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Ukraine: Status S hat sich gemass
Evaluationsgruppe bewahrt

Bern, 29.06.2023 - Der nach dem Angriff Russlands auf die Ukraine erstmals aktivierte
Status S hat sich insgesamt bewadhrt. Eine Evaluationsgruppe kommt zum Schluss, dass
eine kollektive Losung zur Entlastung des Asylsystems unentbehrlich war. Ilhr am 29. Juni
2023 veroffentlichter Bericht zeigt aber auch Anpassungsbedarf, insbesondere bei der
Aufnahme der Schutzsuchenden und bei der Integration.

Der Bundesrat hat den im Asylgesetz vorgesehenen Status S am 12. Marz 2022 erstmals
aktiviert, um den aus der Ukraine gefliichteten Menschen rasch und unbirokratisch Schutz
gewadhren zu konnen. Im Juni 2022 setzte die damalige Vorsteherin des Eidgendssischen
Justiz- und Polizeidepartements (EJPD) eine Evaluationsgruppe ein. Damit sollte
sichergestellt werden, dass die Erfahrungen mit der erstmaligen Anwendung des Status S
zeitnah aufbereitet und ausgewertet werden.

Einen Zwischenbericht hatte die Evaluationsgruppe am 30. November 2022 vorgelegt. Die
darin vorgenommene positive Beurteilung hat sich in den weiterfiihrenden Abklarungen
bestatigt: Die bestehenden Rechtsgrundlagen haben sich bewahrt, die Aktivierung des
Status S war unentbehrlich zur Entlastung des Asylsystems. Von zentraler Bedeutung war
aus Sicht der Evaluationsgruppe der vom Gesetzgeber gewahrte Handlungsspielraum.
Dieser wurde von Bundesrat und EJPD sinnvoll genutzt, namentlich bei der Definition des
Personenkreises sowie bei den Modalitaten zur Erwerbstatigkeit und zur
Bewegungsfreiheit. Die bisherigen Erfahrungen hatten auch die Notwendigkeit einer
engen Abstimmung innerhalb des Schengen-Raums verdeutlicht, schreibt die
Evaluationsgruppe.

Empfehlungen der Evaluationsgruppe

Neben der grundsatzlich positiven Beurteilung enthalt der Bericht Empfehlungen fir
Anpassungen, auch im Hinblick auf eine kiinftige Anwendung des Status S. Die
Evaluationsgruppe regt unter anderem an, den Status S und namentlich auch die
Moglichkeiten von Privatunterkinften in die Notfallplanung aufzunehmen. Das



Hauptaugenmerk misse dabei auf der Frage liegen, wie Bund und Kantone rasch eine
grosse Zahl von Unterbringungsplatzen zur Verfligung stellen kénnten. Weiter soll geprift
werden, ob die Durchfliihrung der Registrierungsverfahren und die Unterbringung der
Schutzsuchenden unmittelbar nach ihrer Einreise ausserhalb der Bundesasylzentren sinnvoll
waren. Zudem soll das Staatssekretariat fir Migration (SEM) zusammen mit den Kantonen
prufen, ob die rechtlichen Instrumente der Kantone zur Beschaffung von Unterkiinften
ausreichend sind.

Unbestritten ist fr die Evaluationsgruppe, dass flir Personen mit Status S trotz
Rickkehrorientierung Integrationsmassnahmen nétig sind. Sie empfiehlt dafir die
Schaffung einer expliziten Rechtsgrundlage. Weiter brauche es ein detailliertes Monitoring
zur Integration von Personen mit Status S. In diesem Zusammenhang sollte auch geprift
werden, ob fir die Umsetzung des Integrationsprogramms fiir Personen mit Status S
verbindlichere Vorgaben fir die Kantone geschaffen werden sollen.

Da in der Schweiz und in der EU unterschiedliche Regelungen zur zeitlichen Dauer der
Schutzgewahrung bestehen, empfiehlt die Evaluationsgruppe, friihzeitig die Koordination
mit der EU an die Hand zu nehmen, sollte die Schutzgewahrung tber den Frihling 2025
hinaus erforderlich sein. Hingegen erachtet die Evaluationsgruppe eine noch engere
Abstimmung mit der EU Uber die Aktivierung und Aufhebung der Schutzgewahrung hinaus
nicht als erforderlich.

Moglichkeiten einer Harmonisierung

Die Evaluationsgruppe hat sich auch mit den unterschiedlichen Rechten und Pflichten der
verschiedenen Personengruppen im Asylbereich befasst. Unter dem Aspekt der
Rechtsgleichheit beflirwortet sie gewisse Harmonisierungen beim Status S und der
vorlaufigen Aufnahme. Sie rat aber vor lbereilten Anpassungen am Status S ab und spricht
sich angesichts der zahlreichen Schnittstellen zwischen dem Status S und der vorlaufigen
Aufnahme fir eine gesamtheitliche Betrachtung aus. Sie empfiehlt namentlich in Bezug auf
Erwerbstatigkeit, Integrationspauschale, Hartefall, Kantonswechsel, Reisen ins Ausland
oder Familiennachzug eine vertiefte Prifung. Die EJPD-Vorsteherin Elisabeth Baume-
Schneider hat die Evaluationsgruppe daher beauftragt, die dafiir notwendigen Analysen
vorzunehmen und verschiedene Optionen zu prifen. Dabei soll die Evaluationsgruppe auch
aufzeigen, in welchen Bereichen eine unterschiedliche Behandlung gerechtfertigt ist.

Die EJPD-Vorsteherin hat den Bundesrat am 28. Juni 2023 Uber die Ergebnisse des
Evaluationsberichts informiert. Am 29. Juni 2023 wurden die Mitglieder des Sonderstabs
Asyl (SONAS) und die Teilnehmenden der Anhérungen informiert.

Die Evaluationsgruppe wird von Alt-Nationalrat und Alt-Regierungsrat Urs Hofmann (AG)
geleitet. Die weiteren Mitglieder sind Paolo Beltraminelli (Alt-Staatsrat Tl), Roland Eberle
(Alt-Standerat und Alt-Regierungsrat TG), Kurt Fluri (Nationalrat SO und Alt-Stadtprasident
Solothurn), Béatrice Métraux (Alt-Regierungsratin VD) und Mario Gattiker (Alt-
Staatssekretar SEM). Christine Schraner Burgener, Staatssekretarin fir Migration, nahm an
den Sitzungen der Evaluationsgruppe als Beisitzerin teil. Fir ihre Analyse hat die



Evaluationsgruppe unter anderem Vertreterinnen und Vertreter der operativ tatigen
Akteure, namentlich des SEM, der Kantone, Gemeinden, Stadte, Hilfswerke sowie weiterer
Organisationen und auch Personen aus der ukrainischen Gemeinschaft sowie
Rechtsexperten angehort und deren schriftlichen Eingaben ausgewertet.

Adresse fur Rickfragen

Kommunikationsdienst EJPD, T +41 58 462 18 18, info@gs-ejpd.admin.ch
Urs Hofmann, Alt-National- und -Regierungsrat, Leiter der Evaluationsgruppe Status S, T
+4179 293 70 85, info@urs-hofmann.ch
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1 Ausgangslage und Auftrag der Evaluationsgruppe

In Reaktion auf die massiven Fluchtbewegungen aus der Ukraine hat der Bundesrat am 11.
Marz 2022 fur schutzbedurftige Personen aus der Ukraine den Schutzstatus S (in der Folge:
Status S) aktiviert. Der Status S wurde in den 1990er-Jahren aufgrund der Erfahrungen der
Jugoslawien-Kriege geschaffen, seither aber nie angewendet. Im Kontext des Kriegs in der
Ukraine zielte der Status S darauf ab, den Schutzbeddrftigen aus der Ukraine rasch Schutz
und ein gesichertes Aufenthaltsrecht in der Schweiz zu gewahren. Gleichzeitig sollte mit der
Aktivierung des Status S das Asylsystem entlastet werden, so dass fur die regularen
Asylverfahren von Schutzsuchenden aus anderen Landern genlgend Kapazitaten
bereitstanden und der ordentliche Betrieb fortgeflihrt werden konnte. Der Status S entspricht
zudem in grossen Teilen der EU-Richtlinie fir den Fall einer Massenflucht, die im gleichen
Zeitraum aktiviert wurde. Mit dem Ziel, europaweit eine moéglichst einheitliche Regelung fir
Schutzbeddrftige aus der Ukraine zu haben, hat der Bundesrat beim Status S eine Reihe von
Konkretisierungen namentlich im Bereich des Zugangs zur Erwerbstatigkeit sowie in Bezug auf
die Bewegungsfreiheit vorgenommen.

Im Nachgang zur Aktivierung des Status S hat die damalige Vorsteherin EJPD Karin Keller-
Sutter am 21. Marz 2022 den Sonderstab Asyl SONAS, das politisch-strategische
Fuhrungsorgan zur Bewaltigung von besonderen und ausserordentlichen Lagen im Bereich
Asyl und Zuwanderung, unter der Leitung der Staatssekretarin fur Migration Christine Schraner
Burgener eingesetzt. Dieser koordiniert alle anfallenden Aktivitaten zur Bewaltigung der Lage
und erlaubt eine standige Absprache zwischen den relevanten Akteuren von Bund und
Kantonen.

Um sicherzustellen, dass die Erfahrungen, die mit der erstmaligen Anwendung der
Bestimmungen des Asylgesetzes zum Status S gemacht werden, zeitnah aufbereitet und
ausgewertet werden, hat die damalige Vorsteherin des EJPD im Mai 2022 eine externe
Evaluationsgruppe eingesetzt. Diese soll die Herausforderungen und Fragen, die sich bei der
Anwendung des Status S ergeben, identifizieren, um in einem zweiten Schritt eine Beurteilung
der gesetzlichen Grundlagen des Status S und der konkreten Ausgestaltung im Fall des Kriegs
in der Ukraine sowie seiner Einbettung im Schweizer Asylsystem zu ermdéglichen. Die Leitung
der Evaluationsgruppe hat Bundesratin Karin Keller-Sutter Alt-National- und -Regierungsrat
Urs Hofmann Ubertragen. Weitere Mitglieder der Evaluationsgruppe sind Alt-Staatsrat Paolo
Beltraminelli, Alt-Stande- und -Regierungsrat Roland Eberle, Nationalrat und Alt-Stadtprasident
Kurt Fluri, Alt-Regierungsratin Béatrice Métraux und Alt-Staatssekretar Mario Gattiker sowie
als Beisitzende Staatssekretarin Christine Schraner Burgener. Auf Seite des EJPD haben die
stv. Generalsekretarin Sylvie Hoffmann und die stv. Chefin des Direktionsstabs des SEM Jenny
Hodel die Arbeiten dieser Gruppe begleitet.

Die Evaluationsgruppe hat am 30. November 2022 einen Zwischenbericht mit ersten
Erkenntnissen bezlglich der Starken und Schwachen der geltenden Regelung und ihrer
Umsetzung in der Praxis vorgelegt sowie die zu vertiefenden Fragen skizziert. Der vorliegende
Bericht basiert auf dem Zwischenbericht. Er vertieft die Fragen, die im Zwischenbericht
offengeblieben sind. Die Evaluationsgruppe hat eine Analyse der Dokumentation zum Status
S' sowie der diesbezliglichen Beschllisse des Bundesrates und Protokollen von Sitzungen der
massgeblichen Gremien vorgenommen. Sie hat weiter Vertreterinnen und Vertreter der
operativ tatigen Stakeholder angehdért, namentlich des Staatssekretariats fir Migration, der
Kantone, Gemeinden, Stadte und Hilfswerke sowie weiterer Organisationen. Die

' 95.088 Botschaft zur Totalrevision des Asylgesetzes sowie zur Anderung des Bundesgesetzes iiber Aufenthalt und
Niederlassung der Auslander vom 4. Dezember 1995; 14.063 Botschaft zur Anderung des Asylgesetzes
(Neustrukturierung des Asylbereichs) vom 3. September 2014; Handbuch Asyl und Riickkehr des SEM Artikel C10 Die
Schutzbediirftigkeit und Gewahrung voriibergehenden Schutzes; Rundschreiben SEM KKJPD SODK Kantonsverteilung
Kantonswechsel Status S vom 22.04.2022; Ukraine: Operative Umsetzung des Schutzstatus «S» Weisung vom
06.06.2022 (DE)
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Evaluationsgruppe hat sich auch mit Vertreterinnen und Vertretern der ukrainischen Diaspora
sowie mit den Sozialpartnern ausgetauscht?. Zudem hat das SEM die Evaluationsgruppe lber
den Stand der Arbeiten zum Umsetzungskonzept «Aufhebung Schutzstatus S — Verfahren und
Ruckkehr» sowie die Auswirkungen der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts auf
die Praxis des SEM informiert.

Die Evaluationsgruppe hielt es fur nutzlich, die Erfahrungen anderer europaischer Staaten im
Umgang mit den Schutzbedurftigen aus der Ukraine beizuziehen, da die rechtlichen
Instrumente auf europaischer Ebene vergleichbar sind. Zu diesem Zwecke wurden daher auch
Verantwortungstrager der Bundesministerien des Innern aus Deutschland und Osterreich
angehoért. Zudem hat sie die ihr von den angehdérten Stakeholdern zugestellten schriftlichen
Eingaben analysiert.

2  Hintergrund Status S
2.1 Rechtliche Ausgangslage Status S

Die Schweiz kann Schutzbedurftigen fir die Dauer einer schweren allgemeinen Gefahrdung,
insbesondere wahrend eines Krieges oder Birgerkrieges sowie in Situationen allgemeiner
Gewalt, voribergehend Schutz gewahren (Art. 4 und 66 ff. AsylG). Dabei werden die
Asylgrinde von schutzsuchenden Personen nicht individuell geprift. Schutz wird einzig
aufgrund der Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Gruppe gewahrt. Die Zugehorigkeit zur
definierten Gruppe wird in einem vereinfachten Verfahren festgestellt. Damit soll in einer
Krisensituation die rasche Schutzgewahrung gewahrleistet und das Asylsystem entlastet
werden. Erst bei einem allféligen Ende des vorlbergehenden Schutzes kdnnen
Schutzsuchende im Rahmen des rechtlichen Gehdrs Asylgrinde geltend machen sowie
Wegweisungshindernisse gepriift werden.

Damit dieses Schutzsystem Anwendung findet, ist ein Grundsatzentscheid in Form einer
Allgemeinverfigung des Bundesrates notig (Art. 66 Abs. 1 AsylG). In seinem Entscheid
definiert der Bundesrat die Gruppe der schutzbedurftigen Personen. Er verfligt dabei Uber
einen erheblichen Ermessensspielraum. So kann er beispielsweise nur einer genau
festgelegten Personengruppe aus einer bestimmten Krisenregion Schutz gewahren, wobei
diese Verfigung sowohl im Inland als auch an der Grenze oder auch schon im Ausland Wirkung
entfaltet. Er konsultiert zuvor die Kantone, Hilfswerke, allenfalls weitere nichtstaatliche
Organisationen sowie das UNHCR (Art. 66 Abs. 2 AsylG).

