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Das Wichtigste in Kiirze

Das Abkommen iiber die Personenfreiziigigkeit (FZA) zwischen der Schweiz und der
EU ist mittlerweile seit gut 10 Jahren in Kraft. In dieser Zeit hat die Zuwanderung
aus dem EU/EFTA-Raum stark zugenommen, und parallel dazu wird zunehmend
auch diskutiert, welche Auswirkungen die Personenfreiziigigkeit mit sich bringt und
wie die Behorden die Zuwanderung steuern konnen.

Die Geschdfispriifungskommissionen der Eidgendssischen Rdte (GPK) haben die
Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) am 27. Januar 2012 mit einer Eva-
luation zum Aufenthalt von Auslinderinnen und Ausldndern unter dem FZA beauf-
tragt. Am 18. Juni 2012 hat die fiir die Evaluation zustindige Subkommission
EJPD/BK der GPK des Nationalrates (GPK-N) entschieden, dass die Evaluation
sowohl die Auswirkungen des FZA als auch die Rolle des Bundes in der Umsetzung
des FZA untersuchen soll.

Die folgenden Ergebnisse stiitzen sich einerseits auf eine qualitative Analyse der
Rechtsgrundlagen und des Vollzugs auf Stufe des Bundes. Andrerseits basieren sie
auf einer umfangreichen Datenanalyse, fiir die erstmals Datensditze verschiedener
Behérden miteinander verkniipft wurden, um die Aufenthalts- und Erwerbsverldufe
der Zugewanderten abbilden und analysieren zu kénnen.

Die FZA-Zuwanderung ist primdr eine Arbeitsmigration

Bei den Personen, die unter dem FZA in die Schweiz zugewandert sind, handelt es
sich primdr um Erwerbstdtige mit einem grossen Anteil an jungen, gut qualifizierten
Personen. Drei Viertel aller FZA-Zuwanderer sind erwerbstdtig (57 % sind konstant
erwerbstdtig, 17 % mit Unterbriichen). Die Migration weist eine hohe Dynamik auf:
Viele der knapp 1 000 000 Personen, die zwischen Mitte 2002 und Ende 2011 unter
dem FZA in die Schweiz gekommen sind, haben die Schweiz wieder verlassen. Die
Nettozuwanderung unter dem FZA betrug per Ende 2011 rund 600 000 Personen.

Modellrechnungen zeigen, dass die Zuwanderung auf die konjunkturell bedingte
Nachfrage und auf Engpdsse des Arbeitsmarkts reagiert, indem sie der Schweiz
sowohl hoch qualifizierte Fachkrdfie als auch weniger qualifizierte, kurzfristig bzw.
saisonal notige Arbeitskrifie bringt.

Die Sozialleistungsbezugsquoten der Zugewanderten steigen mit zunehmender
Aufenthaltsdauer und sollten daher aufmerksam beobachtet werden

In den ersten Jahren nach Inkrafttreten des FZA waren die Sozialleistungsquoten
(Arbeitslosenentschédigung, Sozialhilfe, IV-Renten) der Zugewanderten tiefer als
jene der Schweizer/innen oder jene der Personen, die vor dem FZA zugewandert
sind. Mit zunehmender Aufenthaltsdauer steigen die Bezugsquoten der FZA-Zuge-
wanderten sowohl bei der Arbeitslosentschidigung (ALE) als auch bei der Sozial-
hilfe an. Die durchschnittliche Sozialhilfebezugsquote aller FZA-Zugewanderten
steigt stetig an, liegt aber bisher unter jener der Schweizer/innen. Die ALE-
Bezugsquote der FZA-Zugewanderten ist dagegen schon in den letzten beiden unter-
suchten Jahren (2009/2010) deutlich héher als jene der Schweizer/innen. Auffallend
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ist, dass sich die Quoten und deren Entwicklung je nach Herkunfisland der zuge-
wanderten Personen deutlich unterscheiden. So liegen sowohl die ALE- als auch die
Sozialhilfequote von Zugewanderten aus den EU-17/EFTA-Nord-Léindern auch
2010 noch deutlich unter der Schweizer Quote, wéihrend die Zugewanderten aus den
stidlichen EU-17-Staaten seit 2006 eine héhere ALE- und 2010 auch eine héhere
Sozialhilfequote als Schweizer/innen haben. Dies diirfie damit zusammenhdngen,
dass Personen aus diesen Lindern iiberdurchschnittlich hdufig in Branchen mit
tiefen Lohnen und unsicheren Arbeitsverhdltnissen arbeiten.

0,5 % aller FZA-Zugwanderten sind «Working Poory, d. h. sie sind erwerbstitig
und bezogen gleichzeitig Sozialhilfe. Die Working-Poor-Quote stieg wie die Sozial-
hilfebezugsquote stetig an. 2010 waren 60 % der FZA-Zugewanderten, die Sozial-
hilfe bezogen, gleichzeitig erwerbstdtig.

Diese Entwicklungen diirften sich in den néchsten Jahren aufgrund der steigenden
Aufenthaltsdauer und der somit zunehmenden Berechtigung fiir einen Leistungsbe-
zug fortsetzen. Sie wird moglicherweise noch verstirkt durch die Zunahme der
Zuwanderung von Personen aus Siid- und Osteuropa, die hdufig in Branchen mit
unsicheren Beschdftigungsverhdltnissen tdtig sind. Will man diese Entwicklung
zeitgerecht und in angemessener Differenzierung verfolgen, erscheint eine Ergdn-
zung des bestehenden Monitorings (Observatorium) bzw. eine Ergdnzung der bishe-
rigen Auswertungen durch eine Analyse der verfiigharen, verkniipften Administrativ-
und Statistikdaten angezeigt.

Die Aussagen der Bundesbehdrden zu den Auswirkungen des FZA
werden durch diese Untersuchung weitgehend bestiitigt; auf die beschrinkten
Steuerungsmaoglichkeiten wurde hingegen lange Zeit kaum hingewiesen

Die Aussagen der Bundesbehdrden zu den Auswirkungen der Zuwanderung unter
dem FZA werden von den Ergebnissen dieser Untersuchung weitgehend bestiitigt.
Allerdings haben die Behérden gegeniiber der Offentlichkeit lange Zeit nicht klar
dargestellt, dass die Schweiz nur wenige Moglichkeiten hat, um die Zuwanderung
aus EU- und EFTA-Ldndern zu steuern. So wurde beispielsweise nicht transparent
kommuniziert, dass das Aufenthaltsrecht der Zuwanderer auch im Falle eines Sozi-
alleistungsbezugs nur unter ganz bestimmten und relativ engen Voraussetzungen
beschrdinkt werden kann.

Die Bundesbehdirden haben fiir den Vollzug notwendige rechtliche Grundlagen
erst spiit geschaffen

Um eine Uberpriifung der im FZA vorgesehenen Aufenthaltsvoraussetzungen iiber-
haupt erst zu ermoglichen, sind gesetzliche Grundlagen fiir Meldepflichten oder den
Informationsaustausch unter Behordenstellen nétig. Diese wurden erst spdt oder
noch gar nicht geschaffen: Die rechtlichen Grundlagen fiir einen Informationsaus-
tausch zwischen den Migrationsbehirden und den fiir die ALE und Sozialhilfe
zustindigen Behorden gibt es erst seit Kurzem, die gesetzlichen Grundlagen im
Hinblick auf den Bezug von Ergdnzungsleistungen fehlen bis heute.
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Das Bundesamt fiir Migration (BFM) iibt seine Aufsicht iiber den Vollzug des
FZA sehr zuriickhaltend aus und verfiigt nur iiber ungeniigende Informationen
zum kantonalen Vollzug

Die Evaluation hat gezeigt, dass das BFM seine AufSicht iiber den kantonalen
Vollzug insgesamt sehr zuriickhaltend wahrnimmt. Die rechtlichen Grundlagen
liessen eine weitergehende Aufsicht des BFM zu, welche auch zweckmdssig wire.
Allerdings verfiigt das Amt heute nicht iiber die Informationsgrundlagen, um die
Einhaltung der rechtlichen Vorgaben durch die Kantone zu iiberpriifen. Mit dem
Zentralen Migrationsinformationssystem (ZEMIS) stiinde ihm zwar grundsdtzlich
ein geeignetes AufSichtsinstrument zur Verfiigung, dieses hat aber konzeptionelle
Miingel und wird vom BFM nicht zu Aufsichtszwecken genutzt.

Relevante Fragen zum kantonalen Vollzug bleiben offen

Die Datenanalyse ergab grosse Diskrepanzen zwischen dem deklarierten Aufent-
haltszweck der Erwerbstdtigkeit und der tatsdchlichen Erwerbstdtigkeit. Rund 8 %
der Personen, die als Aufenthaltszweck die Aufnahme einer Erwerbstditigkeit ange-
ben (dabei handelt es sich in 99 % der Fille um eine unselbstindige Erwerbstdtig-
keit), bleiben linger als ein Jahr in der Schweiz, ohne in dieser Zeit erwerbstdtig zu
sein.

Erkldrungsbediirfiig sind auch die grossen kantonalen Unterschiede in der Bewilli-
gungspraxis, namentlich bei der Verldingerung von B-Bewilligungen. Je nach Kan-
ton erhalten zwischen 15 % und 65 % der Personen im Anschluss an die erste
B-Bewilligung direkt eine Niederlassungsbewilligung C. Grosse kantonale Unter-
schiede gibt es zudem auch bei der Nachfiihrung von Schliisselinformationen im
ZEMIS

Um die Tragweite dieser Problemhinweise und mogliche Erklirungen fiir die festge-
stellten Diskrepanzen zu eruieren, sind zusdtzliche Abkldrungen bei den Kantonen
notig.
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Bericht

Der vorliegende Bericht enthélt die wesentlichen Ergebnisse der Evaluation. Eine
ausfiihrliche Beschreibung der Analysen und Bewertungsgrundlagen findet sich in
den Materialien.!

1 Einleitung
1.1 Ausgangslage und Auftrag

Das Abkommen {iber die Personenfreiziigigkeit (FZA) zwischen der Schweiz und
der EU ist mittlerweile seit gut 10 Jahren in Kraft. In dieser Zeit hat die Zuwande-
rung aus dem EU/EFTA-Raum stark zugenommen. Seit einigen Jahren wird daher
intensiv iiber Kosten und Nutzen der Personenfreiziigigkeit sowie iiber die Moglich-
keiten der Behorden, die Zuwanderung zu steuern, diskutiert.

Die Geschéftspriifungskommissionen der Eidgendssischen Réte (GPK) haben die
Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) am 27. Januar 2012 mit einer Eva-
luation zum Aufenthalt von Ausldnderinnen und Ausldndern unter dem FZA beauf-
tragt. Am 18. Juni 2012 hat die fiir die Evaluation zustindige Subkommission
EJPD/BK der GPK des Nationalrates (GPK-N) entschieden, dass die Evaluation
folgende Fragen zu den Auswirkungen des FZA sowie zur Rolle des Bundes in der
Umsetzung des FZA untersuchen soll:

Auswirkungen des FZA (Kap. 3)

—  Wie sehen typische Aufenthalts- und Erwerbsverlaufe von Personen aus, die
unter dem FZA in die Schweiz eingewandert sind?

—  Wie bedeutend sind der Bezug von Arbeitslosenentschadigung, Sozialhilfe
und I'V-Renten unter den FZA-Zuwanderern?

—  Welche Hinweise zu den Auswirkungen des FZA auf Staat und Wirtschaft
ergeben sich aus den typischen Aufenthalts- und Erwerbsverlaufen und aus
den Feststellungen beziiglich Arbeitslosigkeit und Sozialhilfebezug?

Rolle des Bundes (Kap. 4)
—  Hat der Bund die Bestimmungen des FZA angemessen konkretisiert?

—  Wie ist die Aufsicht des Bundes iiber die kantonale Umsetzung der Aufent-
haltsbestimmungen zu beurteilen?

—  Haben die Bundesbehorden angemessen iiber die nach FZA mdglichen auf-
enthaltsrechtlichen Konsequenzen von Arbeitslosigkeit oder Sozialhilfe-
bezug informiert?

1 Evaluation zum Aufenthalt von Auslénderinnen und Auslindern unter dem Personenfrei-
ziigigkeitsabkommen, Materialien zum Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskon-
trolle zuhanden der Geschiftspriifungskommission des Nationalrates vom 6. November
2013. Die Materialien finden sich in der deutschen Originalsprache unter:
www.parlament.ch > Organe und Mitglieder > Kommissionen > Parlamentarische
Verwaltungskontrolle> Verdffentlichungen.
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Vollzug durch die Kantone (Kap. 5)
—  Ist die Bewilligungspraxis der kantonalen Behorden zweckméssig?

—  Inwiefern werden aufgrund von Arbeitslosigkeit oder Sozialhilfebezug die
Aufenthaltsrechte von EU/EFTA-Angehorigen eingeschrénkt?

1.2 Vorgehen

Die Evaluation stiitzt sich auf eine umfangreiche Datenanalyse sowie auf eine quali-
tative Analyse der Rechtsgrundlagen und des Vollzugs auf Stufe des Bundes.

1.21 Quantitative Analyse

Zur Beantwortung der Fragestellungen zu den Auswirkungen des FZA wurde eine
quantitative Analyse umfangreicher administrativer und statistischer Daten durchge-
fiihrt. Diese lieferte auch Erkenntnisse zum kantonalen Vollzug und zur Aufsicht der
Bundesbehorden. Die quantitative Datenanalyse wurde nach einer Ausschreibung als
Mandat an die Arbeitsgemeinschaft Berner Fachhochschule, Soziale Arbeit, und an
die Interface GmbH, Luzern, vergeben.

Die quantitative Analyse fokussierte auf die Untersuchung von Aufenthalts- und
Erwerbsverldufen der Zugewanderten (Léngsschnittbetrachtung). Damit unterschei-
det sie sich von bisher vorliegenden Studien, die nur Momentaufnahmen liefern
(Querschnittbetrachtung). Die Untersuchung rekonstruiert fiir jede zugewanderte
Person die Ein- und Ausreisen und die Perioden, in denen sie erwerbstitig bzw.
nicht erwerbstitig war, ebenso wie die in der jeweiligen Periode giiltigen Aufent-
haltsbewilligungen, die dafiir geltend gemachten Aufenthaltszwecke oder die Perio-
den mit Leistungsbeziigen aus der ALV und der Sozialhilfe. Diese Rekonstruktion
erfolgt auf der Grundlage von Administrativdaten, die zum Teil eigens fiir die vor-
liegende Studie auf individueller Ebene verkniipft wurden. Die Tabelle 1 gibt einen
Uberblick iiber die wichtigsten verwendeten Daten.
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Uberblick iiber die verwendeten Datensiitze

Tabelle 1

Datensatz Beschreibung Periode Anzahl Datensitze
ZEMIS Zentrales-Migrations-Informations-System ~ 2002-2011 2 414 876
Personen aus EU-27/EFTA,
beim Familiennachzug von EU-27/
EFTA-Biirgern auch aus Drittstaaten ein-
gereiste Personen
AHV-IK AHV-Einkommensdaten der 2002-2010  pro Jahr zwi-
individuellen Konten schen 709 000
AHV-Beitrage von Personen aus EU-27, und 1123 000
EFTA, FZA-Eingewanderte aus Drittstaaten
(im Familiennachzug Eingereiste)
Stichprobe von 18- bis 64-jahrigen 2002-2010  pro Jahr 50 000
Schweizer/innen
SHIVALV!  Vom BSV verkniipfte Datensiitze der
Sozialhilfe (SH), IV (Renten) und ALV
ALE-Beziige 2002-2010  pro Jahr zwi-
IV-Renten 2005-2010  schen 651 267
Sozialhilfebeziige 2005-2010  und 663 583
AVAM RAV-Eingeschriebene ohne ALE 2002-2010
SAKE/ 18- bis 64-jdhrige Personen aus 2001-2009 46 892
SESAM?2 EU-27/EFTA (Aufenthalt mindestens

12 Monate)

1 Fiir die Untersuchung stand der SHIVALV-Datensatz der Jahre 2005-2010 zur Verfiigung.
Das BSV hat zudem die AVAM/ASAL-Daten der Jahre 2002—2004 in den SHIVALV-
Datensatz integriert. Damit konnen ALE-Beziehende bereits ab 2002 identifiziert werden.

2 Fiir die Untersuchung wurde ein bereinigter Datensatz erstellt, ausgehend von SESAM-
Jahresdaten 2001-2011.

Zentraler Untersuchungsgegenstand sind die Aufenthalts- und Erwerbsverldufe der
unter dem FZA zugewanderten Personen. Als FZA-Zugewanderte werden jene
Personen behandelt, die nach Inkrafttreten des FZA eingereist sind und zum Zeit-
punkt der Einreise mindestens 18 Jahre alt, d. h. im erwerbsfahigen Alter, waren.2
Das Inkrafttreten des FZA fillt je nach Herkunftsland der Zugewanderten auf ein
anderes Jahr, wie Abbildung 1 verdeutlicht. Sie zeigt auch, welche Landergruppen
bei der Analyse der Aufenthalts- und Erwerbsverldufe der FZA-Zugewanderten
unterschieden werden.

2 Nur bei einzelnen speziellen Auswertungen werden auch die Kinder beriicksichtigt. Bei
Vergleichen mit der Schweizer Vergleichsgruppe werden nur Personen beriicksichtigt, die
im Einreisejahr zwischen 18 und 65 Jahre alt waren, da die Stichprobe der Vergleichs-
gruppe auf diese Altersgruppe beschrénkt ist.
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Staaten im Freiziigigkeitsabkommen

Abbildung 1
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Weil im Rahmen der vorliegenden Evaluation die Aufenthaltsverldufe aller FZA-
Zugewanderten im erwerbsféahigen Alter interessierten (unabhéngig davon, ob diese
tatsdchlich erwerbstétig sind oder nicht), wurden diese mit der Schweizer Bevolke-
rung im erwerbsfahigen Alter insgesamt verglichen.3 Die Verldufe der FZA-Zuge-
wanderten werden den folgenden beiden Vergleichsgruppen gegeniibergestellt:

Die Vergleichsgruppe der Vor-FZA-Zugewanderten umfasst Personen aus

EU/EFTA-Landern, die vor dem Inkrafttreten des Freiziigigkeitsabkommens
eingewandert sind. Je nach Nationalititengruppe sind unterschiedliche Zeit-
punkte massgebend (vgl. dazu Abbildung I).

3 Damit hat diese Evaluation eine andere Optik und basiert auf einer anderen Datengrund-
lage als die Statistiken des Staatssekretariats fiir Wirtschaft (SECO), welches bei seinen
Berechnungen zu Fragen des Arbeitsmarkts und Arbeitslosenquoten nicht die Schweizer
Bevolkerung im erwerbsfihigen Alter als Grundgesamtheit nimmt, sondern die Erwerbs-
bevdlkerung (Personen, die tatsdchlich als Erwerbstétige am Arbeitsmarkt teilnehmen
oder teilnehmen wollen). Daraus ergeben sich zwar unterschiedlich hohe Arbeitslosen-
quoten, aber weil die Erwerbsquoten der Schweizer/innen und der FZA-Zugewanderten
fast gleich sind (Schweizer/innen: 82,9 %, Quelle: BFS; FZA-Zugewanderte: 81,5 %,
Berechnungen der BFH fiir die standige und nichtstandige Wohnbevolkerung), ergeben
sich bei einem Vergleich der Arbeitslosenquoten beider Gruppen keine Verzerrungen.
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—  Die Vergleichsgruppe der Schweizer/innen wird reprisentiert durch eine Zu-
fallsstichprobe, welche pro Kalenderjahr 50 000 Schweizer und Schweize-
rinnen im Alter von 18-65 Jahren umfasst und aus den AHV-IK-Daten ge-
zogen wurde.

Auf einen Vergleich der FZA-Zuwanderer mit Zuwanderern aus Drittstaaten wurde
im Rahmen dieser Studie aufgrund beschriankter Ressourcen und Datengrundlagen
verzichtet. Ein solcher Vergleich wére angezeigt, um genauere Aussagen iiber den
Einfluss der Zuwanderung auf die Sozialleistungsbezugsquoten der Gesamtbevolke-
rung (inkl. Personen aus Drittstaaten) zu erhalten.

Fiir spezifische Untersuchungsaspekte, namentlich die Frage nach der Konjunktur-
abhingigkeit der FZA-Migration und die Frage nach den Bestimmungsfaktoren fiir
verschiedenartige Aufenthalts- und Erwerbsverldufe sowie den Bezug von Arbeits-
losenentschddigung wird in Ergénzung zur deskriptiven Analyse auf Modellrech-
nungen zuriickgegriffen.

1.2.2 Qualitative Analysen

Die qualitativen Analysen basieren auf Dokumentenanalysen sowie Interviews mit
den Verantwortlichen des Bundes und Fachexperten (vgl. Liste der Gesprachspart-
ner im Anhang). Sie bilden die Grundlage fiir die Beantwortung der Fragestellungen
zum Recht und zur Aufsicht der Bundesbehdrden und ergaben zusétzliche Erkennt-
nisse zum Wirkungsmonitoring. Verzichtet hat die PVK, geméss Beschluss der
zustdndigen Subkommission der GPK-N, auf Gespriache mit Vertretern der kantona-
len Vollzugsbehdrden zur Abklérung von Fragen im Hinblick auf die Zweckmadssig-
keit des kantonalen Vollzugs. Die Dokumentenanalysen und Interviews fiihrte die
PVK selber durch.

