85.072

Botschaft

zur Anderung des Asylgesetzes, des Bundesgesetzes iiber Aufenthalt
und Niederlassung der Auslinder und des Bundesgesetzes iiber
Massnahmen zur Verbesserung des Bundeshaushaltes

vom 2. Dezember 1985

Sehr geehrte Herren Présidenten,
sehr geehrte Damen und Herren,

wir unterbreiten Thnen die Entwiirfe zur Anderung des Asylgesetzes des Bun-
desgesetzes iiber Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder und des Bundes-
gesetzes liber Massnahmen zur Verbesserung des Bundeshaushaltes mit dem
Antrag auf Zustimmung. ‘
Ferner beantragen wir Thnen, die nachstehenden parlamentanschen Vorstdsse
abzuschreiben:
1985 M 84.383  Asylgesetz, Revision

(N 20. 6. 84; S 11. 3. 85, Liichinger)
1985 P zu 84.224  Asylgesetz, Wegweisungspraxis

(N 24.9. 85, Kommission des Nationalrates)

Wir versichern Sie, Herren Prisidenten, sehr geehrte Damen und Herren, unse-
rer vorziiglichen Hochachtung.

2. Dezember 1985 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundesprasident: Furgler
Der Bundeskanzier: Buser
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Ubersicht

Die enorm steigende Zahl von Asylgesuchen und die immer noch viel zu lange
Dauer der Asylverfahren verursachen ernsthafte Vollzugsprobleme beim Bund und
in den Kantonen. Trotz der Personalaufstockung im Fliichtlingsbereich, die vom
Parlament erst mit Verspdtung bewilligt wurde, wdchst die Zahl hingiger Asylge-
suche weiter an. Wir sehen uns deshalb veranlasst, Teilrevisionen des Asylgesetzes,
des Bundesgesetzes iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder sowie des
Bundesgesetzes iiber Massnahmen zur Verbesserung des Bundeshaushaltes vorzu-
schlagen. Wegen der Einheit der Materie werden die Entwiirfe in einer Botschaft
unterbreitet. ;

Zum gleichen Thema iiberwiesen die eidgendssischen Rdte eine Motion an den

Bundesrat mit dem Auftrag, die gesetzlichen Voraussetzungen dafiir zu schaffen,
dass die Handlungsfiihigkeit des Bundesrates auch in Zezten grossen Andrangs

von Asylsuchenden gewahrt bleibe. :

Der vorliegende -Entwurf sieht eine subsididre Bundeskompetenz zur gleichmdssi-
geren Verteilung der Asylbewerber auf die Kantone vor. Durch eine Ausdehnung
des Geltungsbereiches der Notstandsklausel im Asylgesetz soll der Bundesrat in
den Stand gesetzt werden, rasch auf unvorhergesehene grosse Verdnderungen
beim Eingang der Asylgesuche zu reagieren. Solche Situationen sollen unter ande-
rem mit der Einstellung von Hilfskriften bewdltigt werden kinnen.

Zur Verfahrensbeschleunigung ist vorgesehen, dass das Bundesamt fiir Polizeiwe-
sen den Asylentscheid aufgrund der kantonalen Vorakten und ohne personliche
Anhérung des Asylgesuchstellers treffen kann.

Um den Vollzug rechtskriftiger Wegweisungsentscheide zu sichern, schlagen wir
die Einfiithrung der Ausschaffungshaft vor. Die geltenden Bestimmungen iiber die
Internierung von Ausldndern, die in letzter Zeit vermehrt auch auf erfolglose Asyl-
bewerber Anwendung fanden, werden vereinfacht und auf eine bessere gesetzliche
Grundlage gestellt.




Botschaft

1 Allgemeiner Teil
11 . Ausgangslage
111 . Statistische Angaben zur Entwicklung im Asylberelch

Seit 1977 nahm die Zahl der in der Schweiz gestellten 1nd1v1duellen Asylgesu—
che stindig zu. Diese Zunahme hielt auch in den Jahren 1983 und 1984 an:
1983 wurden 7886, 1984 7435 Asylgesuche gestellt. In den ersten zéhn Monaten
des Jahres 1985 beschleunigte sich diese Entwicklung: bis 31. Oktober 1985
reichten 8352 Personen ein Asylgesuch ein, in der Verglelchspenode ‘des Jahres
1984 waren es 6161. ‘

Ein Blick anf die Herkunft der Gesuchsteller im laufenden und’ vergangenen
Jahr bestitigt die Feststellung der letzten Jahre, dass der iiberwiegende Teil aus
Drittweltlindern stammt. 1985 (Vergleichsperiode: Januar bis Okiober 1984) ka-
men 7 Prozent (13%) der Gesuchsteller aus Osteuropa, 12 Prozent (17%) aus
Afrika, 4 Prozent (8%) aus Latelnamenka und 77 Prozent (62 %) aus Asien.

Ebenfalls unverandert blieb im Jahr 1984 die Tatsache, dass die Asylgesuchstel-
ler sehr unterschiedlich auf die einzelnen Kantone verteilt sind und sich vor al-
lem in den Grossagglomerationen aufhalten. So entfielen im Jahre 1984. 70 Pro-
zent aller Gesuchsteller auf die Kantone Basel-Stadt (19 %), Bern (15%), Ziirich
(12%), Genf (10%), Waadt (9%) und Freiburg (5%). In den ersten zehn Mona-
ten des Jahres 1985 beherbergten folgende Kantone 71 Prozent aller Asylbewer-
ber: Waadt und Basel Stadt (18 %), Bern (14%), Ziirich (9 %), Tessin (6 %), Genf
(6%).

Was die Art der Erledlgung der Asylgesuche angeht, hat 51ch auch im vergange-
nen und Iaufenden Jahr der in den achtziger Jahren begonnene Trend fortge-
setzt, dass die Negativentscheide im Vergleich zu den positiv entschiedenen Ge-
suchen zahlenméssig immer bedeutsamer werden. 1985 wurden in den ersten
zehn Monaten die Gesuche von 6832 Personen erstinstanzlich erledigt (Januar
bis Oktober 1984: 3244 Gesuche). Davon wurden die Gesuche von 785 (490)
Personen pbsitiv entschieden, wihrenddem die Asylbegehren von 4755 (1541)
Personen abgewiesen werden mussten. Der Rest erledigte sich durch Ausreisen
der Asylbewerber oder Riickziige der Asylgesuche. Fiir das Beschwerdeverfah-
ren ergeben sich folgende Zahlen: Eingegangen sind 1985 bisher Beschwerden
fiir 3952 Personen; es haben im gleichen Zeitraum 261 Personen einen positiven
und 3272 (einschl. gegenstandslose) einen negativen Entscheid erhalten. ’

Der Stand dér pendenten Verfahren prisentierte sich Ende Oktober 1985 wie
folgt: 14 789 waren erstinstanzlich beim Bundesamt fiir Polizeiwesen hingig,
8620 zweitinstanzlich beim Beschwerdedienst des Eidgendssischen Justiz- und
Polizeidepartementes. o




112 Die Revision des Asylgesetzes vom 16. Dezember 1983
und die Personalaufstockung im Fliichtlingsbereich

Die Teilrevision des Asylgesetzes vom 16. Dezember 1983, seit 1. Juni 1984 in
Kraft, bezweckte im wesentlichen eine Beschleunigung der Asylverfahren und
betraf folgende Bereiche: Reduktion der Beschwerdeinstanzen, Ermoglichung
von Aktenentscheiden in offensichtlich unbegriindeten Fillen und Verbindung
der fremdenpolizeilichen Wegweisung mit dem negativen Asylentscheid.

Da seit der Inkraftsetzung der revidierten Bestimmungen erst ein Jahr und fiinf
Monate vergangen sind, lassen sich vorderhand keine abschliessenden Aussa-
gen iiber die Wirkungen der Revision machen. Immerhin seien im folgenden
die ersten Erfahrungen damit aufgezeigt.

Seit dem 1. Juni 1984 entscheidet das Eidgenossische Justiz- und Polizeidepar-
tement iiber Beschwerden betreffend Asylentscheide endgiiltig. Da die Gesuch-
steller nach bisheriger Erfahrung unabhingig von den Erfolgsaussichten jedes
Rechtsmittel ausschopfen, konnte dadurch die Verfahrensdauer verkiirzt wer-
den. Allerdings waren die Auswirkungen auf den Rechtsdienst der Finanzver- -
waltung als instruierende Instanz fiir die Bundesratsentscheide nicht sehr be-
deutend, da die in den vergangenen Jahren verzeichnete starke Zunahme der
negativen Asylentscheide noch nicht bis auf die Bundesratsebene durchgeschla-
gen hatte. Dagegen hat diese Verfahrensdnderung zu einer massiven Zunahme
der Gesuche um Revision von Entscheiden des Departementes beigetragen; im
Durchschnitt werden zu einem Drittel der Entscheide Rev1s10nsbegehren ge-
stellt.

Bei offensichtlich unbegriindeten Gesuchen, die in der geltenden Asylverord-

nung umschrieben sind, kann von einer persénlichen Befragung abgesehen wer-

den. Davon waren vom 1. Juni 1984 bis 30. September 1985 nur wenige Asylge-

suche betroffen. Dass sich diese besondere Verfahrensbestimmung hinsichtlich

einer Verkiirzung der Verfahrensdauer nicht wesentlich auswirkt, wurde bereits
.in der Botschaft vom 16. Juli 1983 zur Gesetzesrevision erwahnt.

Seit der Revision verfiigt das Bundesamt fiir Polizeiwesen im Fall eines negati-
ven Ausgangs des Asylverfahrens in der Regel die Wegweisung aus der
Schweiz. Fiir den Vollzug der Wegweisungen sind die Kantone zustindig. In
der Praxis ergeben sich verschiedene Schwierigkeiten: Mangelnde Vollzugskon-
trolle, da die Kantone vollzogene Wegweisungen und Ausreisen nur ungenii-
gend melden; unterschiedliche Durchsetzung und Uberwachung der verfiigten
Wegweisungen; keine gesetzliche Regelung der Ausschaffungshaft.

Nach neuem Recht kann dem Asylgesuchsteller eine Erwerbstitigkeit bewilligt
werden, wihrend diese Bewilligung frither den Regelfall darstellte. Den Kanto-
nen steht dabei freies Ermessen zu, dem Bund fehlt eine Weisungskompetenz.
Einige Kantone haben in letzter Zeit ihr Ermessen in der Weise ausgeiibt, dass
sie befristete generelle Arbeitsverbote fiir Asylgesuchsteller erhessen

In Verbindung mit der Revision des Asylgesetzes vom 16. Dezember 1983 hat
der Bundesrat im Personalbereich Vorkehren zur Behebung der Uberlastung
der Abteilung Fliichtlinge des Bundesamtes fiir Polizeiwesen und des Beschwer-
dedienstes des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartements verlangt. In der



Dezembersession 1983 und Junisession 1984 bewilligte das Parlament schliess-
lich zugunsten dieser beiden Amtsstellen insgesamt 153 neue Stellen nachdem
es friihere Personalbegehren abgelehnt hatte. :

Ziel der personellen Massnahmen war es, bei der Gesuchsérledigung mit dem
Gesuchseingang Schritt haltén zu kénnen und die durchschnittliche Verfahrens-
dauer auf sechs bis acht Monate zu verkiirzen. In den-ersten Monaten dieses
Jahres konnte das Bundesamt fiir Polizeiwesen ein weiteres Ansteigen der Pen-
denzen vermeiden. Im Beschwerdedienst des Eidgenossischen Justiz- und Poli-
zeldepartementes hatte Anfang 1985, wenn auch zunichst in bescheidenem
Ausmass, der Abbau der hiingigen Verfahren begonnen. Gesamthaft haben je-
doch die Pendenzen per Ende September 1985 infolge der hohen Zahl von
Asylgesuchen in den Monaten Juli, August und September 1985 zugenommen.

Wegen der dauernden Zunahme der Asylgesuche sind keine personellen Reser-
ven freigeworden, um die Pendenzen zu behandeln. Dafiir werden die 70 zu-
sitzlichen Hilfskrifte einzusetzen sein, deren Einstellung der Bundesrat dem
Parlament beantragt. Mit einem beschleunigten und ins Gewicht fallenden Ab-
tragen der hangigen Verfahren ist frithestens ab 1987 zu rechnen. Prioritires
Ziel bleibt allerdings die Bewdltigung der Neueinginge. Dies ist nur dann még-
lich, wenn der Gesuchseingang ungefihr 9000 Gesuche pro Jahr nicht iiber-
steigt, der bisherige Personalbestand erhéht wird und nur eine geringe Fluktua-
tionsrate beim Personal zu verzeichnen ist. Die Anzahl der erledigten Asylge-
suche pro Mitarbeiter miisste zudem gesteigert werden.'Dies ist nicht ohne wei-
teres moglich. Bis heute wurde die Gesuchsbehandlung schon durch sehr viele
technische und’ organisatorische Vorkehren erleichtert (z. B. Textverarbeitung,
zentralisierte Kanzlei). Mit weiteren Rationalisierungen kénnte die Qualitit der
Asylentscheide leiden. Schliesslich ist zu befiirchten, dass wegen der dauernd
steigenden Leistungsanforderungen noch mehr Mitarbeiter aus dem Dienst aus-
treten werden als bisher. Dies ist unbedingt zu vermeiden; denn neu eingestellte
Sachbearbeiter bringen zumeist keine Vorkenntnisse in Asylrecht und -praxis
mit und werden demnach erst nach ungefihr einem Jahr voll einsatzfihig.

12 Darstellung der anstehenden Probleme

121 Die ungleichmissige Verteilung der Asylbewerber
‘auf die Kantone

Wie wir bereits unter Ziffer 111 erwdhnt haben, ist heute der grosste Teil der
Asylgesuchsteller auf wenige Kantone verteilt und innerhalb dieser Kantone
zum Teil wiederum nur auf einzelne Gemeinden. Zwar unternahm das Eidge-
nossische Justiz- und Polizeidepartement in den vergangenen Jahren immer
wieder Anstrengungen zur besseren Verteilung, doch kam die interkantonale
Solidaritdt nicht immer zum Tragen. Die Kantone, die im Verhiltnis zu den iib-
rigen stark betroffen sind, haben in den'letzten Jahren vom Bund unmissver-
stindlich ‘verlangt — und dies im Vernehmlassungsverfahren mit Nachdruck
wiederholt ~, dass die Last gleichmaissig auf alle zu verteilen sei. So hat z. B.
der Kanton Freiburg eine Standesinitiative mit diesem Inhalt eingereicht.




Der Bund ist beim Vollzug des Asylgesetzes mehr als in andern Bereichen der
Bundesverwaltung auf die Mithilfe der Kantone angewiesen: Unterhalt, Unter-
bringung und Betreuung der Asylbewerber sind kantonale Angelegenheiten. Die
iiberméssige Belastung hat einige Kantone zu unerwiinschten Reaktionen ver-
anlasst, z. B. zur Weigerung, noch weitere Asylgesuche entgegenzunehmen.
Auch mit. arbeitsmarktpolitischen Massnahmen (mehrmonatigen Arbeitsverbo-
ten fiir simtliche Asylgesuchsteller) versuchten einige kantonale Arbeitsdmter
und Frem‘denpolizeibehérden, eine weitere Gesuchszunahme zu vermeiden. Da-
neben verlangten verschiedene stark belastete Kantone vom Bund, dass dieser
ihnen einen Teil der im Asylbereich entstehenden Verwaltungskosten abgelte.
Der Bund, der fiir die Fithrung der Asylpolitik verantwortlich ist, habe dafiir zu
sorgen, dass die'am meisten betroffenen Kantone entlastet werden.

122 Die unvermindert grosse Zahl von Asylgesuchen

Fiir das Jahr 1985 erwarten wir 9000-10 000 Asylgesuche. Angesichts der Tatsa-
che, dass es heute weltweit gegen 20 Millionen Fliichtlinge gibt und diese Zahl
noch weiter im Steigen begriffen ist, ist nicht auszuschliessen, dass sich die
Asylbewerberzahlen in der Schweiz in den néichsten Jahren noch weiter erhd-
hen werden. Die Bevolkerungsentwicklung sowie die wirtschaftlichen und poli-
tischen Verhaltnisse in weiten Teilen Asiens, Afrikas und Lateinamerikas lassen
ebenfalls auf eine zunehmende Belastung der westlichen Industriestaaten in den
kommenden Jahrzehnten schliessen. Da in letzter Zeit immer mehr grossere
Fliichtlingsgruppen aus dem némlichen Land sich Richtung Schweiz bewegen,
ist auch eine sprunghafte Zunahme von Asylgesuchen denkbar.

Das heutige Fliichtlings- und Asylproblem ist im grosseren Rahmen des wirt-
schaftlichen Nord-Siid-Gefilles, welches eigentliche Wanderungsbewegungen
auslost, zu sehen und ist deshalb im Grunde genommen auch ein Migrations-
problem. Die westeuropiischen Asyllinder verfiigen im allgemeinen tiber re-
striktive Auslidndergesetzgebungen und wollen Zuwanderer aus der Dritten
Welt, die wirtschaftlicher und sozialer Not entflichen, nicht aufnehmen. Hinge-
gen sind Behorden und Bevolkerung immer noch bereit, Flichtlingen im klassi-
schen Sinn, also Opfern einer politischen Verfolgung, Asyl zu gewdhren. Unter
diesen Umstdnden ist eine strikte Anwendung des Fliichtlingsbegriffs notwen-
dig. Damit ist nichts {iber die Legitimitdt der Fluchtmotive ausgesagt. Diese
Auffassung kommt — mehr oder weniger deutlich - in beinahe samtlichen Stel-
lungnahmen der interessierten Kreise zum Ausdruck. Einzig die POCH pladie-
ren ausdriicklich dafiir, die wirtschaftliche Not neben der politischen Verfol-
gung als asylbegriindend anzuerkennen Die NA hmgegen fordert eine Ein-
schrinkung des Fluchthngsbegrlffes und will das Asyl nur «Flichtlingen aus
dem abendlindischen Kulturkreis» gewéhren.