Flr Schutzbedurftige an der Grenze und im Inland (Art. 69 AsylG) finden die Bestimmungen
Uber Asylgesuch und Einreise (Art. 18 ff. AsylG) analog Anwendung. Daraus resultiert, dass
fur diese Schutzsuchenden zumindest gewisse Verfahrensschritte des ordentlichen
Asylverfahrens durchzuflihren sind (bspw. Gesuchsregistrierung, Sicherheitscheck,
Kurzbefragung, Prifung der Zugehérigkeit zur Gruppe der Schutzbedirftigen). Bei Personen,
bei denen der Flichtlingsstatus aufgrund individueller Verfolgungsgefahr aus einem in der
Fluchtlingskonvention aufgefihrten Grund offensichtlich vorliegt, ist die Flichtlingseigenschaft
anzuerkennen und Asyl zu gewahren.

Die Kantone erhalten vom Bund fiir Schutzbedirftige wahrend der Dauer der voriibergehenden
Schutzgewahrung bis zu deren Erléschen oder Aufhebung (langstens aber bis zu 5 Jahren
nach Anordnung der Schutzgewahrung) die Globalpauschale 1 (Art. 20 AsylV 2)3. Hat der
Bundesrat den vorubergehenden Schutz nach finf Jahren noch nicht aufgehoben, so erhalten
Schutzbedurftige eine Aufenthaltsbewilligung (Art. 74 Abs. 2 AsylG). Fur Schutzbedurftige mit

2 Siehe Anhang Anhérungen
3 Die Globalpauschale 1 betragt ab 1.1.2021 schweizweit durchschnittlich CHF 1'535.27 pro Monat.
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einer Aufenthaltsbewilligung zahlt der Bund den Kantonen die Halfte der Globalpauschale 2
(Art. 26 AsylV 2).

Beim Status S handelt es sich gemass dem Willen des Gesetzgebers um einen
rickkehrorientierten Status. So sieht Art. 67 Abs. 2 AsylG vor, dass der Bund Massnahmen
ergreifen soll in Zusammenarbeit mit Heimat- und Herkunftsstaaten, anderen Aufnahmestaaten
oder internationalen Organisationen, um die Voraussetzungen fir eine sichere Rickkehr der
schutzsuchenden Personen zu schaffen. Der Status S ist daher, im Gegensatz zur vorlaufigen
Aufnahme oder zum Asylstatus, von Gesetzes wegen nicht mit Integrationsleistungen
verknilpft. Die Kantone erhalten im Rahmen der gesetzlichen Regelungen des Status S vom
Bund die Integrationspauschale erst zum Zeitpunkt der Erteilung der Aufenthaltsbewilligung B,
um damit eine Integrationsférderung im Sinne der Integrationsagenda durchzufthren (Art. 58
Abs. 2 AIG).

Die Schutzbediirftigen dirfen gemass Asylgesetz grundsatzlich friihestens drei Monate nach
der Einreise eine Erwerbstatigkeit austben. Die Voraussetzungen flir die Zulassung zur
Erwerbstatigkeit richten sich nach dem Auslander- und Integrationsgesetz (AlG). Es besteht
daher fur die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit eine Bewilligungspflicht, und nicht, wie etwa bei
vorlaufig Aufgenommenen, eine reine Meldepflicht. Der Bundesrat kann jedoch glnstigere
Bedingungen fur die Erwerbstatigkeit vorsehen (Art. 75 AsylG) und folglich die Wartefrist
verklrzen. Die Bewilligungserteilung erfolgt durch die Kantone (ohne Zustimmung des SEM),
das Gesuch ist durch den Arbeitgeber zu stellen. Gemass Art. 30 Abs. 1 Bst. | AIG kdnnte
zudem von den Ublichen Zulassungsvoraussetzungen (Art. 18-29 AIG) wie bspw. der Prifung
des Vorrangs der inlandischen Arbeitskrafte abgewichen werden. Zum Schutz vor Missbrauch
und Sozialdumping werden die Lohn- und Arbeitsbedingungen hingegen gepruft (Art. 53 Abs.
1 Verordnung Uber Zulassung, Aufenthalt und Erwerbstatigkeit VZAE). Eine selbsténdige
Erwerbstatigkeit ist von Gesetzes wegen nicht vorgesehen (Art. 53 VZAE).

Mit dem Status S erhalten die Betroffenen einen Ausweis S (Art. 45 Asylverordnung 1, AsylV
1, SR 142.311). Dieser Ausweis ist zunachst auf hdéchstens ein Jahr befristet, aber
verlangerbar.  Schutzbedirftige unterliegen wie vorlaufig Aufgenommene Reise-
beschrankungen, welche auch innerhalb des Schengen-Raums gelten. Jede Auslandreise ist
folglich grundsatzlich bewilligungspflichtig durch die Ausstellung eines Rickreisevisums oder
Reisedokuments. Sie kann nur bewilligt werden, wenn Reisegriinde und die Voraussetzungen
gemass Artikel 9 RDV (Verordnung Uber die Ausstellung von Reisedokumenten fir
auslandische Personen, SR 143.5) erfullt sind. Der Bundesrat hat jedoch im vorliegenden Fall
Anpassungen beim Zugang zur Erwerbstatigkeit und in Bezug auf die Reisefreiheit
vorgenommen (siehe Kapitel 3.1).

Die Familienzusammenfihrung ist analog zu derjenigen bei anerkannten Fllichtlingen geregelt.
Das heisst, gemass Artikel 71 AsylG erhalten Ehegatten, eingetragene Partnerinnen und
Partner sowie minderjahrige Kinder von Schutzbedirftigen ebenso voribergehenden Schutz,
wenn sie gemeinsam um Schutz nachsuchen oder wenn sie durch die Flucht getrennt wurden.
Im Kontext des Ukraine-Krieges ist die praktische Tragweite der Bestimmungen Uber die
Familienzusammenflihrung begrenzt, da die Visumsbefreiung zugunsten der Ukraine
individuelle Einreisen aller Familienmitglieder ermaoglicht.

Soll der Status S vor Ablauf von fiinf Jahren wieder aufgehoben werden, muss ein vollstandiges
Asylverfahren durchgefiihrt werden, wenn sich im Rahmen des rechtlichen Gehdrs Hinweise
auf eine Verfolgung ergeben (Art. 76 Abs. 3 AsylG).

4 Die Globalpauschale 2 betragt ab 1.1.2021 schweizweit durchschnittlich CHF 1'473.47 pro Monat.
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2.2 Entstehung und Entwicklung des Status S

Die Schweiz war in den 1990-er Jahren mit einem grossen Zustrom an schutzsuchenden
Personen konfrontiert, die vor den Kriegen im ehemaligen Jugoslawien flohen. Da die
individuelle Prifung von Gesuchen einer solch grossen Anzahl Schutzsuchender das
Asylsystem Uiberfordern kann, wurde im Rahmen der Totalrevision des Asylgesetzes von 1998°
das System des vorlibergehenden Schutzes geschaffen. Dieser Schutzbedurftigen-Status soll
dazu dienen, fir die Dauer einer schweren allgemeinen Gefahrdung, insbesondere wahrend
eines Krieges oder Blrgerkrieges sowie in Situationen allgemeiner Gewalt, rasch auf einen
ausserordentlich grossen Zustrom von Personen in die Schweiz reagieren zu kénnen, wenn
die Kapazitaten des schweizerischen Asylsystems zur Bewaltigung nicht mehr ausreichen.

Der Status S wurde bis zum Ukraine-Krieg nie aktiviert, was von Seiten der Politik und der
Zivilgesellschaft wiederholt zur Forderung fiihrte, diesen abzuschaffen. So beispielsweise im
Rahmen der Behandlungen des Berichts des Bundesrates zur vorlaufigen Aufnahme und zur
Schutzbedirftigkeit in Erflllung der Postulate 11.3954 Hodgers «Einschrankungen der
vorlaufigen Aufnahme» vom 29. September 2011, 13.3844 Romano «Vorlaufige Aufnahme.
Neue Regelung fur mehr Transparenz und Gerechtigkeit» vom 26. September 2013 sowie
14.3008 Staatspolitische Kommission des Nationalrates «Uberpriifung des Status der
vorlaufigen Aufnahme und der Schutzbedurftigkeit» vom 14. Februar 2014. Der Bundesrat stellt
in seinem Bericht «Vorlaufige Aufnahme und Schutzbedurftigkeit: Analyse und
Handlungsoptionen Bericht»® in Aussicht, bei einer umfassenden Neuregelung der vorlaufigen
Aufnahme eine Abschaffung des Status S zu prifen. Auch die parlamentarische Initiative
16.403 «Familiennachzug: Gleiche Regelung fur Schutzbedurftige wie flr vorlaufig
Aufgenommene», welche eine Angleichung der Regelungen zum Familiennachzug fur
schutzbediirftige Personen an die Regelungen zum Familiennachzug flr vorlaufig
aufgenommene Personen vorsah, mindete trotz mehreren Jahren Beratung nicht in einer
Gesetzesanpassung, namentlich, weil der Nationalrat in der Anderung keinen Mehrwert sah.

Der Bundesrat fiihrte in seinen Stellungnahmen zu diesen Vorstdssen’ die fehlende Aktivierung
des Schutzbedirftigenstatus hauptsachlich darauf zurlck, dass erhéhte Asylgesuchszahlen —
etwa im Gefolge des grossen Zustroms von Asylsuchenden aus Eritrea oder im Gefolge der
Bilrgerkriege in Syrien/Irak oder Afghanistan — jeweils in den ordentlichen Strukturen bewaltigt
werden konnten und dass die Schutzgewahrung als voriibergehendes Instrument konzipiert
wurde, welches lediglich fir eine relativ kurze Dauer einer schweren allgemeinen Gefahrdung
Anwendung finden soll. Demgegenilber sei bei Konflikten wie in Syrien oder Afghanistan
jeweils ein Ende der Gefahrdung innert finf Jahren unrealistisch. Der Bundesrat fuhrte als
weiteres Argument gegen die Aktivierung des Schutzbedurftigenstatus in diesen Situationen
die vereinfachte Regelung in Bezug auf den Familiennachzug gegeniber der vorlaufigen
Aufnahme an. Schliesslich befand der Bundesrat, dass die vereinfachten Verfahren in einem
Widerspruch zum Sicherheitsinteresse der Schweiz stiinden, da eine ldentifizierung von
Personen, die eine Gefahr fur die innere und aussere Sicherheit der Schweiz darstellten, im
Rahmen eines bloss summarischen Aufnahmeverfahrens kaum maoglich sei.

2.3 Die Massenzustrom-Richtlinie der EU

Am 4. Marz 2022 aktivierte der Rat der Europaischen Union die Richtlinie 2001/55/EG vom 20.
Juli 2001 Uber Mindestnormen fir die Gewahrung voriibergehenden Schutzes im Falle eines
Massenzustroms von Vertriebenen und Massnahmen zur Férderung einer ausgewogenen

5vgl. BBI 1996 Il 1, hier 78 ff. sowie AS 1999 2262

5 Bericht des Bundesrates in Erfiillung der Postulate: 11.3954 Hodgers «Einschréankungen der vorlaufigen Aufnahme» vom
29. September 2011 13.3844 Romano «Vorlaufige Aufnahme. Neue Regelung fiir mehr Transparenz und Gerechtigkeit»
vom 26. September 2013 14.3008 Staatspolitische Kommission des Nationalrates «Uberpriifung des Status der
vorlaufigen Aufnahme und der Schutzbedirftigkeit» vom 14. Februar 2014

7 Parlamentarische Initiative. Familiennachzug. Gleiche Regelung fiir Schutzbedirftige wie fiir vorlaufig Aufgenommene.
Bericht der Staatspolitischen Kommission des Sténderates vom 25. Oktober 2019. Stellungnahme des Bundesrates
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Verteilung der Belastungen, die mit der Aufnahme dieser Personen und den Folgen dieser
Aufnahme verbunden sind (Massenzustrom-Richtlinie). Die Richtlinie war 2001 — wie der
Status S in der Schweiz — als Antwort auf den Zustrom von Fllchtlingen wahrend der
Jugoslawienkriege fir aussergewohnliche Lagen geschaffen, aber seither noch nie aktiviert
worden. Die Richtlinie 2001/55/EG stellt das Bestehen eines Massenzustroms fest und
beschreibt die Personengruppen, denen voribergehender Schutz gewahrt wird (vgl. Art. 5).
Die Dauer des voribergehenden Schutzes betragt mindestens ein Jahr, wird bei Bedarf
automatisch um zwei Mal sechs Monate verlangert und kann um ein weiteres Jahr verlangert
werden (vgl. Art. 4). Spatestens nach maximal drei Jahren endet der voriibergehende Schutz.
Die Massenzustrom-Richtlinie sieht keinen Mechanismus fir eine Verlangerung dariber
hinaus vor, d.h. ohne anderweitige Regelung oder Empfehlung der EU kommt ab diesem
Zeitpunkt das nationale Recht zur Anwendung. Die EU-Mitgliedstaaten erwarten von der EU-
Kommission eine starke Koordination in Bezug auf die Phase nach Auslaufen des temporaren
Schutzes.

Der Beschluss des Rates, diese Richtlinie anzuwenden, fuhrt dazu, dass in allen EU-
Mitgliedstaaten fir die im Beschluss bezeichneten Personengruppen vortibergehender Schutz
gemass dieser Richtlinie gewahrt wird. Ziel dieser Richtlinie ist einerseits, dass den betroffenen
Personen rasch ein vortibergehender Status zugesprochen wird, ohne dass sie hierfir ein
Asylverfahren durchlaufen missen, andererseits, eine Uberlastung der Asylsysteme zu
vermeiden.

Die mit dem Status des voriibergehenden Schutzes verbundenen Rechte sind im Vergleich
zum Status von Asylsuchenden in den meisten EU-Mitgliedstaaten relativ umfassend, auch um
ein Ausweichen auf das Asylverfahren zu vermeiden. Ein formelles Asylgesuch kann dennoch
jederzeit eingereicht werden, die Behandlung kann vom einzelnen Staat aber bis zum Ende
des voribergehenden Schutzes ausgesetzt werden. Wahrend des Zeitraums, wahrend dem
die Personen voribergehenden Schutz geniessen, gestatten die Mitgliedstaaten u.a. die
Auslbung einer unselbstandigen oder einer selbstandigen Erwerbstéatigkeit bzw.
Minderjahrigen Zugang zum Bildungssystem. Aus Grunden der Arbeitsmarktpolitik knnen die
EU-Staaten den Zugang zu unselbstéandigen Erwerbstéatigkeiten einschranken und EU- und
EWR-Birgern sowie Drittstaatsangehdrigen mit rechtmassigem Aufenthalt, die
Arbeitslosengeld beziehen, Vorrang einrdumen. In Deutschland wird diese Vorgabe der
Richtlinie beispielsweise so umgesetzt, dass die Personen grundsatzlich nicht zur Austibung
einer unselbstandigen Arbeit berechtigt sind, jedoch eine entsprechende Erlaubnis beantragen
kdnnen. Die Bemessung der Sozialhilfe soll nach nationalem Recht erfolgen. In der Praxis Uben
die EU-Mitgliedstaaten diesen Spielraum denn auch unterschiedlich aus. So gewahrt
Deutschland schutzbedurftigen Personen aus der Ukraine die Sozialhilfe nach den
Massstaben, wie sie flr anerkannte Flichtlinge gelten. Darlber hinaus gibt es spezifische
Regeln fur den Familiennachzug: Neben der Kernfamilie gelten auch abhangige Verwandte als
Familienangehdrige.