1.2.3 Grenzen der Untersuchung

Bei den quantitativen Analysen ergibt sich eine Einschrinkung der Aussagekraft
einerseits aus der begrenzten Verldsslichkeit der vorhandenen Daten (vgl. dazu
Kap. 4.3) und andererseits aus dem durch die Daten abgedeckten Zeitraum. Die
Daten zur Sozialhilfe sind erst ab 2005 verfiigbar, wihrend die Angaben zu Er-
werbstétigkeit, Arbeitslosigkeit und Sozialhilfeabhdngigkeit nur fiir den Zeitraum
bis Ende 2010 vorliegen. Die Einschrinkungen in Bezug auf den Zeitraum sind
umso gewichtiger, als es in der vorliegenden Evaluation nicht um Momentaufnah-
men geht (z. B. Situation im Jahr 2010), sondern um Verlaufe. Fiir bestimmte Natio-
nalitdtengruppen ist das FZA erst im April 2006 (EU-8) bzw. im Juni 2009 (EU-2)
in Kraft getreten. Aus diesen Lindern sind daher erst wenige Personen in die
Schweiz eingewandert, und deren Verldufe konnten nur iiber eine kurze Zeit beo-
bachtet werden. Dies ist im Hinblick auf die Auswirkungen der FZA-Zuwanderung
von Bedeutung, weil Aussagen zur Inanspruchnahme von Arbeitslosenentschidi-
gungen und insbesondere Sozialhilfe fiir diese Gruppen aufgrund der kurzen Perio-
den nur beschrinkt moglich sind. Zudem ist zu beriicksichtigen, dass die durch-
schnittliche Aufenthaltsdauer der Zugewanderten steigt, je langer das FZA in Kraft
ist, und dass damit auch die Wahrscheinlichkeit eines Leistungsbezugs zunimmt.
Denn ein Leistungsbezug ist fiir viele FZA-Zugewanderte erst nach einem langeren
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Aufenthalt in der Schweiz moglich, da in den ersten Jahren nach der Zuwanderung
die Berechtigung fiir den Bezug von Sozialleistungen teilweise eingeschrinkt ist.
Hinzu kommt, dass sich die Zusammensetzung der FZA-Zuwanderung seit 2010
verdndert hat (Abnahme der Zuwanderung aus den Nachbarldndern, insbesondere
aus Deutschland, Zunahme der Zuwanderung von Personen aus siideuropéischen
Léndern). Diese Verschiebungen miissen bei der Interpretation der Ergebnisse
unbedingt beriicksichtigt werden. Insgesamt haben die quantitativen Analysen aber
trotzdem aussagekréftige Ergebnisse gebracht. Wenn einzelne Resultate aufgrund
der genannten Einschrinkungen mit Vorsicht interpretiert werden miissen, wird
jeweils darauf hingewiesen.

Wegen des Verzichts auf Gesprache mit den Kantonen fehlt im qualitativen Teil der
Untersuchung die Perspektive der kantonalen Vollzugsorgane. Dies fiihrt dazu, dass
in Bezug auf den kantonalen Vollzug, aber auch in Bezug auf die Aufsicht des
Bundes eine Reihe von Fragen offen bleibt.

1.2.4 Umgang mit sensiblen Personendaten

Im Rahmen der quantitativen Analyse wurde auf schiitzenswerte Personendaten
zugegriffen. Zudem wurden solche Daten aus verschiedenen Quellen miteinander
verkniipft und ausgewertet. Die Verwendung und Verkniipfung dieser Daten stiitzte
sich auf die Informationsrechte der GPK, welche diese zur Bearbeitung ihrer Auf-
trige an die PVK und beauftragte Experten iibertragen kann.# Um die Verhéltnis-
maéssigkeit der Verwendung schiitzenswerter Personendaten sicherzustellen, wurde
in Absprache mit den zustindigen Amtern und dem Eidgendssischen Datenschutz-
beauftragten ein aufwendiges Verfahren definiert, mit welchem die zur Beantwor-
tung der Fragen erforderlichen Daten geliefert und verkniipft, aber dabei die Ein-
griffe in die Personlichkeitsrechte moglichst gering gehalten werden konnten.
Insbesondere wurden die Daten weitestgehend anonymisiert und aus den Datenbe-
stinden nur jene Informationen herausgezogen, welche fiir die Beantwortung der
Untersuchungsfragen notwendig waren.

1.3 Aufbau des Berichts

Nach einer Ubersicht iiber die grundlegenden Bestimmungen des FZA (Kap. 2)
analysiert der Bericht die Auswirkungen des FZA (Kap. 3). Ausgehend von einigen
Eckdaten zum Umfang und soziodemografischen Profil der bisherigen Zuwanderung
unter dem FZA (Kap. 3.1) werden die Aufenthalts- und Erwerbsverldufe der Zuge-
wanderten detaillierter analysiert (Kap. 3.2), ebenso wie der Bezug von Sozial-
leistungen, insbesondere aus der ALV und der Sozialhilfe (Kap. 3.3). Der letzte
Abschnitt im dritten Kapitel behandelt das Monitoring der Bundesbehérden iiber die
Auswirkungen des FZA (Kap. 3.4). Im vierten Kapitel behandelt der Bericht die
Rolle des Bundes, sowohl bei der Umsetzung des FZA ins nationale Recht als auch
bei der Aufsicht iiber den kantonalen Vollzug. Kapitel 5 geht auf den kantonalen
Vollzug ein, bevor in Kapitel 6 die Schlussfolgerungen gezogen werden.

4 Art. 10 Parlamentsverordnung (ParlVV, SR 171.115) i.V. m. Art. 67 und Art. 153 Parla-
mentsgesetz (ParlG, SR 171.19).
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2 Die rechtliche Regelung des Aufenthalts
unter dem FZA

2.1 Das Freiziigigkeitsabkommen im Uberblick

Das FZA wurde als eines von sieben sektoriellen Abkommen («Bilaterale ») zwi-
schen der Schweiz und der EU nach langen Verhandlungen am 21. Juni 1999 unter-
zeichnet und ist am 1. Juni 2002 in Kraft getreten. Dieselben Regelungen zum freien
Personenverkehr wie im FZA gelten auch fiir Angehérige der EFTA-Staaten (Nor-
wegen, Island und Fiirstentum Liechtenstein).

Seither gilt im Schweizer Ausldnderrecht ein duales System: Fiir EU/EFTA-Staats-
angehorige’ gilt das FZA, wéhrend Drittstaatsangehdrige nach wie vor dem restrik-
tiveren Ausldndergesetz (AuG)% unterstellt sind. Fiir EU/EFTA-Staatsangehérige gilt
das AuG nur, wenn das FZA keine einschlidgigen Regelungen enthilt oder wenn die
Bestimmungen des AuG giinstiger sind (Art. 12 FZA, Art. 2 Abs. 2 und 3 AuG).

Das FZA besteht aus dem eigentlichen Abkommen sowie drei Anhdngen. Es wird
erginzt durch zwei Zusatzprotokolle, welche den Beitritt der neuen EU-Mitglied-
staaten zum FZA regeln (Zusatzprotokolle von 2004 und 2009).7 Das Abkommen
und seine Anhénge koénnen zum grossten Teil direkt angewendet werden. Die Ver-
ordnung iiber die Einfithrung des freien Personenverkehrs (VEP)$ und die zugehori-
gen Weisungen des Bundesamtes fiir Migration (BFM) enthalten konkretisierende
Bestimmungen.®

Das FZA soll die Mobilitit von Personen, insbesondere von Arbeitnehmenden, im
EU/EFTA-Raum fordern. Die Staatsangehdrigen einer Vertragspartei, die sich
rechtméssig im Hoheitsgebiet einer anderen Vertragspartei authalten, diirfen folge-
richtig bei der Anwendung des Abkommens nicht auf Grund ihrer Staatsangehorig-
keit diskriminiert werden (Art. 2 FZA).

2.2 Regelung des Aufenthalts

Das FZA unterscheidet verschiedene Personenkategorien nach Aufenthaltszwecken
und legt jeweils spezifische Aufenthaltsvoraussetzungen fest. Erfiillt eine Person die
jeweiligen Voraussetzungen, so hat sie ein Recht auf Aufenthalt (kein Ermessen der
Behorden).

Die Bewilligungen fiir Personen, die unter dem FZA in die Schweiz kommen oder in
der Schweiz arbeiten, richten sich nach dem allgemeinen schweizerischen Auslén-
derrecht:10

—  Die Kurzaufenthaltsbewilligung L gilt fiir befristete Aufenthalte von bis zu
einem Jahr,

5 Als Familienangehdrige von EU/EFTA-Staatsangehorigen konnen sich Drittstaatsangehd-
rige ebenfalls auf das FZA berufen.

6 SR 142.20

7 Ein weiteres Zusatzprotokoll zur Ausdehnung des FZA auf Kroatien ist paraphiert und
wird vom Parlament voraussichtlich im Friihling 2014 behandelt.

8 SR 142.203

9 Die VEP regelt primir die Verfahren.

10 Art. 32,33 und 35 AuG, SR 142.20.
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die Aufenthaltsbewilligung B gibt es fir Aufenthalte von mehr als einem
Jahr,

und die befristete Grenzgdngerbewilligung G erlaubt Personen mit Wohnsitz
im Ausland die Ausiibung einer Erwerbstitigkeit in der Schweiz.1!

Aufenthalte von weniger als drei Monaten sind fiir Angehdrige der FZA-Vertrags-
staaten nicht bewilligungspflichtig; Aufenthalte von weniger als drei Monaten mit
Erwerbstitigkeit miissen den Behorden aber gemeldet werden. Personen, die sich
langer als drei Monate in der Schweiz aufhalten, brauchen eine L- oder eine
B-Bewilligung. Die Voraussetzungen, die sie erfiillen miissen, um Anrecht auf eine
Bewilligung zu haben, sind im FZA selber geregelt und unterscheiden sich je nach
Aufenthaltszweck. Die wichtigsten Aufenthaltszwecke und dazugehorigen Aufent-
haltsvoraussetzungen sind die folgenden:

Arbeitnehmende: Personen, die als Aufenthaltszweck die Aufnahme einer
unselbstindigen Erwerbstdtigkeit angeben, miissen einen Arbeitsvertrag mit
einem Schweizer Arbeitgeber vorlegen. Sofern die Vertragsdauer langer als
ein Jahr oder unbefristet ist, erhalten sie eine B-Bewilligung fiir 5 Jahre. Bei
befristeten Arbeitsverhdltnissen von weniger als einem Jahr erhalten sie eine
L-Bewilligung fiir dieselbe Dauer wie der Arbeitsvertrag.12

Selbstindig Erwerbstditige: EU/EFTA-Staatsangehorige, die in der Schweiz
selbsténdig erwerbstitig sein wollen, miissen nachweisen, dass sie {iber die
notwendigen beruflichen Qualifikationen und Diplome verfiigen und dass
ihre Tétigkeit existenzsichernd ist. Falls sie diese Voraussetzungen erfiillen,
erhalten sie eine B-Bewilligung fiir 5 Jahre.13

Stellensuchende: EU/EFTA-Staatsangehorige konnen zum Zweck der Stel-
lensuche in die Schweiz einreisen. Fiir eine Stellensuche von bis zu drei
Monaten brauchen sie keine Bewilligung. Fiir eine lingere Stellensuche
miissen die Zugewanderten eine L-Bewilligung fiir sechs Monate beantra-
gen.!4 Diese kann noch einmal um maximal sechs Monate verldngert wer-
den, falls gute Erfolgsaussichten fiir die Stellensuche bestehen.!5

Ubrige Nichterwerbstitige: Personen, die in der Schweiz nicht erwerbstitig

sein wollen, miissen nachweisen, dass sie {iber geniligende finanzielle Mittel

verfiigen.1® Zudem miissen sie eine Krankenversicherung haben.!”

—  Sofern Rentnerinnen und Rentner die oben genannten Voraussetzungen
erfiillen, erhalten sie eine B-Bewilligung fiir 5 Jahre.

11 Wihrend bestimmter Ubergangsfristen wurden diese Bewilligungen nur an Personen
vergeben, die in der Grenzzone eines Nachbarstaates der Schweiz wohnen und in einer
Schweizer Grenzzone arbeiten. Fiir die EU-17 ist die Frist am 31. Mai 2007, fiir die EU-8
am 30. April 2011 abgelaufen. Fiir die EU-2 gilt die Beschrédnkung bis am 31. Mai 2016.

12 Art. 6 Anhang I FZA.

13 Art. 12 Anhang 1 FZA.

14 Ob sie dafiir nachweisen miissen, dass sie {iber geniigende finanzielle Mittel verfiigen, ist
in den Weisungen des BFM nicht klar geregelt (siehe Kap. 4.1).

IS Art. 2 Anhang I FZA.

16 Zweifeln die Behorden daran, dass die finanziellen Mittel ausreichen, kdnnen sie eine
Erneuerung der Aufenthaltserlaubnis nach zwei Jahren verlangen. Art. 24 Abs. 1
Anhang I FZA.

17" Art. 24 Abs. 1 Anhang I FZA.
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—  Personen in Ausbildung miissen zusétzlich die Zulassung zu einer aner-
kannten Lehranstalt vorweisen. Sie erhalten eine L-Bewilligung fiir die
Dauer der Ausbildung bzw. fiir zwolf Monate, falls die Ausbildung lén-
ger dauert, oder eine auf ein Jahr befristete B-Bewilligung.

—  Familiennachzug: Personen, die aufgrund der oben genannten Vorausset-
zungen ein Aufenthaltsrecht haben, diirfen ihre Familienangehorigen nach-
ziehen (Ehegatten; Kinder oder Enkelkinder unter 21 Jahren; Kinder oder
Enkelkinder iiber 21 Jahren sowie Eltern oder Grosseltern, sofern diesen Un-
terhalt gewdhrt wird).18 Diese erhalten dieselbe Aufenthaltsbewilligung wie
die nachziehende Person.19

EU/EFTA-Staatsangehorige, die als Grenzgdnger in der Schweiz arbeiten, sich aber
nicht dauernd hier aufhalten wollen, miissen dieselben Nachweise wie unselbstindig
oder selbstidndig Erwerbstétige erbringen (Arbeitsvertrag mit Schweizer Arbeitgeber
oder Nachweis von Qualifikation/Diplomen und Existenzsicherung der Tétigkeit).
Zudem miissen sie mindestens einmal wochentlich an den ausldndischen Wohnsitz
zuriickkehren, um eine G-Bewilligung zu erhalten. Diese wird fiir fiinf Jahre oder
fir die Dauer des Arbeitsverhdltnisses ausgestellt, falls dieses weniger als zwolf
Monate betragt.

Wie bereits erwéhnt, haben Staatsangehorige der FZA-Vertragsstaaten ein Recht auf
Aufenthalt und auf eine entsprechende Bewilligung, wenn sie die Voraussetzungen
erfiillen. Allerdings kann der Aufenthalt eingeschrdnkt werden, wenn die &ffentliche
Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit gefahrdet sind20 oder wenn sich EU/EFTA-
Angehorige linger im Ausland aufhalten?!. Zudem gelten fiir bestimmte Lander-
gruppen Ubergangsfristen, wihrend denen die Schweiz verschiedene Moglichkeiten
hat, um die Zuwanderung einzuschranken, insbesondere durch eine Kontingentie-
rung der Bewilligungen.

Ausserdem kann auch der Bezug von Sozialleistungen unter ganz bestimmten Um-
stinden zu einer Beschrinkung des Aufenthaltsrechts fithren (vgl. Kap. 5.2 und 5.3).

3 Die Auswirkungen des FZA

In den bisher vorliegenden Untersuchungen wurde die Einwanderung von Personen
unter dem FZA jeweils nur auf der Basis von aggregierten Ein- und Ausreisedaten
geschitzt. Mit dem in dieser Studie verwendeten Datensatz konnen nun erstmals
Aussagen dariiber gemacht werden, wie viele und welche Personen tatséchlich in die
Schweiz zugewandert sind, welche Personen mehrfach zugewandert und wieder
ausgewandert sind und welchen Verlauf ihr Aufenthalt hat.

18 Gemiss FZA muss ein Arbeitnehmer nachweisen, dass er iiber eine angemessene Woh-
nung fiir seine Familie verfiigt; allerdings darf diese Bestimmung nicht zu einer Diskri-
minierung von auslédndischen Arbeitnehmenden fithren.

19 Art. 3 Anhang I FZA.

200 Art. 5 Anhang I FZA.

21 Art. 6 Abs. 5 Anhang I FZA, Art. 12 Abs. 5 Anhang [ FZA, Art. 24 Abs. 6 Anhang |
FZA.
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3.1 Eckdaten der Zuwanderung

Seit Inkrafttreten des FZA am 1. Juni 2002 bis Ende 2011 sind im Rahmen des FZA
986 544 Personen in die Schweiz zugewandert (Bruttozuwanderung), davon rund
80 % im erwerbsfdhigen Alter. Zwei Fiinftel der Personen, vorwiegend solche im
erwerbsfahigen Alter, wanderten wieder aus, d. h. netto betrug die Zuwanderung
unter dem FZA 580 976 Personen. Die Differenz zwischen der Brutto- und Netto-
zuwanderung und der Fakt, dass viele Zugewanderte mehrere Aufenthaltsperioden
aufweisen, zeigen die erhebliche Dynamik der Zuwanderung unter dem FZA. Wei-
tere 400 000 Personen arbeiteten seit Inkrafttreten des FZA bis Ende 2010 als
Grenzgénger in der Schweiz.

Abbildung 2

Brutto- und Netto-Zuwanderung in die Schweiz unter dem FZA
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92,2 % der FZA-Zugewanderten (ohne Grenzginger), die sich Ende 2011 in der
Schweiz authielten, stammen aus Landern der EU-17/EFTA (rund zwei Drittel aus
den umliegenden Staaten und etwa ein Fiinftel aus der EU-17-Siid). Weitere 5 %
kamen aus den Léndern der EU-8, 1 % aus Landern der EU-2 und 1,7 % aus Dritt-
staaten (Familiennachzug von FZA-Zugewanderten).

In den letzten Jahren gab es eine deutliche Verschiebung nach Herkunftsregionen,
die sich auch in den Zahlen fiir das Jahr 2012 bestétigt: Wahrend sich insbesondere
die Zuwanderung aus Deutschland seit 2008 verringerte, nahm die Zuwanderung aus
den stidlichen und 6stlichen EU-Mitgliedstaaten deutlich zu.22

Aufenthaltszweck und Familiennachzug

Von den rund 800 000 erwachsenen Personen, die zwischen Juni 2002 und Ende
2011 unter dem FZA zugewandert sind, kamen die meisten, um in der Schweiz zu
arbeiten:

— 78 % sind mit dem Zweck einer Erwerbstétigkeit eingereist (77,2 % unselb-
standige, 0,8 % selbstdndige Erwerbstitigkeit);

22 Vgl. Pressemitteilung des SECO vom 11.6.2013: Personenfreiziigigkeit — Aufnahmefihi-
ger Schweizer Arbeitsmarkt, sowie: SECO, BFM, BFS und BSV: Auswirkungen der Per-
sonenfreiziigigkeit auf den Schweizer Arbeitsmarkt, 9. Bericht des Observatoriums zum
Freiziigigkeitsabkommen Schweiz, Bern, 11. Juni 2013.
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— 13% kamen als Nichterwerbstitige, am hédufigsten fiir die Ausbildung
(7,6 %), aber auch als Stellensuchende (1,6 %) oder als Rentner (1 %);

—  Rund 9 % der Uber-18-Jihrigen sind iiber den Familiennachzug eingereist,
vorwiegend als Ehegatten.23

Art der Bewilligung

Von den rund 650 000 Personen iiber 18 Jahren, die nicht im Familiennachzug
einreisten, erhielten 62 % bei ihrer ersten Einreise eine Kurzaufenthaltsbewilligung
L, 38 % eine Aufenthaltsbewilligung B.

Bildung

Vergleicht man die FZA-Zugewanderten im erwerbsfédhigen Alter, die sich ldnger
als ein Jahr in der Schweiz authielten, mit Erwerbstétigen, die vor dem FZA zuge-
wandert sind, und mit Schweizerinnen und Schweizern im erwerbsfahigen Alter, so
féllt Folgendes auf:

—  Von den FZA-Zugewanderten haben 58,8 % einen Hochschulabschluss. Bei
Schweizer/innen und bei Vor-FZA-Zugewanderten ist dieser Anteil nur halb
so hoch (28 bzw. 26,8 %).

—  Von den Personen, die vor dem FZA in die Schweiz zugewandert sind, ha-
ben 30 % nur die obligatorische Schule besucht. Bei den Schweizerinnen
und Schweizern liegt dieser Anteil bei 20,1 % und bei den FZA-Zuwande-
rern nur bei 9,1 %.

Wie die folgende Tabelle zeigt, gibt es unter den FZA-Zugewanderten allerdings
grosse Unterschiede beziiglich Bildung und Herkunftsstaaten.24

Tabelle 2
FZA-Zugewanderte nach Nationalititengruppen und Bildung
Herkunftslander Sekundarstufe T Sekundarstufe IT Tertidrstufe
EU-17 Umliegende Staaten 5,0 % 35,5% 59,5 %
EU-17/EFTA Nord 3,3% 16,2 % 80,5 %
EU-17 Sid 50,6 % 23,6 % 25,8 %

Quelle: BFS SESAM, ZEMIS, Berechnungen BFH Soziale Arbeit, gewichtete Daten.

Berufliche Stellung

Die FZA-Zugewanderten lassen sich hinsichtlich ihrer beruflichen Stellung wie folgt
charakterisieren:

— Sie sind seltener selbstindig erwerbstitig (6,8 %) als Schweizer/innen
(17,5 %) und auch als Vor-FZA-Zugewanderte (11,5 %).

23 7#hlt man die Kinder mit, sind 17 % aller FZA-Zugewanderten iiber den Familiennach-
zug eingereist.