In der Schweiz werden nach den Grundsitzen der allgemeinen Auslanderpolitik
Aufenthaltsbewilligungen in der Regel nur an Bewerber aus den traditionellen
Rekrutierungsgebieten erteilt. Demzufolge haben Angehorige von Drittweltstaa-
ten: kaum! Aussicht, eine derartige Bewilligung zu erhalten. Als praktisch einzi-
ger Ausweg bleibt ihnen die Moglichkeit, ein Asylgesuch zu stellen. So kénnen
sie unter Umstdnden sogar eine Erwerbstatigkeit aufnehmen. Mittellose Asylge-
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suchsteller kommen jedenfalls in den Genuss von Fiirsorgeleistungen. Wegen
der langen Verfahrensdauer haben sie zudem die Aussicht, wihrend einiger
Jahre in der Schieiz bleiben zu konnen. Aus allen diesen Griinden wird in Zu-
kunft kaum mit.einem Rickgang der Asylgesuche zu rechnen sein,

Die ausserordentlich lange Dauer der Asylverfahren gibt den Fursorgebehorden
der Kantone und den Hilfswerken vielfiltige Probleme auf. Es stellt sich die
Frage, ob'sie die Integration der Asylbewerber in unsere Gesellschaft férdern
sollen oder nicht. Die Ansichten der Behorden und Hilfswerke einerseits sowie
der Asylbewerber selbst andererseits zu dieser Frage gehen auseinander. Diese
haben den Willen, sich moglichst rasch bei uns einzugliedern, weil sie sich in
der Schweiz fiir kiirzere oder langere Zeit eine neue Existenz aufbauen wollen.
Jene sind gegen eine verfriihte Integration, weil der Ausgang des Asylverfahrens
offen ist, und bei Ablehnung des Gesuches der Asylbewerber unter Beachtung
des Prinzips des Non-refoulements (Zlff 21. 01) in der Regel aus der Schweiz
weggewiesen wird. ‘

Das geltende Recht gibt dem Bundesrat keine Mdoglichkeit, auf unvorherseh-
bare Verinderungen im Asylbereich rasch und wirksam zu reagieren. Hauptan-
liegen der von beiden Riten iiberwiesenen Motion Liichinger ist'es denn auch,
die Voraussetzungen dafiir zu schaffen, dass der Bundesrat in der Asylpolitik
auch in kritischen Situationen handlungsfihig ist. Daneben verlangt der Motio-
nér eine weitere Beschleunigung der Asylverfahren sowie Massnahmen, mit de-
nen die Attraktivitit der Schweiz als Gastland fiir diejenigen Gesuchsteller ver-
mindert werden kann, die aus asylrechtlich nicht relevanten Griinden bei uns
um Aufnahme ersuchen. ‘ :

123 ‘Vollzugsschwierigkeiten bei der Wegweisung

Der Vollzug  eines rechtskriftigen Wegweisungsentscheides nach . negativem
Ausgang eines Asylverfahrens ist Sache der kantonalen Fremdenpohzelbehor—‘
den. Verlisst ein Ausldnder innerhalb der im Wegwelsungsentscheld festgesetz-
ten Ausreisefrist die Schweiz nicht, kann er ausgeschafft werden. Haufig entzie-
hen sich abgewiesene Asylbewerber der Pflicht zur Ausrelse indem sie sich ein-
fach «schwarz», d.h. ohne’ Aufenthaltsbewﬂhgung, Welterhln in der. Schwelz
aufhalten. Die Ausschaffung, also die zwangsweise Entfernung aus der
Schweiz, scheitert dann oft daran, dass der Betreffende nicht auffindbar ist.
Schliesslich gibt das Bundesrecht den Behdrden keine Maglichkeit, einen Aus-
lander zu verhaften, der ausgeschafft werden soll.

Fiir die Glaubwiirdigkeit der bundesritlichen ‘Asylpolitik ist es unerlisslich,
dass zumutbare Wegweisungen, die nach einer Asylverweigerung verfiigt wer-
den, auch vollzogen werden. Ein Asylbewerber, der die Flichtlingseigenschaft
nicht erfillt, wird in der Regel aus der Schweiz weggewiesen und nétigenfalls
zwangsweise ausgeschafft, auch wenn ihn dies mitunter hart trifft. Ausnahmen
werden dann gemacht, wenn der Grundsatz des Non-refoulements oder eine
ausserordentliche menschliche Hirte eine Wegweisung verbieten, und ausser-
dem, wenn die fiir die Ausreise erforderlichen Papiere fehlen und auch nicht
beschafft werden konnen.



13 Ltisung der Probleme
131 Vertellung der Asylgesuchsteller auf die Kantone

Durch die Wahl seines Aufenthaltsortes bestimmt der Gesuchsteller nach gel-
tendem Recht in der Regel den Kanton selber, der fiir die Betreuung seines Fal-
les zustindig isf. Die Belastung der einzelnen Kantone mit Asylbewerbern
héingt von verschiedenen Faktoren ab. Einerseits richten sich die Asylbewerber
hiufig an die Fremdenpolizeibehérden desjenigen Kantons, dessen Gebiet sie
bei der Einreise aus dem Ausland zuerst betreten haben. Anderseits hilt das
Bundesamt fiir Polizeiwesen eine Steuerung des Zustroms durch sogenannte
Schlepperorganisationen, die im Ausland titig sind, fiir erwiesen. Im weitern
spielen auch die gute Wirtschaftslage und der Bekanntheitsgrad einiger Schwei-
zer Stidte in den Herkunftslindern der Asylbewerber eine Rolle. Dies trifft
etwa fiir Genf als Sitz internationaler Organisationen wie dem Internationalen
Komitee des Roten Kreuzes und dem UNO-Hochkommissariat fiir die Fliicht-
linge zu. Ferner ziehen Asylbewerber bestimmter ethnischer Zugehorigkeit, die
sich schon in der Schweiz befinden, weitere Landsleute an, nicht zuletzt dank
dem Kontakt mit der Heimat, den die modernen Kommunikationsmittel ermég-
lichen.

Wir halten es fiir nétig, in das Asylgesetz eine Bestimmung iiber die Verteilung
der Asylbewerber aufzunehmen. Um den Gegebenheiten unseres foderalisti-
schen Staates Rechnung tragen und auch um den Kantonen die Moglichkeit ei-
ner einvernehmlichen Loésung geben zu konnen, treten wir fiir eine subsididre
Bundeskompetenz zur Verteilung ein.

Dieser Vorschlag fand im Vernehmlassungsverfahren breite Unterstiitzung, ins-
besondere auch bei der Mehrheit der Kantone. Nur einzelne von ihnen riigten
eine Verletzung der kantonalen Souverinitit und machten zudem geltend, dass
wirtschaftlich schwache Kantone keine weiteren Asylbewerber aufnehmen
konnten. Diesem Einwand wird bei der Festlegung des Vertellungsschlussels
Rechnung zu tragen sein.

Zur finanziellen Entlastung der Kantone schlagen wir zudem Verwaltungsko-
stenbeitrige des Bundes im Asylberelch vor, wie es rund drei Viertel der Kan-
tonsregierungen sowie die SPS und die FDP gefordert haben. Uberdies soll der
Bund Beitréige an kantonale Beschiftigungsprogramme fiir Asylbewerber lelsten
koénnen.

132 ‘Wahrung der Handlungsfihigkeit der Behorden
in Ausnahmesituationen

Wie wir unter Ziffer 122 dargelegt haben, deuten simtliche Indikatoren, die bei
der Entwicklung im Asylwesen zu beriicksichtigen sind, auch lingerfristig nicht
auf eine Abnahme der Gesuche hin. Die Motion Liichinger verlangt, dass die
Bundesbehorden auch bei grossem Andrang von Asylgesuchstellern handlungs-
fahig sein sollen. :



Nach  geltendem Recht (Art.9 Asylgesetz) kann der Bundesrat lediglich in
Kriegs- und Krisenzeiten Sonderbestimmungen im Rahmen von Notrecht ein-
fuhren. Der geltende Gesetzestext fuhrt drei Ausnahmesituationen auf: die er-
hoéhten internationalen Spannungen (Abs. 1), der Ausbruch eines bewaffneten
Konflikts, an dem die Schweiz nicht beteiligt ist (Abs. 1), sowie die fehlenden
Moglichkeiten der Schweiz fiir die dauernde Beherbergung von Fluchtllngen
(Abs. 3). Die Kennzeichnung der Sachverhalte als «Ausnahmesituationen» so-
wie die vorgesehene Méglichkeit der Nichtanwendung des Asylgesetzes in un-

serer vom Legalititsprinzip beherrschten Rechtsordnung gebieten von vorneher- -

ein Zuriickhaltung in der Anwendung dieser Bestimmungen. Es ist eindeutig,
welche Ausnahmetatbestinde Bundesrat und Parlament beim Erlass des Asylge-
setzes mit Artikel 9 anvisierten. Von den Erfahrungen aus den beiden Weltkrie-
gen ausgehend, meinten sie Situationen, welche eine Anwendung des Gesetzes
zur Existenzbedrohung fiir die Schweiz machen miissten und ein entsprechend
rasches Vorgehen des Bundesrats erfordern.

Vor diesem Hintergrund rechtfertigen weder die heutigen Volizugsprobleme im
Asylbereich noch ein kiinftiges bedeutsames Ansteigen der Gesuchseinginge
eine Abweichung von den bestehenden gesetzlichen Vorschriften. Andererseits
kann die_Schweiz unbestreitbar auch in Friedenszeiten durch eine extrem hohe
Anzahl von Fliichtlingen und Asylbewerbern vor ernsthafte Probleme gestellt
werden. Aus diesem Grund schlagen wir vor, den Geltungsbereich des gelten-
den Artikels 9 des Asylgesetzes auszudehnen. Als neuer Ausnahmetatbestand
soll der ausserordentlich grosse Zustrom von Asylgesuchstellern in Friedenszei-
ten statuiert werden.

Die Ansichten iiber die Erweiterung der Notstandsklausel gehen weit auseinan-
der.

Das UNO-Hochkommissariat fiir die Fliichtlinge wies darauf hin, dass damit
der Flichtlingsbegriff, wie er im Abkommen iiber die Rechtsstellung der
Flichtlinge vom 28. Juli 1951 und im Protokoll iiber die Rechtsstellung der
Fluchtlinge vom 31. Januar 1967 definiert sei, eingeengt werde, weil die Aner-
kennung als Flichtling von der Aufnahmekapazitdt der Schweiz abhingig ge-
macht werde. Im gleichen Sinne befiirchteten der Schweizerische Evangelische
Kirchenbund und Amnesty International, dass der Grundsatz der Nichtriick-
schiebung von Fliichtlingen in Friedenszeiten verletzt werden konnte.

Der Schweizerische Gewerkschaftsbund warnte davor, von den vom Bundesrat
am 1. Februar 1957 beschlossenen «Grundsitzen fiir die Handhabung des Asyl-
rechts in Zeiten erhdhter internationaler Spannung und eines Krieges» abzu-
weichen, wonach Einschrinkungen bei der Asylgewidhrung nur entweder wegen
militdrischer Notwendigkeiten oder mit Riicksicht auf die Erndhrungslage in
Frage kimen. Mit dem Gewerkschaftsbund hilt es auch die SPS fir méglich,
dass der Artikel je nach der politischen Herkunft der Fliichtlinge unterschied-
lich ausgelegt werden kénnte.

Von verschiedener Seite wurde auch ins Feld gefiihrt, die Voraussetzungen, un-
ter:welchen der Bundesrat kiinftig vom Gesetz abweichen konne, seien zu unbe-
stimmt. Die Kritiker (insbesondere die Kirchen, die Schweizerische Zentral-
stelle fiir Fhichtlingshilfe, Amnesty International und die CVP) machten zudem




geltend, dass sich die Notstandskompetenzen der Exekutive auf jene Fille be-
schrinken sollten, in denen der Gesetzgeber nicht mehr in der Lage sei — allen-
falls auf dem Wege des Dringlichkeitsrechts —, fristgerecht zu handeln, was aber
bei grossem Zustrom von Asylbewerbern ohne weiteres moglich sei.

Schliesslich meinten die Regionalkonferenz der Regierungen der Nordwest-
schweiz und die Konferenz der kantonalen Fiirsorgedirektoren, dass die vorge-
schlagene Anderung untauglich sei, weil es in Friedenszeiten nicht darum gehen
konne, Fliichtlingen kein Asyl zu gewihren, sondern die zahlrelch e1nre1senden
Asylbewerber unterzubrmgen

Von seiten der Befiirworter, unter ihnen die Mehrheit der Kantone liegen im
allgemeinen keine ausfiihrlichen Stellungnahmen vor; vielmehr stimmten sie
der Erweiterung der Ausnahmetatbestinde pauschal zu. Die FDP betonte hin-
gegen, dass es notwendig sei, auch ausserhalb kriegerischer Ereignisse und er-
hohter internationaler Spannungen die Aufnahme von Fliichtlingen zu begren-
zen. Die zahlenmissige Begrenzung hétte allerdings erst Platz zu greifen, wenn
eine konsequente Asylpraxis nicht zum Ziele fiihrte. Einige ~ grundsitzlich po-
sitive — Stellungnahmen forderten, dass in der Asylverordnung zu umschreiben
sei, was man unter ausserordentlich grossem Zustrom von Asy]bewerbern zu
verstehen habe. .

Der Kanton Obwalden legte Wert auf die Feststellung, dass die Schweiz in
Friedenszeiten politisch Verfolgten immer Schutz bieten konne; daher kénne es
nur darum gehen, die Zuwanderung von Personen, die aus asylfremden ‘Griin-
den um Aufnahme bitten, zu unterbinden. Diese Ausserung ist von grosser Be-
deutung. Tatsichlich will der Bundesrat in Ausnahmesituationen primir die
Moglichkeiten des ordentlichen Rechts ausschopfen. ‘Auch soll er eine flexible
Personalpolitik betreiben und eine starke Zunahme der Asylgesuche mit einer
voriibergehenden Erhohung des Personalbestandes bewiltigen konnen. Die von
uns vorgeschlagene Ausnahme von der Stellenplafonierung wurde — ausser von
der FDP und den Arbeitgeber-Organisationen — von den interessierten Kreisen
bégriisst, soweit sie dazu iiberhaupt Stellung nahmen. Erst in Extremsituationen
will der Bundesrat auf das Notrecht zurﬁckgreifen

Bei der Anwendung des Notrechts Werden die Grundsitzé der Verhéltnismas-
sigkeit und der Nichtriickschiebung von Fliichtlingen zu wahren sein, was be-
deutet, dass der Bundesrat zuerst Massnahmen im Bereich des Asylverfahrens
treffen wird. Auch die FDP befiirwortete 'in ihrer Stellungnahme ausdriicklich
eine solche stufenweise Einschrinkung der Rechtsstellung der Fliichtlinge und
Asylbewerber. Denkbar wiren die Ubertragung' der erstinstanzlichen Entscheid-
befugnis an die Kantone oder die Einfiithrung eines summarischen- Verfahrens
fiir bestimmte Gruppen von Asylbewerbern. Die Riickschiebung von Fliichtlin-
gen in den Verfolgerstaat oder ein geographischer Vorbehalt, d. h. dass nur
Fliichtlinge bestimmter Herkunft aufgenommen wiirden, kommen wegen des
Grundsatzes des Non-refoulements (vgl. dazu unter Ziff. 21.01) nicht in Frage.
Die demokratische Kontrolle ist auf jeden Fall gewahrleistet; denn nach Arti-
kel 9 Absatz 2 des Asylgesetzes hat der Bundesrat der Bundesversammlung iiber
die von ihm getroffenen Massnahmen sofort Bericht zu erstatten. -Angesichts
der Umsténde, dass die Entwicklung im Asylbereich und die dannzumalige

10



Lage im Inland schwer vorauszusagen sind, ist es hingegen nicht zweckmissig
und wohl auch ‘nicht méglich, in der Asylverordnung zu definieren, was unter
ausserordentlich grossem Zustrom von Gesuchstellern zu verstehen ist.

133 Verf ahrensbeSchleunigung

Das héute geltende Verfahren stellt sicher, dass die teilweise komplexen Sach-
verhalte umfassend und griindlich abgeklart und die Gefihrdung des Gesuch-
stellers in seinem Heimatlande mit hinreichender Sicherheit beurteilt werden
konnen. Dabei darf man nicht iibersehen, dass aus den umfangreichen Rechts-
schutzgarantien sehr zeitraubende und personalintensive Verfahren resultieren
und Doppelspurigkeiten entstehen. Wir hofften, mit der Personalaufstockung
die Idealfrist von sechs bis acht Monaten fiir die Behandlung einies Asylgesu-
ches bis hin zu einem rechtskriftigen Entscheid in naher Zukunft zu erreichen,
zumindest was die neuen Asylbegehren anbelangt. Wie die Erfahrungen der
letzten Jahre gezeigt haben, hat die Verfahrensverkiirzung prioritiren Charak-
ter, so.dass alles daran gesetzt werden muss, inskiinftig einen weitern Penden-
zentiberhang zu vermeiden. Wie erwihnt rechnen wir fiir 1985 mit 9000-10 000
Asylgesuchen. Ein erneuter Behandlungsriickstand kdnnte schon deshalb nicht
allein mit zusitzlichen Mitarbeitern aufgefangen werden, weil eine Personalauf-
stockung erst mittelfristig Wirkungen zeitigt. Es stellt_sich deshalb die Frage,
welche zusétzlichen Massnahmen zur Verfahrensbeschleumgung schon heute zu
ergreifen sind.