Die Mitgliedstaaten sind gemass Richtlinie dazu angehalten, einen Aufenthaltstitel
auszustellen. Der temporare Schutzstatus gemass EU-Richtlinie schafft von sich aus keine
Reisefreiheit im Schengen-Raum. Eine solche ergibt sich daher im Falle der aus der Ukraine
Geflichteten nicht aus dem Status des temporaren Schutzes, sondern aus dem Recht auf
Mobilitat, Uber welches ukrainische Staatsangehérige mit einem biometrischen Pass
schengenrechtlich verfiigen und das eine Mobilitdt im Schengen-Raum flir maximal 90 Tage
ermdglicht.

Die Richtlinie 2001/55/EG ist fir die Schweiz nicht verbindlich und es existiert demzufolge auch
keine Umsetzung ins nationale Recht in Form eines deckungsgleichen Rechtsstatus. Der
Beschluss des Rates hatte fur die Schweiz wie auch die anderen assoziierten Staaten daher
auch keine rechtliche Bindungswirkung. Um die Richtlinie 2001/55/EG auf freiwilliger Basis
komplett ins nationale Recht Ubernehmen zu kdnnen, waren rechtliche Prozesse
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notwendig, welche fir eine rasche und unbirokratische Schutzgewahrung nicht praktikabel
waren.

Anlasslich des Rates der EU-Innenminister und -ministerinnen vom 14. Oktober 2022 hat die
EU-Kommission angekiindigt, dem EU-Rat bei Ablauf des ersten Jahres keine Aufhebung des
temporaren Schutzes gemass der EU-Richtlinie beantragen zu wollen, weshalb sich der EU-
Rat dazu nicht dussern musste und der temporare Schutz automatisch verlangert wirde. Die
Kommission ausserte auch bereits ihre Absicht, nach Ablauf der ersten automatischen
Verlangerung erneut gleich vorzugehen. Damit dirfte es in der EU, abgesehen von einer
grundlegenden und heute nicht vorhersehbaren Lageveranderung, zu einer automatischen
Verlangerung des vortibergehenden Schutzes bis zum 4. Marz 2024 kommen. Sollte sich die
Ausgangslage wesentlich verandern, kann die EU unabhangig von diesen
Verlangerungsmaglichkeiten jederzeit die Aufhebung des temporaren Schutzes beschliessen.

3 Anwendung des Status S im Kontext des Krieges in der Ukraine

3.1 Bundesratsbeschluss vom 11. Marz 2022

Um den Geflichteten aus der Ukraine schnell und maoglichst unburokratisch Schutz zu
gewahren, hat der Bundesrat nach Konsultation der Kantone, der Gemeinden, Stadte,
Hilfswerke und des UNHCR per 12. Marz 2022 den Status S aktiviert. Er hat dazu die
Allgemeinverfigung zur «Gewahrung des voribergehenden Schutzes im Zusammenhang mit
der Situation in der Ukraine» verabschiedet, in der er die Kategorie der Schutzbeddrftigen
definiert hat. Demnach erhalten neben ukrainischen Staatsangehdrigen und ihren
Familienangehdrigen auch Personen aus Drittstaaten, die das Land wegen des Krieges
verlassen haben, den Status S. Voraussetzung ist, dass sie vor ihrer Flucht tber eine gultige
Aufenthaltsberechtigung in der Ukraine verfugten und nicht sicher und dauerhaft in ihre Heimat
zurtckkehren kénnen.

Die Allgemeinverfligung regelt nicht alle Fallkonstellationen. Daher hat das SEM interne
Weisungen zum Umgang mit Personen mit einer doppelten Staatsangehorigkeit und
binationalen Paaren erlassen. Das Bundesverwaltungsgericht hat die Praxis des SEM
bestatigt, die auf diesen Weisungen basiert®. Gestiitzt auf das Subsidiaritatsprinzip erhalten
ukrainische Staatsangehdrige, die zusatzlich Uber die Staatsangehorigkeit eines EU/EFTA-
Staates oder eines angelsachsischen Staates verfligen, keinen Status S, da sie im zweiten
Heimatland wirksam Schutz erhalten kénnen. Das gleiche gilt fir binationale Paare, wenn ein
Ehegatte Uber die Staatsangehorigkeit eines Staates der erwahnten Landergruppe verflgt.

Schliesslich stellt sich die Frage, in welchen Fallen Personen aus Drittstaaten, die in der
Ukraine als Flichtlinge gemass Genfer Flichtlingskonvention anerkannt waren, nach ihrer
Einreise zu einem Asylverfahren (mit dem Ziel der Asylgewahrung) zugelassen werden, weil
sie eine «offensichtliche Verfolgung» im Sinne von Art. 69 Abs. 2 AsylG geltend machen.
Kommt das SEM wahrend der Befragung zu einem anderen Schluss und verfugt «lediglich»
die Anordnung des Status S, besteht nach dem Wortlaut des Gesetzes dagegen keine
Beschwerdemdoglichkeit. Dieser Ausschluss einer Beschwerdemoglichkeit ist aus heutiger
Sicht kaum vereinbar mit der Rechtsweggarantie der Bundesverfassung. Das SEM teilt diese
Einschatzung nicht und verweist auf den Willen des Gesetzgebers, mit dem Status S die
Entlastung des Asylsystems sicherzustellen, weshalb dieser auch die Beschwerdemaoglichkeit
eingeschrankt hat. Aus Sicht der Evaluationsgruppe musste eine Klarung insbesondere durch
das Bundesverwaltungsgericht erfolgen, wobei entsprechende Urteile nach aktuellem
Kenntnisstand noch nicht ergangen sind. Im Rahmen einer allfalligen Revision der

8 Urteil des Bundesverwaltungsgerichts E-3638/2022 vom 5. Dezember 2022
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Bestimmungen zum vorlbergehenden Schutz musste die heutige Rechtslage sicherlich
Uberpruft werden.

Der Status S entspricht zu einem grossen Teil der von der EU am 4. Marz 2022 angerufenen
Massenzustrom-Richtlinie. Abweichungen gibt es beispielsweise in Bezug auf die Wartefrist fir
einen Zugang zur Erwerbstatigkeit und die Reisefreiheit. Im Interesse einer maoglichst
einheitlichen Regelung im Schengen-Raum hat der Bundesrat daher in diesen Bereichen eine
Reihe von Konkretisierungen am Status S vorgenommen.

Der temporare Schutzstatus gemass EU-Richtlinie schafft wie erwahnt keine Reisefreiheit im
Schengen-Raum. Eine solche ergibt sich aber aus dem Recht auf Mobilitat, iber welches
ukrainische Staatsangehdrige mit einem biometrischen Pass schengenrechtlich verfligen und
das eine Reisefreiheit im Schengen-Raum fir maximal 90 Tage pro 180 Tage ermdglicht. Um
dieser besonderen Situation Rechnung zu tragen, hat der Bundesrat eine Anpassung von Art.
9 der Verordnung Uber die Ausstellung von Reisedokumenten fir auslandische Personen
(RDV) vorgenommen und explizit vorgesehen, dass Personen mit Status S ohne
Reisebewilligung ins Ausland reisen und ohne Rickreisevisum in die Schweiz zurtickkehren
kénnen (Art. 9 Abs. 8 RDV).

Im Weiteren hat der Bundesrat von der Moglichkeit Gebrauch gemacht, glnstigere
Bedingungen fir die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit vorzusehen. So hat er einerseits die
gesetzlich vorgesehene Wartefrist zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit aufgehoben und auch
die selbstandige Erwerbstatigkeit ermdglicht. Zudem beschloss der Bundesrat, fir die
Foérderung u.a. des Spracherwerbs den Kantonen einen Unterstitzungsbeitrag von 250
Franken pro Person und Monat auszurichten (siehe Kapitel 4.6).

Angesichts der anhaltenden allgemeinen Gefahrdungslage in der Ukraine hat der Bundesrat
am 9. November 2022 beschlossen, den Status S flr Schutzsuchende aus der Ukraine analog
zur EU nicht vor dem 4. Marz 2024 aufzuheben. Vorbehalten bleibt eine grundlegende
Verbesserung der Situation in der Ukraine. Zudem hat er entschieden, die am 13. April 2022
beschlossenen spezifischen Unterstitzungsmassnahmen fiir Personen mit Status S in der
Hohe von 250 Franken pro Person und Monat bis zum 4. Marz 2024 zu verlangern.

3.2 Alternative zur Anrufung Status S

Analog zu bisherigen Situationen mit grossen Flichtlingsstromen ware auch bei den Personen
aus der Ukraine die Durchfiihrung von regularen Asylverfahren grundsatzlich denkbar
gewesen. Nach der Einfihrung des Status S verzeichneten die Bundesasylzentren (BAZ) im
Marz 2022 taglich bis zu 1400 Eintritte. Allein in den ersten sechs Wochen nach der Aktivierung
des Status S wurden in der Schweiz Uber 40'000 schutzsuchende Personen aus der Ukraine
registriert. Aufgrund dieser hohen Anzahl von Personen, die aufgrund der geographischen
Nahe und der visumsfreien Reise im Schengenraum innert weniger Tage und Wochen in die
Schweiz gekommen ist, ware das Asylsystem ohne Zweifel schnell Gberlastet gewesen. Im
Kontext des Ukraine-Kriegs war zudem davon auszugehen, dass ein grosser Teil der
schutzsuchenden Personen als Folge der kriegerischen Auseinandersetzungen ihr Land
verlassen haben, so dass flichtlingsrechtlich relevante Vorbringen im Sinne einer individuellen
und gezielten politischen Verfolgung (Art. 3 AsylG) kaum geltend gemacht wirden. Liegen
keine asylrelevanten Griinde vor und sind keine weiteren Abklarungen erforderlich, ist ein
Asylgesuch im Regelfall abzulehnen.

Angesichts der Situation in der Ukraine wirde der Vollzug der Wegweisung aufgrund der
Unzumutbarkeit jedoch zu Gunsten einer vorlaufigen Aufnahme aufgeschoben. Erhalten die
Betroffenen eine vorlaufige Aufnahme infolge der offensichtlichen Unzumutbarkeit des
Wegweisungsvollzugs in die Ukraine, sind damit die entsprechenden Statusrechte der
vorlaufigen Aufnahme verbunden (z.B. Aufnahme einer selbstandigen oder
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unselbstéandigen Erwerbstatigkeit nach einer einfachen Meldung, vgl. Art. 85a AIG, oder der
Anspruch auf die Ausstellung eines Reisedokumentes oder Riickreisevisums unter bestimmten
Voraussetzungen fir bestimmte notwendige Reisen, Art. 9 RDV). Da Personen aus der Ukraine
visumsfrei in die Schweiz reisen kdénnen, stellt sich faktisch die Frage des Familiennachzugs
nicht, da es jeder Person freisteht, eigenstandig in die Schweiz zu kommen und ein eigenes
Asylgesuch einzureichen. Im Ergebnis hatten die Behdrden einen relativ grossen Aufwand
tatigen mussen, um ein vergleichbares Resultat zu erzielen, umso mehr vorgangig ein
aufwandigeres, ordentliches Asylverfahren hatte durchgefiihrt werden mussen. Weiter gilt es
zu bedenken, dass eine unterschiedliche Lésung in der Schweiz und in der EU dazu fihren
konnte, dass die Schweiz fir die Betroffenen besonders attraktiv und daher zu einer beliebten
Destination wirde. Die Uberlastung des Asylsystems hétte schliesslich auch negative
Auswirkungen auf die Fristen fur die Behandlung der Gesuche der anderen Asylsuchenden,
die dem Ziel der Beschleunigung der Asylverfahren zuwiderlaufen wirden. Dies wiederum
hatte die Schweiz als Zielland fir Asylsuchende aus anderen Staaten attraktiv machen kénnen,
insbesondere fir Personen, welche aus asylfremden Motiven ein Asylgesuch stellen.

3.3 Stand der Aufnahme Status S

Gemass UNHCR haben bisher 5,1 Millionen Ukrainerinnen und Ukrainer in Europa (EU/EFTA
und Vereinigtes Konigreich) einen temporaren Schutzstatus oder einen vergleichbaren
Aufenthaltstitel beantragt. Bis Ende Mai 2023 wurden in der Schweiz Giber 83’000 Gesuche um
Status S gestellt. Das SEM hat rund 80’600 Personen den Status S gewéahrt. Uber 12’000
Personen haben inzwischen auf den Status S verzichtet und die Schweiz selbstandig
verlassen.

In einer ersten Phase nach Anrufung des Status S bis Mitte April 2022 schwankte der
wochentliche Durchschnitt von Schutzantragen zwischen 1100 und 800 pro Tag. Anfang Mai
2022 nahm die Anzahl Schutzantrdge deutlich ab. Der wdchentliche Durchschnitt von
Schutzantragen bewegte sich zwischen Mitte Juni 2022 und Mitte Dezember 2022 im Bereich
von 75 bis 100 Schutzantragen pro Tag. Seither ist die Zahl der taglichen Schutzantrage
ricklaufig und lag im Mai 2023 bei 35 bis 55 pro Tag.

Rund 96 % der bisherigen Gesuchstellenden sind ukrainische Staatsangehdrige. Die restlichen
vier gréssten Gruppen der Top-5 der Antragstellenden stammen aus: Russland (490 Antrage,
Schutzquote 89 %), der Turkei (299 Antrage, Schutzquote 64 %), Aserbaidschan (157 Antrage,
Schutzquote 69 %), Georgien (155 Antrage, Schutzquote 71 %) und Belarus (151 Antrage,
Schutzquote 95 %). 39'100 Personen sind im erwerbsfahigen Alter (18-64 Jahre). Bis Ende
Mai 2023 hatten 6’700 Personen eine Arbeit in der Schweiz aufgenommen (siehe Kapitel 4.6
fur weiterfiUhrende Informationen zur Erwerbstatigkeit).