24 Zum Bildungsniveau von Personen aus der EU-8 und EU-2 sind aufgrund geringer
Fallzahlen keine Aussagen moglich.
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—  Die unter dem FZA zugewanderten Personen im erwerbsfdhigen Alter, die
sich ldnger als ein Jahr in der Schweiz authielten, sind deutlich héufiger als
Fiihrungskréfte und in einem akademischen Beruf tdtig (14,1 % und 30,4 %)
als Schweizerinnen und Schweizer (7,4 % und 23,9 %) und auch als Vor-
FZA-Zugewanderte (8,0 % und 17,2 %).

—  Sie arbeiten viel seltener in Dienstleistungs- und Verkaufsberufen (FZA-
Zugewanderte: 10,3 %; Schweizer/innen: 15,1 %; Vor-FZA-Zugewanderte:
15,5 %) oder in Handwerksberufen (FZA-Zugewanderte: 9,8 %; Schwei-
zer/innen: 12,7 %; Vor-FZA-Zugewanderte: 17,4 %).

Alter, Geschlecht und Zivilstand

Der typische FZA-Zuwanderer im erwerbsfahigen Alter, der ldnger als ein Jahr in
der Schweiz bleibt, ist minnlich, relativ jung, ledig und wohnt alleine oder in einem
Paarhaushalt, aber ohne Kinder.

— 60 % der unter dem FZA zugewanderten Personen sind Ménner.

— 37 % der unter dem FZA zugewanderten Personen im erwerbsfahigen Alter
sind 26- bis 35-jahrig (Schweizer/innen: 19 %) und nur 2,6 % sind élter als
56 Jahre (Schweizer/innen: 19 %).

— 65,2 % der unter dem FZA zugewanderten Personen sind ledig, 30,2 % sind
verheiratet oder leben in einer eingetragenen Partnerschaft, die iibrigen sind
verwitwet (0,4 %) oder geschieden (4,4 %). Schweizer/innen sind demge-
geniiber deutlich hiufiger verheiratet (51,3 %), ebenso wie Vor-FZA-Zuge-
wanderte (60,3 %).

—  Die meisten Personen im erwerbfihigen Alter, die unter dem FZA zugewan-
dert sind, wohnen in einem Paarhaushalt ohne Kinder (30,1 %) oder in ei-
nem Einzelhaushalt (30,8 %). Schweizerinnen und Schweizer wohnen dem-
gegentiiber hdufiger alleine (37 %) und seltener in einem Paarhaushalt ohne
Kinder (28 %). Die Vor-FZA-Zugewanderten wohnen meistens in einem
Paarhaushalt mit Kindern (43 %) und deutlich seltener alleine (21 %).

Verteilung auf die Sprachregionen

Die lateinischen Sprachregionen absorbieren verglichen mit ihrem Bevolkerungsan-
teil einen iiberproportionalen Anteil der Zuwanderung aus dem EU/EFTA-Raum,
doch ist dieser Anteil im Vergleich zur Zeit vor dem FZA gesunken.

3.2 Aufenthalts- und Erwerbsverliufe

Im Folgenden stellen wir zuerst die beobachteten Verldufe dar, wobei wir nach
Herkunft der Zugewanderten unterscheiden und den Familiennachzug sowie Grenz-
génger/innen speziell betrachten. Anschliessend gehen wir darauf ein, welchen
Einfluss bestimmte soziodemografische Merkmale der Zugewanderten sowie die
Konjunktur auf die Aufenthalts- und Erwerbsverldufe haben. Dabei stiitzen wir uns
auf Modellrechnungen.

Im Zentrum steht die Betrachtung von Erwerbsverldufen, d. h. es wird beobachtet,
wie sich die Erwerbstétigkeit der zugewanderten Personen in der Vierjahresperiode
nach der Einreise entwickelt hat. Zudem werden die Erwerbsverldufe mit jenen von
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zufdllig ausgewdhlten Schweizer/innen im erwerbsfahigen Alter verglichen. Dies ist
eine andere Betrachtungsweise als der Vergleich von Erwerbsquoten, wie sie das
SECO bei seinen Publikationen zum Arbeitsmarkt verwendet. Im Ergebnis ist der
Unterschied aber klein, da die Unterschiede der Erwerbsverldufe von Schweizern
und FZA-Zugewanderten eher gering sind, geringer jedenfalls als die Unterschiede
zwischen den verschiedenen Gruppen von FZA-Zugewanderten.25

3.2.1 Beobachtete Aufenthalts- und Erwerbsverliaufe

Die meisten Personen im erwerbsféhigen Alter, die unter dem FZA in die Schweiz
kommen, sind tatséchlich erwerbstitig. Etwa 57 % der Zugewanderten sind wihrend
der ersten vier Jahre ihres Aufenthalts konstant erwerbstétig, weitere 17 % sind mit
Unterbriichen erwerbstitig.26 Gut ein Viertel der Zugewanderten ist in den ersten
vier Jahren ihres Aufenthalts nie erwerbstitig, wobei vier Fiinftel davon innerhalb
dieses Zeitraums wieder ausreisen.

Die Erwerbsverldufe zeigen dabei je nach Herkunft der Zugewanderten und im
Vergleich mit Erwerbsverldufen der Schweizer/innen recht deutliche Unterschiede:27

— In der bei weitem grossten Gruppe der Zugewanderten aus den EU-17/
EFTA-Ldndern ist der Anteil der konstant Erwerbstitigen seit 2003 auf je-
nen der Schweizer/innen gestiegen, wihrend der Anteil der Nichterwerbsta-
tigen von einem erhohten Niveau sogar unter jenes der Einheimischen ge-
sunken ist. Der Anteil der Personen, die mit Unterbriichen erwerbstétig sind,
ist verglichen mit Schweizer/innen durchwegs leicht hoher. Zwischen den
verschiedenen Landern dieser Gruppe gibt es deutliche Unterschiede:

—  Die Zugewanderten aus den Schweizer Nachbarstaaten (rund 70 % der
Zugewanderten) entsprechen dem eben beschriebenen «Durchschnitts-
typ» der EU-17/EFTA-Léander.

—  Zugewanderte aus den Nord-Ldndern sind haufiger nicht erwerbstitig.

—  Zugewanderte aus den Siid-Ldndern sind haufiger erwerbstitig als der
Durchschnitt. Sie weisen aber auch hdufiger mehrmalige Einreisen und
Erwerbsunterbriiche aus. Eine vertiefte Analyse aufgrund von Modell-
rechnungen gibt starke Hinweise darauf, dass fiir dieses Muster weniger
die Herkunft verantwortlich ist, sondern eher die Branchen, in denen
die Zugewanderten aus den Siid-Lédndern tétig sind (Branchen mit eher
tiefen Lohnen und unsicheren oder saisonalen Arbeitsverhdltnissen).

—  Bei den Zugewanderten aus den EU-8-Staaten liegt der Anteil der konstant
Erwerbstdtigen leicht unter dem Niveau der Zugewanderten aus den EU-17/
EFTA-Staaten. Der Anteil der Nichterwerbstitigen ist liber die Zeit aber
ebenfalls unter das Niveau der Schweizer/innen gesunken und entspricht

25 Vgl. auch Fussnote 3.

26 Betrachtet man nur die Zugewanderten, die linger als zwdlf Monate in der Schweiz
bleiben, steigt der Anteil der konstant erwerbstitigen Personen sogar auf 72 %, wihrend
die Anteile der Erwerbstétigen mit Unterbriichen und der Nichterwerbstitigen auf je 14 %
sinken.

27 Fiir den Vergleich wurden aus methodischen Griinden nur Personen beriicksichtigt, die
ein individuelles Konto der AHV besitzen. Obwohl hierbei der Anteil der Nichterwerbsta-
tigen unterschitzt wird, lassen sich auf dieser Grundlage aussagekriftige Quervergleiche
ziehen.
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dem Durchschnitt der FZA-Zugewanderten. Der Anteil von Personen mit
Erwerbsunterbriichen ist etwas hoher als beim Durchschnitt der Zugewan-
derten und hoher als bei Schweizer/innen. Insgesamt sind die Personen aus
EU-8-Léndern wéhrend ihrem Aufenthalt weniger lang erwerbstitig als Per-
sonen aus EU-17/EFTA-Lindern, und sie weisen auch hdufiger mehrere
Einreisen und Aufenthalte mit Ausreisen auf. Zudem sind deutlich mehr
kurze Aufenthalte von bis zu sechs Monaten und Aufenthalte mit einer Dau-
er von sieben bis zwolf Monaten feststellbar (fast ausschliesslich Aufenthal-
te mit einer L-Bewilligung).28

—  Fiir die EU-2-Staaten ist das FZA erst seit 1. Juni 2009 in Kraft. Deshalb ba-
sieren die Ergebnisse fiir diese Gruppe auf einer relativ kleinen Zahl von
Personen in einem kurzen Beobachtungszeitraum (13 Monate) und sind da-
her mit gewissen Unsicherheiten behaftet. Zugewanderte aus EU-2-Léndern
sind bislang in der Tendenz weniger héufig konstant und hiufiger mit Un-
terbriichen erwerbstétig als FZA-Zugewanderte aus den EU-8- und den EU-
17/EFTA-Staaten und als Vor-FZA-Zugewanderte. Der Anteil der Nichter-
werbstétigen ist zwar kleiner als bei den Vor-FZA-Zugewanderten, aber ho-
her als bei den Zugewanderten aus den EU-8- und den EU-17/EFTA-
Staaten. Schliesslich ist der Anteil der Monate mit Erwerbstétigkeit am ge-
samten Aufenthalt deutlich geringer als bei Zugewanderten aus den EU-8-
und den EU-17/EFTA-Staaten.

3.2.2 Erwerbsverliufe von Personen,
die im Familiennachzug zugewandert sind

Bei den rund 9 % aller Zugewanderten im erwerbsféhigen Alter, die im Familien-
nachzug in die Schweiz gekommen sind, handelt es sich vorwiegend um Ehegatten.
Dies entspricht dem Zweck des Familiennachzugs, das Zusammenleben der Famili-
en zu ermoglichen. Dem Zweck entsprechend ist das Aufenthaltsrecht der nachzie-
henden Personen unabhingig von deren Erwerbstitigkeit. Trotzdem ist die Erwerbs-
tatigkeit der nachgezogenen Personen betrichtlich.

Zwar reisen die meisten Familienangehorigen als «Nichterwerbstétige» ein, aber
tiber 60 % von ihnen nehmen danach in den ersten vier Jahren ihres Aufenthalts eine
Erwerbstitigkeit auf, 10 % sind von Beginn an erwerbstétig. Auch wenn Personen
im Familiennachzug nach wie vor {iberdurchschnittlich héufig nicht erwerbstitig
sind, ist der Anteil der Personen, die im Familiennachzug einreisen und dann eine
Erwerbstitigkeit aufnehmen, iiber die Zeit bei allen Nationalitdtengruppen gestie-
gen. Das Erwerbsverhalten des Familiennachzugs gleicht sich somit demjenigen der
tibrigen Personen an. Allerdings weisen Personen im Familiennachzug, die erwerbs-
tatig werden, etwas hdufiger Erwerbsunterbriiche auf als die iibrigen Zugewander-
ten. Auftillig ist zudem, dass die im Familiennachzug zugewanderten Personen eher
in der Schweiz verbleiben, dass sie also weniger flexible Verldufe aufweisen. Dies
gilt sowohl fiir Erwerbstitige als auch besonders fiir Nichterwerbstitige.

28 Diese Resultate geben gewisse, statistisch nicht gesicherte Hinweise darauf, dass Zuge-
wanderte aus den EU-8-Staaten solche aus den EU-17/EFTA-Staaten in Branchen mit tie-
fen Lohnen und unsicheren Beschéftigungsverhaltnissen abgeldst haben.
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3.23 Erwerbsverliufe von Grenzginger/innen

Die gut 400 000 Grenzgdingerinnen und Grenzgdnger, die seit Inkrafttreten des FZA
bis Ende 2010 in der Schweiz arbeiteten, stammen fast ausschliesslich aus der EU-
17/EFTA. Mehr als die Hélfte von ihnen weist mehrere Erwerbsepisoden mit mehr
als dreimonatigen Unterbriichen auf. Diese Feststellung sowie der zeitliche Verlauf
der erteilten G-Bewilligungen weisen darauf hin, dass die Grenzgingerbeschafti-
gung flexibel auf die Konjunktur reagiert. Nur 7 % der Grenzginger wechseln zu
einem dauerhaften Aufenthalt in der Schweiz.

324 Einfluss soziodemografischer Merkmale auf
die Aufenthalts- und Erwerbsverliufe

Der Einfluss von soziodemografischen Merkmalen wie der Ausbildung, der berufli-
chen Stellung, der Branchenzugehdrigkeit oder der Haushaltsstruktur auf die Auf-
enthalts- und Erwerbsverldufe wurde mit Hilfe von Modellrechnungen ermittelt.2%
Die wichtigsten Ergebnisse daraus sind:

—  Der erhéhte Anteil von Erwerbsunterbriichen bei Zugewanderten aus den
EU-Siid-Landern ist nicht auf deren Herkunft, sondern vielmehr darauf zu-
riickzufiihren, dass diese haufiger in Branchen mit unsichereren Beschéfti-
gungsverhiltnissen arbeiten und héufiger liber keine Berufsausbildung ver-
fiigen.

—  FZA-Zugewanderte zeigen im Vergleich zu den Vor-FZA-Zugewanderten
bei gleichen soziodemografischen Merkmalen ein vermindertes Risiko fiir
einen Erwerbsverlauf mit Unterbriichen, gleichzeitig aber auch eine grossere
Wabhrscheinlichkeit fiir einen Verlauf ohne Erwerbstitigkeit.

—  Zugewanderte aus EU-8-Staaten und aus Drittstaaten, Personen im Famili-
ennachzug, Alleinerziehende und iiber 55-Jdhrige haben ein erhohtes Risiko
fiir Erwerbsverldufe mit Unterbriichen. Dasselbe gilt fiir Personen, die in be-
stimmten Branchen, z. B. im Bau- und Gastgewerbe, titig sind.

—  Fiir einen Verlauf ohne Erwerbstitigkeit spielt das Bildungsniveau keine be-
deutende Rolle. Dieser Befund deutet darauf hin, dass ein Teil der Zuge-
wanderten mit einem hohen Bildungsabschluss nicht erwerbstitig ist, z. B.
aufgrund von Betreuungspflichten. Personen mit einem Hochschulabschluss
oder hoheren Berufsbildungsabschluss haben aber ein geringeres Risiko fiir
einen Erwerbsverlauf mit Unterbriichen als Personen mit einem obligatori-
schen Schulabschluss, einem Abschluss einer allgemeinbildenden Mittel-
schule oder einem Berufslehrabschluss.

—  Einen Verlauf ohne Erwerbstétigkeit weisen insbesondere Frauen, Personen
im Familiennachzug und iiber 45-Jéhrige auf, die in einem Haushalt mit
Kindern leben.

29 Weil die Administrativdaten hierzu keine Informationen liefern, wurde als Datenbasis die
Schweizerische Arbeitskrifteerhebung des BFS (SAKE/SESAM der Jahre 2002-2011)
verwendet. Fiir diese Auswertung waren nur Daten fiir Zugewanderte mit einem Aufent-
halt von mindestens zwolf Monaten verfiigbar.
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3.2.5 Konjunkturabhiingigkeit der Aufenthalts- und
Erwerbsverliufe

Mit Hilfe einer weiteren Modellrechnung wurde ermittelt, inwiefern sich die kon-
junkturelle Situation in der Schweiz und in den Herkunftsldndern auf die Zuwande-
rung im Rahmen des FZA auswirkt.30 Dabei ergaben sich folgende Ergebnisse:

—  Die Zuwanderung in die Schweiz nimmt zu, wenn sich die durchschnittliche
Erwerbslosigkeit in den Herkunftsléndern erhoht.

—  Eine schlechte Konjunkturlage in der Schweiz, d. h. eine hohe Schweizer
Arbeitslosenquote, geht einher mit einer gebremsten Zuwanderung, aber
auch mit einer in geringerem Masse gebremsten Riickwanderung. Umge-
kehrt nehmen bei guter Konjunktur in der Schweiz (tiefe Arbeitslosenquote)
sowohl die Zuwanderung als auch die Riickwanderung zu, wobei die Riick-
wanderung weniger stark von der Konjunktur geprigt ist. Gemiss diesem
Modell bleiben die Zugewanderten bei einer sich verschlechternden Arbeits-
marktlage in der Schweiz vermehrt hier und wandern bei besserer Schweizer
Konjunktur eher zuriick.3!

33 Sozialleistungsbeziige der Zugewanderten

In den ersten Jahren nach Inkrafttreten des FZA haben die FZA-Zugewanderten
deutlich seltener Sozialleistungen (Arbeitslosentschiddigung [ALE], Sozialhilfe und
IV-Renten) bezogen als Vor-FZA-Zugewanderte und als Schweizer/innen. Auffal-
lend ist aber, dass Zugewanderte aus den siidlichen EU-17-Staaten im Vergleich zu
den anderen Nationalititengruppen deutlich haufiger Sozialleistungen beziehen.
Dies diirfte mit den spezifischen Merkmalen dieser Zuwanderergruppe zusammen-
héngen (liberdurchschnittlicher Anteil von Personen mit tiefen Qualifikationen und
Beschiftigung in Branchen mit tiefen Lohnen und unsicheren Anstellungsbedingun-
gen). In den ersten Jahren nach Inkrafttreten des FZA fiihrte die FZA-Zuwanderung
nicht zu einer Belastung fiir die Sozialwerke. Allerdings ist mit der zunehmenden
Aufenthaltsdauer der Personen auch ein kontinuierlicher Anstieg der Sozial-
leistungs-Bezugsquote verbunden, der vor allem bei den FZA-Zugewanderten aus
den stidlichen EU-17-Staaten ausgepragt ist.

30 Das Modell beriicksichtigte u.a. die folgenden Faktoren: die Schweizer Arbeitslosen-
quote, den Anteil der bereits in der Schweiz anséssigen Bevolkerung aus EU/EFTA-
Léandern, die Differenz des BIP zwischen dem Herkunftsland und der Schweiz, die Ar-
beitslosenquoten in den Herkunftsldandern (Mittelwert) oder den Entwicklungsstand
im Herkunftsland.

31 Gemiss Cueni und Sheldon (2011: 30) kann dieser Befund damit erklirt werden, dass
sich Menschen auf dem Arbeitsmarkt dhnlich wie auf den Finanzmérkten verhalten, d. h.
dass sie in einer unsicheren Umwelt risikoscheuer und weniger beweglich werden.

(Cueni, Dominique & Sheldon, Georg (2011), Arbeitsmarktintegration von EU/EFTA
Biirgerinnen und Biirgern in der Schweiz: Studie im Aufirag des Bundesamtes fiir Migra-
tion, Mai 2011).
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Von den gut 150 000 iiber 18-jahrigen Personen, die in den Jahren 2005 und 2006
unter dem FZA zugewandert sind,32 haben 91 % in den ersten vier Jahren nach der
Zuwanderung weder ALE noch Sozialhilfe bezogen. 6 % der Zugewanderten erhiel-
ten wahrend einer kurzen Periode, d. h. wahrend weniger als zwolf Monaten, Ar-
beitslosenunterstiitzung, 1,7 % bezogen langer als zwolf Monate ALE. 0,5 % der
Zuwanderer erhielten Sozialhilfe, und noch einmal gleich viele bezogen ALE und
Sozialhilfe.

Mit Ausnahme der Gruppe der EU-17-Siid-Lénder gilt fiir alle Nationalititengrup-
pen, dass Verldufe ohne Leistungsbezug bei den FZA-Zugewanderten im Vergleich
zu Personen, die vor dem FZA eingewandert sind und im Vergleich zu Schwei-
zer/innen héufiger sind.33 Bei Personen aus den EU-17-Siid-Staaten sind Verldufe
mit Bezug von ALE und/oder Sozialhilfe dagegen héufiger als bei den {ibrigen
Nationalititengruppen und auch hdufiger als bei Vor-FZA-Zugewanderten und bei
Schweizer/innen. Dieses Ergebnis ist allerdings weniger auf die Herkunft der Perso-
nen zuriickzufiihren, sondern vielmehr darauf, dass diese hiufig keine Berufsausbil-
dung haben und in Branchen mit unsichereren Beschéftigungsverhiltnissen arbeiten.

Die Leistungsverldufe fiir die FZA-Zugewanderten aus den EU-2-Staaten konnten
nur wihrend 13 Monaten beobachtet werden. Wéhrend dieser Zeit gab es wenige
Leistungsbeziige (0,5 %). Allerdings sind Leistungsbeziige von FZA-Zugewanderten
im ersten Jahr nach der Einreise bei allen Nationalitdtengruppen sehr selten; die
Wabhrscheinlichkeit eines Leistungsbezugs steigt aber mit zunehmender Aufenthalts-
dauer.

Beziiglich Leistungsbezug gibt es kaum Unterschiede zwischen den Geschlechtern,
wohl aber zwischen Altersgruppen: Die Analyse zeigt, dass Personen zwischen 36
und 55 Jahren héufiger Sozialleistungen (vor allem ALE) beziehen als der Durch-
schnitt der Zugewanderten. Personen unter 35 Jahren beziehen dagegen seltener
Leistungen als der Durchschnitt und auch als Schweizer/innen im gleichen Alter.
Auch Zugewanderte, die élter als 55 Jahre sind, weisen im Vergleich mit der ent-
sprechenden Schweizer Altersgruppe seltener einen Leistungsbezug auf.

32 Dabei handelt es sich um Personen aus den EU-15/EFTA-Staaten sowie um Personen aus
den EU-8-Staaten, Zypern und Malta, die zwischen April und Dezember 2006 nach In-
krafttreten des entsprechenden Zusatzprotokolls zum FZA zugewandert sind.