Die Behandlung der Asylgesuche ist heute deshalb zeitraubend, weil die Asyl-
bewerber praktisch in allen Fillen in einem mehrstiindigen personlichen Ge-
sprich angehort werden miissen. Zudem sind sie meistens keiner unserer Lan-
dessprachen michtig. Das Asylgesetz schreibt eine personliche Anhorung des
Gesuchstellers vor der entscheidenden Behorde vor, wenn diese dem Rechtsbe-
gehren voraussichtlich nicht entsprechen kann.’

In den letzten Jahren haben das Bundesamt fiir Polizeiwesen und der Be-
schwerdedienst des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartementes verschie-
dene Massnahmen getroffen, die zu einer Rationalisierung der Aufgabenerledi-
gung und damit zu einer Effizienzsteigerung fithrten.

Eine weitere Beschleunigung des Asylverfahrens ist innert niitzlicher Frlst nur
moglicki, wenn die Verfahrensvorschriften des Asylgesetzes .gedndert werden.
Allerdings setzen die Rechtsgiiter, die im Asylverfahren in Frage stehen, sol-
chen Bemiihungen Grenzen. Auf keinen Fall mochten wir so weit gehen, ein
rein schriftliches Verfahren vorzuschlagen. ‘

Soll am bestehenden Verfahren etwas geandert werden, so halten wir einzig die
Einfihrung einer fakultativen Befragung vor dem Bundesamt fiir vertretbar:
Das Bundesamt soll die Kompetenz erhalten, den Asylentscheid nach einer ein-
gehenden kantonalen Befragung auch aufgrund der Akten zu treffen.

Zur Verfahrensbeschleunigung zeigt die Vernehmlassung ein sehr weites Spek-
trum an Stellungnahmen und alternativen Vorschldgen. In den wenigsten Fillen
fand unser Vorschlag uneingeschrinkte Zustimmung; mehrheitlich stiess er auf
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Ablehnung. Die Kritik der Gegner ldsst sich folgenden drei Bereichen zuord-
nen: Viele Kantonsregierungen erachten die Mehrbelastung der Kantone als
problematisch. Die Kirchen, die Hilfswerke, verschiedene Menschenrechtsorga-
nisationen, aber auch Parteien (SPS, POCH, PDA) kritisierten hingegen den
Abbau an Rechtsstaatlichkeit. Schliesslich wird in Kreisen der 6ffentlichen Fiir-
sorge bezweifelt, ob die Verfahrensdnderung tiberhaupt zu einer Effizienzsteige-
rung fithren wird. ‘

Vor allem kleinere Kantone brachten vor, sie hitten Miihe, geeignetes Personal
fiir die Befragung der Asylbewerber zu rekrutieren, ganz abgesehen davon, dass
auch bei ihnen der Personalstopp gilte. Zudem wiren sie mit der Beschaffung
der erforderlichen linderspezifischen Informationen iiberfordert. Um einem
Teil dieser Einwiinde zu begegnen, ist vorgesehen, dass den Kantonen die Ko-
sten, die aus der Durchfithrung der Asylverfahren entstehen, vergiitet werden
(vgl. dazu unter Ziff. 21.10).

In sehr vielen Eingaben wurde geriigt, dass unser Vorschlag faktisch auf eine
Kantonalisierung des Asylverfahrens hinauslaufe, womit die Einheitlichkeit der
Asylpraxis nicht mehr gewihrleistet sei. So fithrten die Eidgendssische Konsul-
tativkommission fiir das Ausldnderproblem und die Schweizer Bischofskonfe-
renz aus, dass durch die Art und Weise der Befragung und der Protokollierung
der Antworten der Entscheid der Bundesbehdrde weitgehend préjudiziert
werde.

Viele andere Vernehmlasser, so z. B. die SPS und die Vereinigung fiir Rechts-
staat und Individualrechte, beanstandeten, der Anspruch auf rechtliches Gehér
werde verletzt: Weil das Bundesamt fiir Polizeiwesen einen Entscheid iiber be-
sonders hochwertige Rechtsgiiter zu féllen habe, miisse es den Asylgesuchsteller
personlich anhoren.

Gemiss dem UNO-Hochkommissariat fiir die Fliichtlinge und der Schweizeri-
schen Zentralstelle fiir Fliichtlingshilfe geht es im Asylverfahren sehr hdufig um
die Beurteilung der Glaubwiirdigkeit der Gesuchsteller. Dafiir seien neben dem
personlichen Eindruck auch die Erfahrung und die Kenntnis der besonderen
Lage, in welcher sich die Asylbewerber befinden, sowie der politischen und so-
zialen Verhiltnisse der Herkunftslinder entscheidend. Diese Voraussetzungen
seien bei den kantonalen Behorden nur ungeniigend erfiillt.

Amnesty International beklagte zudem die Aufsplitterung der Verantwortung
auf eine instruierende und eine entscheidende Behorde; dies fithre dazu, dass
sich keine fiir den Asylentscheid voll verantwortlich fiihle. -

Mit den Befiirwortern unseres Vorschlags, unter ihnen vor allem Kantonéregie-
rungen, kénnen wir diese Bedenken nicht teilen: Unsere Losung geht von der
Erfahrung aus, dass die zweite Befragung des Asylbewerbers durch das Bundes-
amt fiir Polizeiwesen in vielen Fillen keine neuen Beurteilungselemente hervor-
bringt, sondern die im kantonalen Einvernahmeprotokoll enthaltenen Aspekte
nur vertieft. Natiirlich wird die Zahl der Befragungen vor dem Bundesamt nur
dann in betrdchtlichem Ausmass zu senken sein, wenn ein verstirkter Aus-
tausch von landerbezogenen Informationen und Ausbildungsmassnahmen dazu
fithren, dass die Kantone dem Bundesamt die Asylgesuche entscheidungsreif
vorlegen. Die kantonalen Behorden werden also die Asylbewerber eingehend
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und detailliert zu den Asylgriinden und zur Zumutbarkeit einer allfilligen Weg-
weisung befragen miissen. Wir glauben auch, dass sich die grossere Bedeutung
der kantonalen Befragungen, die Anwesenheit eines Vertreters der Hilfswerke
und der bessere Informationssiand positiv auf die Motivation der kantonalen
Beamten auswirken und ihr ‘Verantwortungsbewusstsein stirken werden.

Die rechtsgleiche Behandlung der Asylbewerber bleibt dadurch gewahrt, dass
wie bis anhin eine einzige Behdrde, namlich das Bundesamt fiir Polizeiwesen,
fir den Asylentscheid verantwortlich ist. Im iibrigen kennen andere Linder
Westeuropas dhnliche Verfahren zur Feststellung der Flichtlingseigenschaft wie
das von uns vorgeschlagene. Auch werden die Empfehlungen deés Europarates
und des UNO-Hochkommissariates fiir die Fliichtlinge weiterhin beriicksichtigt,
indem der Asylentscheid durch eine zentrale Behorde gefillt wird und die Be-
schwerde vorbehalten bleibt.

Schliesslich stellten einige Vernehmlasser (z. B. die Konferenz der kantonalen
Fursorgedirektoren und der LdU) die behauptete Leistqngssteigerung in Frage.
Es sei widersinnig, in den Kantonen eine auf Fliichtlingsfragen spezialisierte
Verwaltung aufzubauen, wenn eine solche beim Bund schon vorhanden sei. Zu-
mindest in der Phase der Umstellung auf das neue Verfahren sei zudem zu be-
fiirchten, dass die Asylgesuche nur mit Verzégerung behandelt wiirden. Man
solle nicht ausgerechnet das erstinstanzliche Verfahren dndern, welches sich in
letzter Zeit als funktionsfahig erwiesen habe. Dem ist zu entgegnen, dass zumin-
dest diejenigen Kantone, die viele Asylbewerber beherbergen, schon heute ihre
Ausldnderbehorden eigens fiir die Behandlung der Asylgesuche ausgebildet ha-
ben. Im iibrigen war das Bundesamt fiir Polizeiwesen in den letzten Monaten
wiederum nicht mehr in der Lage, gleich viele Asyloesuche zu erledigen wie
eingegangen waren.

Neben einer grundsitzlichen Modifikation des Asylverfahrens sind auch ver-
gleichsweise untergeordnete Vorschriften geeignet, zu einer gewissen Verfah-
rensvereinfachung und damit zu einer Beschleunigung beizutragen. Die bishe-
rige Praxis zeigt, dass Asylbewerber hiufig ihre Adresse dndern, ohne dies den
zustindigen Behdrden mitzuteilen, oder Vorladungen zu Einvernahmen keine
Folge leisten. Heute bringt die Verletzung von Mitwirkungspflichten dem Ge-
suchsteller kaum Nachteile, sondern fithrt nur zu Verzégerungen im Asylverfah-
ren. Wir schlagen deshalb vor, ins Asylgesetz eine Bestimmung iiber das Zu-
stelldomizil aufzunehmen, was im Vernehmlassungsverfahren fast ausnahmslos
Zustimmung fand. Eine weitergehende Sanktion — némlich den Verlust des An-
spruchs auf Durchfithrung des Asylverfahrens - halten wir angesichts der hoch-
wertigen Rechtsgiiter, die auf dem Spiele stehen, fiir unvertretbar.

Eine weitere Moglichkeit der Verfahrensbeschleunigung besteht darin, dass das
Bundesamt fiir Polizeiwesen zugleich mit dem Entscheid, auf das Asylgesuch
nicht einzutreten, die Wegweisung des Auslanders Verfugt Bis anhin waren da-
fiir die kantonalen Fremdenpolizeibehérden zustidndig.

In vielen Fillen wird die Abklarung des Sachverhalts dadurch erschwert, dass
Asylbewerber willentlich sémtliche Ausweispapiere zerstéren, um ihre wahre
Identitit zu verschleiern. Der Missbrauchsbekampfung, vor allem der Verhinde-
rung von Mehrfachverfahren, dienen Vorschriften iber die Massnahmen zur
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Identifizierung, darunter hauptsichlich die Erhebung von Fingerabdriicken.
Auf Begehren praktisch aller Kantone sowie auch der Vereinigung der kantona-
len Fremdenpolizeichefs und der Konferenz der kantonalen Fiirsorgedirektoren
konnen in Zukunft alle Asylgesuchsteller erkennungsdienstlich behandelt wer-
den. Wir halten diesen Eingriff in die personliche Freiheit angesichts des iiber-
ragenden Offentlichen Interesses an der Verhinderung von Mehrfachverfahren
fiir gerechtfertigt. Es kommt in letzter Zeit leider nicht selten vor, dass ein Asyl-
gesuchsteller gleich mehrere Asylbegehren einreicht. Offenbar will der Betref-
fende dadurch erreichen, dass die Chancen fiir die Asylgewihrung erhoht wer-
den oder dass er mehrfach Unterstiitzungsleistungen beziehen kann.

134 Vollzug der Wegwelsungsverfugungen /. Neuordnung der
Internierung

Mit der vorliegenden Revision sollen ferner die Voraussetzungen dafiir geschaf-
fen werden, dass die Behorden nicht anerkannte Gesuchsteller aus der Schweiz
wegweisen konnen, sofern ihr Aufenthalt nicht anderweitig geregelt wird. Das
Fehlen einer Bestimmung iiber die Ausschaffungshaft im Auslidnderrecht hat
sich beim Vollzug des Asylgesetzes als besonders unbefriedigend erwiesen.

Bisher konnte ein Ausldnder, der sich dem Vollzug einer Weg- oder Auswei-
sung zu entziehen beabsichtigte, nur aufgrund kantonaler Bestimmungen in
Haft genommen werden. Fehlten solche, so war es den Kantonen in vielen Fil-
len nicht méglich, nach einer Asylverweigerung rechtskriftige Wegweisungsent-
scheide zu vollziehen. Die Einfithrung der Ausschaffungshaft wiirde bedeuten,
dass die betreffende Person vom Moment an, in dem die Wegweisung zu voll-
ziehen ist, bis zur Ausreise inhaftiert werden kann. Mit dieser Regelung kénnen
viele der heute bestehenden praktischen und juristischen Schwierigkeiten geldst
werden. Die Notwendigkeit, eine Ausschaffungshaft einzufiihren, wurde von
den interessierten Stellen beinahe durchwegs bejaht, auch wenn die Meinungen
tiber die Hochstdauer und weitere Modalititen stark auseinander gingen.

Nach geltendem Recht tritt an die Stelle einer Ausschaffung, die nicht mdglich
oder nicht zumutbar ist, die Internierung als Ersatzmassnahme. Die Bestim-
mungen iiber die Internierung von Auslindern sind bisher zum gréssten Teil in
einer Verordnung enthalten (BRV vom 14. Aug. 1968; SR 142.281). Die Inter-
nierung (in Form der freien Unterbringung) hat in Ietzter Zeit einige Bedeutung
erlangt, wenn es darum ging, das Anwesenhe1tsverhaltms von erfolglosen Asyl-
bewerbern, die aus irgendeinem Grund nicht zur Heimkehr angehalten werden
konnten, zu regeln.

Von verschiedenster Seite (Kirchen, Hilfswerken, Menschenrechtsorganlsatlo-
nen, Bundesratsparteien mit Ausnahme der SVP u. a, m:) wurde in diesem Zu-
sammenhang angeregt, einen Auffangstatus fiir Personen in fliichtlingséhnlicher
Situation zu schaffen. Die Vorschldge gehen vom Asyl auf Zeit, dem sogenann-
ten kleinen Asyl (SPS, FDP, Schweizer Bischofskonferenz) iiber die Reaktivie-
rung der Toleranz- oder humanitiren Aufenthaltsbewilligung (CVP, Kanton Zii-
rich, Schweizerische Zentralstelle fiir Fliichtlingshilfe, Eidgendssische Konsul-
tativkommission fir das Auslinderproblem, Ligue Suisse des droits de
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’homme) bis zu einem auslinderrechtlichen Sonderstatus, d. h. einer neu zu
schaffenden bundesrechtlichen Anwesenheitsbewilligung mit der Bezeichnung
«vorldufige Aufnahme» (Schweizerischer Evangehscher Kirchenbund, Amnesty
Internatlonal) ;

Die Befiirworter des kieinen Asyls sind der Ansicht, dieser Status der kollektiv
verfolgten Personen eingerdumt werden soll, trage zu einer Beschleunigung der
Verfahren bei. Dieser Meinung konnen wir uns nicht anschliessen. Das kleine
Asyl soll nach ihrem Vorschlag in einem summarischen Verfahren allen Ange-
horigen einer verfolgten religiosen oder ethnischen Minderheit gewihrt werden.
Es ist zo widerrufen; wenn sich die politischen Verhiltnisse im Heimatland ver-
bessert haben. Es ist nun aber zu erwarten, dass die einzelnen Betroffenen spi-
testens zu diesem Zeitpunkt noch das individuelle Asylverfahren anstrengen
werden. Dies hitte einen Zeitverlust zur Folge mit der unerwiinschten Wirkung,
dass Wegweisungen nach negativem Ausgang des Asylverfahrens wegen der in-
zwischen erfolgten Integration erschwert wiirden.

Den eigentlichen ausldnderrechtlichen Anwesenheitsbewilligungen stehen ver-
fassungsrechtliche Bedenken entgegen. Nach Artikel 69T Absatz 2 der Bundes-
verfassung entscheiden die Kantone dariiber, welche Auslinder sich auf ihrem
Gebiet aufhalten diirfen. Im Prinzip kénnen die Bundesbehdrden einerseits ei-
nen Kanton nicht dazu anhalten, entgegen seinem Willen eine Bewilligung zu
erteilen, andererseits sind sie auch nicht befugt, den Bewilligungsentscheid
selbst zu treffen.