4 Erkenntnisse der Evaluation

4.1 Erstaufnahme und Entlastung des Asylsystems

Sofern die gefllichteten Personen aus der Ukraine sich nicht bereits vor der Einreise in die
Schweiz eine private Unterkunft besorgt haben, sind die Bundesasylzentren (BAZ) in der Regel
die erste Anlaufstelle flr Gefliichtete. Schutzsuchende, die bereits in die Schweiz eingereist
sind, kénnen ihr Gesuch online Uber das Web-Portal RegisterMe einreichen. Zur Registrierung
begeben sich schutzsuchende Personen anschliessend in eines der BAZ. Dort erhebt das SEM
die Personendaten und Fingerabdricke und priuft jedes Gesuch individuell
(Sicherheitstberprifung und Prifung, ob zugehorig zur Gruppe der Schutzbeddirftigen). Alle
Schutzsuchenden erhalten beim Ausflllen der Formulare (schriftliche Kurzbefragung) eine
Rechtsberatung, die in Gruppen erfolgen kann. In klaren Fallen erteilt das SEM den Status S
direkt gestutzt auf die schriftichen Angaben der gesuchstellenden Person. Eine mindliche
Kurzbefragung wird nur durchgefiihrt, wenn eine Ablehnung des Gesuchs erwogen wird, es
sich um einen Spezialfall handelt (z.B. binationale Paare) oder offensichtliche Hinweise auf
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Asylgrinde bestehen. In diesem Fall wird die gesuchstellende Person von einer
Rechtsvertretung begleitet. Fur die Rechtsberatung und die Rechtsvertretung sind die gleichen
Stellen zustandig, die das SEM fir die regularen Asylverfahren mandatiert hat. Wie im
Asylverfahren ist diese rechtliche Begleitung fir die Schutzsuchenden kostenlos.

Im BAZ wartet die schutzsuchende Person anschliessend auf den Entscheid zum Status S,
was in der Regel einige Tage dauert. Sofern der Entscheid nicht innerhalb des Aufenthalts im
BAZ ausgehandigt werden kann (zum Beispiel, weil zusatzliche Abklarungen getroffen werden
mussen), tritt die Person in einen Kanton aus und erhalt ihren Entscheid auf dem Postweg an
die Adresse ihrer Unterkunft. Das gilt auch fir Personen, welche bereits in einer kantonalen
Unterkunft oder einem Privathaushalt beherbergt sind. Fir Personen, die noch Uber keine
Unterkunftsmdglichkeit in der Schweiz verfligen, wird eine Unterbringung organisiert.

Bei der Erteilung des Status S kann keine Beschwerde gegen die Sistierung des
Asylverfahrens gefiihrt werden (Art. 69 Abs. 3i.V.m. 107 Abs. 2 Bst. b AsylG). Entscheidet das
SEM, keinen voriibergehenden Schutz zu gewahren, ist gegen den ablehnenden Entscheid
eine Beschwerde an das Bundesverwaltungsgericht mdglich. Gemass aktueller Praxis des
SEM wird bei einem ablehnenden Entscheid nicht von Amtes wegen ein Asylverfahren an die
Hand genommen, sondern die betroffene Person muss explizit um Asyl ersuchen. Die
Anforderungen an das Asylersuchen sind tief. Von dieser Praxis ausgenommen sind klare
Einzelfalle, in denen im Verfahren um den Status S explizit um Asyl ersucht wurde. Das SEM
begriindet seine Praxis damit, dass die Durchfihrung eines Asylverfahrens nicht dem Willen
samtlicher Betroffener entspricht. Auch wirde ein derartiger Automatismus dem
Grundgedanken des Status S, der Entlastung des Asylsystems, widersprechen. Bisher besteht
keine eindeutige Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zur Frage der Durchfiihrung
eines Asylverfahrens nach einem ablehnenden Entscheid zum Status S.

Meist verbleiben die Betroffenen im Unterschied zum regularen Asylverfahren, bei welchem
sich die Asylsuchenden bis zu 140 Tage in einem BAZ aufhalten, folglich nur ein bis drei Nachte
in den BAZ und werden dann anhand des bevdlkerungsproportionalen Verteilschlissels einem
Kanton zugewiesen. Ab diesem Zeitpunkt tragt der betreffende Kanton oder je nach
Organisationsform die Gemeinden die Verantwortung fur die Betreuung der ukrainischen
Geflichteten. Die Kantone werden vom Bund mittels der Globalpauschale entschadigt.

Die Evaluationsgruppe Status S stellt fest, dass Bund, Kantone, Stadte und Gemeinden schnell
reagiert haben. Auch wenn die Anfangsphase chaotisch war und die Ablaufe zunachst
improvisiert waren, konnten alle schutzbedurftigen Personen zeitnah registriert und umgehend
untergebracht werden. Eine Herausforderung, die auch ausserhalb von Krisenzeiten besteht,
war aus Sicht der Kantone insbesondere der Datenaustausch und teilweise auch die Qualitat
der Daten (z.B. aufgrund der kyrillischen Schrift). Anfanglich eher aufwandige Prozeduren
wurden jedoch laufend mithilfe digitaler Losungen vereinfacht. Die Herausforderungen beim
Datenaustausch sind vor allem technischer und praktischer Natur. Die Evaluationsgruppe sieht
in diesem Bereich keinen rechtlichen Anpassungsbedarf.

Neben der schnellen und unbirokratischen Schutzgewahrung an Gefllichtete aus der Ukraine
zielte der Bundesrat mit der Aktivierung des Status S darauf ab, das ordentliche Asylsystem
nicht zu Uberlasten, so dass genlgend Kapazitaten fir die regularen Asylverfahren von
Personen aus anderen Herkunftsstaaten bereitstehen. Dank dem vereinfachten Verfahren und
der entsprechend kurzen Aufenthaltsdauer in den Bundesasylzentren wurde dieses Ziel fir den
Bund erreicht.

Ein Verbleib in den Bundesasylzentren fur die Dauer eines beschleunigten Asylverfahrens ware
trotz den stark erhdhten Unterbringungskapazitaten und insbesondere aufgrund der
Personalressourcen nicht zu bewaltigen gewesen. Zwar ist die Zahl der pendenten
Asylgesuche seit Anfang 2022 stark angestiegen, da zu Beginn des Ukraine-Kriegs das

11/27



Personal mit der Einfihrung des Status S absorbiert war und gleichzeitig die Zahl der neuen
regularen Asylgesuche stetig zunahm. Die monatlichen Erledigungszahlen bei den
Asylgesuchen waren jedoch konstant und der ordentliche Betrieb fir Asylsuchende aus
anderen Staaten konnte stets aufrechterhalten werden.

Allerdings fUhrte die vergleichbar kurze Aufenthaltsdauer in den Bundesasylzentren zu grossen
Auswirkungen auf die Kantone, Stadte und Gemeinden. Gemass Ubereinstimmenden
Aussagen hatten diese kaum Zeit, sich auf die ankommenden Personen vorzubereiten und
ihnen geeignete Unterkiinfte zu organisieren sowie Unterstiitzungsmassnahmen fir besonders
vulnerable Personen vorzusehen. Die im ordentlichen Asylverfahren in den BAZ durchgefiihrte
Erstinformation und die medizinischen Abklarungen mussten in den Kantonen nachgeholt
werden.

Angesichts der Tatsache, dass die Bundesstrukturen auch im Notfall gleichzeitig die ordentlich
gestellten Asylgesuche zu bewaltigen haben, drangt sich — bei einem parallelen Existieren des
S- und des Asylverfahrens — grundsatzlich folgende Arbeitsteilung auf: Der Bund ist flr die
Registrierung und Uberpriifung der Gesuche fiir den Status S zustandig, die Kantone, Stadte
und Gemeinden fiir die Unterbringung und Betreuung der schutzbedlirftigen Personen. Dabei
ist jedoch sicherzustellen, dass die Kantone, Stadte und Gemeinden trotz der raschen
Verteilung Uber einen ausreichenden Vorlauf verfigen, um die Unterbringung und Betreuung
insbesondere flr Medizinalfalle und Vulnerable aufzugleisen. Konkret ware daher die Definition
eines Mindestaufenthalts in den Bundesasylzentren sinnvoll. Zudem sind die Ablaufe
dahingehend zu Uberprifen, dass sichergestellt ist, dass trotz eines im Vergleich zu einem
Asylverfahren summarischen Aufnahmeprozederes die Kantone bei der Zuweisung die
relevanten, fur die kantonale Erstaufnahme erforderlichen Informationen erhalten kénnen.
Ausserdem ware zu prifen, ob im Wiederholungsfall eine rdumlich getrennte Durchflihrung der
Verfahren und Unterbringung der Asylsuchenden und Personen mit Status S sinnvoll ware.
Dies konnte insbesondere in einer Situation hoher Asylgesuchszahlen notwendig sein, wenn
die Bundesasylzentren bereits stark ausgelastet sind. Die Bundesasylstrukturen sollten
moglichst prioritar fir die Bearbeitung eingehender Asylgesuche genutzt werden kénnen, um
rasche Asylverfahren sicherzustellen und ein Anwachsen von Pendenzen zu verhindern. Die
Bewaltigung der ordentlichen Asylgesuchseingange sollte auch im Falle eines
Massenzustroms moglichst sichergestellt werden, da sich ansonsten Probleme Uberlagern
bzw. neu einstellen. Zu prifen ware weiter die Moglichkeit, die Registrierung auch an
Aussenstellen in den Kantonen zu erméglichen, so dass Personen, die bereits eine Unterkunft
haben, keine langen Anfahrtswege in die Bundesasylzentren auf sich nehmen mussten.

In Bezug auf den Rechtsschutz stellt die Evaluationsgruppe fest, dass dessen Tragweite im
Verfahren um den Status S eingeschrankt ist und daher nicht zu einer Verkomplizierung der
Ablaufe beitragen sollte. Die Evaluationsgruppe kommt zum Schluss, dass die Praxis in diesem
Bereich angemessen war (Zugang zur Rechtsberatung fir alle; Beigabe einer
Rechtsvertretung, sofern ein negativer Entscheid zur Gewahrung des Status S ins Auge
gefasst wird).

Eine grosse Herausforderung ist die Verteilung der Schutzsuchenden auf die Kantone,
respektive die Einhaltung des vereinbarten Verteilschllissels. Einer der Hauptgriinde ist die
Unterbringung bei Privaten. Anfangs lebten schatzungsweise rund 60% aller Personen mit
Status S in einer Privatunterkunft, im Mai 2023 waren es noch weniger als ein Drittel. Aufgrund
der visumsfreien Einreise der Ukrainerinnen und Ukrainer in den Schengenraum hat sich die
grosse Mehrheit der Betroffenen Uber Verwandte, Bekannte oder die sozialen Medien
selbstandig eine Unterkunft gesucht. Diese spontane Niederlassung der Betroffenen ist neu
und hat dazu gefihrt, dass insbesondere die grossen Stadte Uberdurchschnittlich viele
Ukrainerinnen und Ukrainer aufnahmen, wahrend sich in landlichen Gegenden eher wenige
niederliessen. Dies hatte grosse Auswirkungen auf den Verteilschlissel und fiihrte zu

Unstimmigkeiten zwischen den Kantonen, Stadten und Gemeinden. In Ergénzung zu den
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selbstandig organisierten Unterkinften hat die Schweizerische Flichtlingshilfe im Auftrag des
SEM Betroffene direkt ab den Bundesasylzentren in kantonale Strukturen oder zu
Privatpersonen vermittelt, sofern die entsprechenden Kantone damit einverstanden waren.
Diese direkte Zuteilung hatte wiederum Auswirkungen auf die innerkantonalen Verteilschliissel
und wurde deshalb von einigen Kantonen, namentlich aber von den Stadten und Gemeinden,
kritisiert. Seit Ende April 2022 erfolgte die Kantonsverteilung der Schutzsuchenden gemass
dem bevolkerungsproportionalen Verteilschlissel und die zu Beginn grossen Abweichungen
von der Soll-Verteilung wurden im Laufe der Monate stark reduziert, sodass sich die
Abweichungen Ende 2022 im Ublichen Schwankungsbereich bewegten.

Die Privatunterklnfte leisten zweifellos einen sehr wichtigen Beitrag zur Bewaltigung dieser
Krise. Eine Unterbringung von bis zu 80'000 Personen mit Status S in Strukturen des Bundes
und der Kantone, Stadte und Gemeinden ware kaum mdglich gewesen. Das Gleiche gilt auch
flr das grosse zivilgesellschaftliche Engagement, das den Schutzsuchenden aus der Ukraine
vielerorts entgegengebracht wurde. Die Zusammenarbeit mit Privaten bringt jedoch neue
Herausforderungen mit sich in Bezug auf die Ablaufe und die Betreuung. So mussten die
Behdrden beispielsweise neue Anlaufstellen schaffen fiir die Kontakte und die Begleitung der
Gastfamilien.

Aus Sicht der Evaluationsgruppe hat die Erfahrung gezeigt, dass Privatunterkinfte ein
unverzichtbares Element sind fir die Bewaltigung einer Massenflucht. Die private
Unterbringung sollte daher als Instrument in ein Notfallkonzept integriert werden. Ob
Privatunterklnfte verstarkt bei der Unterbringung von Personen aus dem regularen Asylbereich
(Flichtlinge und vorlaufig Aufgenommene) eine Rolle spielen sollten, wie dies zuweilen
gefordert wird, ware separat zu prifen. Fur verschiedene Fragen im Bereich der privaten
Unterbringung (Anforderungsprofil von Gastfamilien, Verhaltnis zur kollektiven Unterbringung,
Auswirkungen auf den Verteilschllissel und Koordination mit der Registrierung im BAZ etc.)
waren vorgangige Klarungen und ein gemeinsames Verstandnis zwischen Bund, Kantonen,
Stadten und Gemeinden zielflihrend und effizient. Dies gilt ebenso in Bezug auf die Rolle der
Hilfswerke. Gleichzeitig ware es aus Sicht der Evaluationsgruppe sinnvoll, eine
Harmonisierung der Kriterien fir die Zurverfligungstellung einer Privatunterkunft anzustreben.

Zusatzlich zu den Privatunterkiinften hat auch das private Engagement von Einzelpersonen,
die mit Reisebussen ganze Gruppen von Personen direkt aus der Ukraine geholt haben, den
Verteilschlissel strapaziert und Bund, Kantone, Gemeinden und Stadte vor grosse
Herausforderungen gestellt. Oft handelte es sich bei den Personen in diesen Bussen um
besonders Vulnerable wie unbegleitete Kinder, Menschen mit schweren Krankheiten oder
Behinderungen.

Auch wenn die strikte Gewahrleistung des Verteilschllissels unter diesen Voraussetzungen
eine grosse Herausforderung ist, ist die Evaluationsgruppe der Auffassung, dass dieser wenn
immer mdglich einzuhalten ist; Abweichungen sind vorgangig insbesondere mit Kantonen,
Stadten und Gemeinden abzusprechen und zeitnah auszugleichen. Dabei ist nach Moglichkeit
auch eine ausgeglichene Verteilung von schulpflichtigen Kindern, vulnerablen Personen und
medizinisch aufwandigen Fallen anzustreben (bzw. zu gewahrleisten). Nur so kann
sichergestellt werden, dass das innerstaatlich sorgfaltig austarierte Geflige stabil bleibt und die
Aufnahme einer grossen Zahl an Personen auch nachhaltig funktioniert.