33 Die Wahrscheinlichkeit, Sozialleistungen zu beziehen, hingt davon ab, wie lange sich
eine Person schon in der Schweiz aufhélt. Daher ist die Wahrscheinlichkeit eines Sozial-
leistungsbezugs bei Personen aus den Vergleichsgruppen (Vor-FZA-Zugewanderte sowie
Schweizer/innen), die sich schon vor Beginn des Beobachtungszeitraums in der Schweiz
authalten, entsprechend hoher.
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331 Bezug von Arbeitslosenentschiidigung

Die Quote der Personen, die im Jahr 2010 eine Periode mit ALE-Bezug aufwiesen,34
betrdgt bei den FZA-Zugewanderten aus den EU-17/EFTA-Staaten 6,9 %, bei den-
jenigen aus den EU-8-Staaten 3,1 % und bei Zugewanderten aus den EU-2-Staaten
0,3 %. Die Quote der Schweizer Vergleichsgruppe liegt bei 4,9 %.35

Betrachtet man die Entwicklung der ALE-Bezugsquoten der Zugewanderten iiber die
Zeit, zeigen sich steigende Quoten, die sich denjenigen der Vor-FZA-Zugewander-
ten und der Schweizer/innen angleichen bzw. diese libertreffen. Seit 2008 ist die
ALE-Bezugsquote der FZA-Zugewanderten hoher als jene der Schweizer/innen,
2009/2010 sogar deutlich hoher. Auffallend sind auch hier die Unterschiede zwi-
schen den Zugewanderten aus verschiedenen Léndergruppen: So liegt die ALE-
Quote der EU-17-Siid-Léander bereits ab 2006 iiber der Schweizer Quote, wihrend
jene der EU-17/EFTA-Nord auch 2010 noch deutlich darunter liegt.

Abbildung 3
Bezug von Arbeitslosenentschidigung
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34 Diese Quoten lassen sich aus zwei Griinden nicht mit den Arbeitslosendaten der offiziel-
len Statistik vergleichen: 1) In den vorliegenden Auswertungen werden nur die ALE-
Beziehenden fiir die Quotenberechnung verwendet. Fiir die Berechnung der offiziellen
Arbeitslosenstatistik werden alle registrierten Arbeitslosen beriicksichtigt — unabhangig
davon, ob die Personen ALE beziehen oder nicht. 2) Die offiziellen Arbeitslosenquoten
beziehen sich auf einen Monat (Anzahl registrierte Arbeitslose Ende Monat [Stichtag] im
Verhiltnis zu den Erwerbspersonen). In der vorliegenden Untersuchung wurden dagegen
alle Personen gezahlt, die im Laufe des Jahres eine ALE-Bezugsperiode aufweisen. Die
ALE-Bezugsquoten werden aus der Anzahl ALE-Beziehenden im Verhiltnis zur erwerbs-
fahigen Bevolkerung (18- bis 65-Jahrige) berechnet. Hierbei werden neben den Erwerbs-
personen auch Nichterwerbspersonen im erwerbstahigen Alter (Schiiler/innen, Studieren-
de, Hausfrauen/Hausménner und Rentner/innen usw.) dazugezahlt.

35 Hier ist wiederum die kiirzere Aufenthaltsdauer von Zugewanderten aus den EU-8- und
EU-2-Staaten zu beriicksichtigen, aufgrund der héufig kein Anspruch auf ALE besteht.
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Von den Zugewanderten, die 2005 bzw. 2006 in die Schweiz gekommen sind, haben
8,0 % bzw. 8,5 % in den ersten vier Jahren nach ihrer Einreise mindestens einmal
ALE bezogen. FZA-Zugewanderte, welche 2006 erstmals eingereist sind, waren im
Schnitt mehr als zwei Jahre (32,6 Monate) erwerbstdtig, bevor sie zum ersten Mal
ALE bezogen. Der Bezug dauerte dann durchschnittlich 9,2 Monate, und es konnten
1,3 bis 1,6 ALE-Bezugsperioden identifiziert werden (wéhrend den ersten vier
Aufenthaltsjahren). Ein Teil der Zugewanderten ist somit von einer linger dauern-
den und teilweise wiederholten Arbeitslosigkeit betroffen. Die Dauer und die Anzahl
Bezugsperioden unterscheiden sich jedoch nicht von den Werten der Schwei-
zer/innen und die Dauer des ALE-Bezugs ist kiirzer als bei den Vor-FZA-Zuge-
wanderten.

Personen, die unter dem FZA in die Schweiz gekommen sind und arbeitslos werden,
wandern nur in Ausnahmefillen wieder aus: Nur bei 6,5 % der Personen folgt direkt
auf den ALE-Bezug die Ausreise. Gut zwei Drittel sind nach der Phase mit ALE-
Bezug direkt wieder erwerbstitig.

Im Rahmen einer Modellrechnung wurde der Einfluss verschiedener Faktoren auf
die Wahrscheinlichkeit eines ALE-Bezugs bei FZA-Zugewanderten der Jahre 2002—
2010 geschétzt. Dabei zeigt sich, dass das Risiko eines ALE-Bezugs bei Alleinerzie-
henden, Personen ohne nachobligatorischen Bildungsabschluss sowie Beschéftigten
im Gastgewerbe stark erhoht ist. Ein deutlich hoheres Risiko ist auch fiir Zugewan-
derte aus den EU-17-Siid-Staaten und Drittstaatsangehérige, fiir Personen mit Ab-
schluss einer allgemeinbildenden Mittelschule oder Berufslehrabschluss, fiir Be-
schiftigte im Baugewerbe oder Verkehrsbereich, fiir Alleinlebende und fiir FZA-
Zugewanderte mit Wohnsitz im Tessin feststellbar. Im Gegensatz dazu haben Perso-
nen aus den EU-17/EFTA-Nord-Staaten, iiber 45-Jahrige, Paare mit Kindern, Perso-
nen mit Hochschulabschluss sowie Personen, die in der 6ffentlichen Verwaltung, im
Gesundheits- und Sozialwesen oder im Finanz- und Versicherungssektor arbeiten,
ein verringertes Risiko eines ALE-Bezugs, ebenso wie Beschiftigte in der Landwirt-
schaft.

3.3.2 Bezug von Sozialhilfe

FZA-Zuwanderer bezichen seltener Sozialhilfe als Schweizer/innen und als Per-
sonen, die vor dem FZA zugewandert sind. Allerdings zeigen die Quoten der
FZA-Zugewanderten eine steigende Tendenz. Sie erreichen oder iibertreffen fiir
bestimmte Gruppen die Quoten der Schweizer Vergleichsgruppe, wihrend sie fiir
andere Gruppen noch immer deutlich darunter liegen. Die Analyse zeigt aber auch,
dass die Zahl der Personen, die schon sehr kurze Zeit nach ihrer Einreise in die
Schweiz Sozialhilfe oder IV beziehen, sehr klein ist.

Ein Sozialhilfebezug ist unter den FZA-Zugewanderten relativ selten. 2010 betrug
die Sozialhilfebezugsquote der FZA-Zugewanderten 0,9 %. Diese Quote ist tiefer als
jene der Schweizer/innen (1,8 %) und erheblich tiefer als jene der Vor-FZA-
Zugewanderten (2,1 %). Der Unterschied kann damit erkldrt werden, dass ein gros-
ser Teil der FZA-Zugewanderten sich erst wenige Jahre in der Schweiz aufhdlt und
die Zugewanderten als Bedingung fiir ihren Aufenthalt nachweisen mussten, dass sie
iiber eine Erwerbstitigkeit verfiigen oder ihren Lebensunterhalt aus eigenen Mitteln
bestreiten kénnen. Daher ist zu erwarten, dass FZA-Zugewanderte — wenn iiberhaupt
— erst nach einigen Jahren Aufenthalt in die Situation kommen, Sozialhilfe in An-
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spruch nehmen zu miissen, und dies auch erst, nachdem sie keinen Anspruch mehr
auf ALE haben und ihr Vermdgen aufgebraucht ist.

Die Sozialhilfebezugsquote der Zugewanderten stieg seit 2005 — im Unterschied zu
jener der Vergleichsgruppen (Schweizer/innen und Vor-FZA-Zugewanderte) — stetig
an, was mit der ebenfalls kontinuierlich zunehmenden Aufenthaltsdauer zusammen-
hingt. Am stirksten steigt die Quote der Gruppe der EU-17-Siid. Sie ist bereits 2010
hoher als die der Schweizer/innen.

Abbildung 4
Bezug von Sozialhilfe
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Das Risiko, innerhalb von vier Jahren nach der Zuwanderung Sozialhilfe zu bezie-
hen, betragt fiir die 2005 und 2006 unter dem FZA Zugewanderten 0,9 % bzw.
1,1 %. Auch hier weisen Personen aus den EU-17-Siid-Landern ein deutlich erhoh-
tes Risiko auf. Im Durchschnitt dauert der Sozialhilfebezug etwa ein Jahr, etwa ein
Drittel der Betroffenen bezieht ldnger als ein Jahr Sozialhilfe.

Rund 0,5 % aller FZA-Zugewanderten gehdren zu den «Working Poor»: Sie sind
zwar erwerbstétig, aber erzielen damit kein existenzsicherndes Einkommen und
beziehen daher Leistungen der Sozialhilfe.36 Dabei steigt die Working-Poor-Quote
wie die Sozialhilfebezugsquote kontinuierlich an. So waren 2010 rund 60 % der
Personen aus EU-17/EFTA-Léandern, die Sozialhilfe bezogen, gleichzeitig erwerbs-
tétig.

Nur wenige Personen reisen nach einem Sozialhilfebezug aus (2,2 % im ersten
Quartal nach dem Beginn des Sozialhilfebezugs, 5,4 % nach Beendigung bzw.
wihrend des Sozialhilfebezugs).37 Dies diirfte auch mit der erwdhnten Working-

36 Darin eingeschlossen sind auch Personen, die im Familiennachzug in die Schweiz ge-
kommen sind. Die genaue Zahl der Personen, die im Familiennachzug in die Schweiz ge-
kommen sind und Sozialhilfe beziehen, ldsst sich nicht bestimmten, da aufgrund der Da-
ten nur die antragstellende Person identifiziert werden kann.

37 Der Anteil der Personen, die vor einem mdglichen Sozialhilfebezug ausgereist sind, ldsst
sich auf der Basis der vorliegenden Daten nicht bestimmen.
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Poor-Problematik zusammenhidngen: Die Mehrheit der Sozialhilfebezliger ist er-
werbstitig und ihr Aufenthaltsrecht kann daher nicht eingeschréankt werden.

3.33 Beziige aus der IV

Der Anteil der FZA-Eingewanderten mit einer IV-Rente ist sehr viel tiefer (0,1 %)
als bei den Vor-FZA-Zugewanderten und bei Schweizer/innen (je rund 6 %). Bisher
gibt es 678 Personen, die unter dem FZA zugewandert sind und die eine IV-Rente
erhalten. Die IV-Bezugsquote bei Personen aus der Gruppe der Lander der EU-17-
Siid ist deutlich hoher als der Durchschnitt der aus den EU-17/EFTA-Staaten Zuge-
wanderten; sie ist aber immer noch rund zehnmal tiefer als jene der Schweizer/innen
und der Vor-FZA-Zugewanderten.

Die IV-Fille der EU-8 lassen sich an einer Hand abzéhlen und zur EU-2 gab es in
der betrachteten Periode bis Ende 2010 noch iiberhaupt keine Fille. Diese tiefen
IV-Quoten lassen sich auch dadurch erkldren, dass es ein ldngerer Prozess ist, bis
jemand eine IV-Rente zugesprochen erhilt.

Wie bei allen Personen steigt die Wahrscheinlichkeit eines 1V-Rentenbezugs auch
bei den FZA-Zugewanderten mit zunehmendem Alter.

Deutlich am hochsten (aber mit 0,56 % immer noch tief), ist der Anteil der IV-
Beziiger unter jenen Personen, die in den ersten vier Jahren nach ihrer Einreise
Erwerbsunterbriiche aufweisen. Rund 15 % der FZA-IV-Rentner haben vorher
Sozialhilfe bezogen, wihrend es bei der Gesamtheit der IV-Rentner ein Drittel ist.38
Dieser Unterschied diirfte unter anderem an der beschrinkten Beobachtungsdauer
der FZA-Zugewanderten liegen. Die sehr wenigen Zugewanderten, die bereits jetzt
eine IV-Rente haben, sind wohl vorwiegend solche, die ohne vorgingigen ALE-
oder Sozialhilfebezug in dieses System kommen.

3.34 Kosten der Sozialleistungsbeziige

Kosten der Arbeitslosenentschdidigung

Die Kosten fiir die Arbeitslosenentschdadigungen aller FZA-Zugewanderten machten
2010 rund 17 % der ALE der Schweizer/innen aus. Die Kosten pro Person iiber
18 Jahren mit Aufenthalt in der Schweiz sind fiir Personen aus EU-17/EFTA-
Landern 1.6 Mal hoher als fiir Schweizer/innen. Auffillig sind die vergleichsweise
hohen Kosten pro zugewanderte Person aus den EU-Siid-Landern, diese sind rund
doppelt so hoch wie bei Schweizer/innen (Faktor 2.1) und FZA-Zuwanderern aus
EU-17/EFTA-Nord-Staaten (Faktor 2.0). Sie liegen auch deutlich héher als die
Kosten pro Person bei den Vor-FZA-Zugewanderten aus den EU-17-Siid-Landern
(Faktor 1.3).

Betrachtet man die durchschnittlichen Kosten fiir die ALE pro leistungsbeziehende
Person, zeigen sich keine grossen Unterschiede zwischen den FZA-Zugewanderten
aus den EU-17/EFTA-Landern, den EU-8-Landern und den Schweizer/innen. Inner-

38 Vgl. Fluder et al.: Verldufe, Risikoprofile ein Einflussfaktoren fiir die berufliche Integra-
tion von neuen ALV-Beziehenden. Schlussbericht zuhanden des SECO. Bern: BFH,
2013, S. 18.
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halb der EU-17/EFTA sind die Kosten pro Person mit ALE-Bezug aus den
EU-17/EFTA-Nord-Staaten deutlich héher, und jene fiir Personen aus den EU-17-
Siid-Staaten deutlich tiefer als der Durchschnitt. Dies hédngt mit dem unterschiedli-
chen Qualifikations- und Lohnniveau der Zugewanderten aus diesen beiden Nationa-
lititengruppen zusammen: Zugewanderte aus den EU-17/EFTA-Nord-Staaten ver-
fligen héufig liber vergleichsweise hohe berufliche Qualifikationen und Léhne (und
erhalten daher hohe Entschddigungen), wihrend Personen aus den EU-17-Siid-
Staaten héufig in Tieflohnbranchen arbeiten.

Um die Auswirkungen, welche die FZA-Zuwanderung auf die Arbeitslosenversiche-
rung hat, umfassend analysieren zu konnen, miissten zusitzlich zu den Kosten der
ALE pro Nationalitidtengruppe auch die Beitragszahlungen dieser Personengruppen
berticksichtigt werden (Fiskalbilanz). Dazu liegen bisher allerdings keine geniigend
differenzierten Studien vor.3?

Kosten der Sozialhilfebeziige

Bei den Kosten fiir die Sozialhilfe zeigt sich ein anderes Bild als bei den Kosten fiir
die ALE. Hier sind die Kosten pro Fall und besonders die Kosten pro Person der
jeweiligen Nationalititengruppe bei den FZA-Zugewanderten der Gruppe EU-17/
EFTA und EU-8 deutlich tiefer als bei der Schweizer Vergleichsgruppe.40 Zu beach-
ten ist hierbei wiederum, dass FZA-Zugewanderte — wenn {iberhaupt — erst nach
einigen Jahren Aufenthalt in die Situation kommen, Sozialhilfe in Anspruch nehmen
zu miissen, und dies auch erst, nachdem sie keinen Anspruch mehr auf ALE haben
und ihr Vermdgen aufgebraucht ist. Langerfristig muss deshalb mit einer Erhhung
der Sozialhilfekosten pro Einwohner bei den FZA-Zugewanderten gerechnet wer-
den. Dafiir spricht auch die Beobachtung, dass die Sozialhilfekosten fiir die Vor-
FZA-Zugewanderten héher sind als bei der Schweizer Vergleichsgruppe.

3.4 Das Monitoring der Bundesbehdrden
iiber die Auswirkungen des FZA

Das Monitoring der Bundesbehdrden zu den Auswirkungen des FZA stiitzt sich im
Wesentlichen auf zwei Instrumente: den Monitor Zuwanderung sowie den Observa-
toriumsbericht.

341 Monitor Zuwanderung des BFM

Der Monitor wird vom BFM seit 2010 monatlich herausgegeben. Er enthélt Zahlen
zum Ausldnderbestand, zu den Wanderungsbewegungen (Einwanderung, Auswan-
derung, Wanderungsbilanz), zu den erteilten Bewilligungen, zu Einbiirgerungen

39 Eine Fiskalbilanz wird gemiss Observatoriumsbericht 2012 derzeit erarbeitet. Es liegen
immerhin Zahlen nach Herkunftsldndern vor, die allerdings nicht zwischen FZA- und an-
derer Zuwanderung unterscheiden. Stellt man die Anteile der Einnahmen aus der ALV
den Ausgaben fiir ALE nach Nationalititengruppen fiir das Jahr 2010 gegeniiber, zeigt
sich, dass die Schweizer/innen 72 % der Beitrage beisteuern und 59 % erhalten, bei den
EU-27/EFTA-Léndern ist das Verhiltnis bei 23 % zu 23 % und bei den aus Drittstaaten
bei 6 % zu 18 % (Observatoriumsbericht 2012, S. 82).

40 Fiir eine Aussage zu den Werten fiir Zugewanderte aus EU-2-Staaten fillt der Beobach-
tungszeitraum zu kurz aus.
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sowie Arbeitslosenquoten. Dem Ziel eines Monitorings entsprechend sind so Ver-
gleiche iiber die Zeit und zwischen verschiedenen Gruppen moglich. Positiv ist
zudem, dass die Zahlen des Monitors in der Regel innert niitzlicher Frist, d. h. nach
ein bis zwei Monaten (z. B. Zahlen fiir Monat April im Juni) zur Verfiigung stehen.

Die Autbereitung der Zahlen fiihrt jedoch zu Unklarheiten, weil nicht immer klar ist,
auf welche Grundgesamtheiten sie sich beziehen (nur EU/EFTA-Staatsangehorige
oder alle Ausldnder) und die Bedeutung verschiedener Zahlen nicht klar definiert
ist.41 Die Aussagekraft der Zahlen des Monitors ist insgesamt sehr beschrinkt, ohne
dass in der Berichterstattung darauf hingewiesen wird:

— Die Zahlen zum Auslédnderbestand sowie zu den Wanderungsbewegungen
werden der Dynamik der Zuwanderung unter dem FZA nicht gerecht, weil
sie sich ausschliesslich auf die stindige Wohnbevdlkerung beziehen und
Personen mit einem Aufenthalt von weniger als zw6lf Monaten nicht be-
riicksichtigt werden.42

— Die ausgewiesene Wanderungsbilanz entspricht nicht der Differenz zwi-
schen Ein- und Auswanderung. Die Abweichung wird damit erkldrt, dass
auch der «iibrige Zuwachs und Abgang (registertechnisch bedingte Korrek-
turen der Bewegungen der stidndigen ausldndischen Wohnbevolkerung)»
mitgezéhlt werde. Damit sind die Zahlen schwer zu interpretieren.

—  Der Monitor weist die «ausgestellten» Bewilligungen (synonym: die «erteil-
ten» Bewilligungen) an Erwerbstétige aus. Diese Zahlen sind wenig aussa-
gekriftig, weil dabei auch Einreiseentscheide gezéhlt werden, obwohl die
Personen spéter moglicherweise gar nicht einwandern. Zudem basiert die
Identifikation der «Erwerbstitigen» auf dem angegebenen Aufenthalts-
zweck. Wie die statistische Analyse jedoch gezeigt hat, gibt es zwischen
dem angegebenen Aufenthaltszweck und der tatsdchlichen Erwerbstitigkeit
der Personen gewichtige Differenzen.

Der Monitor wurde gemiss Interviewaussage durch die Direktion des BFM als
Entscheidgrundlage fiir das Ergreifen von Massnahmen (z. B. Aktivierung der
Ventilklausel) genutzt.43 Aufgrund der genannten Einschrankungen ist jedoch frag-
lich, inwieweit der Monitor als Entscheidungsgrundlage taugt.

34.2 Observatoriumsbericht von SECO, BFM,
BFS und BSV

Seit 2005 erstellt das so genannte Observatorium zum Freiziigigkeitsabkommen
Schweiz-EU unter der Leitung des SECO jéhrlich einen Bericht zu den Auswirkun-
gen der Personenfreiziigigkeit auf den Schweizer Arbeitsmarkt.44 Die Bundesbehor-

4l Zum Beispiel fehlt bei der Definition der Einwanderung der Hinweis, dass sie sich nur auf
die stindige Wohnbevolkerung bezieht, d. h. nur Personen mit einer Aufenthaltsbewilli-
gung von mindestens zwolf Monaten umfasst.

42 Gemiss BFM wird der Monitor Zuwanderung zurzeit {iberarbeitet; kiinftig soll auch die
nicht stindige Wohnbevoélkerung aufgefiihrt sein.

43 Genutzt wurde der Monitor gemiss Interviewaussagen auch, um zu beurteilen, ob die
Zuwanderung aus siideuropaischen Staaten im Zuge der Eurokrise zugenommen hat. Die-
se Frage ldsst sich allerdings anhand der Angaben im Monitor nicht beantworten.