Aus diesen Griinden schlagen wir Thnen vor, die Konzeption der Ersatzmass-
nahme beizubehalten; diese dauert nur so lange, als die Ausschaffung undurch-
fithrbar oder unzumutbar ist. Im Vergleich zu den geltenden Vorschriften itber
die Internierung von Auslandern haben wir allerdings Vereinfachungen bei den
Vollzugsarten und der Verlingerung der Massnahmen vorgenommen. Im Ver-
nehmlassungsverfahren beschrinkten wir uns auf die Intermerung durch fréie
Unterbringung fiir den Normalfall sowie durch Einweisung in eine geeignete
Anstalt fijr Personen, die ein Sicherheitsrisiko darstellen. Vor allem bei den
Kantonen fand dieser Vorschlag breite Unterstiitzung. Sehr viele Stellungnah-
men stiessen sich allerdmgs an der Bezeichnung «Internierung durch freie Un-
terbnngung» Abgesehen von der contradictio in’ adiecto sei der Name diskrimi-
nierend. Wir haben ihn deshalb auf Anregung verschledener Vernehmlasser
durch «Vorlauﬁge Aufnahme» ersetzt,

Im ubrlgen ist die Rechtsstellung der vorldufig aufgenommenen Auslander be-
sonders was den Wohnort, die Bewegungsfreiheit und die Arbeitsmoglichkeiten
anbelangt, vergleichbar mit derjenigen der bisherigen «frei» Internierten. An-
spriiche auf Familiennachzug oder Umwandlung in ordentliche auslinderrecht-
liche Bewilligungen sind nicht vorgesehen, ebensowenig ein Recht des Betroffe-
nen, eine vorldufige Aufnahme zu beantragen. Die Kantone bleiben weiterhin
zur Erhebung der Beschwerde gegen Verfiigungen von vorldufigen Aufnahmen
legitimiert. Neben der vorldufigen Aufnahme bleibt die Internierung (Einwei-
sung in eine geeignete Anstalt) fiir Personen, die die 6ffentliche Ordnung oder
die Staatssicherheit gefihrden, bestehen !
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135 . Hilfe bei der Riickkehr und Wiedereingliederung

Fiir eine glaubwiirdige Asylpolitik werden auch in Zukunft Wegweisungen von
Asylbewerbern, deren Gesuch abgewiesen wurde, unumginglich sein. Damit
darf es aber nicht sein Bewenden haben. Flichtlingshilfe besteht nicht nur in
der Aufnahme von Personen auf dem eigenen Staatsgebiet. Auch die aktive Su-
che nach dauerhaften Losungen in Dritt- oder Herkunftsstaaten der Asylbewer-
ber gehort zu einer humanitidren Asylpolitik.

Gegenwiirtig ist die Quote von negativ entschiedenen Asylgesuchen hoch. Sie
liegt bei rund 80 Prozent. Dies bedeutet fir die abgewiesenen Asylbewerber im
Regelfall; dass sie die Schweiz zu verlassen haben. In der Praxis heisst dies aber
oft Riickkehr in das Herkunftsland, welches sie gerade wegen einer unbefriedi-
genden personlichen Situation verlassen haben.

In dieser Lage kann den Betroffenen, vor allem in Form von Beratung, eine ge-
wisse Hilfe geboten werden. Insbesondere sollen Moglichkeiten der Ansiedlung
im eigenen Kulturbereich ausgeschopft werden.

Fliichtlingen, die infolge verinderter politischer Verhaltnisse in ihre Heimat zu-
riickkehren méchten, soll der Bund diesen Schritt mit finanzieller Hilfe erleich-
tern konnen, sofern die eigenen Mittel der Fliichtlinge dazu nicht ausreichen.

136 Nicht beriicksichtigte Revisionspunkte

136.1 Neuordnung ven Unterbringung, Betreuung und Befragung
der Asylbewerber

Einige Kantone sowie die Vereinigung der kantonalen Fremdenpolizeichefs
schlugen folgende Anderung des heutigen Asylverfahrens sowie des geltenden
Betreuungskonzeptes fiir Asylbewerber vor: Der Bund schafft regionale, von
anerkannten Hilfswerken gefiihrte Fliichtlingszentren, in die alle Asylbewerber
eingewiesen werden. Dort werden die Asylbewerber durch das Bundesamt fiir
Polizeiwesen befragt. Erst nach einem positiven erstinstanzlichen Entscheid
werden sie nach einem bestimmten Schliissel auf die einzelnen Kantone verteilt.
Bei offensichtlich unbegriindeten Asylgesuchen tritt das Bundesamt fiir Polizei-
wesen auf das Gesuch nicht ein. Der Asylbewerber muss wihrend eines allfslli-
gen Beschwerdeverfahrens im Fliichtlingszentrum verbleiben.

Gemiss den Befiirwortern wiirde diese Losung die Kantone entlasten und die
Administration und Fiirsorge erleichtern. Sie zwénge zu einer raschen Behand-
lung missbriauchlicher Asylgesuche und hitte ausserdem gesundheits- und si-
cherheitspolizeiliche Vorteile. '

Wir stehen diesem Vorschlag, der von einer v6llig neuen Verteilung der Aufga-
ben im Asylbereich zwischen Bund und Kantonen ausgeht, sehr skeptisch ge-
geniiber. Erstens trigt er nicht zur Verfahrensbeschleunigung bei, da das Bun-
desamt fiir Polizeiwesen von keiner der bisherigen Aufgaben entlastet wiirde,
Zweitens hitte die Fidgenossenschaft wahrscheinlich noch mehr Miihe, geeig-
nete Standorte fiir die Errichtung von Zentren zu finden, als es die Kantone
schon heute haben. Bundeseigene Fliichtlingszentren wiren nur dann sinnvoll,
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wenn sie mindestens 500 Asylbewerber beherbergen kénnten, womit aber di
Standortsuche noch zusatzlich erschwert wiirde und sich Fithrungsschwierigkei
ten ergiben. Schliesslich hat — wie europiische Erfahrungen zeigen — die Er
richtung von grossen Lagern mittelfristig keine abschreckenden Wirkungen, wie
sie sich die Befiirworter dieser Losung zu versprechen scheinen. Ein lingere:
Zentrenaufenthalt fithrt iiberdies zur sozialen Isolation mit entsprechenden Fol-
geerscheinungen. Wenn schon Fliichtlingszentren gefiihri werden, sollen diese
von mittlerer Grosse sein, damit eine Eingliederung in eine bestehende Quar-
tier- oder Dorfgemeinschaft einigermassen moglich ist. |

Trotz dieser Bedenken ist nicht auszuschliessen, dass die Schaffung von Gross-
zentren frither oder spater ernsthaft in Betracht gezogen werden muss. Aller-
dings betrachten wir eine solche Massnahme nur dann als gerechtfertigt, wenn
der Vollzug des Gesetzes durch die Kantone trotz aller Anstrengungen nicht
mehr gewahrleistet werden: kann. ‘ !

136.2  Dezentralisierung des Bundesamtes fiir Polizeiwesen

In verschiedenen Eingaben (z. B. Regionalkonferenz der Regierungen der
Nordwestschweiz, kirchliche Kreise, SPS, Eidgenossische Konsultativkommis-
sion fiir das Ausldnderproblem) wurde angeregt, das Bundesamt fiir Polizeiwe-
sen solle die Asylbewerber gemdss dem fritheren Vorschlag der Schweizerischen
Zentralstelle fiir Fliichtlingshilfe dezentral in den Kantonen befragen. Gewiss
hitte diese Lésung einige Vorteile: So wire z. B. eine bessere Koordination zwi-
schen Kantonen und Bund bei der Bezeichnung der prioritir zu behandelnden
Fille moglich. Aus betriebswirtschaftlicher Sicht ist sie aber abzulehnen: Durch
die Dezentralisation wiirde dem -Bundesamt fiir Polizeiwesen zusitzlicher Auf-
wand entstehen, weil eine einheitliche Asylpraxis nur dadurch gewihrleistet
wiire, dass 'sich die Beamten zu regelmissigen Rapporten zusammentinden. Die
Informationsbeschaffung wire ebenfalls aufwendiger als heute. Diese Umtriebe
konnten nur mit zusétzlichem Personal aufgefangen werden, wenn man keine
Verzdgerungen bei der Behandlung der Asylgesuche in Kauf nehmen will. .Eine
gleichzeitige Befragung des Asylbewerbers durch den Beamten des Bundes und
des Kantons hitte zudem den Nachteil, dass der Mitarbeiter des Bundesamtes
die Befragung nicht mehr anhand des kantonalen Protokolls vorbereiten oder
gestiitzt darauf Abklarungen treffen konnte. Schliesslich konnten die Mitarbei-
ter des Bundesamtes, die ihren Dienstort fortan in den einzelnen Kantonen hit-
ten, ihr ldnderspezifisches Sachwissen nicht mehr optimal einsetzen, wenn sich
Anderungen in der Asylbewerberstruktur ergéiben. Ein dauernder Wechsel des
Arbeitsplatzes konnte nicht verlangt werden. Nun zeigte es sich aber gerade in
letzter Zeit, dass sich die herkunftsméssige Zusammensetzung der Asylbewerber
in einem Kanton innerhalb kurzer Zeit total verdndern kann.

Die Schweizerische Zentralstelle fiir Fliichtlingshilfe hat in der Vernehmlassung
ihren Vorschlag fallenlassen.
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36.3 Kantonales Zulassungsverfahren

Jach Ansicht mehrerer Kantonsregierungen sollten dle Kantone in einem Vor-
erfahren rechtsmissbriuchliche Asylbegehren vom Asylverfahren ausschliessen
:Onnen (z. B. Auslinder, gegen die eine rechtskriftige Einreisesperre oder Lan-
lesverweisung besteht; Schwarzarbeiter). Der kantonale Entscheid kdnnte mit
3eschwerde an das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement weitergezo-
zen werden.

Nach unseren Vorstellungen soll in solchen Fillen in Zukunft-ein Aktenent-
scheid moglich. sein; damit sollte die Forderung nach beschleunigter Behand-
lung erfiillt sein. Wir sind jedoch skeptisch, ob die Einfithrung neuer Verfah-
renstypen, in denen immer noch eine Beschwerdemoglichkeit gegeben sein
muss, wirklich zur Verfahrensverkiirzung fithrt. Der Rechtsstreit wird sich im
Beschwerdeverfahren ndmlich hauptsidchlich um formelle Fragen drehen, wih-
rend uns mehr daran liegt, die Fliichtlingseigenschaft des Asylbewerbers abzu-
kldren, Im iibrigen halten wir das Bundesamt fiir Polizeiwesen fiir geeigneter als
die kantonalen Behérden, tber die Einhaltung des Grundsatzes des Non-refou-
lements (Ziff. 21.01) zu wachen, der auch fiir erfolglose Asylbewerber gilt.

136.4 Beschwerdereéht der Kantone

Mehrere Kantonsregierungen haben in ihren Stellungnahmen gefordert, dass
den Kantonen das Recht einzuriumen sei, gegen positive Asylentscheide des
Bundesamtes fiir Polizeiwesen Beschwerde beim Eidgendssischen Justiz- und
Polizeidepartement zu erheben. Artikel 47 Absatz 2 des Asylgesetzes wire dem-
entsprechend zu erginzen.

Nach Artikel 69tr Absatz 2 Buchstabed der Bundesverfassung steht das end-
giiltige Entscheidungsrecht gegen die Verweigerung des Asyls dem Bunde zu.-In
einem Bundesstaat ist eine solche Kompetenzzuteilung wegen der staats- und
aussenpolitischen Bedeutung der Asylgewdhrung auch sinnvoll. Andererseits
verfiigt die Eidgenossenschaft iiber kein eigenes Territorium, auf welchem sie
Fliichtlinge aufnehmen konnte. Die Belastung der Kantone durch die Asylent-
scheide ergibt sich demnach aus dem bundesstaatlichen Aufbau der Schweiz,
und wir sind deshalb der Auffassung, dass die Kantone nicht zur Beschwerde
gegen positive Asylentschelde legitimiert sem sollten.

136.5 Ausnahmen von der Sozialversicheruhg

Die Fiirsorgedirektorenkonferenz regte an, Arbeitseinsdtze von Asylbewerbern
von einem oder wenigen Tagen, die im Rahmen von kantonalen Beschifti-
gungsprogrammen erfolgen, von allen Sparten der Sozialversicherung auszu-
nehmen.

Eine solche Ausnahme liesse sich mit den Zielsetzungen der einschligigen Nor-
men der Bundesverfassung und der gesetzlichen Ausgestaltung der einzelnen
Sozialversicherungzweige kaum vereinbaren, da grundsitzlich umfassende Obli-
gatorien vorgesehen sind. Im Regelfall unterstehen Asylbewerber, die an Be-
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schiftigungsprogrammen teilnehmen, ohnehin nur der obligatorischen Unfall-
versicherung. Beziiglich der in dieser Sparte versicherten Risiken (Unfille und
Berufskrankheiten) ist ein Versicherungsschutz notwendig und sicher auch im
Interesse der Asylbewerber. In den iibrigen Sozialversicherungszweigen besteht
eine Beitragspflicht nur, wenn der Asylbewerber ein Erwerbseinkommen erzielt.
Die Ausrichtung eines Taschengeldes an beschiftigte Asylbewerber durch eine
Betreuerorganisation wird nicht als Erwerbseinkommen betrachtet.

136.6  Personenstand des Asylbewerbers

Gemdiss der Fiirsorgedirektorenkonferenz sollte auch die personenrechtliche
Stellung des Asylbewerbers im Asylgesetz geregelt werden. Die Zivilstandspra-
xis zeigte, dass sich Probleme vor allem im Zusammenhang mit Eheschliessun-
gen von Asylbewerbern ergaben. Die kantonalen Aufsichtsbehérden im Zivil-
standswesen werden in Zusammenarbeit mit dem Bundesamt fiir Polizeiwesen
in dieser Frage Weisungen an die Zivilstandsamter erlassen, so dass die prakti-
schen Schwierigkeiten einer Losung zugefiihrt werden konnen. Da zudem die
Probleme vorwiegend auf die lange Dauer der Asylverfahren zuriickzufiihren
sind, miissen die Anstrengungen vor allem auf die Beschleunigung der Verfah-
ren ger1chtet werden. Wir befiirchten dagegen, dass die Regelung einiger um-
strittener zwﬂrechthcher Fragen im Asylgesetz, wie z. B. der Wohnsitz des Asyl-
bewerbers, mehr neue Probleme aufwirft, als sie bestehende 16st.

2 Besonderer Teil: Kommentar zu den Gesetzesinderungen
21 Anderung des Asylgesetzes

21.01  Asylgewiihrung in Ausnahmesituationen
(Art. 9)

Der Artikel 9 des Asylgesetzes ist in seiner heutigen Fassung auf Kriegs- und
Krisenfalle zugeschnitten, welche die Schweiz unmittelbar betfeffcn. Durch eine
Erweiterung der Kompetenz zum FErlass von Notrecht im neuen Absatz 1 soll
der Bundesrat kinftig auch in Friedenszeiten eingreifen kénnen, wenn Bund
und Kantone vor unldsbare Betreuungs- und Vollzugsprobleme gestellt sind.
Eine derartige Uberforderung konnte bei einem plétzlichen und massiven An-
steigen der Asylbewerberzahlen eintreten. Die Ausdehnung seiner Kompeten-
zen gestattet es dem Bundesrat, geeignete Massnahmen schon in einem Zeit-
punkt zu ergreifen, in welchem militarische Aufgebote noch verfritht sind.

Bei der Anwendung des Notrechts bleiben die vélkerrechtlichen Verpflichtun-
gen der Schweiz vorbehalten. Gemeint ist damit der Grundsatz des Non-refou-
lements. Er bedeutet, dass niemand in irgendeiner Form zur Ausreise in ein
Land gezwungen wird, in dem ihm politische Verfolgung oder menschenrechts-
widrige Behandlung droht oder in dem die Gefahr besteht, dass er zur Ausreise
in ein solches Land gezwungen wird. Er gilt auch fiir Fliichtlinge an der
Schweizer Grenze. Das Prinzip des Non-refoulements: bildet Bestandteil des
Volkergewohnheitsrechts. Die Schweiz muss zudem das Volkervertragsrecht be-



achten: Sowohl das Abkommen iiber die Rechtsstellung von Fliichtlingen vom
28. Juli 1951 (FK Art. 33; SR 0.142.30) als auch die Europdische Menschen-
rechtskonvention vom 4. November 1950 (EMRK Art. 3; SR 0./01) enthalten
Non-refoulement-Klauseln. Dariiber hinaus verbieten .auch Artikel 45 des Asyl-
gesetzes und das Grundrecht der personlichen Freiheit die Riickschiebung von
Fliichtlingen in den Verfolgerstaat.

21.02  Vorbereitende Massnahmen der Kantone
(Art. 94)

Der vorgeschlagene Artikel 9a bezieht sich sowohl auf die bisherigen im Gesetz
enthaltenen Ausnahmesituationen als auch auf den neuen Tatbestand. Um
moglichst alle Moglichkeiten der Aufnahme von Fliichtlingen auch im Not-
stand ausschépfen zu konnen, werden die Kantone zu vorbereitenden Massnah-
men verpflichtet (Abs. 1). Die Mehrheit der Kantone sowie die Organe der 6f-
fentlichen Fiirsorge lehnten in ihren Stellungnahmen indessen diese Aufgabe
ab. Die Kantone sind der Ansicht, dies sei Bundessache, wihrend in den Krei-
sen der offentlichen Fiirsorge befiirchtet wird, der Bund schreibe in der vorge-
sehenen Betreuungskonzeption schematische Losungen vor, die den regionalen
Unterschieden zu wenig Rechnung triigen. In den meisten iibrigen Eingaben
wurde unser Vorschlag begriisst.

Die Unterbringung und die Betreuung von Fliichtlingen und Asylgesuchstellern
sind unbestrittenermassen in allen strategischen Fillen Sache der Hilfswerke
und der Kantone. In eigener Regie betreibt der Bund heute einzig das Flicht-
lingsheim Altstitten. Die Kantone sind nach heutiger Rechtslage, die den kom-
binierten Ubungen der Kantone und den Gesamtverteidigungsiibungen des
Bundes zugrunde liegt, auch in Kriegs- und Krisenzeiten fiir die Flichtlingsbe-
treuung zustindig. Es handelt sich dabei um eine zivile Aufgabe, die nicht
durch die Betreuungsformationen der Armee sichergestellt werden kann. Im iib-
rigen bestitigen verschiedenste Gesamtverteidigungsiibungen vollumfanglich,
dass diese Auffassung richtig ist.