4.2 Abstimmung zwischen Bund, Kantonen, Stadten und Gemeinden

Vor der Aktivierung des Status S wurden Kantone, Gemeinden, Stadte, Hilfswerke und das
UNHCR konsultiert. Die Einflhrung des Status S wurde dabei von allen Seiten begrusst.
Parallel dazu wurden die Modalitaten der Umsetzung des Status S auf politischer Ebene
anlasslich einer ausserordentlichen Sitzung des Kontaktorgans EJPD KKJPD SODK am 8.
Marz 2022 diskutiert. Am selben Tag fand auch ein vom SEM einberufenes erstes
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Koordinationstreffen auf technischer Ebene mit Kantonen, Stadten und Gemeinden statt. Diese
Treffen wurden einstweilen weitergefihrt, bis der Sonderstab Asyl (SONAS) seine Arbeit unter
der Leitung von Staatssekretarin Schraner Burgener aufnahm. Die Vorsteherin des EJPD hatte
den SONAS am 21. Marz 2022 — und damit erstmals seit seiner Schaffung durch den Bundesrat
im Jahre 2011 — eingesetzt. Im SONAS sind neben dem SEM, die KKJPD, die SODK, das
Bundesamt fir Polizei (fedpol), das Bundesamt fir Bevolkerungsschutz (BABS), das
Kommando Operationen der Armee, die Sicherheitspolitik VBS, das Bundesamt fir Zoll und
Grenzsicherheit (BAZG), die Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV), das Eidgendssische
Departement fiur auswartige Angelegenheiten (EDA), die Konferenz der kantonalen
Polizeikommandanten (KKPKS) sowie die Vereinigung der Kantonalen Migrationsbehérden
(VKM) vertreten. Zudem wurde durch die SONAS-Leitung auch der Stadteverband und der
Gemeindeverband aufgenommen, was die Evaluationsgruppe als sinnvoll erachtet. Ein fester
Einsitz der Gemeinden und Stadte drangt sich nach Auffassung der Evaluationsgruppe in
kiinftigen Krisen auf.

Der Einbezug aller relevanten Akteure im Rahmen des SONAS wurde in den Anhdérungen
begrisst, da das Gremium eine zeitnahe und umfassende Behandlung aller gewichtigen
Themen erlaubt. Um sicherzustellen, dass die Informationen aus dem SONAS bei allen
betroffenen Stellen ankommen, verdffentlicht das SEM nach jeder Sitzung eine
Medienmitteilung. Ergdnzend zum Protokoll versenden die Generalsekretariate SODK und
KKJPD jeweils noch einen Newsletter an all ihre Mitglieder. Trotz dieser Bemihungen werden
die Kommunikation und Information insbesondere bei den Stadten und Gemeinden weiterhin
als Herausforderung erachtet und auf die Wichtigkeit eines mdglichst friihzeitigen Einbezugs
hingewiesen. Diese Aspekte gilt es aus Sicht der Evaluationsgruppe zu verbessern.

4.3 Koordination mit der EU

Die Koordination im Schengenraum hatte allein schon aufgrund der Bewegungsfreiheit der
ukrainischen Schutzsuchenden eine grosse Relevanz. Ein Alleingang der Schweiz in Bezug
auf die Ausrufung und Aufhebung der Schutzgewahrung an ukrainische Schutzsuchende ware
nicht zielfihrend gewesen und hatte je nach Entwicklung auch eine Sogwirkung auslésen
kénnen. Daher war es aus Sicht der angehorten Stakeholder richtig, dass die Ausgestaltung
des Schutzbedirftigenstatus soweit mdglich an die Regelung auf EU-Ebene angeglichen
wurde. Jedoch ware es aus Sicht der Evaluationsgruppe durchaus mdoglich, unter
Bericksichtigung der zu erwartenden Pull- und Pushfaktoren im Detail andere Regelungen zu
treffen. Die Koordination im Schengenraum bezlglich des Zeitpunkts der Aufhebung des
Schutzstatus wird jedoch durchwegs als sinnvoll erachtet.

Auf EU-Ebene wurde in der Zwischenzeit eine Registrierungsplattform geschaffen, an der die
Mitgliedstaaten angebunden sind und in die sie ihre Registrierungsinformationen einspeisen
kénnen. Auf diese Weise konnen beispielsweise Doppelregistrierungen festgestellt und
behoben werden. Eine Einbindung der Schweiz bedingt den Abschluss eines Abkommens. Die
diesbeziiglichen Gesprache sind in Gang. Aus Sicht der Evaluationsgruppe ware eine
Anbindung der Schweiz an die Registrierungsplattform aufgrund der Schweizer Schengen-
Assoziierung sachgerecht. In einem Raum ohne systematische Grenzkontrollen hat die
Schweiz auch aus sicherheitspolitischen Erwagungen ein Interesse daran, Zugriff zu dieser
Datenbank zu erhalten. Die Evaluationsgruppe nimmt jedoch zur Kenntnis, dass verschiedene
Aspekte zur Anbindung der Schweiz noch vertiefter Abklarungen beddurfen.

Aufgrund der geografischen Nahe und der starken Einbindung der Schweiz in den Schengen-
Raum ist aus Sicht der Evaluationsgruppe ganz allgemein eine enge Abstimmung mit den
europaischen Staaten zwingend, sowohl in Bezug auf die Aktivierung des
Schutzbeddrftigenstatus als auch dessen Aufhebung. Da in der Schweiz und in der EU
unterschiedliche Regelungen zur zeitlichen Dauer der Schutzgewahrung bestehen, ist die
Koordination auch hinsichtlich der Weiterflihrung des Status zu gewabhrleisten, sollte die
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Schutzgewahrung Uber den Frihling 2025 hinaus erforderlich sein. Eine enge Abstimmung mit
der EU Uber die Anordnung und die Aufhebung des temporaren Schutzes hinaus, erachtet die
Evaluationsgruppe jedoch nicht als erforderlich. Aus Sicht der Evaluationsgruppe hat sich der
bestehende Ermessensspielraum in Bezug auf die Umschreibung der Anspruchsgruppen, die
Modalitaten der Erteilung des Status S sowie dessen Ausgestaltung (bspw. Zugang zum
Arbeitsmarkt, Integrationsleistungen oder Familiennachzug) bewahrt. Auch in einem nachsten
Anwendungsfall des Status S sollten im Rahmen der Detailausgestaltung eigenstandige
Lésungen moglich sein.

4.4 Einbettung des Status S ins Schweizer Asylsystem

Diskussionsbedarf orten mehrere Anhoérungsteilnehmende betreffend die rechtlichen und
faktischen Unterschiede des Status S zu anderen Status im Asylbereich. So wurde in der
offentlichen Wahrnehmung namentlich eine Besserstellung der Ukrainerinnen und Ukrainer
gegenlber der Bevdlkerungsgruppe der vorlaufig Aufgenommenen festgestellt. Es gilt hier
jedoch zwischen drei Arten von Differenzen zu unterscheiden: Einerseits gibt es Unterschiede,
die auf Solidaritdtsbekundungen von Privaten oder Unternehmen beruhen, zweitens gibt es
Differenzen, die sich daraus ergeben, dass Ukrainerinnen und Ukrainer visumsfrei im
Schengenraum reisen kénnen, und drittens gibt es Unterschiede als Folge unterschiedlicher
rechtlicher Grundlagen.

Unter die erste Kategorie fallen beispielsweise Entscheide von Transportunternehmen, die
Ukrainerinnen und Ukrainer gratis zu beférdern. So hatte die AllianceSwissPass zu Beginn des
Krieges bis zum 1. Juni 2022 die kostenlose Nutzung des 6ffentlichen Verkehrs fir Fliichtende
aus der Ukraine beschlossen. Telekommunikationsunternehmen haben den Personen mit
Status S teilweise gratis SIM-Karten zur Verfligung gestellt, Gemeinden haben Gratiseintritte
in Schwimmbader angeboten, Private haben Fahrdienste und Kleiderbérsen auf die Beine
gestellt. Diese Solidaritatsbekundungen gegentber den Ukrainerinnen und Ukrainern
empfanden andere Geflichtete und Teile der Schweizer Bevolkerung verstandlicherweise als
ungerecht.

Einige Differenzen fussen auf dem Umstand, dass Ukrainerinnen und Ukrainer visumsfrei im
Schengenraum reisen und sich bis zu 90 Tage hier aufhalten kénnen. Viele Fliichtende aus
der Ukraine kamen deshalb selbstandig in die Schweiz und suchten sich hier eine Unterkunft.
Zumindest in der Anfangsphase stand eine Registrierung im Bundesasylzentrum flr diese
Personen nicht im Vordergrund. Die Behdérden standen somit vor einem «fait accompli» und
hatten die Wahl, die Personen trotz bereits bezogener Unterklinfte und verwandtschaftlichen
oder freundschaftlichen Beziehungen umzuteilen, oder die Situation als solche zu akzeptieren
und pragmatische Losungen zu treffen. Bei Personen im regularen Asylverfahren ist die
Ausgangslage insofern eine andere, als diese Personen in der Regel weder einen legalen
Aufenthalt in der Schweiz haben und ein Asylverfahren im Bundesasylzentrum durchfihren
missen noch faktisch private Unterkilinfte in der Schweiz finden wirden.

Ebenfalls auf diese Bewegungsfreiheit der Ukrainerinnen und Ukrainer ist der Entscheid des
Bundesrates — in Anlehnung an die entsprechende Regelung im Schengenraum -
zurtckzufiihren, dass Personen mit Status S ohne Reisebewilligung ins Ausland reisen und
ohne Rickreisevisum in die Schweiz zurlickkehren kénnen. Allerdings hat das SEM diese
Reisefreiheit insofern eingeschrankt, als dass es den Status S widerrufen kann, wenn sich die
Betroffenen mehr als 15 Tage pro Quartal in der Ukraine aufhalten. Auch die Frage des
Familiennachzugs spielte aufgrund der Bewegungsfreiheit der Ukrainerinnen und Ukrainern
faktisch keine Rolle, da die Familienangehdrigen ohne Weiteres selbstéandig und visumsfrei in
die Schweiz reisen kénnen.

Schliesslich gibt es rechtliche Unterschiede zwischen den verschiedenen Status im
Asylbereich, die vom Gesetzgeber bewusst so geschaffen wurden oder infolge der
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Entwicklungen in den vergangenen Jahren entstanden sind. Letzteres ist beispielsweise in
Bezug auf die Integrationspauschale der Fall, die im Falle von vorlaufig Aufgenommenen
ausgerichtet wird, obwohl an sich auch dieser Status rlckkehrorientiert ist. Der Gesetzgeber
hat damit dem Umstand Rechnung getragen, dass sich aufgrund langandauernder Konflikte
die vorlaufige Aufnahme faktisch immer mehr zu einem langerfristigen Status gewandelt hat.
Auch bei der Erwerbstatigkeit gibt es beim Status S auf Gesetzesstufe grundsatzlich eine
Schlechterstellung gegenlber der vorlaufigen Aufnahme. So besteht beim Status S in der
Regel eine Wartefrist von 3 Monaten, die der Bundesrat im konkreten Anwendungsfall jedoch
aufgehoben hat.

Im Unterschied zur vorlaufigen Aufnahme besteht zudem eine Bewilligungspflicht fur die
Aufnahme einer selbstandigen oder unselbstandigen Erwerbstatigkeit sowie flr den
Stellenwechsel. Fir den Kantonswechsel beim Status S gelten heute weitgehend dieselben
Regelungen wie bei der vorlaufigen Aufnahme. Die bereits beschlossene, aber noch nicht in
Kraft gesetzte Anderung des AIG vom 17. Dezember 2021, wonach bei Erwerbstatigkeit oder
Ausbildung in einem anderen Kanton unter gewissen Voraussetzungen ein Anspruch auf
Kantonswechsel besteht, gilt nur fir vorlaufig aufgenommene Personen. Bund und Kantone
haben sich im Frihling 2022 auf eine Praxisanpassung im Sinne der Gesetzesanderung
geeinigt. Ein Rechtsanspruch besteht jedoch nicht. Eine Ausweitung des erwahnten
Rechtsanspruchs auf Kantonswechsel fur vorlaufig Aufgenommene auf Personen mit Status S
ware daher zu prifen.

Wahrend das SEM selber entscheiden kann, welcher Personengruppe im Ausland
voribergehender Schutz gewahrt wird (Art. 68 AsylG), ist im Rahmen des Resettlements bei
Flichtlingsgruppen aus dem Ausland der Bundesrat oder das EJPD dafur zustandig (Art. 56
AsylG). Die weitreichende Kompetenz des SEM in Art. 68 AsylG erscheint sachlich nicht
gerechtfertigt und ist wohl lediglich historisch begriindbar. Die Evaluationsgruppe empfiehlt,
diese Kompetenzregelung zu Uberprifen.

Weiter besteht eine unterschiedliche gesetzliche Regelung in Bezug auf die Erteilung einer
Aufenthaltsbewilligung B. Vorlaufig Aufgenommene kénnen eine definitive Aufenthalts-
bewilligung B basierend auf der Hartefallregelung nach 5 Jahren beantragen. Dieser Weg steht
auch Personen mit Status S offen. Es besteht jedoch eine spezifische Regelung, wonach
Personen mit Status S nach 5 Jahren einen Anspruch auf eine Aufenthaltsbewilligung B haben,
jedoch nur solange der Status S nicht aufgehoben wird. Nach 10 Jahren ist die Erteilung einer
Niederlassungsbewilligung C mdglich. Aus Sicht der Evaluationsgruppe besteht ein
Widerspruch zwischen der Natur der Aufenthaltsbewilligung B und deren Befristung bis zur
Aufhebung des Status S. Sie befurwortet im Grundsatz die Mdglichkeit der Erteilung einer
Aufenthaltsbewilligung B nach flinf Jahren Aufenthalt mit Status S, stellt jedoch das kollektive
Verfahren und die Befristung auf die Dauer der Geltung des Status S in Frage. Sie regt an,
vertieft zu prifen, ob die Parallelitdt eines individuellen und kollektiven Verfahrens fir eine
Aufenthaltsbewilligung beim Status S Sinn macht und wie dies in der Praxis umgesetzt wurde.
Gleichzeitig waren auch die Voraussetzungen fiir die Erteilung einer Aufenthaltsbewilligung B
bei vorlaufig Aufgenommenen im Rahmen weiterer Abklarungen zur Schnittstelle Status S —
vorlaufige Aufnahme einer Uberpriifung zu unterziehen.

Auch wenn aus Sicht der Evaluationsgruppe grundsatzlich eine Gleichstellung zwischen den
verschiedenen Personengruppen im Asylbereich erstrebenswert ist, wird eine komplette
Angleichung in einer aussergewdhnlichen Situation, wie sie aktuell der Krieg in der Ukraine
auch aufgrund der geografischen Nahe darstellt, nicht immer méglich sein. Im Sinne einer
kiinftigen Vereinheitlichung der Regelungen kdnnten einzelne Anpassungen jedoch durchaus
sinnvoll sein. In der Zwischenzeit ist es aus Sicht der Evaluationsgruppe zu vermeiden, dass
sich die Diskrepanz im Bereich Reisebestimmungen weiter vergréssert. Am 17. Dezember
2021 hat das Parlament die Bestimmungen zu Auslandreisen fir vorlaufig Aufgenommene

und Schutzsuchende verscharft. Die Anderung sieht vor, dass Personen mit Status S und
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vorlaufig Aufgenommene grundsatzlich nicht in ihren Heimat- oder Herkunftsstaat oder in einen
anderen Staat reisen durfen. Die Evaluationsgruppe nimmt zur Kenntnis, dass der Bundesrat
die Inkraftsetzung der neuen Reisebestimmungen aufgeschoben hat. Sie regt an, die
beschlossenen — aber noch nicht in Kraft gesetzten — Regelungen gestiitzt auf die Erfahrungen
mit dem Status S einer Uberpriifung zu unterziehen.

