rechtsstaaten kaum denkbar und gesellschaftlich
kontraproduktiv. Andererseits ist eine vollige Offnung der Grenzen und Regularisierung
aller Einwanderer unmdglich, solange nationalstaatliche Unterschiede im Bereich des
sozialen Schutzes und der Lohnregulierung bestehen. Der moderne Sozialstaat liberaler
Ausrichtung baut gerade auf Ein- und Ausschlusskriterien auf und Arbeitsbedingungen
werden meist liber lange sozialpartnerschaftliche Aushandlungen geregelt.

Wenn also von Regularisierungen die Rede ist, konnen damit keine abschliessenden
,,LOsungen* gemeint sein, sondern Teilantworten auf bestimmte Missstinde wie der
Mangel an Arbeitskraften in gewissen Bereichen (Betagtenpflege in Italien zum Be-
spiel) oder auf langere Dauer sozial unhaltbare Lebenssituationen von Betroffenen (wie
sie etwa die humanitidre Aktion 2000 fiir Personen aus dem Asylbereich anvisierte). Re-
gularisierungen sind stark kontextabhéngig und Erfahrungen aus anderen Staaten daher
nicht pauschal auf die Schweiz libertragbar. Ausserdem sind umfassend dokumentierte
Vergleiche und Evaluationen, die Ansitze mit Modellcharakter (best practices) aufzei-
gen konnten, nur sehr beschriankt vorhanden [(Apap, et al. 2000) (Bruycker 2000; Gar-
son 2003; Nascimbene 2000; OECD 2000; Poelemans und Séze 2000)].! Im Rahmen
wissenschaftlicher Uberlegungen, kénnen daher prinzipiell keine definitiven Antworten
geliefert, sondern nur reflexiv angelegte — das heisst fortlaufend evaluierte und ange-
passte — Handlungsansétze befiirwortet werden.

Angelpunkte fiir Losungsansdtze zwischen Generalregularisierung
und individueller Hirtefallregelung in der Schweiz

Aus der aufgezeigten Perspektive lassen sich einige generelle Orientierungslinien fiir
eine mogliche Regularisierungsaktion formulieren. Die vorliegenden Anregungen sind
aber als Ausgangspunkte einer Reflexion und keinesfalls als ausgereifter Losungsvor-
schlag zu verstehen. Sie lassen sich zwischen einer globalen Legalisierung des Aufent-
halts aller anwesenden Sans-Papiers und der (bestehenden) Hértefallregelung auf Ein-
zelfallbasis einordnen. Es versteht sich, dass Implikationen und Ausfithrungsmodalité-
ten vor dem Hintergrund praktischer Erfahrungen und theoriegeleiteter Uberlegungen
unbedingt vertieft gepriift werden miissten.

Grundsitze

« Da Hintergriinde und Umsténde der Illegalitdt schlecht bekannt sind, sollte sich
eine Regularisierung als einmalig angelegte Aktion durch eine gewisse Offenheit
des Ansatzes (Vorgehen) und Flexibilitat in der Anwendung der Kriterien aus-
zeichnen. Schliesslich geht es darum, eine moglichst grosse Zahl betroffener Félle
anzusprechen. Die vorzusehenden Massnahmen sind zeitlich befristet und konnten
im Rahmen einer Verordnung, die sich auf das ANAG stiitzt, geregelt werden.

« Die Aktion ist im Rahmen einer gezielten Bekdmpfung der Schwarzarbeit und
insbesondere der Griinde, welche die Entwicklung von Schwarzarbeit begiinsti-
gen, zu sehen. Internationale Studien belegen eindeutig, dass langerfristig wirk-

Wihrend vergleichende Analysen weiterhin selten sind, liegen inzwischen einige Erfahrungsberichte aus Regulari-
sierungen in einzelnen Léandern vor.



same Massnahmen bei der Nachfrage nach Arbeitskréften und nicht — zumindest
nicht primér — beim Angebot ansetzen miissen.2

Sie ist mit einer Evaluationsklausel zu versehen, die eine Standortbestimmung zur
Illegalitdt sowie eine Beurteilung und fortlaufende Anpassung des Vorgehens er-
laubt. Dies ermdglicht sowohl eine Evaluation der Hintergriinde von Illegalisie-
rungsprozessen als auch eine Einschédtzung der Schwachstellen bestehender ar-
beitsmarktlicher oder auslanderpolitischer Vorkehrungen und induziert einen lén-
gerfristigen Lernprozess in der Politikentwicklung.