44 Bei der Analyse beriicksichtigt wurden die Berichte bis und mit 2012.
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den nutzen den Observatoriumsbericht als Grundlage fiir die jéhrliche offentlich
kommunizierte Bilanz zur Personenfreiziigigkeit.

Die Berichte des Observatoriums behandeln standardmaissig den Einfluss des FZA
auf die Migrationsbewegungen sowie den Bestand der ausldandischen Wohnbevolke-
rung, die Auswirkungen des FZA auf den Schweizer Arbeitsmarkt sowie seit 2010
auch die Auswirkungen des FZA auf die Sozialversicherungen. In zusitzlichen
Kapiteln wurde in gewissen Jahren vertieft auf bestimmte Themen eingegangen,
beispielsweise auf den freien Personenverkehr mit der EU-10 (EU-8 sowie Zypern
und Malta) im Bericht 2009 oder auf die Bedeutung der Grenzgédngerbeschéftigung
im Bericht 2011.

Der Observatoriumsbericht stiitzt sich auf geeignetere Datengrundlagen als der
Monitor des BFM. Er rezipiert die Ergebnisse von Auftragsstudien der Bundesamter
und stiitzt sich auf eigene Auswertungen von Administrativdaten, wobei jeweils die
besten verfiigbaren Administrativdaten genutzt werden. Eine gewichtige konzeptio-
nell bedingte Einschrankung ergibt sich allerdings daraus, dass der Bericht keine
Verkniipfung der Auslédnderdaten mit anderen Datenquellen vornimmt und dass er
daher nur beschriankt Aussagen iiber die Auswirkungen des FZA machen kann. Die
fehlende Verkniipfung bewirkt etwa, dass Auswertungen vor allem nach Nationalitét
der Personen gemacht werden, und dass eine Differenzierung nach dem Einreise-
zeitpunkt (vor bzw. nach Inkrafttreten des FZA), wie diese in der quantitativen
Analyse im Rahmen der vorliegenden Evaluation gemacht wurde, nur sehr be-
schriankt méglich sind. Ebenso ist es kaum moglich, prizise Aussagen iiber Aufent-
halts- und Erwerbsverldufe zu machen, wie zum Beispiel dariiber, wie lange Zuge-
wanderte in der Schweiz leben, bevor sie allenfalls Sozialleistungen beziehen.
Zudem ist das Instrumentarium im Hinblick auf die Auswirkungen der jiingeren
Zuwanderung wenig sensitiv.45 Bestimmte Stellen in der Bundesverwaltung, insbe-
sondere das SECO, sehen in der Verkniipfung von Ausldnderdaten mit anderen
Datenquellen ein Analysepotenzial, das sie kiinftig vermehrt nutzen wollen. Solche
Auswertungen sind zwar nur mit einer gewissen Zeitverzogerung moglich, aber sie
wiirden eine wertvolle Ergdnzung zum Observatoriumsbericht mit seinen jeweils
sehr aktuellen Daten bilden.

Der Observatoriumsbericht ist die wichtigste Grundlage fiir die 6ffentliche Kommu-
nikation der Bundesbeho6rden tiber die Vor- und Nachteile des FZA, und trotz der
methodischen Einschrinkungen werden seine Ergebnisse durch die vorliegende
Untersuchung weitgehend bestitigt. Wie oben erwihnt, stellt sich allerdings die
Frage, ob das gegenwirtige Instrumentarium auch in der Lage ist, die Entwicklun-
gen beim Bezug von Sozialleistungen rechtzeitig und in angemessener Differenzie-
rung zu erfassen.

45 So fallen allenfalls Verinderungen in Bezug auf die Sozialleistungsbeziige der zuletzt
zugewanderten Gruppen nicht oder erst spat auf, weil die Datenbasis fast nur Auswertun-
gen nach grosseren Gruppen zuldsst (Differenzierung nach Herkunftsldndern, unabhéngig
vom Einreisedatum).
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4 Die Aufsicht der Bundesbehorden

Der Bundesrat muss die Vorgaben des FZA soweit ndtig in das nationale Recht
umsetzen und sie (zuhanden der Vollzugsbehdrden und der Offentlichkeit) erldutern.
Er hat gemiss Artikel 124 Absatz 1 AuG die Aufsicht {iber den Vollzug der auslin-
derrechtlichen Bestimmungen.

Die Umsetzung des FZA durch die Bundesbehorden ist insgesamt als angemessen zu
beurteilen, auch wenn die Erlduterungen zu den rechtlichen Vorgaben teilweise
unklar oder ungeniigend sind (Kap. 4.1). Kritischer zu beurteilen ist, dass fiir den
Vollzug noétige gesetzliche Grundlagen fiir den Informationsaustausch zwischen
verschiedenen Behordenstellen teilweise erst spat geschaffen wurden (Kap. 4.2). Als
problematisch erachtet die PVK zudem, dass der Bund seine Aufsichtspflicht iiber
die Bewilligungspraxis der Kantone sehr eng definiert hat und diese aufgrund feh-
lender Informationen auch nur beschrankt wahrnehmen kann (Kap. 4.3).

4.1 Rechtliche Umsetzung des FZA
durch die Bundesbehiorden

Die Umsetzung des FZA ins nationale Recht ist insgesamt angemessen, wenn auch
etwas uniibersichtlich, da die relevanten Bestimmungen in mehreren Erlassen ver-
streut sind. Die Weisungen des BFM, welche die Rechtserlasse erldutern, schaffen
zwar mehr Ubersicht, sie sind aber nicht immer klar genug. Zudem ldsst die Kom-
munikation der Bundesbehorden zu den rechtlichen Folgen des FZA und zu den
aufenthaltsrechtlichen Konsequenzen von Arbeitslosigkeit und Sozialhilfebezug zu
wiinschen {ibrig.

4.1.1 Uberfiihrung der Bestimmungen des FZA
ins nationale Recht

Die Regelungen des FZA sind in der Schweiz zum grossten Teil direkt anwendbar.
Die Verordnung vom 22. Mai 200246 {iber die Einfithrung des freien Personenver-
kehrs (VEP) konkretisiert einzelne Bestimmungen und regelt den Vollzug des FZA
im Rahmen der schweizerischen Rechtsordnung. Diese verweist an verschiedenen
Stellen auf andere Rechtsgrundlagen, namentlich auf das AuG und auf die Ver-
ordnung vom 24. Oktober 2007 iiber Zulassung, Aufenthalt und Erwerbstitigkeit
(VZAE)#7. Damit sind die Regelungen, welche fiir die FZA-Zuwanderung gelten, im
nationalen Recht verstreut, was die Ubersichtlichkeit beeintrichtigt. Beziiglich
Inhalt und Rechtsbegriffen ist die Einfithrungsverordnung (VEP) allerdings klar und
insgesamt angemessen.

46 SR 142.203
47 SR 142.201
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4.1.2 Erliduterung der rechtlichen Bestimmungen
zuhanden der Vollzugsorgane

Um die rechtlichen Bestimmungen zu erldutern und einen einheitlichen Vollzug
durch die Kantone zu unterstiitzen, haben die Bundesbehdrden Weisungen zur
Einfilhrung der Personenfreiziigigkeit publiziert. Zudem erldutern sie die Anwen-
dung spezifischer rechtlicher Bestimmungen in Rundschreiben fiir die Vollzugsstel-
len.

Die Weisungen des BFM sorgen insgesamt fiir klare Vorgaben und sind versténdlich
geschrieben. Sie biindeln die in verschiedenen Rechtsakten verstreuten Vorgaben
und erfiillen damit eine wichtige Uberblicksfunktion. Der Nachvollziehbarkeit
abtréglich ist jedoch, dass relevante Abkommens- und Gesetzesbestimmungen sowie
die Gerichtsentscheide, auf denen sie griinden, nur spérlich zitiert werden.

In den Weisungen des BFM gibt es aber auch einige Punkte, die unklar oder recht-
lich fragwiirdig sind:

—  In den Weisungen ist nicht geklért, wann eine Arbeitslosigkeit als «freiwil-
lig» gemidss dem FZA eingestuft werden muss und wann sie im Gegensatz
dazu «unfreiwilligy ist (Abschnitt 4.6). Dies ist problematisch, weil diese
Unterscheidung massgebend dafiir ist, ob das Aufenthaltsrecht bei Arbeits-
losigkeit beschrinkt werden kann, und weil das Schweizer Recht diese Dif-
ferenzierung nicht kennt. Im schweizerischen Recht ist stattdessen fiir die
Leistungspflicht der Arbeitslosenversicherung entscheidend, ob die Arbeits-
losigkeit «selbstverschuldet» oder «unverschuldet» ist. Eine freiwillige und
eine selbstverschuldete Arbeitslosigkeit sind in vielen Fillen deckungs-
gleich, aber es gibt auch Ausnahmen. So ist beispielsweise die Arbeitslosig-
keit aufgrund einer Verletzung arbeitsvertraglicher Pflichten durch den Ar-
beitnehmer (Art. 44 Abs. 1 Bst. a AVIV) selbstverschuldet, sie kann aber
unfreiwillig eintreten.48

—  Unklar sind die Weisungen auch hinsichtlich Stellensuchenden: Gemaéss Ab-
schnitt 8.2.1 miissen alle Nichterwerbstitigen (mit Ausnahme von Schii-
ler/innen und Studierenden) nachweisen, dass sie ausreichende finanzielle
Mittel haben — also auch Stellensuchende. Spéter wird erldutert, dass Stel-
lensuchenden bei Sozialhilfebezug die Bewilligung entzogen werden kann
(Abschnitt 8.2.5), ein anfanglicher Nachweis finanzieller Mittel wére dage-
gen nicht notig.49

—  Gemiss BFM-Weisung (Abschnitt 4.3.2) miissen selbstdndig Erwerbstitige
ein existenzsicherndes Einkommen erzielen und diirfen nicht von der Sozi-
alhilfe abhédngig sein. Dies ist im FZA aber nicht eindeutig als Aufenthalts-

48 In Kap. 5.2 wird erldutert, wie die Begriffe in der vorliegenden Studie definiert werden.
49 Gemiss Riickmeldung des BFM zu einem Entwurf dieses Berichts miissen Stellen-
suchende keinen Nachweis fiir geniigende finanzielle Mittel erbringen.
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voraussetzung verankert, und das BFM konnte gegeniiber der PVK fiir diese
Bestimmung keine rechtliche Grundlage angeben.50

Weiter werden die vom BFM zur Erlduterung der rechtlichen Vorgaben erstellten
Rundschreiben von den Kantonen zuweilen als problematisch beurteilt. Die Vereini-
gung der Kantonalen Migrationsbehdrden (VKM) erachtet beispielsweise die im
Rundschreiben vom 24. Februar 2010 beschriebene Mdoglichkeit, einen EU/EFTA-
Staatsangehorigen bei Langzeitarbeitslosigkeit oder Sozialhilfeabhingigkeit wegzu-
weisen, aufgrund des Gleichbehandlungsgebots als rechtlich fragwiirdig.5!

4.1.3 Erlduterung der rechtlichen Bestimmungen
zuhanden der Offentlichkeit

Die Kommunikation der Bundesbehdrden zu den rechtlichen Folgen des FZA ist
eher selektiv. Gegeniiber der Offentlichkeit fehlten lange Zeit transparente und klare
Informationen zu den aufenthaltsrechtlichen Konsequenzen von Arbeitslosigkeit und
Sozialhilfeabhingigkeit.52 Ebenso wurden die Leistungsanspriiche der Zugewander-
ten gegeniiber den schweizerischen Sozialversicherungen nicht klar benannt.

4.2 Schaffung der gesetzlichen Voraussetzung
fiir den Vollzug

Damit die Migrationsbehorden den Vollzug des FZA sicherstellen und die Recht-
massigkeit des Aufenthalts der Zugewanderten {iberpriifen konnen, bendtigen sie
bestimmte Informationen iiber die Zugewanderten. Diese erhalten sie, indem sie die
Zuwanderten selbst verpflichten, bestimmte Anderungen ihrer Daten zu melden,
oder indem sie von anderen Behdrdenstellen Informationen verlangen konnen. Weil
es dabei um sensible Personendaten geht und wichtige Rechte der Betroffenen
tangiert werden, bediirfen diese Meldepflichten und Informationsrechte formeller
gesetzlicher Grundlagen.53 Diese wurden jedoch erst mehrere Jahre nach Inkrafttre-
ten des FZA bzw. teilweise noch gar nicht geschaffen.

50 Zudem sind die Weisungen in der deutschen Fassung in Bezug auf diesen Punkt auch
widerspriichlich: Einerseits halten sie fest, dass Selbstandige ihr Aufenthaltsrecht verlie-
ren kénnen, wenn sie Sozialhilfe beziehen (Abschnitt 4.3.2) — unabhéngig davon, ob sie
ihre Erwerbstitigkeit aufgeben oder ob sie damit kein existenzsicherndes Einkommen er-
zielen. Andererseits sehen sie einen Entzug des Aufenthaltsrechts explizit nur bei sozial-
hilfeabhidngigen Selbstindigen vor, die ihre Erwerbstétigkeit ganz aufgeben (Abschnitt
12.2.3.2), woraus folgt, dass ein Entzug der Aufenthaltsbewilligung bei Selbstandigen,
die ihre Tatigkeit ausiiben, aber damit kein existenzsicherndes Einkommen erzielen, nicht
vorgesehen ist. In den franzosischen Weisungen ist dagegen in beiden Textstellen fest-
gehalten, dass selbstéindig Erwerbstdtige ihr Aufenthaltsrecht verlieren, wenn sie Sozial-
hilfe beantragen (unabhéngig davon, ob sie noch erwerbstitig sind oder ihre Erwerbsté-
tigkeit ganz aufgegeben haben).

51 Brief der VKM an das BFM, Massnahmenpaket FZA, Riickmeldung der VKM vom
29. Juni 2012.

52 Im neusten Bericht des Bundesrates iiber die Personenfreiziigigkeit und die Zuwanderung
vom 4. Juli 2012 werden die Steuerungsmoglichkeiten diskutiert. Der Bericht wurde auf-
grund von parlamentarischen Vorstossen erarbeitet (Po. 09.4301 Girod, Po. 09.4311 Bi-
schof, Mo. 10.3721 Brindli).

53 Art. 17, Bundesgesetz iiber den Datenschutz, SR 235.1
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4.2.1 Meldepflichten der Zugewanderten

Fiir Personen, die unter dem FZA in die Schweiz zuwandern, betreffen die rechtlich
explizit festgehaltenen Meldepflichten die Anmeldung zu Beginn des Aufenthalts
(inkl. Angabe des Aufenthaltszwecks) sowie die Meldung eines spateren Wechsels
des Aufenthaltsorts (Gemeinde- oder Kantonswechsel).54 Eine Meldepflicht beim
Bezug von Sozialleistungen oder bei einer Anderung des Aufenthaltszwecks besteht
nicht55 und ist auch nicht zulédssig, da FZA-Zugewanderte gegeniiber Schweizer/
innen nicht diskriminiert werden diirfen.

Die Konsequenz daraus ist, dass die Migrationsbehérden nicht erfahren, wenn eine
Person ihren Aufenthaltszweck &ndert und eine Erwerbstétigkeit aufnimmt oder
aufgibt. Sie kann daher nicht priifen, ob eine Person, die ihre Erwerbstitigkeit auf-
gibt und damit moglicherweise ihr Aufenthaltsrecht verliert, iiber ausreichende
finanzielle Mittel fiir eine Aufenthaltsbewilligung als Nichterwerbstétige verfiigt.
Umgekehrt kann die Aufnahme einer Erwerbstétigkeit durch eine Person, die eine
Bewilligung fiir Nichterwerbstétige hat, ohne Information der Behérden dazu fiih-
ren, dass die festgelegten Kontingente fiir Erwerbstétige umgangen werden.

4.2.2 Informationsrechte der Migrationsbehérden
im Verhiiltnis zu anderen Behérden

Im Hinblick auf die Gewdhrung eines Aufenthaltsrechts kann insbesondere relevant
sein, ob die betroffenen Personen Arbeitslosenentschidigung, Sozialhilfe oder
Ergénzungsleistungen beziehen.5¢ Artikel 97 Absatz 2 AuG hélt zwar generell fest,
dass die Behorden des Bundes, der Kantone und der Gemeinden verpflichtet sind,
«die fiir den Vollzug dieses Gesetzes notwendigen Daten und Informationen auf
Verlangen» den Migrationsbehdrden bekannt zu geben. Laut Botschaft betrifft dies
aber nur den «begriindeten Einzelfall».57

Seit dem 1. Januar 2008 explizit meldepflichtig sind die Sozialhilfebehorden: Sie
miissen geméss Artikel 97 Absatz 3 Buchstabe d AuG i. V. m. Artikel 82 Absatz 5
VZAE den Migrationsdmtern den Bezug von Sozialhilfe durch Ausldanderinnen und

54 Fiir bewilligungspflichtige Aufenthalte gelten gemiss Art. 9 Abs. 1 VEP die Vorgaben
aus Art. 10—15 AuG und Art. 9, 10, 12, 13, 15 und 16 VZAE.

55 Fiir Drittstaatsangehdrige gilt Art. 54 VZAE, der eine Bewilligungspflicht bei einer
Anderung des Aufenthaltszwecks vorsieht.

56 Die Auswirkungen von Arbeitslosigkeit und Sozialhilfebezug auf das Aufenthaltsrecht
werden in den Kapiteln 5.2 bzw. 5.3 erldutert.

Bei Rentnerinnen und Rentnern aus EU/EFTA-Staaten kann auch der Bezug von Ergdn-
zungsleistungen aufenthaltsrelevant sein, sofern sie erst nach der Pensionierung in die
Schweiz einreisen oder sich vor der Pensionierung zu wenig lange in der Schweiz auf-
gehalten haben. Sie miissen nach Art. 16 Abs. 2 VEP als Aufenthaltsvoraussetzung nach-
weisen, dass ihre finanziellen Mittel hoher sind als der Betrag, der zum Bezug von Ergén-
zungsleistungen berechtigt (gemiss Art. 2 ff. des Bundesgesetzes iiber Ergénzungs-
leistungen zur Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung, SR 831.30). Nehmen
sie trotzdem Ergédnzungsleistungen in Anspruch, kann ihnen das Aufenthaltsrecht abge-
sprochen werden.

57 Vgl. Botschaft vom 8. Mérz 2002 zum AuG, BB1 2002 3823. Gemiiss Spescha et al.
(2012, S. 259) ist die Bestimmung demnach restriktiv auszulegen. Die Migrationsbehér-
den miissten ihr Informationsbediirfnis begriinden und die zur Auskunft verpflichtete Be-
horde habe nur klar erforderliche Informationen zu liefern.

8254



Auslinder unaufgefordert melden, ausser die betroffene Person besitzt eine Nieder-
lassungsbewilligung und hélt sich seit mehr als 15 Jahren in der Schweiz auf. 58

Beim Bezug von Arbeitslosenentschiadigung muss eine ausldandische Person gemiss
Artikel 20 Absatz 1 Buchstabe b AVIV der dafiir zustdndigen Amtsstelle (Wohnge-
meinde oder RAV) den Ausldnderausweis vorlegen. Die Amtsstelle ist aber nicht
verpflichtet, eine Meldung ans kantonale Migrationsamt zu machen. Seit April 2011
ist eine explizite Bestimmung im AVIG3? in Kraft, geméss der die Arbeitslosenkas-
sen und RAV im Einzelfall und auf begriindetes Gesuch hin gegeniiber den Migrati-
onsbehdrden auskunftspflichtig sind. Zudem hat das Parlament am 14. Dezember
2012 im Rahmen einer Asylgesetzrevision die gesetzliche Grundlage dafiir geschaf-
fen, dass die Vollzugsorgane der ALV den Ausldnderbehérden Daten bekanntgeben
diirfen.%0 Die geédnderten Bestimmungen sind noch nicht in Kraft getreten; es liegt in
der Kompetenz des Bundesrates, die Einzelheiten auf Verordnungsstufe zu regeln.
Noch ist unklar, ob die Bekanntgabe wie bei der Sozialhilfebehdrde unaufgefordert
erfolgen soll oder ob eine Anfrage der Migrationsbehérden vorausgesetzt wird.

Obwohl auch der Bezug von Ergénzungsleistungen zu einer Einschrinkung des
Aufenthaltsrechts (vgl. Fussnote 56) filhren kann, wurde bisher noch keine gesetzli-
che Grundlage fiir entsprechende Informationsrechte geschaffen. Allerdings war die
potentielle betroffene Personengruppe bisher klein (insgesamt sind im Jahr 2011
knapp 700 Personen als Rentner/innen in die Schweiz eingewandert).

Insgesamt hat das BFM im Hinblick auf die Schaffung von gesetzlichen Grundla-
gen, die Voraussetzung fiir einen wirksamen kantonalen Vollzug sind, wenig vor-
ausschauend gehandelt. Die gesetzlichen Grundlagen fiir einen Informationsaus-
tausch zwischen den Sozialhilfebehdrden und den Migrationsbehérden wurden erst
2008 geschaffen— sechs Jahre nach Inkrafttreten des FZA. Warum damals nicht auch
eine gesetzliche Grundlage fiir den Informationsaustausch zwischen den Arbeitslo-
senkassen und den Migrationsbehorden geschaffen wurde, obwohl Arbeitslosigkeit
einer der wenigen Griinde darstellt, um das Aufenthaltsrecht zu beschrinken, ist
schwer verstdndlich. Ebenso erscheint problematisch, dass beim Bezug von Ergén-
zungsleistungen trotz Erkennung des Problems bis heute keine Regelung erarbeitet
wurde.