Aus Sicht der Evaluationsgruppe kommt der Status S von seiner Zweckbestimmung her einer
kollektiven vorlaufigen Aufnahme gleich, wobei die vorlaufige Aufnahme auch aus weiteren
Grinden als der Status S verliehen werden kann. Unter dem Aspekt des verfassungsmassigen
Grundsatzes der Rechtsgleichheit diirfen somit Abweichungen in der Rechtsstellung an sich
nur erfolgen, wenn daflr ausreichende sachliche Griinde vorliegen.

Im Hinblick auf eine allfallige Vereinheitlichung der Bestimmungen des Status S und der
vorlaufigen Aufnahme ist aus Sicht der Evaluationsgruppe aber zwingend zu berUcksichtigen,
dass unterschiedliche Griinde zu einer vorlaufigen Aufnahme flihren kénnen. Die vorlaufige
Aufnahme ist eine Ersatzmassnahme flr einen nicht durchfihrbaren Vollzug der Wegweisung.
Sie wird gewahrt, wenn der Vollzug der Wegweisung nicht zuldssig (volkerrechtliche
Vollzugsschranke), nicht zumutbar (humanitare Vollzugsschranke: Situationen von Krieg,
Burgerkrieg, allgemeiner Gewalt, medizinische Notlage) oder nicht mdglich ist (technische
Vollzugsschranke). Nicht all diese Grinde entsprechen dem Schutzgedanken des Status S.
Eine Uberschneidung zwischen dem Zweck des Status S und der vorlaufigen Aufnahme liegt
namentlich bei Personen vor, die vor Krieg, Blrgerkrieg oder Situationen allgemeiner Gewalt
gefllichtet sind.

Die Evaluationsgruppe regt an, insbesondere die Regelungen zur Integrationspauschale, zur
Erwerbstéatigkeit, zum Hartefall, zum Kantonswechsel, den Reisen ins Ausland sowie zum
Familiennachzug zu Uberprifen. Dabei ist zu bedenken, dass Personen mit Status S im
Unterschied zu vorlaufig Aufgenommenen kein individuelles Asylverfahren durchlaufen haben
und sich daher unter ihnen auch Flichtlinge befinden kénnen. Differenzierte Rechte und
Pflichten sind daher nicht ausgeschlossen.

Was die Ausgestaltung der Rechte und Pflichten des Status S betrifft, bedarf es aus Sicht der
Evaluationsgruppe einer gesamtheitlichen Betrachtung. Vorgangig zu allfalligen Anpassungen
am Status S ist zwingend eine umfassende Analyse der vorlaufigen Aufnahme durchzuflihren.
Eine derartige Analyse ist nicht Gegenstand des Mandats, das diesem Bericht zugrunde liegt.
Die Evaluationsgruppe regt daher an, zeitnah eine umfassende Uberpriifung des Verhaltnisses
der beiden Status — Status S und vorlaufige Aufnahme — vorzunehmen. Auch vor dem
Hintergrund der ersten Erfahrungen mit der Neustrukturierung des Asylsystems von 2019 zur
Beschleunigung der Asylverfahren bietet sich eine Uberpriifung der vorlaufigen Aufnahme an.

In Bezug auf die Auslésung des Status S ist die Evaluationsgruppe der Ansicht, dass nicht
allein die Anzahl geflichteter Personen massgebend sein kann, ob bei einer Kriegs- oder
Burgerkriegssituation individuelle Asylverfahren durchgefiihrt werden oder der Status S
zugunsten eines kollektiven Verfahrens angerufen wird. Wie die Vergangenheit zeigt (siehe
Kapitel 2.2), macht es aus Sicht der Evaluationsgruppe Sinn, sicherheitspolitische
Erwagungen, die Prognosen und insbesondere die wahrscheinliche Dauer der
Gefahrdungslage sowie die Reaktion der EU in den Entscheid miteinzubeziehen. Die
Evaluationsgruppe regt daher an, eine entsprechende Préazisierung der Bestimmungen zur
Auslésung des Status S zu prifen.

4.5 Finanzierung

Die Kantone erhalten vom Bund fir nichterwerbstatige Schutzbedirftige wahrend der Dauer
der vorubergehenden Schutzgewahrung bis zu deren Erléschen oder Aufhebung (langstens
aber bis 5 Jahre nach Schutzgewahrung mit dem Erhalt einer Aufenthaltsbewilligung)
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analog zu den Asylsuchenden und vorlaufig Aufgenommenen die Globalpauschale 1 (Art. 20
Bst. e AsylV 2). Der schweizerische Durchschnittswert der monatlichen Globalpauschale 1
betragt fir das Jahr 2022 CHF 1'556.76. Fur anerkannte Flichtlinge bezahlt der Bund die
Globalpauschale 2 von monatlich durchschnittlich CHF 1'489.74 im Jahr 2022.

Hat der Bundesrat den voribergehenden Schutz nach funf Jahren noch nicht aufgehoben, so
erhalten Schutzbedirftige eine Aufenthaltsbewilligung, die bis zur Aufhebung des
voribergehenden Schutzes befristet ist (Art. 74 Abs. 2 AsylG). Fur Schutzbedurftige mit einer
Aufenthaltsbewilligung (also ab 5 Jahren Aufenthalt) zahlt der Bund den Kantonen die Halfte
der Globalpauschale 2 (Art. 26 AsylV 2) sowie eine Integrationspauschale. Letztere verringert
sich um den Betrag, den der Bund den Kantonen bis dahin fir gefliichtete Menschen mit Status
S im Rahmen des entsprechenden Programms fiir die Férderung der Integration bezahlt hat.
Es wird pro anwesende Person mit Status S eine Pauschale ausgerichtet (unabhangig von
weiteren Merkmalen wie Alter oder Erwerbstatigkeit).

Fir die in der Anfangsphase entstandenen Licken in der Finanzierung aufgrund des
Umstands, dass die Zahlung der Globalpauschale an die Kantone mit der Wohnsitznahme der
betroffenen Person ausgel6st wird, sowie fur die Frage der Krankenversicherung konnten
innert kurzer Zeit pragmatische Lésungen gefunden werden.

Von Seiten der Kantone, Stadte und Gemeinden wurde wiederholt der Einwand eingebracht,
dass die vom Bund geleisteten Beitrage zu tief seien. Es ware deshalb aus Sicht der
Evaluationsgruppe empfehlenswert, eine detaillierte Kostenanalyse als Grundlage fiir weitere
Diskussionen in Bezug auf die Finanzierung der Kosten im Asylbereich vorzunehmen.

Keine der angehdrten Behdrden beobachtet systematische Missbrduche im Zusammenhang
mit dem Status S, weder in Bezug auf die Geltendmachung des Schutzanspruchs noch eines
nachgelagerten Unterstitzungsbedarfs. Die Evaluationsgruppe ist daher mit den Behdrden
einig, dass es unverhaltnismassig ware, besondere Kontrollmechanismen zu schaffen, und die
ordentlichen Instrumente der jeweiligen Verfahren gentigen.

4.6 Rickkehrorientierung vs. Integration

Der Schutzbedirftigenstatus wurde vom Gesetzgeber als rickkehrorientierter Status
konzipiert. Sobald die allgemeine und schwere Gefahrdung vorbei ist, sollen der Status S
aufgehoben werden und die Betroffenen in ihr Herkunftsland zurlickkehren. Vor diesem
Hintergrund hat der Gesetzgeber auch davon abgesehen, die Zahlung von
Integrationsleistungen an die Kantone vorzusehen. Der Bund verfiigt somit Uber keine
gesetzliche Grundlage, um analog den Flichtlingen und vorlaufig Aufgenommenen eine
Integrationspauschale von 18'000 Franken an die Kantone auszurichten. Um wahrend der
Schutzbedurftigkeit die Aufnahme einer Erwerbstéatigkeit und die Teilnahme am sozialen Leben
in der Schweiz rasch zu ermdglichen, hat der Bundesrat jedoch fur Gefllichtete mit Status S
einen finanziellen Beitrag an die Kantone von 250 Franken pro Monat fur die Integration
beschlossen (sog. Programm S). Dieser Beitrag soll auch dem Erhalt der Kompetenzen im
Hinblick auf eine spatere Rlckkehr dienen. Die Beitragshdhe wurde in Anlehnung an die
Integrationspauschale von 18'000 Franken pro Person berechnet, die der Bund den Kantonen
bei der Erteilung einer Aufenthaltsbewilligung an Personen mit Status S nach 5 Jahren von
Gesetzes wegen schuldet (Art. 58 Abs. 2 AlG). Angesichts der unklaren Dauer des mit dem
Status S gewahrten Aufenthaltsrechts wurde der Betrag im Sinne eines Beitrags pro rata
temporis auf 3'000 Franken fiir das erste Jahr festgelegt. Analog der Globalpauschale zahlt der
Bund den Betrag quartalsweise den Kantonen aus.

Am 9. November 2022 hat der Bundesrat entschieden, diese Unterstitzungsmassnahmen fir
Personen mit Status S in der Hohe von 250 Franken pro Person und Monat um ein Jahr bis
zum 4. Marz 2024 zu verlangern. Per 1. Marz 2023 hat der Bundesrat eine Anpassung der
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Verordnung Uber die Integration von Auslanderinnen und Auslandern beschlossen, wonach die
bei der Erteilung der Aufenthaltsbewilligung (Ausweis B) oder einer vorlaufigen Aufnahme zur
Auszahlung gelangende Integrationspauschale um die im Rahmen des Programms S
geleisteten Beitrage gekirzt wirde. Damit wird verhindert, dass die Kantone nach funf Jahren
(bzw. bei einer vorlaufigen Aufnahme) zusatzlich die im Gesetz vorgesehenen Beitrage der
Integrationsagenda erhalten, sollte der Status S bis dann weiterhin in Kraft sein.

Kantone, Stadte und Gemeinden beurteilen das Modell einer auf Raten ausgestellten
Integrationspauschale mehrheitlich kritisch. Namentlich erweise sich in der Praxis die
unterschiedliche Behandlung von Schutzsuchenden gegenlber den vorlaufig Aufgenommenen
und Flichtlingen als schwierig. Die Wechselwirkung zwischen der gesetzlich
festgeschriebenen Riickkehrorientierung des Schutzbedirftigenstatus und dem Interesse an
einer schnellen Integration wird unterschiedlich eingeschatzt. Aus Sicht der Kantone, Stadte
und Gemeinden sind mdglichst friihzeitige Integrationsmassnahmen unverzichtbar, weshalb
die Gelder der Integrationspauschale tendenziell eher zu Beginn des Aufenthalts benétigt
wulrden als erst nach funf Jahren. Wenn schon keine volle Integrationspauschale ausbezahit
werde, wird von einzelnen Anhdrungsteilnehmenden zumindest ein degressives System mit
héheren Zahlungen in den ersten Jahren angeregt. Wahrend im ersten Jahr nach Einflihrung
des Status S die Hohe der Beitrage teilweise als zu tief eingestuft wurde, wird die Beitragshéhe
als solche nunmehr nicht mehr in Frage gestellt.

Die Kantone verfligen bei der Umsetzung des Programms S U(ber einen grossen
Handlungsspielraum. Im Unterschied zur Integrationsagenda sind beim Programm S die
Vorgaben des Bundes an die Kantone weniger streng. Die Kantone wurden aufgefordert,
insbesondere folgende Schwerpunkte bei der Umsetzung zu setzen: Spracherwerb,
Arbeitsmarktintegration sowie die Unterstitzung von Kindern und Familien. Die Konferenz der
Kantonsregierungen (KdK) hat im Marz 2023 einen ersten Bericht zur Umsetzung in den
Kantonen prasentiert. Die Zwischenbilanz fallt positiv aus. Die Kantone konnten bei der
Umsetzung des Programms S auf die Strukturen und Angebote zurlickgreifen, die mit der
Integrationsagenda geschaffen wurden und diese rasch ausbauen. Die Herausforderung lag
fir die Kantone daher weniger im prozeduralen oder strukturellen Bereich, sondern in der
grossen Fallzahl. So haben gewisse Kantone beispielsweise Muhe, qualifizierte Sprach-
lehrpersonen zu rekrutieren. Wie der Bericht der KdK zeigt, bestehen grosse kantonale
Unterschiede bei der Umsetzung des Programms S. Ein Teil der Kantone sieht eine Fallfihrung
analog der Integrationsagenda vor, ein anderer Teil eine sog. «Fallfihrung light», wahrend
vereinzelte Kantone ganzlich auf eine Fallfihrung verzichten. Bisher gibt es kein Monitoring
des Bundes zur Umsetzung des Programms S. Dieses soll voraussichtlich im Sommer 2023
vorliegen.

Die Erwerbsquote der Schutzsuchenden stieg in den ersten Monaten nach Anrufung des Status
S steil an und lag im August 2022 bereits bei Uber 10 %. Seit dem Herbst 2022 steigt sie nur
noch langsam an und betragt Ende Mai 2023 rund 17 %. Die Schutzsuchenden sind in diversen
Branchen tatig, am meisten Personen arbeiten im Gastgewerbe, im Informatik- und
Beratungsbereich und im Unterrichtswesen. Die Mehrheit der Erwerbstatigen arbeitet in hohen
Pensen und stabilen Anstellungsverhaltnissen. Per Ende 2022 betrug der durchschnittliche
Beschaftigungsgrad der erwerbstatigen Schutzsuchenden 70%. Der durchschnittliche
standardisierte Monatslohn betrug rund 4'700 Franken. Im Vergleich zum dritten Quartal 2022
konnte eine leichte Verlagerung hin in hohere Einkommensklassen beobachtet werden. Rund
60 % der Stellensuchenden mit Status S, die bei den RAV angemeldet sind, verfligen Uber
einen tertiaren Abschluss. 90 % verfiigen Uber Grundkenntnisse in einer Landessprache oder
dem Englischen. Gemass einer Studie der Berner Fachhochschule von Januar 2023, die im
Auftrag des SEM durchgefiihrt wurde und auf einer reprasentativen Online-Umfrage von
Schutzsuchenden basiert, geben 70 % der befragten Schutzsuchenden an, ber eine tertiare
Ausbildung zu verfigen; 40 % der Befragten kénnen sich gemass Selbsteinschatzung

mundlich in Englisch ausdriicken. Die Mehrheit der Schutzsuchenden hat in dieser Studie
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angegeben, einer Arbeit nachgehen zu wollen. Dies wurde auch von den
Anhorungsteilnehmenden bestatigt. Bisher wurden erst wenige ukrainische Diplome
anerkannt. Eine Berufsauslibung ist in nicht reglementierten Berufen ohne Diplomanerkennung
moglich.