Die evaluative Erfassung der Merkmale und Umsténde unbewilligter Arbeitsver-
héltnisse diirfte beispielsweise erlauben, die Mdoglichkeiten administrativer Ver-
einfachungen zur Deklarierung der Erwerbstitigkeit an konkreten Fallbeispielen
auszuleuchten (eventuell mit betroffenen Arbeitgebern zu diskutieren) und ada-
quate Losungsansitze zu entwickeln. Damit konnte ein Beitrag zur langerfristigen
Einschriankung des undeklarierten Stellenangebots geleistet werden.

Die Regularisierung wird von einer umfassenden (gesamtschweizerischen) Infor-
mation {iber Ziele, Zwecke und Modalitéten sowie von einer transparenten Kom-
munikation tiber den Ablauf der Aktion begleitet.

Kriterien

Wichtigste Bedingung fiir eine Regularisierung ist eine festzulegende Mindestauf-
enthaltsdauer in der Schweiz und/oder der Nachweis einer — vergangenen oder
gegenwartigen — Erwerbstatigkeit. Bei letztem Punkt geht es nicht so sehr um den
Beleg materieller Unabhingigkeit, die bei langerem Aufenthalt meist gegeben ist,
als um die Erfassung und Bereinigung von unbewilligten Arbeitsverhiltnissen.

Auch Beziehungen zu Familienangehdrigen in der Schweiz, welche den Bedin-
gungen fiir die Gewéhrung einer Familienzusammenfithrung nicht geniigen, soll-
ten als Kriteriun fiir die Legalisierung des Aufenthalts in Frage kommen.

Ebenso die Anwesenheit eingeschulter Kinder.

Die Kriterien miissen einheitlich und verstindlich formuliert und bei der Anwen-
dung komplementdr ausgelegt werden (im Gegensatz zur Hirtefallregelung auf
Einzelbasis, wo in der Regel eine kumulative Erfiillung aller Kriterien vorausge-
setzt wird).

Bedingung ist aber generell, dass die betreffende Person nicht Gegenstand von

Strafverfahren oder Ausweisungsmassnahmen ist, die nicht mit dem illegalen
Aufenthalt in Zusammenhang stehen.

Dies erklért sich dadurch, dass letztlich die Arbeitsnachfrage die illegale Anwesenheit ermoglicht, auch wenn
andere Einfliisse als erleichternde Faktoren (sinkende Transportkosten, soziale Netze usw.) wirken. Dies belegt
beispielsweise die Regularisierung, die kiirzlich in Belgien durchgefiihrt wurde. Im Vergleich zu einer ersten
Aktion von 1974 waren die Hintergriinde der Illegalitit und die Merkmale der betroffenen Personen (viele
Frauen, bessere Ausbildung) zwar vielfdltiger geworden, aber kritische Voraussetzung fiir die unbewilligte
Anwesenheit war die Erwerbstitigkeit (,,La régularisation des travailleurs clandestins en Belgique®, 2003, Ma-
teo Alaluf, Uni.libre de Bruxelles). Fiir die Schweiz siche eine Studie zum Kanton Genf (Chimienti, et al.
2003).

Vorgehen

« Die Schritte fiir eine Regularisierung werden von den Personen ohne Aufenthalts-
berechtigung selbst unternommen. Dies kann mit Einverstiandnis der Arbeitgebe-
rInnen oder unabhingig von ihnen geschehen, falls sie an einem unbewilligten
Arbeitsverhiltnis festhalten sollten (was in anderen Staaten teilweise beobachtet
wurde). Die Sans-Papiers sind aber in jedem Fall gefordert, tiber ihre Erwerbsta-
tigkeit Auskunft zu geben.

o In allen grosseren Stidten werden landesweit nicht-staatliche Anlaufstellen be-
stimmt, wo die Betroffenen Unterlagen beziehen und Gesuche einreichen konnen.
Diese Stellen iibermitteln die Dossiers eigens dafiir bestimmten Diensten in den
Kantonen, die alle gepriiften Antrage mit Empfehlung zur (Annahme oder Ableh-
nung) zum endgiiltigem Entscheid auf Bundesebene weiterleiten.