Bei den Vorbereitungen, die zu treffen sind, denkt man nicht an bauliche Mass-
nahmen. Vielmehr solien die Kantone in ihren Fiihrungsstiben Verantwortliche
fiir den Kontakt zu den Bundesbehérden bezeichnen. Ferner sollen sie ein Kon-
zept zur Unterbringung von Fliichtlingen erarbeiten, insbesondere auch Listen
von moglichen Notunterkiinften erstellen. Sie sollen auch die Kontakte mit
denjenigen Organisationen (z. B. Hilfswerken) herstellen, welche die Betreu-
ungsaufgaben in den Notstandssituationen tatsdchlich iibernehmen.- Bei ihren
Massnahmen konnen die Kantone lokalen und regionalen Bediirfnissen Rech-
nung tragen.

Wie in anderen Bereichen der Gesamtverteidigung wird der Bund ein Konzept
ausarbeiten, wobei wir vor allem an einen koordinierten Betreuungsdienst den-
ken (Abs.2). Im iibrigen sollen die Verantwortlichen der Kantone in Ausbil-
dungskursen auf ihre Aufgaben vorbereitei werden. Bei deren Erfiillung sollen
sie vom Bund weitgehend unterstiitzt werden.
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21.03 . Verteilung auf die Kantone
(Art. 14a)

Ein wichtiges Zlel der zweiten Revision des Asylgesetzes ist eine ausgegliche-
nere Belastung der einzelnen Kantone durch Asylgesuchsteller. Der Artikel 14a
(neu) des Asylgesetzes sicht eine subsidiire Bundeskompetenz zur Verteilung
der Asylbewerber auf die Kantone vor. Den Kantonen soll es innerhalb einer
angemessenen Frist offenstehen, selbst eine Verteilung zu erreichen, sei es
durch Abschluss eines Konkordates, sei es durch Beschliisse der Kantonsregie-
rungen oder der fiir das Asylwesen zustidndigen Direktionen. Kénnen sich die
Kantone nicht einigen und erfordert es die Lage, so legt der Bundesrat auf Be-
gehren von fiinf Kantonen nach Anhoren der iibrigen Kantone einen verbindli-
chen Verteilungsschliissel fest. Entgegen der Ansicht vieler Kantone erachten
wir es angesichts der schwer vorauszusagenden Entwicklung im Asylbereich fiir
unzweckmassig, im Gesetzestext eine Frist festzulegen, nach deren Ablauf der
Bund eingreifen soll. Hingegen sollen fiinf Kantone die Méglichkeit haben, den
Bundesrat zum Handeln zu veranlassen (Abs. 1).

Als Kriterien fiir die Aufstellung des Schliissels kommeq die bisherige Anzahl
aufgenommener Asylgesuchsteller, die Bevolkerungszahl und der Auslénderan-
teil des Kantons, dessen Siedlungsstruktur sowie Beschiftigungs- und Unter-
kunftsmoglichkeiten in Frage. Da der Festlegung des Verteilungsschliissels er-
hebliche politische Tragweite zukommt, ist der Entscheid dem Bundesrat vorbe-
halten. Wie es von verschiedenen, vor allem wirtschaftlich schwicheren Kanto-
nen gefordert wurde, sollen die Kriterien fiir die Verteilung in der Asylverord-
nung festgelegt werden (Abs. 1).

Die auch fiir den einzelnen Asylgesuchsteller verbindliche Zuweisung in einen
bestimmten Kanton nimmt das Bundesamt fiir Polizeiwesen vor. Die Schweize-
rische Zentralstelle fiir Flichtlingshilfe und kirchliche Kreise, aber auch die
Eidg. Konsultativkommission fiir das Ausldnderproblem sowie die CVP und die
SPS verlangten, dass bei der Verteilung auf die schiitzenswerten Interessen der
Asylgesuchsteller und insbesondere auch auf den Grundsatz der Einheit der Fa-
milie Riicksicht zu nehmen sei. Wir erachten dies an sich als Selbstverstindlich-
keit, haben aber dennoch diese Verdeuthchung i’ den Gesetzestext aufgenom-
men (Abs. 2).

21.04  Generelle Verfahrensvereinfachung
(Art. 15 und 16)

Zurzeit werden zur Priifung eines Asylgesuches im Normalfall zwei getrennte
Befragungen — eine durch die kantonale und eine durch die eidgendssische Be-
horde — durchgefiihrt. Dieses zweistufige Verfahren kommt bei den Asylgesu-
chen an der Grenze oder im Inland zur Anwendung. Asylgesuche, die im Aus-
land gestellt werden, gibt es nur wenige. In einer ersten Einvernahme des Asyl-
gesuchstellers ermittelt der Beamte des Kantons Angaben iiber die Person, den
Ausbildungsgang und die Arbeitsstellen, die Ausreise aus dem Heimatstaat und
die Einreise in die Schweiz, die Verwandtschaftsverhiltnisse sowie die Asyl-
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griinde. Gestiitzt auf die kantonale Einvernahme bereitet der Bundesbeamte
sein Gespriach mit dem Asylbewerber vor. Er ermittelt den asylrelevanten Sach-
verhalt und konzentriert sich dabei auf die Fluchtmotive des Gesuchstellers.

Demgegenﬁber schlagen wir in den Artikeln 15 und 16 vor, gestiitzt auf die kan-
tonale Binvernahme solle das Bundesamt fiir Polizeiwesen die Mdglichkeit ha-
ben, einen Aktenentscheid zu fallen

Der Verzwht auf die personhche Anhérung wird im Ermessen des Bundesamtes
fiir Polizeiwesen liegen. Es wird davon Gebrauch machen wenn das kantonale
Befragungsprotokoll geniigt, um einen Aktenentscheid zu féllen. Dies trifft vor
allem bei den Kategorien offensichtlich unbegriindeter Gesuche zu, die in Arti-
kel 7a der Asylverordnung (SR 142.311) umschrieben (in Kraft seit 1. Juni 1984)
und heute durch den Bundesrat erweitert worden. sind. (Diese Anderung tritt
am 1. Januar 1986 in Kraft.) Nach den geltenden Bestimmungen geht es zum er-
sten darum, dass der Gesuchsteller in einem Drittstaat Schutz vor Verfolgung
gefunden hat und auch weiterhin geniessen konnte. Zweitens werden damit:sol-
che Auslinder erfasst, deren Heimat- oder Herkunftsstaat die Menschenrechte
tatsdchlich respektiert. Ebenfalls sollen richterliche Verfiigungen wie Landes-
verweisung oder Auslieferung nicht durch die Stellung eines Asylgesuches um-
gangen werden kdnnen.

Dariiber hinaus zeigt die Erfahrung, dass die Fliichtlingseigenschaft eines Asyl-
bewerbers hiufig wegen der Art und Weise, wie er sein Gesuch begriindet, klar
verneint werden kann. Es sind Personen gemeint, die ihr Asylbegehren aus-
schliesslich mit personlichen, familidren oder wirtschaftlichen Schwierigkeiten
begriinden. Oft berufen sich Asylbewerber auch auf eine schwierige soziale
Lage im Heimatland oder auf die Gefahren kriegerischer Auseinandersetzun-
gen; hat aber ein grosser Teil der Bevolkerung oder einer ethnischen Minder-
heit unter solchen schwierigen Umstidnden zu leiden und ist der Gesuchsteller
nicht persénlich bedroht, so kann das Gesuch aufgrund der Akten abgewiesen
werden. Zudem soll derjenige Gesuchsteller nicht persénlich angehért werden
miissen, der seine Fliichtlingseigenschaft von derjenigen eines nahen Angehorl-
gen ableitet, dessen Asylgesuch aber schon rechtskraftlg abgelehnt wurde

Auch soll der Rechtsmissbrauch verfahrensrechtliche Konsequenzen haben Es
kommt vor, dass Asylbewerber im gleichen Zeitraum mehrere, einander in we-
sentlichen Punkten widersprechende Asylgesuche, insbesondere auch unter ver-
schiedenen Namen, stellen. Der Gesuchsteller, der seine Pflicht, bei der Abkli-
rung des Sachverhalts mitzuwirken, in grober Weise verletzt, soll ebenfalls nicht
angehort werden miissen. Das gleiche gilt, wenn er die Behorden zu tduschen
versucht, etwa durch Vorlegen gefilschter Urkunden.

Ferner sollen Begehren nach dem gekiirzten Verfahren behandelt werden, wenn
der Gesuchsteller wegen strafbarer Handlungen. des Asyls unwiirdig ist.
Schliesslich denken wir an Bewerber, die erst durch ihre politische Aktivitit
nach Verlassen des Heimatlandes Anlass dafiir geben, dass die heimatlichen
Behorden Repressalien gegen sie ergreifen konnten. Allerdings diirfen solche
Personen wegen ihrer unleugbaren Gefahrdung in der Regel nicht aus der
Schweiz weggew1esen werden.
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Wir rechnen damit, dass vorerst 20-30 Prozent aller Asylgesuche im gekiirzten
Verfahren entschieden werden kdnnen. Wie ‘erwidhnt, setzen Aktenentscheide
durch das Bundesamt fiir, Polizeiwesen voraus, dass die kantonalen Protokolle
umfassend, eindeutig und zuverlissig sind. Zu priifen ist bei jedem Asylgesuch
auch; ob der Asylbewerber nach negativem Ausgang des Verfahrens -aus der
Schweiz weggewiesen werden darf. Enthilt das kantonale Protokoll dariiber
keine Angaben, so wird der Gesuchsteller nachtriglich noch anzuhdren sein. In
diesem Sinne sind auch die Ubergangsbestimmungen (unter Ziff. II des Ent-
wurfs) zu interpretieren, wonach das neue Recht auf alle hingigen Verfahren
Anwendung findet. : ‘

In der Mehrzah! der Fille wird es weiterhin wichtig sein, dass der entschei-
dende Beamte einen persénlichen Eindruck vom Gesuchsteller erhdlt. Der
Fliichtling ist ndmlich meistens nicht in der Lage, seine Verfolgung mit Urkun-
den oder Zeugenaussagen zu beweisen. Deshalb spielt die Glaubwiirdigkeit sei-
ner eigenen Vorbringen eine wesentliche Rolle. Gemiiss Artikel 12 des Asylge-
setzes geniigt es denn auch, dass der Gesuchsteller die: Verfolgung glaubhaft
macht. Ebenso wird eine persdnliche Anhorung durch das Bundesamt dann er-
forderlich sein, wenn persénliche und wirtschaftliche Schwierigkeiten auf der
einen und echte Asylgriinde auf der andern Seite nicht klar auseinander gehal-
ten werden konnen. Das gleiche gilt fiir die Unterscheidung zwischen echten
Asylgriinden und sogenannten subjektiven Nachfluchtgriinden (Gefahr der Ver-
folgung aufgrund von Tatsachen, die sich nach der Flucht ereignet haben).

Die Kiritiker der vorgeschlagenen Verfahrensidnderung diirfen nicht tibersehen,
dass ablehnende Asylentscheide, die ohne miindliche Befragung durch das
Bundesamt fiir Polizeiwesen getroffen werden, der Beschwerde an das Eidge-
nossische Justiz- und Polizeidepartement unterliegen. Darin kann der Asylge-
suchsteller neben der Verweigerung des Asyls auch riigen, dass er zu Unrecht
nicht personlich vom Bundesamt fiir Polizeiwesen angehért worden sei. Trifft
diese Riige zu oder hilt die Beschwerdeinstanz die Anhérung durch das Bun-
desamt fiir notwendig, kann sie die Sache an dieses zuriickweisen (Art. 61
Abs. | VWVG; SR 172.021). Es ist deshalb nicht auszuschliessen, dass die vor-
geschlagene Verfahrensinderung zu Mehrarbeit im Beschwerdeverfahren fiihrt.
Der Volistindigkeit halber sei noch darauf hingewiesen, dass jeder Asylbewer-
ber das Recht hat, sich zur Zumutbarkeit einer Wegweisung zu dussern, wenn
nicht vor dem Bundesamt fiir Polizeiwesen, so doch vor den kantonalen Behor-
den. ‘ . ‘

21.05  Verfahren im Kanton
(Art. 15)

Die Absitze 2, 3 und 4 des neuen Artikels [5 tibertragen' die Verfahrensgaran-
tien, die bisher im Verfahren vor dem Bundesamt gegeben waren, auf das Ver-
fahren beim Kanton. Dies betrifft das Recht des Asylgesuchstellers, sich von
seinem Vertreter und von einem Dolmetscher eigener Wahl begleiten zu lassen
(Abs. 2), sowie den Beizug eines Vertreters einer anerkannten Fliichtlingshilfs-
organisation (Abs. 3). Der kantonale Beamte hat den Gesuchsteller auf seine
Rechte hinzuweisen (Abs. 4).
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Einige Kantone forderten in der Vernehmlassung, dass auf diese Garantien im
Verfahren vor den kantonalen Behdrden zu verzichten sei oder sie nur auf Ver-
langen des Asylbewerbers zu gewéhren seien. Sie stellten eine unnotige Kompli-
zierung der Befragung dar. Im Asylverfahren ist jedoch der Beizug eines Dol-
metschers meistens unerlisslich, damit der Beamte mit dem Asylbewerber iiber-
haupt ein Gesprich fithren kann. Der Dolmetscher eigener Wahl kann das Ver-
trauen des Asylbewerbers in die Behorde stirken. Das gleiche gilt fiir die An-
wesenheit eines Vertreters der Hilfswerke wihrend der Befragung. Die Hilfs-
werke haben ausdriicklich erklart, sie mochten an ihrer Beteiligung im Verfah-
ren festhaiten. Der Bund entschédigt die Hilfswerke fiir den Einsatz ihres Ver-
treters (Abs. 3). Die Hilfswerke werden schon heute fiir einen Teil ihres Auf-
wands gestiitzt auf Artikel 76 Absatz 2 der Asylverordnung entschidigt. Die
Teiinahme an den Befragungen durch das Bundesamt kann als Betreuung der
Asylbewerber angesehen werden. Mit der Gesetzesrevision soll die vollumfing-
liche Vergiitung des Aufwandes auf eine explizite Grundlage gestellt werden.

Im iibrigen richtet sich das Verfahren nach kantonalem Recht (vgl. Art. 46
Abs. 1 Asylgesetz), bei dessen Anwendung die bundesgerichtliche Praxis zum
verfassungsmissigen Anspruch auf rechtliches Gehor zu beriicksichtigen ist.

Im neuen Absatz 5 sind die Massnahmen zur Identifizierung der Asylbewerber
vorgesehen. In Zukunft kénnen von allen Gesuchstellern Fingerabdriicke erho-
ben und eine Fotografie gemacht werden. Diese Massnahmen erweisen sich
aufgrund der bisherigen Erfahrungen mit der Beschrinkung der erkennungs-
dienstlichen Behandlung auf Gesuchsteller ohne oder mit gefilschten Reisepa-
pieren als unumginglich. Einerseits erwies es sich bei Gesuchstellern aus ver-
schiedenen Ldndern, dass der Besitz eines Reisepapiers keinen verlisslichen
Aufschluss iiber die Identitdt des Inhabers gibt, da Ausweise mit beliebigen
Personalien jederzeit beschafft werden kdnnen. Auf der andern Seite reichen et-
liche erfolglose Asylbewerber weitere Gesuche ein, wobei sie jeweils neue Rei-
sepapiere vorweisen.

21.06 Verfahren vor dem Bundesamt
(Art. 16) «

Absatz | besagt, dass das Bundesamt den Asylentscheid aufgrund der Akten
treffen kann. Eine personliche Einvernahme des Gesuchstellers und weitere
Sachverhaltsabklidrungen werden aber nach wie vor in vielen Fillen erforderlich
sein. Bei der Befragung vor dem Bundesamt werden die bisherigen Verfahrens-
garantien beibehalten (Abs. 2).

Der geltende Absatz 5 sieht vor, dass das Bundesamt bei offensichtlich unbe-
griindeten Gesuchen von einer. personlichen Befragung absehen kann. Nach
den neuen Bestimmungen werden diese Fille Teil jener Verfahren bilden, in de-
nen keine zusitzliche zweite Befragung vor dem Bundesamt durchgefiihrt wird.
Deshalb werden die bisherigen Absdtze 5 und 6 sowie die Ausfithrungsvor-
schrift dazu in Artikel 7a der Asylverordnung ersatzlos gestrichen.

24



21.07 Mitwirkungspflicht und Zustelldomizil
(Art 194)

Die Vorschrlften uber die Zustellung bringen eine Neuerung im Verglelch zum
Bundesgesetz iiber das Verwaltungsverfahren (SR 7172.021), welches in Arti-
kel 36 ‘Buchstabe a bei Unmdglichkeit der Zustellung die amtliche Verdffentli-
chung vorsieht. Eine solche muss aber im Asylverfahren unterbleiben, da aus-
lindische Behorden von offizieller schweizerischer Seite nichts iiber die Asylbe-
werbung ihrer Staatsangehdrigen erfahren sollen. Im Verwaltungsverfahren hat
die Partei die Pflicht zur Mitwirkung, wenn sie das Verfahren durch ihr Begeh-
ren einleitet. Der Asylgesuchsteller soll deshalb der kantonalen Behorde seine
Adresse und deren Anderung sofort mitteilen (Abs. 1).