Es bestehen unterschiedliche Erklarungen zu den Hindernissen bei der Arbeitsmarkt-
integration. Die Anhdrungsteilnehmenden nennen unter anderem die Ungewissheit Uber den
Verbleib in der Schweiz, fehlende Informationen zur Stellensuche in der Schweiz, Hirden bei
der Diplomanerkennung, das matching zwischen Arbeitgebenden und Schutzsuchenden oder
die Kinderbetreuung. Alle Anhérungsteilnehmenden sind sich einig, dass die Sprache eine
Hurde darstellt, da in der Schweiz auch fir tiefqualifizierte Berufe oft Grundkenntnisse der
Landessprache verlangt werden. Die Behdrdenvertreter rechnen mit einem weiteren Anstieg
der Erwerbsquote im Verlaufe der Zeit mit der Verbesserung der Sprachkenntnisse.

Ein Vergleich der Schweizer Erwerbsquote mit den Erwerbsquoten anderer europaischer
Staaten ist aus verschiedenen Grinden schwierig (u.a. Erhebungsmethode,
Arbeitsmarktstruktur). Es zeigt sich auch in anderen europdischen Staaten, dass die
Eingliederung ukrainischer Flichtlinge in den Arbeitsmarkt im Vergleich zu anderen
Flichtlingsgruppen schneller erfolgt.

Die Bewilligungspflicht flr die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit erachten sowohl die
angehorten Behérden als auch die Sozialpartner als sinnvoll, da sie eine Kontroll- und
Schutzfunktion habe, auch wenn bei Schutzsuchenden kein erhohtes Risiko von Sozial- und
Lohndumping festgestellt wurde. Da das Bewilligungsverfahren in der Praxis effizient und
schlank abgewickelt werde, wird die Bewilligungspflicht auch nicht als Hindernis fur die
Arbeitsmarktintegration wahrgenommen. Aus Sicht der Anhdrungsteilnehmenden ware es
prifenswert, nach einer Anfangsphase die Bewilligungspflicht in eine Meldepflicht
umzuwandeln, in der Annahme, dass die Schutzsuchenden mit zunehmender
Aufenthaltsdauer Uber bessere Kenntnisse der Gegebenheiten des Schweizer Arbeitsmarkts
verfugen und damit die Gefahr von missbrauchlichen Arbeitsverhaltnissen abnimmt.

Was die gesellschaftliche Integration betrifft, steht insbesondere die Situation der Kinder®
immer wieder im Fokus. Je nach Gemeinde oder gar Schule bestehen unterschiedliche Formen
bei der Einschulung (Regelklasse, spezifische Integrationsklassen fir ukrainische Kinder,
allgemeine Integrationsklassen). Gemass Angaben der Behérdenvertreter und -vertreterinnen
und der ukrainischen Diaspora verfolgen weiterhin sehr viele ukrainische Kinder parallel online
den Unterricht in der Ukraine. Dies stelle fir die Kinder eine hohe Belastung dar. Eine weitere
Herausforderung sei der Fachkraftemangel beim psychologischem Betreuungspersonal in den
Schulen.

Die Evaluationsgruppe hat sich im Zusammenhang mit der Frage, in welchem Verhaltnis die
Integration zur Ruckkehr steht, mit dem Bericht des Bundesrates «Migration. Langfristige
Folgen der Integration» von Dezember 2019'° auseinandergesetzt. Der bundesratlich Bericht,
der auf einer Literaturanalyse beruht, kommt zum Schluss, dass Integrationsmassnahmen
auch bei Unsicherheit der Aufenthaltsdauer sinnvoll sind, selbst dann, wenn eine spatere
Ruckkehr das Ziel ist. Im Falle einer Ruckkehr kénnen die betroffenen Personen durch die
Aufrechterhaltung und Erweiterung ihrer beruflichen Kompetenzen einen Beitrag zur
Entwicklung des Herkunftslands leisten. Verbleibt die Person hingegen im Aufnahmestaat, sind
die Folgekosten viel hoher, wenn die Integrationsmassnahmen nicht bereits in einer
Anfangsphase aufgenommen werden, sondern erst, wenn sich der Verbleib abzeichnet. Die
OECD bezeichnet Massnahmen, die dem doppelten Zweck der Vorbereitung auf die Integration

¢ Rund ein Drittel der Personen, die bis Ende Mai 2023 den Status S erhalten haben, waren Kinder unter 16 Jahren.

'© Bericht des Bundesrates «Migration. Langfristige Folgen der Integration von Dezember 2019» in Erflllung des Postulates
16.3790 der Fraktion der Schweizerischen Volkspartei vom 29. September 2016
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und die Rickkehr dienen als «dual intent»-Massnahmen. Die Rickkehrbereitschaft von
gefluchteten Personen hangt gemass dem bundesratlichen Bericht in erster Linie von der
Situation im Herkunftsland ab, wobei diese zurlickgeht, wenn eine Entfremdung mit dem
Herkunftsstaat stattfindet. Die Pflege von Netzwerken und Kontakten im Herkunftsland
erscheint daher wichtig und ist positiv zu werten, da dadurch die Rickkehrbereitschaft
aufrechterhalten bleibt. Weiter halt der Bericht fest, dass Integrationsmassnahmen kaum die
Wahl des Aufnahmestaates beeinflussen und sich Migranten und Migrantinnen mit einer
Bleibeorientierung mehr fir den Spracherwerb engagieren als wenn der Verbleib ungewiss ist.

Die Evaluationsgruppe ist der Ansicht, dass die Ergebnisse des Berichts — insbesondere der
Bedarf nach Integrationsmassnahmen trotz Rickkehrorientierung — fir die vorliegende
Situation von Relevanz sind. Sie nimmt mit Befriedigung zur Kenntnis, dass die Entscheide des
Bundesrates beim Status S im Integrationsbereich den erwdhnten Forschungsergebnissen
Rechnung tragen wie dies im Ubrigen auch fir die Integrationsagenda fiir Fliichtlinge und
vorlaufig Aufgenommene der Fall ist, welche den Ausgangspunkt fir das Programm S bildete.
Was die Rickkehrbereitschaft betrifft, scheint der Evaluationsgruppe die Erkenntnis des
Berichts plausibel, dass die Situation im Herkunftsstaat zentral ist und die Aufrechterhaltung
von Beziehungen mit dem Herkunftsstaat nicht behindert werden sollte. Auch wenn vor diesem
Hintergrund der parallele Online-Unterricht von ukrainischen Kindern positiv bewertet werden
konnte, anerkennt die Evaluationsgruppe die Herausforderungen und Belastung, die sich
dadurch fir die betroffenen Kinder ergeben kénnen. Ausserdem gibt die Evaluationsgruppe zu
bedenken, dass sich die Situation auf individueller Ebene komplexer prasentieren und die
Rickkehrbereitschaft von unterschiedlichen Faktoren abhangen kann.

Der Evaluationsgruppe ist es auf der Grundlage der vorhandenen Informationen nicht moglich,
eine abschliessende Bewertung zur Erwerbsintegration und allfalligem Handlungsbedarf
vorzunehmen. Im Hinblick auf die Frage der Wirkung des Programm S hat sich die
Evaluationsgruppe auch mit der Integrationsagenda bzw. dessen Monitoring beschéftigt.’" Die
Evaluationsgruppe ist sich bewusst, dass es eine gewisse Zeit braucht, bis
Integrationsmassnahmen ihre volle Wirkung entfalten und erst nach einer gewissen Zeit
aussagekraftige Monitorings maéglich sind. Dennoch sind aus Sicht der Evaluationsgruppe in
Bezug auf den Status S nicht nur die Verwendung der Bundesbeitradge durch die Kantone zu
analysieren, sondern auch die integrationsfordernden und -hemmenden Faktoren zu vertiefen,
da zwischen den Kantonen grosse Unterschiede bei der Erwerbsquote bestehen. Fir die
Evaluationsgruppe ist nachvollziehbar, dass der Bund in einer ersten Phase pragmatische und
effiziente Umsetzungsmodalitaten fir die Kantone vorsah. Auch im Bereich der Integration
ware es fur die Behorden sonst gar nicht moglich gewesen, ihre Aufgaben wahrzunehmen
angesichts der grossen Fluchtbewegung. Mit zunehmender Anwesenheitsdauer der Personen
mit Status S und damit einhergehend mit den steigenden Ausgaben drangt es sich flr die
Evaluationsgruppe aber auf, eine Erhdhung der Verbindlichkeit fir die Verwendung der
Integrationsbeitrdge an die Kantone zu prifen.

Umstritten ist, ob die Integrationsfahigkeit bei einer europaischen Bevolkerungsgruppe besser
ist als bei Personen, die beispielsweise aus dem Mittleren Osten oder Afrika stammen und ob
letztere vor grosseren sprachlichen, sozialen und bildungsmassigen Herausforderungen flr
einen erfolgreichen Integrationsverlauf in der Schweiz stehen als Schutzsuchende aus der
Ukraine. Dies konnte einen unterschiedlichen Ressourcenbedarf bei den Kantonen, Stadten
und Gemeinden zur Folge haben. Von Seiten der Kantone wird vorgebracht, dass fur Personen
aus der Ukraine gleichermassen kostenintensive Integrationsmassnahmen wie job coachings
fir eine nachhaltige Arbeitsmarktintegration notwendig seien. Auch missten die
Sprachkenntnisse trotz allfalligen sprachlichen Vorkenntnissen spezifisch geférdert werden,
insbesondere um eine Dequalifizierung gut ausgebildeter Schutzsuchender zu vermeiden. Die
Evaluationsgruppe findet auch vor diesem Hintergrund ein spezifisches «Ukraine-Integrations-

" www.sem.admin.ch > Integration & Einbuirgerung > Integrationsférderung > Monitoring Integrationsférderung
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Monitoring» sinnvoll, damit die besonderen Herausforderungen der Integration von
Schutzsuchenden aus der Ukraine besser beleuchtet und gegebenenfalls Anpassungen
vorgenommen werden kénnen.

Fur die Evaluationsgruppe ist klar, dass auch fir Schutzsuchende Integrationsmassnahmen
noétig sind. Die heutige Rechtslage, die keinen Integrationsbeitrag flir Schutzsuchende vorsieht,
ist demgemass unzureichend. Eine explizite Rechtsgrundlage wéare zu begrissen. Dabei sollte
auch die Beitragshohe des Bundes und die Auszahlungsmodalitdten unter Einbezug der
Erkenntnisse zur Umsetzung des Programms S geregelt werden.

4.7 Aufhebung des Status S

Wie bereits im Kapitel 4.4 festgestellt, ist eine Aufhebung des Status S faktisch nur in enger
Abstimmung mit der EU moglich. Sie ist ausserdem nur dann sinnvoll, wenn eine Rickkehr
grundsatzlich moglich und unter Berlcksichtigung der Verhaltnisse vor Ort auch zumutbar ist.
Ansonsten wirde eine Beendigung des Status S nur dazu flhren, dass den Betroffenen eine
vorlaufige Aufnahme gewahrt werden muss. Auch vor diesem Hintergrund machen
differenzierte Regelungen in zeitlicher Hinsicht wenig Sinn, auch wenn es rechtlich mdglich
ware, nach dem Zeitpunkt der Einreise zu unterscheiden.

Die Modalitaten fir die Aufhebung des Status S sind im Gesetz nur rudimentar geregelt. Daher
ist es wichtig, dass die Ablaufe frihzeitig definiert und kommuniziert werden. Die damalige
Vorsteherin des EJPD hat das SEM darum bereits im Frihsommer 2022 beauftragt, die
Modalitaten zur Aufhebung des Status S gemeinsam mit den Kantonen zu definieren. Diese
Arbeiten werden im Rahmen einer Arbeitsgruppe mit den Kantonen durchgefiihrt. Die
Ergebnisse wurden bisher nicht publiziert. Die Evaluationsgruppe hat sich jedoch Uber den
Stand der Arbeiten informieren lassen kdnnen. Sie nimmt mit Befriedigung zur Kenntnis, dass
ein flexibles Konzept flir die operativen Fragen in Bezug auf die Aufhebung des Status S und
die Ruckkehr in Erarbeitung ist, wobei einzelne Punkte wie zum Beispiel die Dauer der
Ausreisefrist vom Zeitpunkt der Aufhebung des Status S abhangig sind und nicht auf Vorrat
entschieden werden kénnen. Wichtig ist fur die Evaluationsgruppe, dass im Interesse der
Rechtssicherheit die Klarung der Fragen in Zusammenhang mit den Ausreisefristen,
Hartefallbewilligungen etc. vor dem Abschluss steht.

Die Evaluationsgruppe spricht sich fir eine flexible und situationsgerechte L6sung mit allenfalls
differenzierten Fristen fir die Rickkehr der Schutzbediirftigen aus der Ukraine (eingeschulte
Kinder, Arbeitsintegrierte, etc.) aus. Verschiedentlich wurde von Anhérungsteilnehmenden auf
die Schwierigkeiten hingewiesen, die sich angesichts der Unsicherheit bezlglich der Dauer des
Status S und der bei einer Aufhebung geltenden Ausreisefristen bei der Arbeitsplatz- und
Wohnungssuche ergeben. Vor diesem Hintergrund begriisst die Evaluationsgruppe den
Entscheid des EJPD vom 1. Marz 2023, Jugendlichen mit Status S den Abschluss der Lehre
in der Schweiz zu garantieren unabhangig vom Zeitpunkt der Aufhebung des Status S. Es muss
aber rasch Klarheit geschaffen werden, wie der Aufenthalt der Lernenden und ihrer
Familienangehdrigen geregelt wird.

Im Weiteren begrusst die Evaluationsgruppe, dass sich das erwahnte Konzept im Detail mit
operativen Fragen wie den Verfahrensablaufen in Zusammenhang mit der Aufhebung des
Status S wie zum Beispiel der Gewahrung des rechtlichen Gehdrs befasst und dabei auch der
Einsatz von digitalen Lésungen geprift wird.

Im Hinblick auf den Wiederaufbau vor Ort und die Rickkehrhilfe ist zu prifen, welche
Massnahmen die grosstmdgliche Wirkung erzielen. Das Ziel des Bundesrates muss sein, dass
moglichst viele Personen nach Aufhebung des Status S freiwillig in ihr Heimatland
zuruckkehren. Bei der Ausgestaltung der Riickkehrmodalitaten ist auch der Aufenthaltsdauer
der Betroffenen und deren Integrationsgrad in der Schweiz Rechnung zu tragen. Zudem ist
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eine Koordination der Bestrebungen auf europédischer Ebene zielfihrend; dies gilt
insbesondere auch fur die Frage, ob sog. «safe zones» innerhalb der Ukraine eine effektive
und sichere Rickkehrperspektive darstellen kénnen. Analog des Konzepts der innerstaatlichen
Fluchtalternative im Asylrecht ist flir die Evaluationsgruppe eine regionale Aufhebung oder
Gewahrung des Status S im Grundsatz nicht ausgeschlossen, vorbehaltlich der Abstimmung
mit der EU. Die Evaluationsgruppe weist an dieser Stelle darauf hin, dass sich in der Praxis die
Frage nach einer Differenzierung nach Regionen bisher noch nicht gestellt hat, da weiterhin im
ganzen Gebiet der Ukraine mit russischen Luftangriffen gerechnet werden muss und auf
europaischer Ebene die Rickkehr kein prioritdres Thema ist.