4.3 Die Aufsicht iiber den Vollzug

Der Bundesrat hat seine Aufsichtspflicht an das BFM iibertragen (Art. 33 VEP),
ohne deren Umfang im Hinblick auf die Kontrolle der kantonalen Bewilligungspra-
xis zu kldren. Das BFM nimmt die Aufsicht iiber die Bewilligungspraxis der Kan-
tone in der Praxis sehr zuriickhaltend wahr. Es priift lediglich die von den Kantonen

58 Im friiheren Bundesgesetz iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder (ANAG)
war keine entsprechende Meldepflicht vorhanden.

59 Art. 97a Abs. 1 Bst. f Ziff. 7 AVIG, SR 837.0.

60 Anderung Art. 97 Abs. 3 Bst. ¢ AuG und Art. 97a Abs. 1 Bst. bter AVIG.
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«aus wichtigen Griinden» gemdss Artikel 20 VEP erteilten Bewilligungen.6! Es iibt
aber keine weitergehenden Kontrollen zum kantonalen Vollzug aus.62

Wie die vorliegende Untersuchung gezeigt hat, verfiigt das Amt auch gar nicht tiber
die Informationsgrundlagen, um die Einhaltung der rechtlichen Vorgaben durch die
Kantone zu {iberpriifen. Mit dem Zentralen Migrations-Informations-System
(ZEMIS) hitte es zwar grundsétzlich ein geeignetes Aufsichtsinstrument zur Verfii-
gung. Dieses hat aber konzeptionelle Méngel und wird vom BFM nicht zu Auf-
sichtszwecken genutzt, obwohl dies aufgrund seines Zwecks (Art. 3 des Bundesge-
setzes iiber das Informationssystem fiir den Ausldnder- und den Asylbereich,
[BGIAA]3) durchaus angemessen wiére.

4.3.1 Ungeniigende Informationsgrundlage

Das BFM und andere Bundesstellen sowie die kantonalen Migrationsbehdrden
bewirtschaften gemeinsam das ZEMIS.64 Weil die Konzeption von ZEMIS nicht
geniigt und auch beziiglich Datenqualitit Méngel bestehen, verfiigt der Bund aber
nicht iiber die notwendigen Informationsgrundlagen:

—  ZEMIS wurde zwar erst vor wenigen Jahren eingefiihrt, baut aber auf histo-
risch gewachsenen Datenbestéinden auf und ist entsprechend komplex. Trotz
der Verkniipfungen mit zahlreichen anderen Systemen fehlen im ZEMIS
rechtlich relevante Angaben.

—  So wird beispielsweise bei Personen, die im Familiennachzug in die
Schweiz kommen, nicht erfasst, wer die nachziehende Person ist. An-
dert sich die Bewilligung der nachziehenden Person, konnen daher die
Bewilligungen der Familienangehdrigen nicht gleichzeitig gedndert
werden.

—  Kiitisch ist aber vor allem, dass jegliche Informationen zum Erwerbs-
verhalten fehlen, obwohl die Erwerbstétigkeit fiir das Aufenthaltsrecht
unter dem FZA massgebend ist. Selbst wenn Bewilligungen aufgrund
von Arbeitslosigkeit oder Sozialhilfeabhéngigkeit widerrufen werden,
ist dies im ZEMIS nicht ersichtlich. Zwar ist der Status «Widerruf» in
der Datenbank vorhanden, doch wird er nur in ganz bestimmten Fillen
(Straftdlligkeit) gesetzt und bei einer spéteren Statusdnderung unwider-
ruflich liberschrieben. Aufgrund der konzeptionellen Schwichen kann

61  Die Weisungen des BFM halten fest, dass die Zulassung von Nichterwerbstitigen «aus
wichtigen Griinden» nur noch in wenigen Féllen denkbar ist, namentlich dann, wenn die
notwendigen finanziellen Mittel fehlen oder in Hértefdllen verwandte Personen nachge-
zogen werden, die sich nicht auf die Bestimmungen tiber den Familiennachzug berufen
konnen (z. B. Geschwister, Onkel, Neffe, Tante oder Nichte).

62 Die eher reaktive Haltung des BFM zeigt sich auch daran, dass es erst unter dem Druck
der Rezession, die Ende 2008 einsetzte, titig wurde und ein Massnahmenpaket fiir einen
verbesserten Vollzug in den Kantonen erarbeitete (Massnahmenpaket des Bundesrates
zum Vollzug des Freiziigigkeitsabkommens vom 24. Februar 2010).

63 SR 142.51

64 ZEMIS ist die aktuelle Verwaltungssoftware fiir Auslénder/innen, Asylsuchende und
Flichtlinge. Die kantonalen Migrationsbehdrden sind gemdss Art. 5 der ZEMIS-Ver-
ordnung (SR 142.513) verpflichtet, bestimmte Daten im ZEMIS zu erfassen, namentlich
Personenangaben sowie die relevanten Ereignisse von der Einreise tiber den Aufenthalt
bis zur Ausreise.
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das BFM anhand von ZEMIS also beispielsweise nicht feststellen, ob
die kantonalen Behorden seine Weisungen in Bezug auf die Beschrén-
kung des Aufenthaltsrechts von Arbeitslosen umsetzen.

Die Daten zum Aufenthaltszweck konnen nur beschriankt fiir die Aufsicht
iiber den Vollzug genutzt werden, da sie oft nicht der Realitit entsprechen.

—  Der registrierte Aufenthaltszweck diirfte insbesondere bei Familienan-
gehorigen (Familiennachzug) oft nicht der tatséchlichen Erwerbssitua-
tion entsprechen. 90 % der Personen im Familiennachzug haben bei ih-
rer Einreise den Zweck «iibrige Nichterwerbstdtige» und nur 30 %
wechseln spéter den Aufenthaltszweck, obwohl fast zwei Drittel von
ihnen in den ersten vier Jahren nach ihrer Einreise konstant (40 %) oder
mit Unterbriichen (23 %) erwerbstitig sind.

—  Nur etwa 10% der im ZEMIS registrierten Personen weisen einen
Wechsel des Aufenthaltszwecks aus. In Wirklichkeit diirften Anderun-
gen weit hiufiger sein, aber diese miissen nicht gemeldet werden.

Zusitzlich erschwert wird die Nutzung von ZEMIS als Aufsichtsinstrument
dadurch, dass es deutliche Hinweise auf die unterschiedliche Praxis bei der
Datenerfassung durch die Kantone gibt (vgl. Kap. 5).

4.3.2 Information des BFM iiber die kantonale

Das

Bewilligungspraxis

BFM nutzt weder ZEMIS noch andere Instrumente, um sich einen systemati-

schen Uberblick iiber die kantonale Bewilligungspraxis zu machen. Das BFM ist
nach eigener Aussage denn auch nicht umfassend iiber den Vollzug des FZA durch
die kantonalen Behorden informiert und hat mit Verweis auf die fehlende «operative
Verantwortung» auch keinen solchen Anspruch.65 Zwar ist der Umfang der Auf-
sichtspflicht in den rechtlichen Grundlagen nicht klar festgelegt, er liesse sich aus
Sicht der PVK aber auch umfassender verstehen, als dies das BFM tut:

65

66

In den gesetzlichen Grundlagen ist vorgesehen, dass das BFM {iber die Prii-
fung von «Bewilligungen aus wichtigen Griinden» hinaus im Sinne der Ein-
heitlichkeit eine Kontrolle des kantonalen Vollzugs vornimmt und im Ein-
zelfall auch sein Vetorecht gegen kantonale Entscheide nutzt.66 Dies ist

Dazu in Widerspruch steht allerdings, dass das BFM gemass eigenen Angaben ein Rund-
schreiben zur Problematik der Stellensuchenden erarbeitet hat und darin Massnahmen
vorschlug, die bewusst an der Grenze des Zulédssigen waren, um so die vorhandenen Voll-
zugsspielrdume auszuschopfen. Das Papier musste wegen vielen offenen Fragen wieder
zuriickgezogen werden und wird jetzt zusammen mit den kantonalen Behorden tiberarbei-
tet.

Die Kontrolle der Bewilligungen ist in Art. 28 VEP geregelt, der diesbeziiglich auf

Art. 99 AuG und Art. 83 und 85 VZAE (SR 142.201) verweist. Gemaiss Art. 85 Abs. 1
VZAE ist das BFM namentlich zustéindig, wenn es ein Zustimmungsverfahren zur Koor-
dination der Praxis im Rahmen des Gesetzesvollzugs fiir bestimmte Personen- und Ge-
suchskategorien als notwendig erachtet (Bst. a) oder wenn es die Unterbreitung zur Zu-
stimmung in einem Einzelfall verlangt (Bst. b).
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bisher aber nur selten passiert (geméss BFM in acht Fillen seit Einfiihrung
des FZA).67

—  Gemiss Artikel 3 BGIAA besteht der Zweck von ZEMIS unter anderem dar-
in, das BFM bei der «Kontrolle der Einreise- und Aufenthaltsvoraussetzun-
gen» von Personen unter dem FZA zu unterstiitzen. Dennoch hat die zustén-
dige Sektion Personenfreiziigigkeit des BFM eine Nutzung von ZEMIS zur
Uberpriifung der kantonalen Vollzugspraxis nie in Betracht gezogen.

Es ist weiter fraglich, inwiefern das BFM Vollzugsprobleme rechtzeitig bemerkt und
anpackt, denn héufig erfdhrt es nur von Vollzugsproblemen, wenn sie an das Amt
herangetragen werden. Auch bei vorhersehbaren Problemen hat das BFM in der
Vergangenheit erst spét reagiert. Sein wenig vorausschauendes Handeln zeigt sich
insbesondere bei der spéten Schaffung von gesetzlichen Grundlagen, die Vorausset-
zung fiir einen wirksamen kantonalen Vollzug sind (vgl. Kap. 4.2).

4.4 Ressourceneinsatz des BFM

Die Sektion Personenfreiziigigkeit des BFM, die fiir den Erlass der Weisungen, die
Beantwortung von Anfragen zum FZA, die Vorbereitung von Bundesratsentscheiden
zum FZA (z.B. Aktivierung der Ventilklausel) und die Vollzugsunterstiitzung
zustindig ist, erachtet die oben beschriebenen Schwichen nicht zuletzt als Folge von
fehlenden Ressourcen. Die Sektion verfiigt insgesamt iiber 7,6 Vollzeitstellen. Dies
sei zu wenig, um systematisch die Kontakte zu den Vollzugsbehorden zu pflegen.
Zudem liege der Schwerpunkt der Arbeit der Sektion auf den politischen Geschaf-
ten, konkret etwa auf der Weiterentwicklung des FZA sowie der Vertretung der
Schweiz im Gemischten Ausschuss. Ob die vorhandenen Ressourcen wirkungsvoll
eingesetzt werden, kann die vorliegende Evaluation nicht bewerten. Auch kann nicht
beurteilt werden, inwiefern der Anstieg der Zuwanderung aus dem EU/EFTA-Raum
sowie die politisch steigende Bedeutung des Themas Personenfreiziigigkeit bei der
Ressourcenverteilung im BFM bertiicksichtigt wurde. Es gibt nun aber gemiss Aus-
sagen des BFM amtsinterne Bemiihungen, in beschrianktem Rahmen mehr Ressour-
cen fiir die Erflillung der Aufgaben im Bereich FZA einzusetzen.

5 Der kantonale Vollzug der Aufenthaltsregelungen

Zusténdig fiir den Vollzug der Aufenthaltsregelungen gemiss FZA sind die Kan-
tone. Diese sind frei, wie sie den Vollzug organisieren, sie miissen dem Bund ledig-
lich die zustdndigen kantonalen Migrationsbehérden melden. Zudem miissen die
Kantone bestimmte Schliisseldaten im ZEMIS erfassen.68

67  Im Mai 2013 hat das BFM beispielsweise publik gemacht, dass es den Fall einer Portu-
giesin ans Bundesgericht weiterzieht, die vor mehr als drei Jahren in die Schweiz einreiste
und nach einem Monat Vollzeit- sowie weiteren acht Monaten Teilzeit-Erwerbstatigkeit
arbeitslos wurde und seitdem ALE und Sozialhilfe bezieht. Die Aufenthaltsbewilligung
der Frau war wegen Sozialhilfebezugs widerrufen worden. DieBeschwerde, die diese da-
gegen einreichte, wurde vom zustindigen kantonalen Verwaltungsgericht gutgeheissen.
Mit dem Weiterzug ans Bundesgericht will das BFM eine Klarung der Bestimmungen er-
reichen.

68 Art. 5 ZEMIS-Verordnung, SR 142.513
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Die analysierten Daten geben gewisse Hinweise zur Praxis der kantonalen Migrati-
onsbehorden bei der Umsetzung des FZA. Diese betreffen sowohl die Erteilung von
Aufenthaltsbewilligungen im Allgemeinen wie auch die Bedeutung aufenthaltsbe-
schrinkender Massnahmen aufgrund des Bezugs von Arbeitslosenentschadigung
oder Sozialhilfe. Die Datenanalyse weist auf eine kantonal unterschiedliche Behor-
denpraxis hin und wirft die Frage auf, inwieweit die Vollzugspraxis den im FZA
verankerten Zielsetzungen, Rechten und Schranken entspricht. Fundiertere Aussagen
dazu wiren aber nur nach einer vertieften Analyse des kantonalen Vollzugs moglich.

5.1 Erteilung von Aufenthaltsbewilligungen
im Allgemeinen

Die Datenanalyse weist darauf hin, dass zwischen der geméss Aufenthaltszweck
deklarierten und der tatsdchlichen Erwerbstétigkeit erhebliche Diskrepanzen existie-
ren (Kap. 5.1.1). Weiter macht sie sichtbar, dass zwischen den Kantonen erhebliche
Unterschiede in der Bewilligungspraxis bestehen, insbesondere bei der Verldngerung
von B-Bewilligungen (Kap. 5.1.2). Zudem zeigt sich, dass die Nachfiihrung von
Schliisselinformationen im ZEMIS nicht in allen Kantonen gleich schnell erfolgt
(Kap. 5.1.3). Schliesslich ergeben sich weitere Einzelbefunde, die vor dem Hinter-
grund der geltenden rechtlichen Bestimmungen Fragen aufwerfen (Kap. 5.1.4).

5.1.1 Diskrepanzen zwischen deklarierter und
tatsiichlicher Erwerbstiitigkeit

Die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit ist der bei weitem hiufigste Aufenthalts-
zweck, unter dem sich FZA-Zugewanderte registrieren, wobei 99 % dieser Personen
als Zweck die Aufnahme einer unselbstindigen Erwerbstdtigkeit angeben.®® Aller-
dings sind fast 20 % dieser Personen in den vier Jahren nach ihrer Einreise nie
erwerbstitig, obwohl sie {iber einen Arbeitsvertrag verfligen miissten. Zwei Fiinftel
davon reisen nach spitestens sechs Monaten wieder aus, ein weiteres Fiinftel ver-
lasst die Schweiz in der Zeit zwischen sechs und zw6lf Monaten.” Die restlichen
zwei Fiinftel von ihnen sind aber ldnger als ein Jahr in der Schweiz. Umgerechnet
auf die gesamte Zahl der Zuwanderer, die mit Aufenthaltszweck «(unselbstindige)
Erwerbstitigkeit» einreisen, bedeutet dies, dass rund 8 % danach trotzdem gar nie
erwerbstitig sind und dennoch ldnger als ein Jahr in der Schweiz bleiben. Weitere
13 % der Personen, die zum Zweck einer Erwerbstétigkeit in die Schweiz kommen,
sind zudem zu Beginn ihres Aufenthalts mindestens zwei Monate nicht erwerbstétig.

Angesichts der Tatsache, dass der Aufenthaltszweck «unselbststindige Erwerbsta-
tigkeit» gemiss FZA ein Aufenthaltsrecht und den diskriminierungsfreien Zugang
zu Sozialleistungen (namentlich zur Sozialhilfe) begriindet, ruft dieser Befund

69 Weil damit fast alle Personen als unselbstéindig Erwerbstitige in die Schweiz kommen,
wird im Folgenden nur noch von Personen mit Aufenthaltszweck «unselbsténdige Er-
werbstitigkeit» gesprochen, obwohl sich die Berechnungen streng genommen auf alle
Personen mit Aufenthaltszweck «Erwerbstitigkeit» (also auch selbstéindige Erwerbstitig-
keit) beziehen.

70 Bei diesen Personen kann es sich allenfalls um Personen handeln, die zur Stellensuche in
die Schweiz kommen, die aber félschlicherweise als Erwerbstitige registriert werden.
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Fragen auf. Eine mogliche Erkldrung fiir die hohe Zahl Personen, die gemdiss
ZEMIS unselbstdndig erwerbstitig ist, aber faktisch nie arbeitet, konnte sein, dass
Stellensuchende fdlschlicherweise als unselbstéindig Erwerbstitige registriert wer-
den. Unter Umstinden konnten auch weitergehende Kontrolldefizite hinter diesen
Befunden stehen. Gewissheit konnte hier allenfalls eine vertiefte Analyse des kanto-
nalen Vollzugs bringen.

Auch die umgekehrte Situation — d. h. Erwerbstétigkeit von Personen ohne Aufent-
haltszweck Erwerbstétigkeit — ist recht hdufig, aber im Durchschnitt von eher kurzer
Dauer (1,9 Monate). Zu den Personen, die als Nichterwerbstitige in die Schweiz
kommen, und dann eine Erwerbstitigkeit aufnehmen, diirften vor allem Personen
gehoren, die im Familiennachzug oder zu Ausbildungszwecken in die Schweiz
kommen. Daraus ergibt sich wohl auch eine mdgliche Erklarung fiir die kantonalen
Unterschiede: Denn mit Ausnahme des Kantons Jura sind alle Kantone mit iiber-
durchschnittlichen Werten Universitdtskantone oder Kantone mit grossen Zentren.
Bei ersteren konnen die hohen Werte durch die Studierenden erkldrt werden, die
neben der Ausbildung zu einem gewissen Ausmass einer Erwerbstitigkeit nachge-
hen diirfen. Und in Kantonen mit grossen Zentren ist die Zahl der Zuwanderer hoher
und damit auch die Zahl der Personen, die im Familiennachzug kommen. Zudem
kann die Anzahl der zugewanderten Personen pro Kanton und die davon abhéngige
Belastung der kantonalen Migrationsbehdrden auch zu Kontrolldefiziten fiihren.

5.1.2 Gewiihrung von Niederlassungsbewilligungen C

Deutliche Unterschiede zwischen den kantonalen Vollzugspraktiken zeigen sich vor
allem bei der Gewihrung von Niederlassungsbewilligungen C.7! Dabei ist unklar,
inwieweit die kantonalen Unterschiede beim Anteil der Zugewanderten mit C-Be-
willigung Ausdruck einer unterschiedlichen Behordenpraxis sind oder vielmehr das
unterschiedliche Profil der Zugewanderten widerspiegeln.

—  Wenn FZA-Zugewanderte nach ihrer ersten B-Bewilligung ihre Aufent-
haltsbewilligung erneuern, erhalten rund 61 % erneut eine B-Bewilligung
und rund 34 % eine (unbeschrinkte) Niederlassungsbewilligung C. Dabei
variiert der Anteil der Personen mit einer anschliessenden Bewilligung C je
nach Kanton zwischen 15 % und 65 %. Die Kantone AR, AG und SZ ge-
wiahren mehr als der Hélfte der Personen im Anschluss an die erste
B-Bewilligung eine Niederlassungsbewilligung C, wihrend die Kantone GR,
UR, VS, OW, TI, VD, ZH, TG und Al weniger als 30 % der Personen eine
C-Bewilligung erteilen. Konkret bedeutet dies, dass FZA-Zugewanderte, die
mit einer B-Bewilligung einreisen und anschliessend eine weitere Bewilli-
gungsperiode aufweisen, im Kanton Graubiinden fiinfmal hiufiger erneut ei-
ne B-Bewilligung statt einer C-Bewilligung erhalten, wéhrend sie im Kanton
Appenzell A. Rh. doppelt so hiufig eine C-Bewilligung als eine B-Bewilli-
gung erhalten.

71 Die Erteilung von Niederlassungsbewilligungen ist nicht im FZA geregelt, sondern im
AuG und in diversen bilateralen Niederlassungsvereinbarungen. Weil im Rahmen dieser
Evaluation aber die Aufenthaltsverldufe beobachtet wurden, wurde auch untersucht, wel-
che Bewilligungen die FZA-Zuwanderer bei einer Verldngerung ihrer Bewilligung erhal-
ten.
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5.1.3

Auch die Anteile der FZA-Zugewanderten, die bei ihrer Ersteinreise eine
C-Bewilligung erhalten, schwanken je nach Kanton zwischen 3 % und 17 %
(Mittelwert: 10 %).

Hinweise auf mangelnde Qualitit der Registrierung
im ZEMIS

Es gibt klare Hinweise darauf, dass die Daten im ZEMIS nicht aktuell sind und sich
die Nachfiihrung der ZEMIS-Daten von Kanton zu Kanton erheblich unterscheidet:

5.1.4

So ist zu beobachten, dass gewisse Daten trotz An- und Abmeldepflicht
nicht in aktualisierter Form vorliegen. Dies betrifft v. a. die Ausreise: Von
allen registrierten Ausreisen werden rund 40 % der Ausreisen nach einer be-
stimmten Zeit automatisch durch den Computer gesetzt. Dabei sind grosse
Unterschiede zwischen den Kantonen festzustellen: Al 17,4 %, SH,
56,1 %.72

In einigen Kantonen werden Zu- und Wegziige relativ rasch registriert, wah-
rend es in anderen Kantonen relativ lange dauert. So betrdgt im Extremfall
eines Kantons die Differenz zwischen dem Datum des Wegzugs und dessen
Registrierung im ZEMIS im Durchschnitt fast ein halbes Jahr.