Nach den neuen Vorschriften ist eine Zustellung oder Mitteilung an die letzte
Adresse des Gesuchstellers oder den von ihm bezeichneten Vertreter mdoglich
und gilt als rechtsgiiltig eroffnet; dies auch dann, wenn der Gesuchsteller die
Sendung nicht zur Kenntnis nahm (Abs. 2). Der Gesuchsteller wird auf diese
Zustellungsvorschriften hingewiesen (Abs. 3).

Die Schweizerische Zentralstelle fiir Flichtlingshilfe, Amnesty International,
die Schweizer Bischofskonferenz und der Schweizerische Evangelische Kirchen-
bund schlugen vor, dass erst der zweite erfolglose Zustellungsversuch als Eroff-
nung gelten soll. Wir lehnen dies ab, weil wir mit den neuen Vorschriften ja ge-
rade eine Vereinfachung anstreben. Die Wiederherstellung einer versdumten
Frist nach Artikel 24 des Verwaltungsverfahrensgesetzes bleibt vorbehalten,
auch wenn dies im Asylgesetz nicht ausdriicklich wiederholt wird, was die er-
wihnten Kreise verlangten.

21.08  Aufenthalt und Unterbringung
(Art. 20)

Im neuen Artikel 20 sind Aufenthalt und Unterbringung der Asylbewerber gere-
gelt. Schon nach bisherigem Recht haben sowohl die kartonalen Behérden als
auch das Bundesamt die Moglichkeit, einem Gesuchsteller einen Aufenthaltsort
zuzuweisen (Art. [9 Abs. 3 [bisher]); die Aufnahme dieser Bestimmung in den
Absatz 1 des neuen Artikels 20 erfolgt aus Griinden der Gesetzessystematik.
Unter Aufenthaltsort ist ein bestimmtes Gebiet, z. B. eine Gemeinde, zu verste-
hen. Selbstverstandlich bleibt die Befugnis der kantonalen Behorden, den Auf-
enthaltsort zu bestimmen, auf' das Gebiet ihres Kantons beschrinkt. Vorbehal-
ten bleiben anderslautende interkantonale Vereinbarungen, wie sie heute schon
in Einzelfillen bestehen.

Die Behorden konnen dem Asylbewerber auch eine Unterkunft (z. B. eine be-
stimmte Wohnung oder eine Pension) zuweisen. Abgesehen vom Fliichtlings-
heim Altstatten werden alle Flichtlingsheime unter der Verantwortung der
Kantone gefiihrt; daher sollen wie bisher auch in Zukunft neben dem Bundes-
amt ebenfalls die kantonalen Behdrden die Einweisung in ein Fluchtllngshelm
verfiigen konnen (vgl. den neuen Abs. 2 mit dem alten Abs. 1).
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Es stellte sich in diesem Zusammenhang die Frage, ob generell allen Asylbe-
werbern oder nur denjenigen, die auf die Unterstiitzung der 6ffentlichen Fiir-
sorge angewiesen sind, eine Unterkunft soll zugewiesen werden kénnen. Na-
mentlich die Kirchen und die Schweizerische Zentralstelle fiir Flichtlingshilfe
ersuchten, von der Einfithrung eines «Zentrenzwangs» fiir alle Asylgesuchstel-
ler Abstand zu nehmen. Weil indessen die Einrichtung: von Grossaufnahmezen-
tren trotz vorhandener Bedenken nicht a priori ausgeschlossen werden kann, .
erachten wir es als unumginglich, dass die vorgeschlagene Bestimmung grund-
sitzlich fiir alle Asylbewerbér Giiltigkeit haben muss. Es wire sonst beispiels-
weise nicht moglich, dass: in solchen- Grosszentren g1e1chzelt1g das Asylvcrfah-
ren abgewickelt werden kdnnte. :

Im weitern wurde bemingelt, dass keine administrativen odet pénalen Sanktio-
nen vorgesehen seien fiir den Fall, dass ein Asylgesuchsteller den zugewiesenen
Aufenthaltsort ohne Erlaubnis verlasse. In diesen Fillen sollte auf das Asylge-
such nicht eingetreten werden miissen. Wir lehnen eine solche Rechtsfolge und
auch Strafbestimmungen ab. Das Interesse des Asylbewerbers, dass seine
Fliichtlingseigenschaft abgeklirt wird, {iberwiegt das offentliche Interesse an'
der gerechten Verteilung der Bewerber auf die Kantone.

21.09  Fiirsorge
(Art. 200)

Wie nach bisherigem Recht erhilt der Gesuchsteller vom Kanton d1e notxge
Fiirsorge, wenn er seinen Unterhalt nicht aus eigenen Mitteln bestreiten kann
und auch Dritte nicht fiir ihn aufkommen miissen (Abs. I). Demnach richten
sich die Hohe der Fiirsorgeleistungen, die Art und Weise, in welcher sie erfol-
gen (Natural- oder Geldleistungen), und die Rickerstattung bezogener Leistun-
gen nach kantonalem Recht (Abs. 2). Das Departement behilt sich jedoch vor,
im Hinblick auf die Vergiitung der Fiirsorgeleistungen durch den Bund (vgl.
Art. 20b Abs. 1 [neu] gleichlautend wie Art. 20 Abs. 2 [bisher]) Vorschriften zu
erlassen. Diese beziehen sich auf die Abrechnung zwischen Bund und Kanto-
nen und konnen der besonderen Lage der Asylgesuchsteller bis zu einem gewis-
sen Masse Rechnung tragen.

21.10  Bundesbeitrige
* (Art. 20b)

Nach dem heute in Kraft stehenden Artikel 20 Absatz 2 vergiitet der Bund den
Kantonen die wihrend des Verfahrens entstandenen Fiirsorgeauslagen. Daran
hélt auch der neue Artikel 20 Absatz 1 fest. Aus redaktionellen Griinden
wurde diese Bestimmung in einen eigenen Artikel iiber die Bundesbeitrige ge-
fasst. Es handelt sich bei den Fiirsorgekosten um die fiir den Unterhalt und die
Unterbringung von Asylbewerbern entstandenen Auslagen. Der Aufwand des
Bundes fiir Fiirsorgeleistungen zugunsten von Asylbewerbern ist von 4,5 Millio-
nen Franken im Jahre 1980 auf 69 Millionen Franken im Jahre 1984 angestie-
gen. Darin sind u. a. die Riickerstattungen an Kantone und Gemeinden fiir Un-
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terkunft und Verpflegung, Krankenkassenbeitridge, Versicherungen, Schulungs-
kosten,: Kleider und Taschengelder der Asylbewerber enthalten. Wie nach bis-
heriger Praxis erstattet der Bund den Kantonen die Fiirsorgeauslagen, die bis
langstens zum Vollzug einer Wegweisung entstanden sind. Dies gilt allerdings
dann nicht, wenn ein Kanton isich aus welchen Grinden auch immer weigert,
eine rechtskriftige Wegweisungsverfiigung zu vollziehen.

Der geltende Artikel 20 Absatz 2 Asylgesetz gibt keine Rechtsgrundlage dafiir
ab, den Kantonen die weitergehenden Betreuungs- und Verwaltungsaufwendun-
gen im Asylwesen zu vergiiten. Gemeint sind damit z. B. die Einstellung zusitz-
lichen Personals bei den Fiirsorgestellen und der Fremdenpolizei sowie die Be-
reitstellung von Biiros und Befragungszimmern. Die Aufwendungen der Aus-
ldnder- und Firsorgebehérden sind aufgrund kantonaler Angaben sehr unter-
schiedlich. Eine genaue Umschreibung dieser Mehrausgaben ist unseres Erach-
tens nicht mdglich. Bei dieser Ausgangslage sind wir der Ansicht, dass den
Kantonen pro Jahr eine Pauschale fiir jeden Gesuchsteller ausgerichtet werden
soll, deren Hohe das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement festsetzen
kann (Art. 206 Abs. 2). Im schweizerischen Bundesverwaltungsrecht haben die
Kantone nach herrschender Auffassung so lange fiir die Vollzugskosten der
vom Bund auferlegten Aufgaben aufzukommen, als der Gesetzgeber keine an-
dere Regelung trifft. Der Gesetzgeber kann eine solche Beitragsleistung des
Bundes ohne besondere verfassungsmissige Grundlage vorsechen (vgl. Ivo Han-
gartner, diejKompetenzverteiIung zwischen Bund und Kantonen, Bern/Frank-
furt am Main 1974, S..168, mit weiteren Hinweisen).

Asylgewihrung und Fiirsorge fiir die Asylgesuchsteller und Fliichtlinge sind na-
tionale Aufgaben. Durch die in Artikel 14a vorgesehene obligatorische Vertei-
lung entsteht den Kantonen die Pflicht zur Aufnahme einer bestimmten Anzahl
von Asylbewerbern. Es liegt im Interesse des Bundes, dass auf kantonaler
Ebene die Asylverfahren korrekt abgewickelt werden und die erforderliche Be-
treuung der Asylbewerber sichergestellt ist. Vor allem sind Betreuung und Be-
schaftigung notwendig, weil die Asylbewerber sonst in den Augen weiter Bevol-
kerungsteile als Nichtstuer gelten und iiberdies die Gefahr besteht, dass sie in
die Kriminalitit abgleiten. ‘

Aus. él‘l‘lsen‘d‘ieseﬁ Griinden halten wir es fiir gerechtfertigt, dass der ‘B‘un(:i den
Kantonen neben den Fiirsorgeausiagen auch einen Teil der Vefwaltungs— und
Personalkosten vergiitet.

Nach Absatz 3 kann der Bund Beschiftigungsprogramme fiir Asylbewerber mit-
finanzieren. Eine sinnvolle Beschiftigungspolitik ist in letzter Zeit besonders
dringend geworden, weil die Asylgesuchsteller immer mehr Schwierigkeiten ha-
ben, auf dem gewohnlichen Arbeitsmarkt Stellen zu finden. Obwohl Asylbewer-
ber nach Artikel 21 des Asylgesetzes im Prinzip eine unselbstindige Erwerbsti-
tigkeit ausiiben 'diirfen, sind kantonale Ausldnder- und Arbeitsmarktbehdrden
dazu iibergegangen, fiir kiirzere oder lingere Dauer generelle Arbeitsverbote zu
erlassen. Wir halten es wegen der klaren gesetzlichen Regelung nicht fiir notig,
eine bundesrechtliche Norm vorzuschlagen, die generelle Arbeitsverbote, aus-
schliesst oder deren zuldssige Hochstdauer bestimmt, wie'dies die Kirchen und
der Schweizerische Gewerkschaftsbund postulierten. Wir teilen aber die Ansicht
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der Schweizerischen Konferenz fiir 6ffentliche Fiirsorge, die eine lingerfristige
erzwungene Beschiftigungslosigkeit fiir ungerechtfertigt hilt. Sie hat negative
psychologische Auswirkungen und unerwiinschte soziale Folgen. Deshalb will
der Bund kiinftig Anstrengungen der Kantone unterstiitzen, arbeitslose Asylbe-
werber sinnvoll — z. B. mit Arbeiten im Dienste der Offentlichkeit — zu beschif-
tigen. Es wire hingegen vélkerrechtlich nicht zuldssig, die Asylbewerber zur Ar-
beit zu verpflichten, wie dies einige Vernehmlasser vorschlugen.

21.11 WegWeisung
(Art. 21a)

In der ersten Teilrevision des Asylgesetzes hat das Bundesamt fiir Polizeiwesen
die Kompetenz erhalten, gleichzeitig mit einem negativen Asylentscheid auch
die Wegweisung aus der Schweiz anzuordnen. Diese Befugnis soll nun auch auf
diejenigen Fille ausgedehnt werden, in denen das Bundesamt auf das Asylge-
such nicht eintritt (Abs: 1). Die Erweiterung ldsst sich gleich begriinden wie die
urspriingliche Kompetenzzuweisung. Wir sind erstens der Auffassung, dass das
Bundesamt besser in der Lage ist als die kantonalen Behorden, die Rechtsgiiter-
abwigung vorzunehmen, die bei jeder Wegweisung erforderlich ist. Der Grund-
satz des Non-refoulements, der im Vélkergewohnheitsrecht und in Staatsvertré-
gen verankert ist, verlangt, dass vor jeder Wegweisung die potentielle Gefihr-
dung des Auslinders bei einer Riickkehr ins Heimatland abgeklirt wird. Fir
die Entscheidung dieser Frage sind jedoch dhnliche Abkldarungen erforderlich
wie diejenigen, die das Bundesamt fiir Polizeiwesen schon im Asylverfahren
priifen muss. :

Zweitens dient unser Vorschlag der Verfahrensbeschleunigung: Sowohl gegen
die Nichteintretens- als auch die Wegweisungsverfiigung ist das gleiche Rechts-
mittel gegeben, nimlich die Beschwerde an das Eidgendssische Justiz- und Poli-
zeidepartement (Abs. 3). Die kantonalen Behorden erhalten in beiden Fillen ei-
nen Vollzugsauftrag. Sie haben in diesem Stadium nlcht mehr zu priifen, ob die
Heimkehr zumutbar sei.

Absatz 2 stellt die Ubereinstimmung mit den vorgeschlagenen Anderungen des
Bundesgesetzes iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslidnder her (vgl.
dazu unter Ziff. 22), enthilt aber fiir sich materiell keine Neuerungen.

21.12  Riickkehrhilfe
(Art. 215)

Als Teil der Fiirsorgeleistungen tibernimmt der Bund nach Artikel 75 der Asyl-
verordnung die Kosten der Ausreise von mittellosen Asylbewerbern . und von
mittellosen Auslidndern, deren Asylverfahren abgeschlossen ist. Im Jahre 1984
vergiitete der Bund den Kantonen insgesamt 237 000 Franken fiir Reisekosten
(inkl. Reisekosten fiir das Begleitpersonal). Die Ausfithrungsbestimmung des
Artikels 76 Asylverordnung, die sich auf Artikel 20 Asylgesetz (bisher) abstiitzt,
wird in den neuen Artikel 215 Asylgesetz aufgenommen (Abs. 1). Unerheblich
ist, wie das Verfahren beendet wurde (Abweisung oder Riickzug des Gesuches).
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Der Bund kann neu den Asylgesuchstellern Riickkehrhilfe in Form von Bera-
tung leisten (Abs. 2). Es ist nicht vorgesehen, Riickkehrprimien als Anreiz zum
Riickzug von Asylgesuchen auszuzahlen. Vielmehr soll Asylbewerbern, deren
Asylgesuche von vorneherein wenig Aussicht auf positive Erledigung haben,
Hilfe bei der Organisation der Heimreise oder auch der Ausreise in ein dem
Heimatstaat - benachbartes Land geleistet werden. Der Bund will zu d1esem
Zweck spezielle Beratungsstellen finanzieren. -

21.13  Sozialversicherungen/Zustéindigkeit und Entschidigung
fiir Fiirsorgeleistungen
(Art. 30 und 31)

In Artikel 30 soll unter Buchstabe f auch das Bundesgesetz iiber die berufliche
Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge (SR 837.40) erwihnt werden,
das seit dem 1. Januar 1985 in Kraft steht.

Die Riickerstattung der Fiirsorgeleistungen fiir Fluchtlmge an Hilfswerke oder
Kantone (Art.33 Abs. 1 [bisher]) wird neu in Artikel 31 Absatz3 aufgefithrt,
weil der neue Artikel 33 das Marginale « Wiedereingliederungsbeitrige und Sti-
pendien» trigt.

21.14  Wiedereingliederungsbeitrige und Stipendien
(Art. 33)

Wir nehmen die Revision des Asylgesetzes zum Anlass, auch im Bereich der
Fiirsorge fir anerkannte Flichtlinge Anpassungen vorzunehmen.

Nach Absatz 3 von Artikel 31 (neu) Asylgesetz (bisher Art. 33 Abs. 1) erstattet
der Bund die Fiirsorgeleistungen, die in seinem Auftrag an anerkannte Fliicht-
linge ausgerichtet werden. Nach Artikel 37 ist bei der Ausrichtung von' Fiirsor-
geleistungen der besonderen Lage der Fliichtlinge Rechnung zu tragen. Na-
mentlich soll die soziale und berufliche Eingliederung erleichtert werden. Die-
sem Ziel der Integration dienen auch die Ausbildungsbeitrége, die die Kantone
im Rahmen ihrer Stipendiengesetzgebung an Fliichtlinge ausrichten. Nach der
geltenden Aufgabenteilung im Stipendienwesen sind die Kantone fiir die Ertei-
lung von Stipendien an Flichtlinge zustindig. Einzelne von ihnen gewihren
aber Fliichtlingen ausdriicklich keine Ausbildungsbeitrage. Eine Vorlage, die
den Kantonen die Gleichbehandlung mit den Schweizer Biirgern vorgeschrie-
ben hitte, wurde in der letzten Abstimmung iber die Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen abgelehnt. Der Bund soll in Zukunft den Kantonen Aus-
bildungsbeitridge an Fliichtlinge zuriickerstatten konnen (Art. 33 Abs. 1). Damit
.sollen die Kantone ermuntert werden, Flhichtlingen unter den gleichen Voraus-
setzungen Stipendien zu gewidhren wie Schweizer Biirgern.

Entgegen den Befiirchtungen des LdU findet keine Kompetenzverschiebung im
Stipendienwesen statt.