o Fiir die Ausfithrung der Regularisierung und die Beurteilung nach landesweit ein-
heitlichen Kriterien sind die Kantone zusténdig.

o Zum Nachweis des Aufenthalts und der Dokumentation der Erwerbstatigkeit wird
ein Dossier erstellt. Hinsichtlich der Konkretisierung des Vorgehens und Bezeich-
nung der erforderlichen Belege des Aufenthalts (Lohnausziige, Mietvertrdge usw.)
sollte die Situation verschiedener ,,Kategorien von Sans-Papiers beriicksichtigt
werden, damit beispielsweise Frauen, die fiir mehrere Arbeitgeber (Haushalte) ta-
tig sind, nicht a priori ausgeschlossen werden.

Modalitéiten (der Amnestie und Aufenthaltsregelung)

« Sind die Kriterien erfiillt, erhalten die KandidatInnen eine Bewilligung, die den
Aufenthalt in der Schweiz langerfristig regelt. Dadurch sollen erneute Riickfélle
in die Illegalitdt, wie sie in anderen Staaten beobachtet wurden, vermieden wer-
den. Es wire denkbar, vorldufige Regelungen vorzusehen und die Erteilung der
Aufenthaltsbewilligung, beispielsweise nach einer Jahresfrist, von gewissen Auf-
lagen abhingig zu machen (Erwerbstitigkeit, materielle Unabhéngigkeit, Straflo-
sigkeit).

o Arbeitgeber sollten von einer Amnestieregelung profitieren und im Rahmen des
deklarierten Anstellungsverhéltnisses die Sozialversicherungsbeitrdge der letzten
sechs Monate nachzahlen (falls es sich nicht um ,,Grauarbeit™ handelt) und eine
symbolische Busse erhalten, die der Kostendeckung der Aktion dient.

o Bei den betroffenen Personen ohne Aufenthaltsberechtigung wird von einer Straf-
verfolgung abgesehen. Eine faire Beteiligung an den Kosten ist denkbar.

Die Regularisierungsaktion sollte auf die Regelung des Aufenthalts eines moglichst
grossen Teils der anwesenden Sans-Papiers (einige Zehntausende) abzielen und diirfte
zu einer Problementschérfung und wirtschaftlichen Situationsbereinigung mit mittelfris-
tiger Wirkung fiihren. Die skizzierten Massnahmen sind wie erwéhnt als eine Teilant-
wort auf einen sozialen Missstand und nicht als ,,Patentrezept” gegen den illegalen Auf-
enthalt — oder gar die Schwarzarbeit — generell zu verstehen. Sie sind unbedingt im
Rahmen einer gezielten Bekdmpfung von Schwarzarbeitsverhéltnissen zu sehen. In die-
sem Sinn sollten sie nicht als antagonistisch, sondern als komplementar zu einer kriti-
schen Priifung der prekédren Rechtsstellung von Sans-Papiers, die fur eine Regularisie-



rung nicht in Frage kommen, betrachtet werden.? Es geht nicht darum, Losungen gegen
einander auszuspielen, sondern unterschiedliche Ansétze der Politikgestaltung sinnvoll
mit einander zu kombinieren. So kann neben dieser einmaligen Legalisierungsaktion die
bestehende Hértefallregelung auf individueller Basis durchaus fortdauern. In jedem Fall
muss Fragen der politischen Abstiitzung und 6ffentlichen Kommunikation ausreichend
Beachtung geschenkt werden.

Denise Efionayi-Mader und Sandro Cattacin, unter Mitarbeit von Christin Achermann
12.09.2003

Wir gehen davon aus, dass eine Prakarisierung der Aufenthaltsbedingungen von Sans-Papiers Ausbeutungsver-
hiltnisse und die Nachfrage nach unbewilligten Arbeitskréiften begiinstigt. Eine Zunahme dieser Nachfrage
kann am ehesten durch eine Verbesserung der Durchsetzungsmoglichkeiten von Grundrechten der Erwerbstiti-
gen ohne Aufenthaltsberechtigung verhindert werden (Achermann & Efionayi-Mider in Vorbereitung).
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