Weitere Hinweise auf mogliche Vollzugsprobleme

Aus der Analyse ergeben sich schliesslich weitere Befunde, welche auf mdgliche
Abweichungen von den rechtlichen Vorgaben bei der Erteilung von FZA-Aufent-
haltsbewilligungen hinweisen kénnten:

72

Von den Personen mit dem deklarierten Aufenthaltszweck «Stellensuchex»
haben iiber 4 % eine B-Bewilligung, obwohl der Aufenthalt zum Zweck der
Stellensuche auf maximal zwolf Monate beschrinkt ist. Die Griinde fiir die-
sen Befund sind nicht bekannt.

Rund 2,5 % der unter dem FZA eingereisten Personen haben keine Bewilli-
gung, sind jedoch sowohl im ZEMIS als auch bei der AHV registriert. Ob es
sich dabei um Personen mit einem melde-, aber nicht bewilligungspflichti-
gen Aufenthalt handelt, miisste ndher abgeklért werden.

Obwohl eine Nichteinhaltung der Meldepflichten gemaéss Art. 32a VEP mit einer Busse
bis zu 5000 Franken geahndet werden kann, werden solche geméass BFM selten bis nie
ausgesprochen. Eine Sanktion sei wirkungslos, da die Personen «weg» und im Ausland
haufig nicht auffindbar seien. Angesichts der Tatsache, dass viele Personen mehrmals in
die Schweiz einreisen (sieche Kap. 3.2) ist diese Argumentation aber nur zum Teil nach-
vollziehbar.
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5.2 Aufenthalt bei Arbeitslosigkeit

Im Folgenden stellen wir dar, in welchen Féllen das Recht eine Beschrankung des
Aufenthaltsrechts aufgrund von Arbeitslosigkeit tiberhaupt zulédsst (Kap. 5.2.1). Auf
der Basis der quantitativen Datenanalyse kann anschliessend geschétzt werden’3,
wie viele der Zugewanderten sich in einer Situation befanden, in der eine Beschrén-
kung des Aufenthaltsrechts moglich gewesen wire und wie oft die kantonalen Be-
horden diese Moglichkeit tatsdchlich wahrgenommen haben. Grundsétzlich war das
Potential zur Beschrinkung des Aufenthalts aufgrund von Arbeitslosigkeit bisher
eher gering. Es betraf maximal 4,7 % der zwischen 2002 und Ende 2010 Zugewan-
derten. Der Anteil der Personen, bei denen alle rechtlichen Voraussetzungen fiir eine
Aufenthaltsbeschrinkungen gegeben gewesen wiren, liegt wahrscheinlich noch
deutlich tiefer. Denn ein erheblicher Teil der Betroffenen diirfte aufgrund geniigen-
der finanzieller Mittel zur Existenzsicherung oder anderer einzelfallspezifischer
Gegebenheiten ein Recht auf Aufenthalt geltend machen konnen.

Die Datenanalyse zeigt weiter, dass die Behdrden in geschitzten 20-40 % der Fille,
in denen Aufenthaltsbeschrankungen infolge von Arbeitslosigkeit allenfalls moglich
gewesen wiren, tatsdchlich solche ergriffen haben. Weshalb in den restlichen
60-80 % der Fille keine Aufenthaltsbeschrinkungen umgesetzt wurden, liesse sich
nur im Rahmen einer vertieften Analyse des kantonalen Vollzugs kliren.

5.2.1 Rechtliche Voraussetzungen
fiir Aufenthaltsbeschrinkungen aufgrund
von Arbeitslosigkeit

Aus rechtlicher Sicht ergeben sich aus der Arbeitslosigkeit nur aufenthaltsrechtliche
Konsequenzen fiir EU/EFTA-Staatsangehdrige, deren Bewilligung an die unselb-
standige Erwerbstitigkeit gebunden ist.74 Die genauen Bedingungen und Konstella-
tionen, unter denen ein Entzug des Aufenthaltsrechts aufgrund von Arbeitslosigkeit
moglich ist, hat das BFM nie genau definiert und geklart.’S Fiir die vorliegende
Untersuchung und insbesondere fiir die quantitative Datenanalyse hat die PVK
zusammen mit externen Experten basierend auf den rechtlichen Vorgaben, Lehre
und Rechtsprechung eine solche Definition vorgenommen.”6

A) Bei Personen, deren Aufenthaltsrecht von einer unselbstindigen Erwerbsta-
tigkeit abhdngt, ist wesentlich, ob deren Arbeitslosigkeit bei einem RAV
oder der Wohngemeinde gemeldet (und damit ordnungsgeméss bestitigt) ist
oder nicht. Wird die Arbeitslosigkeit ordnungsgemdiss bestdtigt, hingen die

73 Dain den analysierten Administrativdaten nicht alle im Einzelfall rechtlich relevanten
Informationen vorliegen, ist lediglich eine Schitzung moglich.

74 Dies ist einerseits bei Personen mit einer Bewilligung als Arbeitnehmende der Fall,
andererseits bei solchen mit einer Bewilligung als Selbstindige, die in die unselbstandige
Erwerbstitigkeit gewechselt haben und somit faktisch ebenfalls Arbeitnehmende sind.
Bei allen iibrigen Personenkategorien hidngt das Aufenthaltsrecht nicht von einer unselb-
standigen Erwerbstitigkeit ab, und die Arbeitslosigkeit kann folglich auch kein Grund fiir
einen Bewilligungswiderruf darstellen.

75 Eine Kldrung wiire aber wichtig, weil sich die im FZA verwendeten Begrifflichkeiten und
Definitionen nicht mit denen des Schweizer Rechts decken.

76 Siehe dazu auch Materialien, Teil III, Kap. 2.1.2.
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B)

moglichen aufenthaltsrechtlichen Konsequenzen vom Bewilligungstyp und

der Art der Arbeitslosigkeit ab:

—  Personen mit einer Kurzaufenthaltsbewilligung L konnen sich sechs
weitere Monate als Stellensuchende in der Schweiz authalten. Thr Auf-
enthaltsrecht kann maximal weitere sechs Monate verldngert werden,
wenn begriindete Aussichten auf Erfolg bestehen (Konstellation A1).

—  Dasselbe gilt fiir ordnungsgemiss gemeldete freiwillig arbeitslos ge-
wordene Personen mit einer B-Bewilligung sowie fiir registrierte un-
freiwillig arbeitslos gewordene Personen mit B-Bewilligung, die im
ersten Jahr ihrer Erwerbstitigkeit in der Schweiz die Stelle verlieren
(Konstellation A2).

— Bei den iibrigen ordnungsgemiss gemeldeten Arbeitslosen mit B-Be-
willigung kann das Recht auf Aufenthalt eingeschrankt werden, wenn
die Arbeitslosigkeit zum Zeitpunkt der ersten Bewilligungserneuerung
bereits ein Jahr andauert. In diesem Fall erhilt die Person eine befristete
Aufenthaltsverlangerung von mindestens zwolf Monaten. Ist sie danach
noch arbeitslos, kann ihr Aufenthalt beendet werden (Konstellation A3).

In allen anderen Konstellationen, in denen die Arbeitslosigkeit ordnungsge-
mass gemeldet ist, konnen die Behorden Bewilligungen nicht wegen Ar-
beitslosigkeit widerrufen.

Ist die Arbeitslosigkeit nicht ordnungsgemdss bestdtigt, d. h. nicht bei der
zustidndigen Stelle gemeldet, konnen die betreffenden Personen ihre Arbeit-
nehmereigenschaft verlieren (da sie zwar erwerbslos, aber offiziell nicht auf
Stellensuche sind). Deshalb kann ihre Bewilligung als unselbstindig Er-
werbstitige widerrufen werden, es sei denn, die Person kann sich auf ein an-
deres Aufenthaltsrecht (z. B. als stellensuchende oder nichterwerbstétige
Person) stiitzen.

Ein Bewilligungswiderruf in den aufgefiihrten Konstellationen ist dabei nicht zwin-
gend. Vielmehr verfligen die Behorden immer iiber ein Ermessen, das sie im Einzel-
fall ausiiben miissen. Ein Widerruf, die Verweigerung einer Bewilligungsverlange-
rung oder auch eine Befristung der Verldngerung?’ miissen immer verhéltnisméssig
sein.”8 Ausserdem steht es den Betroffenen offen, um eine Aufenthaltserlaubnis als
Nichterwerbstétige zu ersuchen, wenn sie iiber geniigend finanzielle Mittel zur
Existenzsicherung verfiigen.”

71

78

79

Eine solche muss geméss Spescha et al. (2012, 636) «im Lichte der gesamten Dauer der
Erwerbslosigkeit im Zeitraum von fiinf Aufenthaltsjahren sowie in Beriicksichtigung ei-
ner allfalligen familidren Verwurzelung in der Schweiz verhaltnismassig sein».

Zudem muss in allen Fillen von Arbeitslosigkeit bei einem Entzug gepriift werden, ob
sich die Person auf ein anderes Verbleiberecht berufen kann (Merz, 2009, S. 296).
Gemass Art. 24 Abs. 3 Anhang I FZA sind allféllige Arbeitslosenentschddigungen, die
eine Person erhilt, bei der Berechnung der notwendigen finanziellen Mittel zu bertick-
sichtigen. Eine Nichterwerbstitigen-Bewilligung wird fiir die voraussichtliche Dauer des
Entschadigungsbezugs, maximal bis zum Datum der Aussteuer der Arbeitslosen, erteilt
(Weisungen BFM, 01.05.2011, Kap. 8.2.5.2, S. 96).
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5.2.2

Hiufigkeit der aufenthaltsrelevanten Konstellationen
von Arbeitslosigkeit

Auf der Basis der quantitativen Datenanalyse konnte geschétzt werden30, wie haufig
die oben aufgefiihrten Konstellationen in der Realitdt vorkamen bzw. in wie vielen
Fiéllen eine Beschrinkung des Aufenthaltsrechts aufgrund von Arbeitslosigkeit
grundsétzlich moglich gewesen wére.81

A) Insgesamt waren rund 3,5 % der zwischen Juni 2002 und Ende 2010 Zuge-

B)

wanderten von einer oder mehreren der weiter oben unter A) beschriebenen
Konstellationen betroffen. Im Einzelnen ergibt sich dabei folgendes Bild:

— Rund 13 000 Kurzaufenthalter suchten wéhrend mehr als sechs Mona-
ten erfolglos eine Stelle. Im Durchschnitt befanden sich diese Personen
wihrend rund sieben Monaten in einer Situation, in der ihnen die Be-
horden aufgrund von Arbeitslosigkeit die Aufenthaltsbewilligung hétten
entziehen konnen (Konstellation A1).

— Rund 12 000 Personen mit einer B-Bewilligung wurden im ersten Auf-
enthaltsjahr arbeitslos und suchten danach wihrend mehr als sechs Mo-
naten erfolglos eine Stelle. Im Durchschnitt waren die Personen
15 Monate arbeitslos. Weil das FZA einen Aufenthalt zur Stellensuche
von sechs Monaten garantiert, hétten ihnen die Behérden danach wih-
rend durchschnittlich neun Monaten die Aufenthaltsbewilligung auf-
grund von Arbeitslosigkeit entziehen konnen (Konstellation A2).

—  Personen mit einer B-Bewilligung, die zum Zeitpunkt der ersten Bewil-
ligungserneuerung bereits seit einem Jahr arbeitslos sind, kann eine be-
fristete Aufenthaltsverldngerung zur Stellensuche erteilt werden. Ist die
Suche erfolglos, kann ihr Aufenthalt beendet werden (Konstella-
tion A3). Eine solche Konstellation gab es relativ selten (rund 2700 Fél-
le) und sie war im Durchschnitt von kurzer Dauer (2,2 Monate).

Personen, deren Arbeitslosigkeit nicht ordnungsgemiss bestitigt ist, verlie-
ren ihre Arbeitnehmereigenschaft, weshalb ihre Bewilligung als unselbstén-
dig Erwerbstitige grundsétzlich sofort widerrufen werden kann. Konkret
handelt es sich dabei um Personen, die mit dem Aufenthaltszweck «unselb-
stindige Erwerbstétigkeit» eingereist waren, die aber weder erwerbstitig
noch beim RAV als Stellensuchende registriert waren (und auch keine ALE
bezogen). Zwischen Juni 2002 und Ende 2010 traf dies auf rund 43 500 Per-
sonen zu. Geht man von der plausiblen Annahme aus, dass diese Personen
fiir eine gewisse Zeit liber genligende Mittel zur Existenzsicherung verfiigten
und deshalb ein Aufenthaltsrecht als Nichterwerbstitige hédtten geltend ma-
chen konnen, kamen aufenthaltsbeschrinkende Massnahmen primér fiir jene
Personen in Betracht, welche sich iiber ldngere Zeit in dieser Situation be-

80 Da in den analysierten Administrativdaten nicht alle im Einzelfall rechtlich relevanten
Informationen vorliegen, ist lediglich eine Schiatzung moglich.

81 Eine Person kann sich dabei im Laufe des Aufenthalts nacheinander in beiden genannten
Konstellationen A und B befinden.
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fanden.82 Setzt man die Schwelle bei neun Monaten an, waren noch 8800
Personen (1,2 % der insgesamt Zugewanderten) betroffen.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass das Potential zur Beschréinkung des Auf-
enthalts aufgrund von Arbeitslosigkeit bisher gering war. Es betraf maximal 4,7 %
der zwischen 2002 und Ende 2010 Zugewanderten. Der Anteil der Personen, bei
denen Aufenthaltsbeschrankungen tatséchlich moglich gewesen wiren, diirfte in der
Realitdt noch deutlich tiefer gewesen sein. Denn ein erheblicher Teil der Betroffenen
hitte vermutlich dank gentigender finanzieller Mittel oder aufgrund anderer einzel-
fallspezifischer Besonderheiten ein Aufenthaltsrecht geltend machen kénnen.

5.2.3 Umsetzung aufenthaltsbeschrinkender Massnahmen
aufgrund von Arbeitslosigkeit

Aufenthaltsbeschrankende Massnahmen werden im ZEMIS nicht erfasst. Deshalb
lassen sich keine prézisen Angaben zum Umfang der von den kantonalen Behorden
erlassenen Aufenthaltsbeschrankungen aufgrund von Arbeitslosigkeit machen.
Gewisse Hinweise ergeben sich aber aus der Zahl der nicht erneuerten Bewilligun-
gen oder den verkiirzt erteilten B-Bewilligungen.

—  Bei etwa einem Viertel (26,4 %) der rund 25 000 als arbeitslos gemeldeten
Personen, bei denen eine Beschrinkung des Aufenthaltsrechts in Frage kam,
wurde die bestehende Bewilligung nach ihrem Auslaufen nicht erneuert. Al-
lerdings ldsst sich nicht quantifizieren, wie viele dieser Fille tatséchlich auf
aufenthaltsbeschrinkende Massnahmen der Behorden zuriickzufiihren sind
und in wie vielen Féllen die betroffenen Personen gar keine neue Bewilli-
gung verlangten. Fest steht nur, dass die Behorden in allerhdchstens einem
Viertel der Fille, in denen eine Beschrinkung des Aufenthaltsrechts auf-
grund der Arbeitslosigkeit allenfalls in Frage gekommen wire, eine Bewilli-
gung nicht erneuert haben. Dabei zeigten sich grossere kantonale Unter-
schiede: Der Anteil von Personen, die nach einer aufenthaltsrelevanten
Arbeitslosigkeit keine neue Bewilligung erhalten, liegt zwischen 13,6 %
(VS) und 43,3 % (BS). Inwieweit dieser Befund auf eine unterschiedliche
kantonale Behordenpraxis zuriickgefiihrt werden kann, ist unklar.

—  Die Frage, wie viele verkiirzt erteilte B-Bewilligungen es gab, kann aufgrund
der Datenlage nur fiir Personen beantwortet werden, die zwischen Juni 2002
und Dezember 2005 zugewandert sind. In dieser Zeit gab es 4712 Personen,
bei denen eine Aufenthaltsbeschrinkung aufgrund von Arbeitslosigkeit al-
lenfalls moglich gewesen wire — und jeder Fiinfte davon (933 Personen) er-
hielt auch tatséchlich eine verkiirzte B-Bewilligung. Auch hier gibt es kan-
tonale Unterschiede und damit Hinweise auf eine unterschiedliche
Behordenpraxis: Im Kanton Waadt wurde nur in 13 % der Fille eine ver-
kiirzte Bewilligung ausgestellt, in Bern in 24 %.

82 Dafiir sprechen Verhéltnisméssigkeitsiiberlegungen und auch der fiir eine Uberpriifung
und einen allfélligen Entzug des Aufenthaltsrechts nétige Zeitbedarf und administrative
Aufwand. Die meisten der insgesamt 43 500 Personen blieben zudem nicht sehr lange in
der angesprochenen Situation (43 % weniger als sechs Monate, 80 % weniger als neun
Monate), weil sie wieder erwerbstitig wurden, sich bei einem RAV als Stellensuchende
anmeldeten oder ausreisten.
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Insgesamt zeigt sich, dass die Behorden nur in schitzungsweise 20-40 % der Fille,
in denen Aufenthaltsbeschrinkungen infolge von Arbeitslosigkeit allenfalls moglich
gewesen wiren, tatsdchlich solche ergriffen haben. Mdglich wire etwa, dass die
betroffenen Personen auch ohne Erwerbstitigkeit {iber geniigend finanzielle Mittel
verfiigten und deshalb eine Aufenthaltsbeschrinkung obsolet war oder dass den
kantonalen Behorden die Beschrankung des Aufenthaltsrechts aufgrund der beson-
deren Umsténde eines Falls nicht verhdltnisméssig erschien. Moglich wire aber
auch, dass die Behorden einen Teil der aufgefiihrten Fille gar nicht priifte, weil sie
aufgrund der bisher fehlenden behordeninternen Informationspflichten (siehe
Kap. 4.2) gar nichts von der aufenthaltsrelevanten Arbeitslosigkeit wussten. Die
genauen Hintergriinde dafiir und auch die Frage, inwieweit die festgestellten, recht
erheblichen Unterschiede zwischen den Kantonen auf eine unterschiedliche Behor-
denpraxis oder auf Unterschiede in der Struktur der Zuwanderung zuriickzufithren
sind, liessen sich allenfalls im Rahmen einer vertiefen Analyse des kantonalen
Vollzugs kldren.

53 Aufenthalt beim Bezug von Sozialhilfe

Die Zahl der FZA-Zugewanderten, deren Aufenthaltsrecht aufgrund eines Sozialhil-
febezugs allenfalls hitte eingeschriankt werden konnen, ist sehr gering. In den weni-
gen Fillen, in denen dies moglich gewesen wire, haben die Behorden bisher kaum
Aufenthaltsbeschrinkungen angewendet.

5.3.1 Rechtliche Voraussetzungen
fiir Aufenthaltsbeschrinkungen aufgrund
des Bezugs von Sozialhilfe

Aus dem FZA selber ergibt sich lediglich, dass Nichterwerbstdtige kein Recht auf
eine Aufenthaltsbewilligung haben, wenn sie nicht {iber ausreichende finanzielle
Mittel verfligen und daher Sozialhilfe in Anspruch nehmen. Unselbstdndig Erwerbs-
titige sowie deren nachgezogenen Angehorigen kdnnen dagegen Sozialhilfe bean-
spruchen, ohne dass ihr Aufenthaltsrecht dadurch tangiert ist.83

Das BFM hilt in seinen Weisungen fest, dass bei allen Kategorien von Nichter-
werbstétigen (insbesondere auch bei Stellensuchenden)$4 sowie bei Personen, wel-
che von diesen nachgezogen wurden und die keiner eigenen Erwerbstdtigkeit nach-
gehen, beim Bezug von Sozialhilfe der Anspruch auf ein Aufenthaltsrecht erlischt.
Weiter fiihrt es aus, dass auch selbstindig Erwerbstitige (bzw. zumindest jene

83 Es gibt lediglich sehr spezifische Ausnahmen von diesem Grundsatz: Unselbstindig
erwerbstitigen Personen kann das Aufenthaltsrecht entzogen werden, wenn sie ihre Ar-
beitnehmereigenschaft dauerhaft verlieren. Krankheit oder voriibergehende Arbeitsunfa-
higkeit fithren dagegen nicht zu einem Verlust der Arbeitnehmereigenschaft.