In Absatz 2 schlagen wir vor, dass der Bund ruckkehrwﬂhgen Fliichtlingen
Hilfe zur Wiedereingliederung im Herkunftsland leisten kann. Wie bisher kann
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er die Kosten der Riickreise iibernehmen. Hilfe soll nur denjenigen Fliichtlin-
gen zukommen, welche infolge verdnderter politischer Verhiltnisse aus freiem
Willen in ihren Heimatstaat zuriickkehren mdochten. Dies ist aber nur moglich,
wenn die Riickkehrwilligen {iber geniigend finanzielle Mittel verfiigen, um sich
eine menschenwiirdige Existenz aufbauen zu kénnen. In diesen Fillen kann der
Bund den Riickkehrern ein bescheidenes Startkapital zur Verfiigung stellen. Die
Wiedereingliederungshilfen sollen ein — wenn auch bescheidener — Beitrag zur
Losung des Flichtlingsproblems sein. Auch das UNO-Hochkommissariat fiir
die Fliichtlinge und andere spezialisierte Hilfsorganisationen férdern die frei-
willige Repatriierung von Fliichtlingen. Der Bundesrat wird aus diesem Grund
in der Frage der Wiedereingliederungshilfe mit diesen Institutionen zusammen-
arbeiten und sie allenfalls finanziell unterstiitzen. ‘

22 Anderung des Bundesgesetzes iiber Aufenthalt und-
Niederlassung der Auslinder

22.1 Aussch’affungshaft ‘
(Art. 14)

Einleitend ist nochmals darauf hinzuweisen, dass sich das Problem der Aus-
schaffungshaft ganz generell im Auslinderrecht steilt und nicht nur erfoiglose
Asylgesuchsteller betrifft. Eine Regelung im Rahmen der vorliegenden Revision
dringt sich auf, weil — sofern die Wegweisung zumutbar ist — nur der Vollzug
abgelehnter Asylgesuche langfristig eine glaubwiirdige Asylpolitik zu sichern
vermag.

Kommt ein Auslinder der Pflicht zur Ausreise aus der Schweiz nicht nach, so
kann er schon heute ausgeschafft werden (Art.14 Abs.l [bisher]). Diese
Zwangsmassnahme kann auch dann ergriffen werden, wenn eine Aus- ‘oder
Wegweisung sofort vollzogen werden muss (Art 14 Abs. 1 [neuj). Dies ist schon
nach geltendem Recht dann der Fall, wenn die Behorde, welche die Aus- oder
Wegweisung verfiigt hat, einer Beschwerde die aufschiebende Wirkung entzo-
gen hat. Im Asylverfahren erkliart das Bundesamt fiir Polizeiwesen seinen Ent-
scheid nach Artikel 19 Absatz 1 des Asylgesetzes fiir sofort vollziehbar, wenn
der Asylgesuchsteller unter Anwendung eines Abkommens iiber die Ubernahme
von Personen an der Grenze in einen Nachbarstdat zuriickgewiesen wird und
dort den Ausgang des Asylverfahrens abwarten muss. Die einschligigen Staats-
vertrige sehen die Riickiibernahme von Personen nur innerhalb bestimmter Fri-
sten vor. Da der Grundsatz des Non-refoulements in solchen Fillen respektiert
wird, ist das Bundesamt fiir Polizeiwesen trotz der Kritik einiger Vernehmlasser
nicht willens, seine Praxis zu dndern. ‘

Der vorgeschlagene Absatz2 von Artikel 14 sieht die Ausschaffungshaft vor,
um die heutigen Schwierigkeiten beim Vollzug von Entfernungsmassnahmen zu
beheben. Voraussetzung fiir den Freiheitsentzug, welcher der Vorbereitung der
Ausreisé dient, ist, dass die Weg- oder Ausweisungsverfiigung vollziehbar ist.
Fine Priventivhaft ist ausgeschlossen. Da die Ausschaffungshaft dem Vollzug
eines rechtskriftigen Aus- oder Wegweisungsentscheides dient, ist sie mit der
Européischen Menschenrechtskonvention (Art. S Abs. 1 Bst. f; SR 0.10]) verein-
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bar. Im Gegensatz zur Vereinigung der kantonalen Fremdenpolizeichefs sind
wir der Ansicht, dass dem Verfilgungsadressaten zuerst eine Frist angesetzt wer-
den muss, damit er seine Pflicht zur Ausreise freiwillig erfullen kann.

- Bs miissen zudem gewwhtlge Anhaltspunkte vorliegen, die vermuten lassen,
dass sich der Auslinder der Ausschaffung entziehen will. In der Praxis w1rd
man je nach den personlichen Verhiltnissen des Auslanders dlfferenzwren mils-
sen: Ist der Betreffende mit seiner Familie in der Schweiz, so wird ‘weniger
schnell anzunehmen sein, er werde sich der Ausschaffurig entziehen, als bei ei-
nem Alleinstehenden. Entgegen gewissen Meinungsdusserungen geniigt fiir uns
die Tdtsache, dass jemand ein Asylgesuch gestellt hat, nicht als Grund fiir eine
Inhaftierung.

Bei der Anordnung der Haft und bei der Bestimmung des Haftlokals wird man
ferner auf Alter und Gesundheitszustand Riicksicht zu niehmen haben. Dje Be-
schrinkung der personlichen Freiheit darf jedenfalls nur so weit gehen, als es
der Zweck der Haft unbedingt erfordert. Moglich ist zum Belsplel auch die
blosse Uberwachung des Ausldnders.

Zustidndig zur Anordnung der Haft sind die kantonalen Auslinderbehérden.
Die Haft darf die Dauer von insgesamt 30 Tagen, nicht @iberschreiten. Die Haft.
darf nur von einer kantonalen richterlichen Behérde iiber 48 Stunden hinaus
verlingert werden (Abs. 3). Die Kantone werden diese in ihren Ausfithrungser-
lassen zum ANAG zu bezeichnen haben. Nach der Konvention zum Schutze
der Menschenrechte und Grundfreiheiten (Art. 5 Ziff. 1 Bst. f in Verbindung mit
Ziff.'4) hat die verhaftete Person einen Anspruch darauf ein Verfahren zu be-
antragen, in welchem von einem Gericht raschmoghchst iiber die Rechtmissig-
keit der Haft entschieden wird. Die letztinstanzliche Anordnung einer Aus-
schaffungshaft durch kantonale Behérden wird nach den allgemeinen Bestim-
mungen der Bundesrechtspflege mit Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das
Bundesgericht weitergezogen werden kénnen.

Zur Hochstdauer von 30 Tagen haben die interessierten Kreise sehr kontroverse
Meinungen. gedussert. Die einen (insbesondere die Kirchen, die Hilfswerke,
aber auch einige Parteien) fanden sie unverhdltnismissig lang und hitten
72 Stunden vorgezogen,, die andern fiir die Bediirfnisse der Praxis zu kurz (z. B.
die Vereinigung der kantonalen Fremdenpolizeichefs). Nach der zweiten Auf-
fassung beansprucht die Organisation einer Reise — vor allem die Beschaffung
der Reisepapiere —, die in den aussereuropidischen Raum fiihrt, viel Zeit. Wir
erachten diese Ans1cht als rlchtlg und halten deshalb an der Hochstdauer von
30 Tagen fest.

Nach Absatz 4 ‘haben die Kantone dem Verhafteten Verfahrensgarantien einzu-
rdumen. Die Angehorigen des Verhafteten in der Schweiz sind zu benachrichti-
gen; der Verhaftete muss mit seinem Vertreter miindlich und schriftlich verkeh-
ren kénnen. Der Kontakt mit dem Anwalt ist vor allem dann wichtig, wenn der-
Auslander schon nach Erlass einer erstinstanzlichen Verfiigung, der die auf-
schiebende Wirkung entzogen wurde, inhaftiert wurde und wenn er gegen die
Aus oder Wegwelsung Beschwerde fuhren will.
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22.2 Vorlidufige Aufnahme und Intermierung
(Art. 144, 14b, 14¢, 15 Abs. 4, 20 Abs. 1 und 1bis)

Wie wir bereits unter Ziffer 134 ausgefiihrt haben, wollen wir die geltenden Be-
stimmungen iiber die Internierung von Auslindern den heutigen Bediirfnissen
anpassen und sie vereinfachen. Die Artikel 14a und 15 Absatz 4 (neu) gelten fir
beide Ersatzmassnahmen; je ein’ gesonderter Artikel ist der vorldufigen Auf-
nahme (Art. 14b) und der Internierung (Art. 14¢) gewidmet.

Voraussetzung fiir die Anordnung einer vorldufigen Aufnahme oder Internie-
rung ist, dass eine Weg- oder Ausweisung weder durchfithrbar noch zumutbar
ist. Undurchfithrbar ist eine Entfernungsmassnahme, wenn der Auslinder kein
giiltiges auslindisches Reisepapier hat und kein Staat zu seiner Ubernahme ver-
halten werden kann. Unzumutbar ist sie, wenn sie eine ausserordentliche Hérte
darstellte oder die Riickschiebung in das Heimat- oder Herkunftsland gegen
das Prinzip des Non-refoulements verstiesse. Bei der Beurteilung der Zumutbar-
keit werden also einerseits Umsténde gewiirdigt, die in der Person des in der
Schweiz lebenden Auslidnders gegeben sind, und anderseits die Verhiltnisse im
Heimatland beriicksichtigt. Zustindig fiir die Anordnung der Ersatzmassnah-
men ist wie nach geltendem Recht das Bundesamt fiir Polizeiwesen (Art 14a
Abs. 1).

Berechtigt, beim Bundesamt fiir Polizeiwesen eine Internierung oder vorliufige
Aufnahme zu beantragen, sind das Bundesamt fiir Auslidnderfragen, die Schwei-
zerische Bundesanwaltschaft und die kantonalen Fremdenpolizeibehdrden
(Art. 14a Abs. 2). Zur Internierung, die eine freiheitsentziehende Massnahme
darstellt, ist der Auslinder anzuhéren. Ein Recht des Betroffenen, eine vorliu-
fige Aufnahme zu beantragen — wie es unter anderen der Schweizerische Evan-
gelische Kirchenbund gewiinscht hat —, ist nicht vorgesehen; der Auslinder hat
im Rahmen des der Ausschaffung vorangehenden ausldnder- oder asylrechtli-
chen Verfahrens die Mdoglichkeit, die Undurchfiihrbarkeit oder Unzumutbarkeit
der Weg- oder Ausweisung zu riigen. Rdumte man ihm ein Antragsrecht ein, so
wiire das Konzept der Ersatzmassnahme durchbrochen. Selbstverstindlich kann
das Bundesamt fiir Polizeiwesen die Ersatzmassnahmen auch von Amtes wegen
verfiigen, wie dies zum Beispiel in Artikel 21a Absatz 1 des Asylgesetzes vorge-
sehen ist.

Die Ersatzmassnahmen sind durch das Bundesamt fiir Polizeiwesen aufzuhe-
ben, wenn die urspriingliche Pflicht zur Ausreise erfiillt werden kann. Dies ist
dann der Fall, wenn sich der Ausldnder rechtmissig in einen Drittstaat begeben
kann, wo er sich mit Zustimmung von dessen Beh6rden aufhalten darf; ausser-
dem, wenn er in seinen Herkunftsstaat zuriickkehren kann. Reist der Auslinder
freiwillig aus oder erhidlt er von einem Kanton eine Aufenthaltsbewilligung, er-
l6schen vorliufige Aufnahme und Internierung (Abs. 3). Der Bund iibernimmt
die Ausreisekosten eines mittellosen Auslinders (Abs. 4).

In Artikel 145 ist die vorldufige Aufnahme geregelt. Sie kann vom Bundesamt
fiir Polizeiwesen erstmals fiir zwolf Monate verfiigt werden und wird vom Auf-
enthaltskanton in der Regel um jeweils zwolf Monate verldngert (Art. 145
Abs. 1). Dieser kann auch die Aufhebung nach Artikel 14a Absatz 3 beantragen.
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Die Befristung auf zwolf Monate erfolgt auf ausdriicklichen Wunsch vieler
Kantone, da eine kiirzere Frist unnétige administrative Umtriebe verursache. In
der Vernehmlassung wehrten sich beinahe simtliche Regierungen entschieden
dagegen, dass die Ersatzmassnahme nach einiger Zeit in eine ordentliche kanto-
nale Aufenthaltsbewilligung. umgewandelt werde. Wir haben deshalb diesen
Vorschlag fallenlassen, womit fiir die vorliufige Aufnahme keine Hochstdauer
mehr vorgesehen ist.

Der Auslinder darf seinen Aufenthaltsort auf dem Gebiet des bisherigen Auf-
enthaltskantons frei wihlen (Abs. 2) und eine unselbstindige Erwerbstitigkeit
ausiiben (Abs. 3), sofern Arbeitsmarkt- und Wirtschaftslage dies gestatten. Die
Prioritit der einheimischen Arbeitnehmer ist zu wahren. Zustindig zur Ertei-
lung einer Arbeitsbewilligung sind die kantonalen Behorden. Die Bewilligungen
werden nicht an die Kontingente, welche den Kantonen aufgrund der Verord-
nung iber die Begrenzung der Zahl der erwerbstitigen Ausldnder zustehen (SR
823.21), angerechnet

Grundsétzlich hat der vorlaufig aufgenommene Auslander fiir seinen Unterhalt
selbst aufzukommen; der Aufenthaltskanton kann von ihm Sicherheit verlangen
(Abs. 4). Mittellose Auslinder werden vom Kanton nach Massgabe seiner Ge-
setzgebung unterstiitzt (Abs. 5). Der Bund kann Jedoch abweichende Bestim-
mungen erlassen und vergiitet dem Kanton die Fiirsorgeauslagen (Abs. 6). Wir
erachten einzig die Kantone fiir die flirsorgerische Betreuung als geeignet; das
Bundesamt fiir Polizeiwesen ist dazu personell nicht in der Lage.

Im Zusammenhang mit der Regelung der vorldufigen Aufnahme schlagen wir
vor, Artikel 7 des ANAG, worin die Toleranzbewilligung vorgesehen ist, aufzu-
heben. Die Toleranzbewilligung wurde bisher nur selten ausgestellt. Nachdem
wir neben der Internierung als weitere Anwesenheitsform die vorldaufige Auf-
nahme vorschlagen, besteht kein Anlass, diese Bewilligungsart beizubehalten.
Die Kantone hatten sich seinerzeit mit deren Aufhebung einverstanden erklirt
(BBI 1978 11 203).

Artikel 14c enthilt die Vorschriften iiber die Intermerung in einer geeigneten
Anstalt, die neben der vorldufigen Aufnahme nur noch untergeordnete Bedeu-
tung hat. Dle Fristen fiir die erstmalige Anordnung und die Verldngerung der
Internlerung, die beide in den Zustdndigkeitsbereich des Bundesamtes fiir Poli-
zeiwesen fallen, betragen sechs Monate. Spitestens nach Ablauf von zwei Jah-
ren ist sie, die einen schweren Eingriff in die persdnliche Freiheit darstellt,
durch eine vorldufige Aufnahme zu ersetzen (Abs. 1). Sie soll nur im Falle der
Gefihrdung der offentlichen Ordnung oder Sicherheit verfiigt werden diirfen
(Abs. 2). Das Bundesamt fiir Polizeiwesen bestimmt in Zusammenarbeit mit
dem betroffenen Kanton die Anstalt, in welche der Auslidnder eingewiesen wer-
den soll. Damit kommen wir den Kantonen entgegen, die die Ubertragung des
Vollzugs «geschlossener» Internierungen auf sie ablehnten. Je nach dem, was
der Schutz der Offentlichkeit gebietet, wird der Auslinder einem strengeren
oder leichteren Vollzugsregime unterworfen werden. Muss ein Ausldnder aus
psychischen oder anderen besonderen Griinden in ein Heim oder in eine An-
stalt eingewiesen werden, so ist dafiir der Kanton nach den Bestimmungen des
Zivilgesetzbuches tiber die fiirsorgerische Freiheitsentziehung zustindig.
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Wie im geltenden Recht muss der Internierte fiir die Kosten der Internierung
selbst aufkommen, wenn er eigene Mittel besitzt, und hat dafiir auf Verlangen
Sicherheit zu leisten (Abs. 4). Andernfalls tibernimmt sie der Bund (Abs. 3).