5 Beurteilung und Empfehlungen

Die Erfahrung hat gezeigt, dass die Méglichkeit einer kollektiven Regelung im Sinne von Art. 4
AsylG wichtig ist und sich in der aktuellen Situation als notwendig erwiesen hat. Die
entsprechende Entlastung des Asylsystems war unentbehrlich und hat insgesamt gut
funktioniert. Begunstigender Faktor waren die konkreten Umstéande und die Zusammensetzung
der Personengruppe (zeithahe Flucht vor offenkundigen Kriegsfolgen; grossmehrheitlich
Frauen und Kinder, und damit Zivilpersonen), die einen Verzicht auf vertiefte
Sicherheitsabklarungen rechtfertigten.

Es kann festgehalten werden, dass sich die bestehenden gesetzlichen Grundlagen fir die
Anordnung des Status S in der Praxis weitestgehend bewahrt haben. Der vom Gesetzgeber
gewahrte Handlungsspielraum war ausschlaggebend und wurde von Bundesrat und EJPD
sinnvoll genutzt, namentlich bei der Konkretisierung des betroffenen Personenkreises und der
Regelung der Modalitaten in Bezug auf die Erwerbstatigkeit und die Bewegungsfreiheit. Weiter
hat die bisherige Erfahrung die Notwendigkeit einer engen Abstimmung innerhalb des
Schengen-Raums verdeutlicht.

Die Erfahrung hat auch gezeigt, dass eine Situation, welche die Anrufung des Status S nach
sich zieht, wohl kaum je in den ordentlichen Strukturen bewaltigt werden kann, sondern dass
die Instrumente der Notfallplanung zur Anwendung kommen. Angesichts der grossen Volatilitat
von Flucht und irregularer Migration ist eine hohe Einsatzbereitschaft bei Bund, Kantonen und
auf der kommunalen Ebene erforderlich. Daher sind der Einbezug und der Austausch zwischen
allen Staatsebenen in dieser Situation ausserst wichtig. Die Evaluationsgruppe stellt fest, dass
die zur Anwendung gekommene Krisenorganisation SONAS sich grundsatzlich bewahrt hat.

Trotz der grundsatzlich positiven Beurteilung besteht aus Sicht der Evaluationsgruppe aber in
einzelnen Bereichen Potential fir Verbesserungen und Adjustierungen im Hinblick auf kiinftige
Anwendungsfalle. Konkret lassen sich folgende Empfehlungen ableiten:

e Notfallplanung: Aus Sicht der Evaluationsgruppe ware es sinnvoll, den Anwendungsfall des
Schutzbeddrftigenstatus in die Notfallplanung zu integrieren und dabei die Ablaufe in ihren
Grundzligen festzulegen. Sie erachtet es zudem als angebracht, eine Klarung der Rolle
aller Akteure vorzunehmen und auch das Instrument der Privatunterkinfte in die
Notfallplanung aufzunehmen. Ob Privatunterkiinfte verstarkt bei der Unterbringung bei
Personen aus dem Asylbereich eine Rolle spielen sollten, ware separat zu prifen. Das
Hauptaugenmerk der Notfallplanung muss indessen auf der Frage liegen, ob Bund und
Kantone in der Lage sind, zeitnah und in grosser Zahl zusatzliche Unterbringungsplatze zu
erstellen, und ob sie auch in rechtlicher Hinsicht (Bewilligungs- bzw.
Plangenehmigungsverfahren) Uber die dafiir erforderlichen Instrumente verfligen. Es muss
das primare Ziel sein, in einer Notfallsituation allen schutzbedirftigen Personen
Unterbringung und Erstversorgung zukommen zu lassen. Dabei sollte auch geprift werden,
ob eine raumlich getrennte Durchfihrung der Verfahren und Unterbringung von
Asylsuchenden und Personen mit Status S sinnvoll ware. Insbesondere in Zeiten hoher
Asylgesuchszahlen konnte eine Durchflihrung der Verfahren im Status S und die
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Unterbringung der Schutzsuchenden ausserhalb der Bundesasylzentren sinnvoll sein, um
die Aufnahme- und Personalkapazitaten in den Bundesasylzentren zu entlasten. Denkbar
waren beispielsweise ausgelagerte Registrierungszentren oder die Konzentration der
Status S-Verfahren in eigens zu diesem Zweck vorgesehenen Strukturen. Die
Evaluationsgruppe ist weiter der Auffassung, dass die bestehende Notfallplanung zwischen
Bund und Kantonen zu wenig konkret ist. Das Notfallkonzept sollte starker auf
verschiedene Szenarien ausgelegt werden. Die Unterbringungsmaoglichkeiten fir den
Notfall (Massenfluchtsitutation) sollen vorab mdglichst konkret mit den zustandigen
Bundesstellen (insbesondere VBS) und den kantonalen Behoérden (z.B. in Bezug auf
kantonale Zivilschutzunterkiinfte) vereinbart werden. Die Evaluationsgruppe nimmt zur
Kenntnis, dass das Parlament den Antrag des Bundesrates um zusatzliche finanzielle Mittel
fur die Eroffnung von Containerddrfern abgelehnt hat. Der bundesratliche Antrag
bezweckte die Erhéhung der Unterbringungskapazitaten. Die Evaluationsgruppe regt
weiter an, dass das SEM zusammen mit den Kantonen prift, ob die Instrumente in den
Kantonen zur Beschaffung von Unterklinften ausreichend sind.

Kantonszuteilung: In Bezug auf die Zuteilung der Schutzsuchenden ist es aus Sicht der
Evaluationsgruppe wichtig, dass der ordentliche Verteilschliissel auch bei einer sehr hohen
Anzahl Schutzsuchender zur Anwendung kommt und dass nur nach Absprache mit den
Kantonen davon abgewichen wird, respektive dass Abweichungen zeitnah wieder
ausgeglichen werden. Zu prufen ware die Festlegung einer minimalen Aufenthaltsdauer in
den Bundesasylzentren und den vom VBS zur Verfiigung gestellten Unterklinften, so dass
Kantone, Stadte und Gemeinden genligend Vorlaufzeit erhalten, um die Unterbringung und
Betreuung insbesondere flir Medizinalfalle und Vulnerable zu organisieren. Auch die Rolle
von Bund, Kantonen und Gemeinden bei der Erstinformation ist unter Berlicksichtigung der
Aufenthaltsdauer in den Bundesasylzentren zu klaren.

Integration: Die Wechselwirkung zwischen der gesetzlich festgeschriebenen
Rickkehrorientierung des Schutzbedurftigenstatus und dem Bedurfnis der Betroffenen,
sich vor Ort zu integrieren, ist eines der meist diskutierten Themen. Wahrend einerseits
zwischen rasch einsetzenden Integrationsbemihungen und Rickkehrbereitschaft kein
Widerspruch erblickt wird, wird anderseits darauf hingewiesen, dass mit fortschreitender
Integration die Bereitschaft zur freiwilligen Rickkehr abnehmen durfte. Auch gibt es
unterschiedliche Auffassungen zum Integrationsbedarf der Personen aus der Ukraine.
Daher ware aus Sicht der Evaluationsgruppe — auch kurzfristig — ein Monitoring zur
Integration der Ukrainerinnen und Ukrainer empfehlenswert. Weder in Bezug auf die Frage
der fUr die Kantone, Stadte und Gemeinden anfallenden Kosten gibt es belastbare Fakten
noch existieren Erklarungen fir die teilweise grossen kantonalen Unterschiede bei der
Erwerbsquote. Die Evaluationsgruppe empfiehlt daher, auch in diesem Bereich eine
detaillierte Analyse vorzunehmen, die als Grundlage fir die weiteren Diskussionen dienen
konnte. In diesem Zusammenhang sollte auch gepruft werden, ob fir die Umsetzung des
Programms S verbindlichere Vorgaben fiir die Kantone geschaffen werden sollen
angesichts der steigenden Ausgaben mit fortschreitender Dauer des Status S. Unbestritten
dirfte sein, dass mit einer langeren (und zeitlich nicht absehbaren) Dauer des Status S
Uber mehrere Jahre hinweg dem Integrationsaspekt trotz der gesetzlichen
Ruckkehrorientierung eine  zunehmende Bedeutung zukommen wirde. Die
Evaluationsgruppe spricht sich fir eine explizite Rechtsgrundlage fir die
Integrationsbeitrage aus. Dabei sollten auch die Beitragshohe des Bundes und die
Auszahlungsmodalitaten unter Einbezug der Erkenntnisse zur Umsetzung des Programms
S geregelt werden.

Kohédrenz des Asylsystems: Bezulglich der unterschiedlichen Behandlung, Rechte und
Pflichten zwischen den verschiedenen Personengruppen im Asylbereich halt die
Evaluationsgruppe fest, dass unter dem Aspekt der Rechtsgleichheit eine

24/27



Vereinheitlichung der unterschiedlichen gesetzlichen Grundlagen fur den Status S und die
vorlaufige Aufnahme grundsatzlich anzustreben ware, soweit sich differenzierte
Regelungen nicht mit sachlichen Grinden rechtfertigen lassen. Die Evaluationsgruppe
empfiehlt, insbesondere die Regelungen zur Integrationspauschale, zur Erwerbstatigkeit,
zum Hartefall, zum Kantonswechsel, den Reisen ins Ausland sowie zum Familiennachzug
zu Uberprtfen. Die Evaluationsgruppe gibt dabei zu bedenken, dass Personen mit Status
S im Unterschied zu vorlaufig Aufgenommenen kein individuelles Asylverfahren
durchlaufen haben und sich daher unter ihnen auch Flichtlinge befinden kdnnen.
Differenzierte Rechte und Pflichten sind daher nicht ganzlich ausgeschlossen. Auch gilt es
zu bericksichtigen, dass sich gewisse Differenzen aus den besonderen Gegebenheiten
des konkreten Anwendungsfalls des Status S ergeben kdnnen, weshalb eine gewisse
Flexibilitat hinsichtlich der rechtlichen Grundlagen zu prifen ist. Allfallige Anpassungen am
Status S sollen nicht vorschnell vorgenommen werden. Es bedarf vielmehr einer
gesamtheitlichen Betrachtung unter Einbezug der vorlaufigen Aufnahme. Die
Evaluationsgruppe regt daher an, zeitnah eine umfassende Analyse zu den Schnittstellen
Status S — vorlaufige Aufnahme durchzufiihren und gestiitzt darauf abschliessend Uber
Anpassungen am Status S zu befinden.

Fortbestand des Status S: Gemass der Massenzustrom-Richtlinie der EU gilt der
voribergehende Schutz in der EU bis maximal im Fruhling 2025. Aktuell gibt es keine EU-
Regelung, falls dann keine Rlckkehr in die Ukraine mdglich ist. Der Aufenthalt der
ukrainischen Staatsangehorigen wirde nach dem nationalen Recht geregelt. Der Status S
ist zeitlich nicht befristet, nach funf Jahren Aufenthalt erhalten Personen mit Status S eine
Aufenthaltsbewilligung. Dies ist frihestens im Frihling 2027 der Fall. Die
Evaluationsgruppe empfiehlt, frihzeitig zu klaren, wie die Abstimmung mit der EU Gber den
Frahling 2025 hinaus gewahrleistet werden kann.

Aufhebung des Status S: Bezuglich des Zeitpunkts und der Modalitaten der Aufhebung des
Status S halt die Evaluationsgruppe fest, dass eine enge Abstimmung mit dem Schengen-
Raum zwingend ist. Eine Aufhebung muss ausserdem unter Berucksichtigung der
Verhaltnisse vor Ort grundsatzlich zumutbar sein, sodass eine Beendigung des Status S
faktisch nicht in einer Umwandlung in eine vorlaufige Aufnahme miindet. Aus Griinden der
Rechtssicherheit und Planungssicherheit ist eine zeithahe Entscheidung Uber die in
Aussicht genommenen Ausreisefristen bzw. weiteren Modalitaten (u.a. Ausgestaltung und
Finanzierung der Rlckkehrhilfe) anzustreben, wobei fir den konkreten Anwendungsfall der
Aufhebung Status S genligend Handlungsspielraum belassen werden soll.
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Anhang - Liste der Anhérungen

31.08.2022

Staatssekretariat fir Migration SEM: Albrecht Dieffenbacher, David Keller, Cornelia Luithy,
Claudio Martelli, Vicenzo Mascioli, Meret Stoppia

Konferenz der kantonalen Sozialdirektorinnen und Sozialdirektoren SODK: Susanne
Schaffner, Gaby Szo6ll6sy

Schweizerischer Stadteverband SSV: Martin Fllgel, Nicolas Galladé
UNHCR Schweiz: Anja Klug
05.09.2022

Vereinigung der kantonalen Migrationsbehérden VKM: Marcel Suter, Jurg Eberle, Régine
Schweizer

Schweizerischer Gemeindeverband SGV: Hannes Germann, Martina Bircher, Claudia Nef,
Christoph Niederberger, Claudia Kratochvil-Hametner

Schweizerische Flichtlingshilfe SFH: Miriam Behrens, Seraina Nufer
Bundesministerium des Innern und fir Heimat BMI, Deutschland : Britta Behrendt

Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren KKJPD: Fredy
Fassler, Florian DUblin

06.09.2022
Eidgendssische Migrationskommission EKM: Etienne Piquet, Bettina Looser, Pascale Steiner

Konferenz der Kantonsregierungen KdK: Thomas Minger, Nicole Gysin, Andrea Kronenberg,
Nicole Hostettler, Nina Gilgen

Eidgendssische Finanzverwaltung EFV: Martin Walker, Samuel Trauffer
07.09.2022

Bundesministerium fir Inneres, Osterreich: Peter Webinger

07.11.2022

Rechtsprofessoren: Alberto Achermann, Walter Kalin

27.02.2023

Staatssekretariat fir Migration SEM: Albrecht Dieffenbacher, Jenny Hutter, Markus Peek,
Claudio Martelli
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03.03.2023

Christoph Amstad (SODK), Manuel Michel (Kanton Bern), Gaby Szo6llésy (SODK), Jurg Eberle
(VKM), Serge Gamma (Kanton Neuenburg), Régine Schweizer (VKM)

30.03.2023
Vertreter und Vertreterinnen der Ukrainischen Diaspora: Nataliia Rusanovska, Sasha Volkov
26.04.2023

Bund und Kantone: Philipp Berger (SEM), Adrian Gerber (SEM), Nicole Gysin (KdK), Nina
Gilgen (Kantonale Integrationsdelegierte), Nicole Hostettler (Verband Schweizerischer
Arbeitsmarktbehérden VSAA), David Th. Augustin Sansonnens (VSAA), Alexander Gerlings
(Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektorinnen und -direktoren EDK)

Sozialpartner: Dieter Klay (Schweizerischer Gewerbeverband SGV), Daniel Lampart
(Schweizerischer Gewerkschaftsbund SGB), Daniella Litzelschwab (Schweizerischer
Arbeitgeberverband SAV), Adrian Wthrich (Travail.Suisse)
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