84 BGE 130 11 388 E 3.1: Die Bestimmung, dass Stellensuchende wihrend ihrem Aufenthalt
von der Sozialhilfe ausgeschlossen werden konnen, fiihrt dazu, dass Stellensuchende ohne
geniigende finanzielle Mittel kein Recht auf eine Aufenthaltsbewilligung haben, falls sie
kein Recht auf Sozialhilfe haben («les chercheurs d'emploi (...) peuvent étre exclus de
l'aide sociale pendant la durée (de leur) séjour», cette disposition implique en effet que
ceux qui sont sans ressources ne sont pas autorisés a sé¢journer en Suisse, & moins que
I’aide sociale leur soit accordée.)
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selbstindig Erwerbstétigen, die ihre Erwerbstétigkeit ganz aufgeben), die Sozialhilfe
beanspruchen, das Recht auf Aufenthalt verlieren konnen (sieche Kap. 4.1).85 Ein
Sozialhilfebezug fiihrt jedoch in keinem Fall automatisch zum Entzug der Aufent-
haltsbewilligung. Vielmehr ist «in sdmtlichen Fillen das behordliche Ermessen
in Beriicksichtigung des Verhéltnisméssigkeitsgrundsatzes auszuiiben. Danach
erscheint eine Weg- oder Ausweisung unzuléssig, wenn sich die betroffene Person
mehrere Jahre klaglos in unserem Lande aufgehalten hat. Dies gilt umso mehr, wenn
familidre Bindungen in der Schweiz hinzukommen.»36 Die Aus- und Wegweisungs-
praxis gegeniiber Drittstaatsangehorigen nach Artikel 62 Buchstabe e AuG gilt dabei
als Richtschnur, zumal EU/EFTA-Staatsangehorige diesen gegeniiber gemaiss Arti-
kel 12 FZA nicht benachteiligt werden diirfen. Demgemaiss wird das Aufenthalts-
recht vor allem dann widerrufen, wenn es sich um eine erhebliche und dauerhafte
Abhingigkeit von der Sozialhilfe handelt.87

5.3.2 Hiufigkeit der aufenthaltsrelevanten Konstellationen
von Sozialhilfebezug

Nur 3.5 Promille der zwischen Juni 2002 und Ende 2010 unter dem FZA-Zugewan-
derten wiesen einen Sozialhilfebezug aus, der unter Umstdnden eine Beschriankung
des Aufenthaltsrechts zugelassen hitte (rund 2500 Personen).88 Am héufigsten
kommen solche aufenthaltsrelevante Sozialhilfebeziige wéhrend der Stellensuche
vor und sind relativ kurz (durchschnittlich vier Monate). Bei gut der Hélfte der Fille
dauert der aufenthaltsrelevante Sozialhilfebezug weniger als drei Monate; bei 9 %
(140 Personen) dauert er ldnger als ein Jahr. Das Potenzial zur Einschrinkung des
Aufenthaltsrechts aufgrund eines Sozialhilfebezugs ist somit sehr eingeschrankt.
Angesichts der sehr geringen Quote gilt diese Feststellung selbst unter Beriicksichti-
gung der Tatsache, dass im Haushalt der ausgewiesenen Sozialhilfebeziehenden
weitere unter dem FZA zugewanderte Personen leben kdnnen, die hier nicht mitge-
zahlt sind.

533 Umsetzung aufenthaltsbeschrinkender Massnahmen
bei Sozialhilfebezug

Da aufenthaltsbeschrankende Massnahmen im ZEMIS nicht erfasst werden, kann
nicht genau beziffert werden, inwieweit die Behdrden entsprechende Massnahmen
ergriffen haben. Fest steht aufgrund der Analyse aber immerhin, dass die Behdrden
bei mindestens drei Vierteln der insgesamt rund 2500 Personen mit mdglicherweise
aufenthaltsrelevanten Sozialhilfebeziigen keine aufenthaltsbeschrinkenden Mass-

85 Hier ist allerdings zu beriicksichtigen, dass die Sozialhilfe kantonal geregelt ist und das
Aufenthaltsrecht damit von der konkreten kantonalen Regelung abhéngen kann.

86 Spescha et al., 2012, S. 634.

87 Spescha et. al., 2012, S. 175.

88 Um den maximalen Umfang allenfalls moglicher Aufenthaltsbeschrinkungen abzuschét-
zen, wurde eruiert, wie viele selbstandig Erwerbstitige, Stellensuchende (ohne ALE-
Bezug) sowie Nichterwerbstitige Sozialhilfe bezogen.
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nahmen ergreifen.8? Dies konnte daran liegen, dass die Behorden in vielen Fallen ihr
Ermessen in Beriicksichtigung des Verhéaltnismassigkeitsgrundsatzes ausiiben (vgl.
oben). Die geringe Anzahl der Beschrankungen konnte auch darauf zuriickzufiihren
sein, dass die Behorden die relevanten Fille gar nicht erkannt haben, weil die gesetz-
lichen Grundlagen fiir den Informationsaustausch unter den zustindigen Behorden-
stellen erst im Jahr 2008 geschaffen wurden (vgl. Kap. 4.2) und/oder der entspre-
chende Aufwand aufgrund der sehr geringen Fallzahlen unverhiltnisméssig
erschien. Klarheit in dieser Frage konnte allenfalls eine vertiefte Analyse des kanto-
nalen Vollzugs schaffen.

6 Schlussfolgerungen

Die FZA-Zuwanderung ist primdr eine Arbeitsmigration

Die vorliegende Evaluation zeigt, dass es sich bei der Zuwanderung unter dem FZA
primédr um eine Arbeitsmigration mit einem grossen Anteil an jungen, gut qualifi-
zierten Personen handelt. Drei Viertel der tiber 18-jdhrigen Personen, die unter dem
FZA in die Schweiz kommen, sind erwerbstétig. Rund 57 % dieser Zugewanderten
sind wihrend ihrem Aufenthalt konstant erwerbstétig und weitere 17 % sind mit
Unterbriichen erwerbstétig. Die Migration weist eine hohe Dynamik auf: Von den
knapp 1 000 000 Personen, die zwischen Mitte 2002 und Ende 2011 unter dem FZA
in die Schweiz gekommen sind, haben rund 400 000 die Schweiz wieder verlassen.
Ende 2011 waren deshalb rund 600 000 Personen mit einem Aufenthaltsrecht in der
Schweiz, das sie unter dem FZA erhalten haben (Nettomigration).

Modellrechnungen zeigen auch, dass die Zuwanderung auf die konjunkturell beding-
te Nachfrage des Arbeitsmarktes reagiert. Dank der Zuwanderung kann die Wirt-
schaft Engpdsse am Arbeitsmarkt abbauen, und zwar sowohl bei den hoch qualifi-
zierten Fachkriften als auch im Bereich der weniger qualifizierten, kurzfristigen
bzw. saisonalen Beschiftigung.

Die Sozialleistungsbezugsquoten der Zugewanderten steigen mit zunehmender
Aufenthaltsdauer an und sollten daher aufmerksam beobachtet werden

In den ersten Jahren nach Inkrafttreten des FZA lagen die Sozialleistungsquoten
(ALE, Sozialhilfe, I[V-Renten) der Zugewanderten unter jenen der Schweizer/innen.
Mit der steigenden Aufenthaltsdauer steigen die Bezugsquoten der FZA-Zugewan-
derten aber an, sowohl bei der ALE als auch bei der Sozialhilfe.

— Die ALE-Bezugsquote aller FZA-Zugewanderten ist in den beiden letzten
Jahren der Untersuchung (2009/2010) auf das Niveau der Vor-FZA-Zuge-
wanderten gestiegen und liegt damit deutlich iiber jenem der Schwei-
zer/innen.

—  Die Sozialhilfebezugsquote liegt zwar nach wie vor unter jener der Vor-
FZA-Zugewanderten und der Schweizer/innen, allerdings ist auch hier ein
kontinuierlicher Anstieg zu beobachten.

89 Die Personen des restlichen Viertels hatten keine neue Aufenthaltsbewilligung. Dabei ist
offen, ob ihnen die Behorden die Bewilligung verweigerten, weil sie in der vorhergehen-
den Periode einen aufenthaltsrelevanten Sozialhilfebezug aufwiesen, oder ob die Betrof-
fenen gar keine neue Bewilligung beantragten.
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— Die Quoten und deren Anstieg unterscheiden sich nach Herkunft der Zu-
wanderer. So liegt die ALE-Quote von Zugewanderten aus den nérdlichen
EU-17/EFTA-Staaten im Beobachtungszeitraum bis 2010 immer unter jener
der Schweizer/innen, wéhrend jene der EU-17-Stid-Lénder schon seit 2006
deutlich dariiber liegt. Ein dhnliches Bild zeigt sich auch bei den Sozialhilfe-
Quoten: Die Quote der Zuwanderer aus den EU-17/EFTA-Nord-Staaten ist
2010 nach wie vor tiefer als die Schweizer Quote, wihrend die EU-17-Siid-
Quote 2010 erstmals hoher als die Bezugsquote der Schweizer/innen war.
Die hohen Quoten der Zuwanderer aus den siidlichen EU-17-Landern diirf-
ten damit zusammenhéingen, dass Personen aus diesen Landern iiberdurch-
schnittlich hdufig in Branchen mit tiefen Léhnen und unsicheren Arbeitsver-
héltnissen arbeiten.

Auffallend ist zudem, dass daneben auch die Quote der Personen zunimmt, die
erwerbstdtig sind und gleichzeitig Sozialhilfe beziehen. 2010 gehdrten 0,5 % aller
FZA-Zugwanderten zu dieser Gruppe der «Working Poor». Von den Personen, die
2010 Sozialhilfe bezogen, waren rund 60 % gleichzeitig erwerbstitig. Die Erwerbs-
tatigkeit gibt ihnen und ihren Angehorigen einen Rechtsanspruch auf Aufenthalt und
Sozialhilfe.

Mit der zunechmenden Aufenthaltsdauer und der damit zunehmenden Berechtigung
fiir einen Leistungsbezug diirften die Beziige von Sozialleistungen durch Zugewan-
derte weiter wachsen. Die Entwicklung wird moglicherweise durch die Zunahme der
Zuwanderung von Personen aus Landern Siid- und Osteuropas, die bisher héufig in
Branchen mit unsicheren Beschéftigungsverhiltnissen tdtig waren, noch beschleu-
nigt. Will man diese Entwicklung zeitgerecht und in angemessener Differenzierung
verfolgen, konnte sich eine Ergidnzung des bestehenden Monitorings (Observato-
rium) bzw. eine wenigstens teilweise Verkniipfung der verfiigharen Administrativ-
daten aufdréngen.

Aufmerksam zu beobachten ist auch die Konjunkturabhédngigkeit der Zu- und
Riickwanderung. Gemiéss den Modellrechnungen geht eine schlechte Konjunktur-
lage in der Schweiz, d. h. eine hohe Schweizer Arbeitslosenquote, einher mit einer
gebremsten Zuwanderung, aber auch mit einer in geringerem Masse gebremsten
Riickwanderung. Umgekehrt nehmen bei guter Konjunktur in der Schweiz (tiefe
Arbeitslosenquote) sowohl die Zuwanderung als auch die Riickwanderung zu, wobei
die Riickwanderung weniger stark von der Konjunktur geprégt ist. Das bedeutet,
dass die Zugewanderten bei einer sich verschlechternden Arbeitsmarktlage vermehrt
in der Schweiz bleiben und bei besserer Konjunktur vermehrt zuriickwandern.

Die Aussagen der Bundesbehérden zu den Auswirkungen des FZA werden durch
diese Untersuchung weitgehend bestdtigt, auf die beschrdinkten Steuerungsmoglich-
keiten wurde hingegen lange Zeit kaum hingewiesen

Auf der Grundlage der Observatoriumsberichte kommunizieren die Bundesbehdrden
regelméssig tiber die Auswirkungen des FZA. Die dabei gemachten Aussagen der
Bundesbehdrden wurden von den Ergebnissen dieser Untersuchung weitgehend
bestatigt.

Umgekehrt zeigt die vorliegende Untersuchung aber auch, dass das FZA den Behor-
den nur wenige Moglichkeiten bietet, um die Zuwanderung aus EU- und EFTA-
Léndern zu steuern. So konnen die kantonalen Behorden das Aufenthaltsrecht auch
im Falle eines Sozialleistungsbezugs nur unter ganz bestimmten und relativ engen
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Voraussetzungen beschrinken. Diese Fakten wurden gegeniiber der Offentlichkeit
lange Zeit nicht klar dargestellt.

Die Bundesbehdrden haben fiir den Vollzug notwendige rechtliche Grundlagen erst
spdt geschaffen

Die Bundesbehdrden haben gesetzliche Grundlagen fiir den Informationsaustausch
unter Behdrdenstellen, die eine Uberpriifung der im FZA vorgesehenen Aufenthalts-
voraussetzungen liberhaupt erst ermoglichen, spédt oder noch gar nicht geschaffen.
So bestehen die rechtlichen Grundlagen fiir einen zweckmaéssigen Informationsaus-
tausch zwischen den Migrationsbehérden und den fiir die ALE und Sozialhilfe
zustidndigen Behorden erst seit kurzem, und eine gesetzliche Grundlage im Hinblick
auf den Bezug von Ergénzungsleistungen fehlt bis heute.

Das Bundesamt fiir Migration (BFM) iibt seine Aufsicht iiber den Vollzug des FZA
sehr zuriickhaltend aus und verfiigt nur iiber ungeniigende Informationen zum
kantonalen Vollzug

Die Evaluation hat gezeigt, dass das BFM seine Aufsicht iiber den kantonalen Voll-
zug insgesamt sehr zuriickhaltend wahrmimmt. Die rechtlichen Grundlagen liessen
eine weitergehende Aufsicht des BFM zu, welche auch zweckmaéssig wire.

Allerdings verfiigt das Amt heute nicht tiber die Informationsgrundlagen, um die
Einhaltung der rechtlichen Vorgaben durch die Kantone zu iiberpriifen. Mit ZEMIS
stiinde thm zwar grundsitzlich ein geeignetes Aufsichtsinstrument zur Verfiigung,
dieses hat aber konzeptionelle Mangel und wird vom BFM nicht zu Aufsichtszwe-
cken genutzt. Von Vollzugsproblemen erfihrt das BFM nur, wenn sie an das Amt
herangetragen werden.

Relevante Fragen zum kantonalen Vollzug bleiben offen

Obwohl der kantonale Vollzug nicht vertieft analysiert wurde, ergab die Untersu-
chung Hinweise auf Probleme und erklérungsbediirfte Unterschiede beim Vollzug
des FZA durch die Kantone.

—  Am auffilligsten sind die Diskrepanzen zwischen dem deklarierten Aufent-
haltszweck der Erwerbstatigkeit und der tatséchlichen Erwerbstatigkeit. Rund
8 % der Personen, die als Aufenthaltszweck die Aufnahme einer unselbstin-
digen Erwerbstitigkeit angeben, bleiben ldnger als ein Jahr in der Schweiz,
ohne in dieser Zeit erwerbstétig zu sein. Weitere 12 % der Personen, die offi-
ziell zum Zweck einer unselbstindigen Erwerbstitigkeit einreisen, sind de
facto nie erwerbstitig, reisen aber innerhalb eines Jahres wieder aus.

—  Erkldrungsbediirftig sind auch die grossen kantonalen Unterschiede in der
Bewilligungspraxis, namentlich bei der Verldngerung von B-Bewilligungen.
Welche Bewilligung eine Person im Anschluss an die erste B-Bewilligung
erhdlt, hingt offenbar von ihrem Wohnsitzkanton ab: Der Anteil der Perso-
nen mit einer anschliessenden Bewilligung C variiert je nach Kanton zwi-
schen 15 % und 65 %.

—  Kantonal sehr unterschiedlich und zum Teil ungeniigend ist zudem auch die
Nachfiihrung von Schliisselinformationen im ZEMIS.

Um die Tragweite dieser Problemhinweise und mégliche Erklarungen fiir die festge-
stellten Diskrepanzen zu eruieren, sind zusétzliche Abkldrungen bei den Kantonen
notig.
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Abkiirzungsverzeichnis

Abs.
AHV-IK
ALE
Art.
ASAL
AuG

AVAM

BFM
BFS
BGE
BGIAA

BK
Bst.
BSV
BV

EFK
EFTA
EG
EJPD
EU
EU-15

EU-17

EU-2

EU-8

Absatz

Alters- und Hinterlassenenversicherung — Individuelles Konto
Arbeitslosenentschidigung

Artikel

Auszahlungssystem der Arbeitslosenkassen

Bundesgesetz vom 16. Dezember 2005 iiber die Auslénderinnen und
Auslénder (Ausldndergesetz, SR 142.20)

Informationssystem fiir die Arbeitsvermittlung und Arbeitsmarkt-
statistik

Bundesamt fiir Migration
Bundesamt fiir Statistik
Bundesgerichtsentscheid

Bundesgesetz iiber das Informationssystem fiir den Ausldnder- und
den Asylbereich (SR 742.51)

Bundeskanzlei

Buchstabe

Bundesamt fiir Sozialversicherungen

Bundesverfassung (SR 101)

Erwégung

Eidgendssische Finanzkontrolle

Européische Freihandelszone (European Free Trade Association)
Européische Gemeinschaft

Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

Europiische Union

15 Staaten, die 1999 bei Abschluss des FZA der EU angehérten
(Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Griechen-
land, Irland, Italien, Luxemburg, Niederlande, Osterreich, Portugal,
Schweden, Spanien, Vereinigtes Konigreich). Das FZA ist fiir diese
Lénder am 1. Juni 2002 in Kraft getreten.

EU-15 plus Zypern und Malta, die der EU am 1. Mai 2004 beigetre-

ten sind. Fiir Zypern und Malta ist das FZA am 1. April 2006 mit
den fiir die EU-15 geltenden Ubergangsfristen in Kraft getreten.

Ruménien und Bulgarien, die am 1. Januar 2007 der EU beigetreten
sind. Das FZA ist fiir diese Lander am 1. Juni 2009 in Kraft getreten.

Acht osteuropdische Staaten (Estland, Lettland, Litauen, Polen,
Tschechien, Slowakei, Ungarn, Slowenien), die am 1. Mai 2004 der
EU beigetreten sind. Das FZA ist fiir diese Lander am 1. April 2006
in Kraft getreten.
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EuGH
FZA

GPK-N
GPKs
i V.m.
ParlG

ParlVV

PVK

RAV
SECO
SESAM
SHIVALV

SKOS
SR
VEP

vgl.
VKM
VSAA
VZAE

ZAS
ZEMIS

8272

Europdischer Gerichtshof

Abkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eid-
genossenschaft einerseits und der Europdischen Gemeinschaft und
ihren Mitgliedstaaten andererseits iiber die Freiziigigkeit (Freiziigig-
keitsabkommen, SR 0.142.112.681)

Geschiftspriifungskommission des Nationalrates
Geschiftspriifungskommissionen der eidgendssischen Réte
in Verbindung mit

Bundesgesetz vom 13.12.2002 iiber die Bundesversammlung (Par-
lamentsgesetz; SR 171.10)

Verordnung der Bundesversammlung vom 3.10.2003 zum Parla-
mentsgesetz und iiber die Parlamentsverwaltung (Parlamentsverwal-
tungsverordnung; SR 171.115)

Parlamentarische Verwaltungskontrolle
Regionale Arbeitsvermittlungszentren
Staatssekretariat fiir Wirtschaft

Soziale Sicherheit und Arbeitsmarkt

Wechselwirkungen zwischen den Systemen der sozialen Sicherheit:
Sozialhilfe, Invalidenversicherung und Arbeitslosenversicherung

Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe
Systematische Rechtssammlung

Verordnung vom 22. Mai 2002 iiber die schrittweise Einfithrung des
freien Personenverkehrs zwischen der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft und der Europdischen Union und deren Mitgliedstaaten
sowie unter den Mitgliedstaaten der Européischen Freihandelsasso-
ziation (Verordnung iiber die Einfithrung des freien Personenver-
kehrs, SR 142.203)

vergleiche
Vereinigung der Kantonalen Migrationsbehdrden
Verband Schweizerischer Arbeitsmarktbehdrden

Verordnung vom 24. Oktober 2007 iiber Zulassung, Aufenthalt und
Erwerbstitigkeit (SR 142.201)

Zentrale Ausgleichsstelle

Zentrales Migrationsinformationssystem



Literatur und Dokumentenverzeichnis

Die Literatur, die verwendeten Dokumente und die Online-Datenquellen sind in
Teil II und 11l der Materialien aufgefiihrt (Evaluation zum Aufenthalt von Auslinde-
rinnen und Auslindern unter dem Personenfreiziigigkeitsabkommen. Materialien
zum Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle zuhanden der Geschiifts-
priifungskommission des Nationalrates vom 6. November 2013).
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Verzeichnis der Interviewpartnerinnen und -partner

Explorative Interviews

Argast, Gabriele
Gasser, Peter

Egger, Hans-Peter
Hirsbrunner, Martin

Koch, Stephanie
Kolly, Michel
Malar, Doris

Moser, Michael
Scyboz, Christian

Weber, Bernhard

Wyss, Marcel

BFM, Chef Support Zentrales Migrationsinformationssystem
SECO, Leiter des Bereichs Personenfreiziigigkeit und Ar-
beitsbeziehungen, Direktion fiir Arbeit, Umsetzung FZA
SECO, Ressortleiter Rechtsvollzug, Direktion fiir Arbeit,
Arbeitsmarkt/ALV, Politik und Vollzug

BFM, Chef Sektion Personenfreiziigigkeit und Auswande-
rung, Direktionsbereich Zuwanderung und Integration
BSV, Geschiftsfeld Internationale Angelegenheiten

BSV; AHV-Einkommensstatistik, Bereich Statistik

BSV, Stv. Leiterin Bereich Abkommen, Geschéftsfeld
Internationale Angelegenheiten

BFM, Statistikdienst Auslédnder

BFM, Sektion Personenfreiziigigkeit und Auswanderung,
Direktionsbereich Zuwanderung und Integration

SECO, Stv. Ressortleiter Arbeitsmarktanalyse und Sozial-
politik (DPAS), Direktion fiir Wirtschaftspolitik

SECO, Ressortleiter ASAL-Applikationen und ALK, Direk-
tion fiir Arbeit, Arbeitsmarkt/ALV

Expertenkonsultation Recht

Bucher, Silvia

Caroni, Martina
Merz, Laurent

Spescha, Marc

Spezialistin fiir europdisches Sozialversicherungsrecht,
damals: Ziircher Hochschule fiir Angewandte Wissenschaf-
ten

Professorin, Migrationsrechtsspezialistin, Universitit Luzern
(Leitfadeninterview)

Richter, Cour des assurances sociales, Kanton Waadt,
ehemaliger Gerichtsschreiber beim Bundesgericht.
Rechtsanwalt, Migrationsrechtsspezialist (Leitfaden-
interview)

Validierungsinterviews

Gattiker, Mario
Hirsbrunner, Martin
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BFM, Direktor

BFM, Chef Sektion Personenfreiziigigkeit und Auswande-
rung, Direktionsbereich Zuwanderung und Integration
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