Das Bundesamt fiir Polizeiwesen ist wie bis anhin fiir Anordnung und Vollzug
der vorldufigen Aufnahme und Internierung zustindig (Art. 15 Abs. 4). Gewisse
administrative und fiirsorgerische Aufgaben sind aber nach den vorstehenden
Artikeln' den Kantonen iibertragen (vgl. Art. 145, Abs. 1 und 3-5). -

Der Rechtsweg wurde in bezug auf die Internierung im Vergleich zum' gelten-
den Recht beschleunigt: Die Verfiigung des Bundesamtes fiir Polizeiwesen kann
unmittelbar mit der Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Bundesgericht wei-
tergezogen werden (Art.20 Abs. 1%15), Da die Einweisung in eine geeignete
(meist geschlossene) Anstalt einen Eingriff in die personliche Freiheit des Aus-
linders darstellt, muss im Hinblick auf Artikel 5 Ziffer 4 der Europaischen
Menschenrechtskonvention (SR 0.101) eine rasche Uberpriifung der Internie-
rung moglich sein. Der Entscheid iiber die vorldufige Aufnahme soll hingegen
nicht ans Bundesgericht weitergezogen werden kénnen (Art. 20 Abs. 1 und 3
i. V.m. 100 Bst. b Ziff. 5 OG [neu]; SR 173.110). ‘

Die neuen Bestimmungen tiber die Ausschaffungshaft erfordern eine kantonale
Ausfihrungsgesetzgebung. Der Bundesrat bestimmt das Inkrafttreten der gein-
derten Bestimmungen des ANAG. Internierungen nach altem Recht werden in
vorldufige Aufnahmen oder Internierungen nach den Amkeln 145 und 14c (re-
vidiert) umgewandelt. - '

23 “ Anderung des Bundesgesetzes iiber Massnahmen
zur Verbesserung des Bundeshaushaltes

23.1 Anstellung von Hllfskraften
- (Art. 2a)

Entw1cklungen im Asylbereich sind schwer zu prognostizieren. Die Gesuchsein-
ginge konnen von einem Jahr zum andern sprunghaft ansteigen, wie die ver-
gangenen Jahre zeigen. Um auch in solchen Situationen zeitgerecht und wirk-
sam reagieren zu konnen, schlagen wir vor, den Bundesrat zu erméichtigen, bei
aussergewohnhchem Zustrom von Asylgesuchstellern voriibergehend zusitzli-
che Hilfskrifte fiir die Behandlung der Asylgesuche emzustellen

3 Finanzielle und personelle Auswirkungen

Die vorgesehene Anderung des Asylverfahrens fithrt mit der Zeit zu einer
Mehrbelastung der kantonalen Behorden. Die Krifte, die damit beim Bundes-
amt fiir Polizeiwesen frei werden, sollen ganz zur rascheren Behandlung der
Asylgesuche eingesetzt werden. Erst ldngerfristig kann man - wenn iiberhaupt —
an den Abbau von Personal denken. Es wire vollig verfehlt zu glauben, die An-
zahl Asylgesuche werde durch gesetzgeberische oder andere Massnahmen in-
nert weniger. Jahre gesenkt werden kénnen. Nach iibereinstimmender Ansicht
aller westeuropiischen Asyllinder bleiben die Fluchtbewegungen ein Jahrhun-
dertproblem.
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Die Beitrige des Bundes an die kantonalen Aufwendungen fiir das Asylverfah-
ren werden sich auf etwa 15 Millionen Franken pro Jahr belaufen. Bei dieser
Berechnung gehen wir von einer Pauschale von jihrlich 500 Franken pro Asyl-
bewerber aus. Wir schitzen, dass von 1986 an.rund 10000 Personen neu ein
Asylgesuch stellen werden und dass Ende 1985 rund 25 000 Verfahren hingig
sind.

Die Ausgaben fiir die Riickkehrhilfe fiir Asylbewerber und Wiedereingliede-
rungsbeitrige fiir anerkannte Flichtlinge werden nach grober Schitzung
2-3 Millionen Franken im Jahr ausmachen. Eine Prognose ist schwierig, weil es
einerseits darauf ankommt, wie sich die politischen Verhiltnisse in den Her-
kunftslindern entwickeln werden, und anderseits, wie gross die Riickkehrbereit-
schaft sein wird und iiber welche eigenen Mittel die Riickkehrwilligen verfiigen
werden. Die 2-3 Millionen Franken sollen fiir den Betrieb von Beratungsstellen
und die Ausrichtung von finanziellen Starthilfen an die Betroffenen eingesetzt
werden. Die Subventionierung von Repatriierungsprogrammen hingegen wird
dem Entwicklungshilfekredit angelastet werden miissen.

Die Riickerstattung von Stipendien, welche die Kantone Fliichtlingen gegeben
haben, wird 4-5 Millionen Franken pro Jahr ausmachen.

Der Aufwand der Hilfswerke fir die Teilnahme an den Befragungen der Asyl-
bewerber belief sich im Jahre 1984 auf 0,5 Millionen Franken und wird sich
schitzungsweise auch nach Inkrafttreten der gednderten Verfahrensbestlmmun-
gen i diesem Rahmen bewegen

Fir die Subventlomerung der kantonalen Beschaftlgungsprogramme sind rund
0,5 Millionen Franken vorgesehen.

Alle erwihnten Ausgaben — mit Ausnahme eines Teils der Entschiddigung an
die Hilfswerke — sind weder im Budget 1986 noch'im geltenden Finanzplan vor-
gesehen.

4 - Richtlinien der Regierungspolitik

Die Vorlage wurde in den Richtlinien der Regierungspolitik 1983-1987 (BBI
1984 1 157) nicht ausdriicklich angekiindigt. In Ziffer 39 der Regierungsrichtli-
nien haben wir aber darauf hingewiesen, dass Losungen gesucht werden, um
die Lage im Asylbereich zu verbessern. Eine dieser Massnahmen ist diese Vor-
lage zur Anderung des Asylgesetzes, welche im beschleunigten Verfahren be-
handelt werden soll.

5 Verfassungsmiissigkeit

Die geiinderten Bestimmungen sowohl des Asylgesetzes als auch des Bundesge-
setzes liber Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder stiitzen sich auf Arti-
kel 69 der Bundesverfassung ab, diejenige des Bundesgesetzes iiber Massnah-
men zur Verbesserung des Bundeshaushaltes auf Artikel 425%s.

0976
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Asylgesetz Entwurf

Anderung vom

Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenossenschaf?,
nach Einsicht in eine Botschaft des Bundesrates vom 2. Dezember 1985D,
beschliesst:

I
Das Asylgesetz vom 5. Oktober 19792 wird wie folgt geéindert:

Art. 9 Abs. 1

!In Zeiten erhohter internationaler Spannungen, bei Ausbruch eines bewaffne-
ten Konfliktes, an dem die Schweiz nicht beteiligt ist, oder bei ausserordentlich
grossem Zustrom von Asylgesuchstellern in Friedenszeiten gewihrt die Schweiz
Fliichtlingen so lange Asyl, als dies nach den Umstinden méglich ist.

Art. 9a  Vorbereitende Massnahmen (neu)

! Die Kantone treffen die vorbereitenden Massnahmen, die im Hinblick auf
Ausnahmesituationen nach Artikel 9 Absatz 1 notwendig sind; insbesondere le-
gen sie die erforderliche Organisation fest.

2 Das Departement erstellt ein Betreuungskonzept und unterstiitzt die Kantone
in ihren Vorbereitungen.

Art. 14a Verteilung auf die Kantone (neu)

! Kénnen sich die Kantone iiber die Verteilung der Gesuchsteller nicht einigen,
so kann der Bund auf Begehren von fiinf Kantonen die Verteilung regeln. Der
Bundesrat legt in einer Verordnung die Kriterien fiir die Verteilung fest. Die
Kantone werden vorher angehort.

2 Das Bundesamt verteilt die Gesuchsteller auf die Kantone; es tragt dabei den
schiitzenswerten Interessen der Gesuchsteller Rechnung und beruckswhtlgt ins-
besondere den Grundsatz der Einheit der Familie.

D BBL 1986 1 1
2 SR 142.31
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Art. 15 Abs. 2 und 3 sowie 4-6 (neu)

2 Sie vernimmt den Gesuchsteller und zieht nétigenfalls einen Dolmetscher bei.
Der Gesuchsteller kann sich iberdies. von seinem Vertreter und einem Dolmet-
scher eigener Wahl begleiten lassen.

3 Wenn der Gesuchsteller zustimmt, wird er im Beisein: des Vertreters einer an-
erkannten Flichtlingshilfsorganisation befragt. Der Bund entschidigt die
Flichtlingshilfsorganisation fiir ihren Aufwand. ‘

4 Der Gesuchsteller wird vorgiingig auf seine Rechte hingewiesen.

* Die kantonale Behérde trifft Massnahmen zur Identifizierung des Gesuchstel-
lers. Sie erhebt die Fingerabdriicke und macht eine Fotografie.

¢ Sie iiberweist die Akten alsdann dem Bundesamt.

Art. 16 Verfahren vor dem Bundesamt
! Das Bundesamt kann aufgrund der Akten eatscheiden.

2 Wenn notig klirt es den Sachverhalt zusitzlich ab und befragt den Gesuchstel-
ler persdnlich. Fir die Befragung gilt Artikel 15 Absitze 2—4 sinngemiss.

Art. 19 Abs. 3
Aufge}idben

Art. 19a Mitwirkungspflicht und Zustelldomizil (neu)

! Der Gesuchsteller, der sich in der Schweiz aufhiilt, ist verpflichtet, sich wih-
rend des Verfahrens den kantonalen Behérden oder dem Bundesamt zur Verfii-
gung zu halten. Er muss seine Adresse und jede Anderung der kantonalen Be-
horde sofort mitteilen.

2 Eine Zustellung oder Mitteilung an die letzte bekannte Adresse des Gesuch-
stellers oder an den von ihm bezeichneten Vertreter ist rechtsgiiltig, selbst wenn
die Sendung als unzustellbar zuriickkommt. :

3 Die kantonale Behorde weist den Gesuchsteller auf dlese Zustellungsvorschrif-
ten hin.

Art. 20 Aufenthalt und Unterbringung

! Das Bundesamt oder die kantonalen Behorden kénnen dem Gesuchsteller ei-
nen Aufenthaltsort zuweisen.

2 Sie konnen dem Gesuchsteller eine Unterkunft zuweisen; sie kénnen ihn ins-
besondere in einem Fliichtlingsheim unterbringen.




Asylgesetz

Art. 20a  Fiirsorge (neu)

! Kann der Gesuchsteller seinen Unterhalt nicht aus eigenen Mitteln bestreiten
und miissen auch Dritte nicht fiir ihn aufkommen, so erhilt er vom Kanton die
nétige Fiirsorge.

2 Soweit ‘das Departement keine abweichenden Bestimmungen erldsst, richten
sich die Festsetzung, Ausrichtung, Ruckerstattung und Abrechnung von Fursor-
gelelstungen nach kantonalem Recht. ‘ ‘ :

Art. 20b  Bundesbeitrige (new)

! Der Bund vergiitet den Kantonen fiir jeden Gesuchsteller die Fiirsorgeausla-
gen, die ihnen vom Einreichen des Gesuches bis ldngstens zu dem Tag entste-
hen, an dem die Wegweisung zu vollziehen ist.

2Der Bund zahlt den Kantonen fiir ihren Verwaltungsaufwand jahrlich eine
Pauschale. Das Departement setzt die Hohe der Pauschale fest.

* Der Bund kann Beitrige an Beschéiftigungsprogramme leisten.

Art. 21a Wegweisung

! Lehnt das Bundesamt das Asylgesuch ab oder tritt es darauf nicht ein, so ver-
fiigt es in der Regel die Wegweisung aus der Schweiz. Es hort den Aufenthalts-
kanton vorher an.

2 st die Wegweisung weder durchfithrbar noch zumutbar, regelt das Bundesamt
das Anwesenheitsverhiltnis nach den gesetzlichen Bestimmungen fiber die vor-
laufige Aufnahme und Internierung von Auslindern.

3 Uber Beschwerden gegen eine Wegwelsung entscheidet das Departement end-
giiltig.

Art. 21b . Ruckkehrhilfe (neu)

! Der Bund iibernimmt die Kosten fiir die Ausreise
a. von mittellosen Gesuchstellern;
b. von mittellosen Ausldndern, deren Gesuch abgelehnt oder Zuruckgezogen
wurde.

2 Er kann weitere Riickkehrhilfen, namentlich in Form von Beratung, gewihren.

Art. 30 Bst. f (neu)

Die Anspriiche der Fliichtlinge auf. Leistungen der Sozialversicherung richten
sich nach der einschligigen Gesetzgebung, insbesondere iiber -
f. die berufliche Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge.
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Art. 31 Abs. 3 (neu)

3 Der Bund erstattet die Fiirsorgeleistungen, die in seinem Aufirag aﬁsgerichtet
wurden. Der Bundesrat setzt den Umfang der Entschadigung fest.

Bisheriger Absatz 3 wird zu Absatz 4.9

1

Art. 33 Wiedereingliederungsbeitrage und Stipendien

1 Der Bund kann den Kantonen die Stipendien fiir die berufliche Aus- und
Weiterbildung von Fliiclitlingen zuriickerstatten. : ‘

2 Er kann die Kosten der Ausreise von Fliichtlingen ganz oder teilweise iiber-
nehmen und weitere Hilfen fiir deren Wiedereingliederung leisten.

3 Der Bundesrat setzt den Umfang der Entschidigungen und Beitriige fest.

I

Fir die im Zeitpunkt des Inkrafttretens dieser Gesetzesdnderung hingigen Ver-
fahren gilt das neue Recht.

1

! Dieses Gesetz untersteht dem fakultativen Referendum.

2 Der Bundesrat bestimmt das Inkrafttreten.

0976

1) Artikel 31 Absatz 3 in der Fassung der Anderung vom 5. Oktober 1984 des Asylgeset-
zes (BB1 1984 III 73). Das Inkrafttreten dieser Anderung ist auf den 1. Januar:1987
vorgesehen. : ’
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Bundesgesetz Entwurf
iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslénder

Anderung vom

Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
nach Einsicht in eine Botschaft des Bundesrates vom 2. Dezember 19851,

beschliesst:

I

Das Bundesgesetz vom 26. Mirz 19312 {iber Aufenthalt und Niederlassung der
Auslander wird wie folgt gelndert:

Art. 7
Aufgehoben

Art. 14

' Hat der Auslidnder die Frist, die ihm zur Ausreise gesetzt worden ist, unbe-
nutzt verstreichen lassen oder muss seine Weg- oder Ausweisung sofort vollzo-
gen werden, so kann er auf Anordnung der zustindigen kantonalen Behorde
ausgeschafft werden.

2Ist eine Weg- oder Ausweisung vollziehbar und liegen gewichtige Anhalts-
punkte vor, dass der Ausldnder sich der Ausschaffung entziehen will, so kann
er in Haft genommen werden.

3 Die zustdndige kantonale Behorde ordnet die Haft an. Eine Verlingerung der
Haft iiber 48 Stunden darf nur von einer kantonalen richterlichen Behérde an-
geordnet werden. Die Haft darf in keinem Fall mehr als 30 Tage dauern.

4Die Kantone sorgen dafiir, dass die Angehorigen des Verhafteten in der
Schweiz benachrichtigt werden und der Verhaftete mit seinem Vertreter miind-
lich und schriftlich verkehren kann. Im ibrigen richtet sich der Vollzug der
Haft nach kantonalem Recht.

Art. 14a (neu)

' Ist die Weg- oder Ausweisung weder moglich noch zumutbar, so verfiigt das
Bundesamt fiir Polizeiwesen eine vorldufige Aufnahme oder eine Internierung.

1) BBI 1986 I 1
2 SR 142.20
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Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder -

2 Die vorldufige Aufnahme oder die Internierung kann vom Bundesamt fiir
Auslinderfragen, von der Bundesanwaltschaft und von der kantonalen Frem-
denpolizeibehdrde beantragt werden. Der Auslidnder wird vor der Internierung
angehort.

3 Die vorldufige Aufnahme und die Internierung sind aufzuheben, wenn es dem
Ausldnder méglich und zumutbar ist, sich rechtméssig in einen Drittstaat zu be-
geben oder in seinen Heimatstaat oder in das Land, in dem er zuletzt wohnte,
zuriickzukehren. Sie erléschen, wenn der Auslander freiwillig ausreist oder eine
Aufenthaltsbewilligung erhalt .

4 Der Bund iibernimmt die Ausreisekosten, wenn der Auslander uber keine ei-
genen Mittel verfiigt.

Art. 14b (neu)

! Die vorldufige Aufnahme kann fiir zwolf Monate verfiigt werden. Der Aufent-
haltskanton verlidngert sie in der Regel um jeweils zwdlf Monate.

2 Der vorldufig aufgenommene Ausidnder kann seinen Aufenthaltsort im Gebiet
des bisherigen Aufenthaltskantons frei wihlen. .

3 Die zustdndigen kantonalen Behorden bewilligen dem Ausldnder eine unselb-
stindige Erwerbstitigkeit, sofern die Arbeitsmarkt- und Wirtschaftslage dies ge-
statten. )

4 Besitzt der Ausldnder eigene Mittel, so muss er fiir seinen Unterhalt selbst auf-
kommen; der Aufenthaltskanton kann von ihm dafiir Sicherheit verlangen.

5 Kann der Ausldnder seinen Unterhalt nicht aus eigenen Mitteln bestreiten und
miissen auch Dritte nicht fiir ihn aufkommen, so erhilt er vom Kanton die no-
tige Fiirsorge.

6 Sofern das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement keine abweichenden
Bestimmungen erldsst, richten sich die Festsetzung, Ausrichtung, Riickerstat-
tung und Abrechnung von Fiirsorgeleistungen nach kantonalem Recht. Der
Bund vergiitet dem Kanton die entstandenen Fiirsorgeauslagen.

Art. 14c (neu)

1 Die Internierung kann fiir sechs Monate verfiigt Werden Das Bundesamt fiir
Polizeiwesen kann sie jeweils um hdchstens sechs Monate verlangern Die In-
ternierung darf insgesamt jedoch nicht lianger als zwei Jahre dauern und muss
spitestens nach Ablauf dieser Hochstdauer durch eine vorldufige Aufnahme er-
setzt werden.

2 Das Bundesamt fiir Polizeiwesen interniert einen Auslinder in einer geeigne-
ten Anstalt, wenn er
a. die innere oder dussere Sicherheit der Schweiz oder die innere Sicherheit
eines Kantons gefihrdet;
b. durch seine Anwesenheit die 6ffentliche Ordnung schwer gefihrdet.
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Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder

3 Der Bund iibernimmt die Kosten der Internierung, wenn der Auslinder keine
eigenen Mittel besitzt. ,

4 Besitzt der Auslinder eigene Mittel, so muss er fiir die Kosten der Internie-
rung selber aufkommen. Das Bundesamt fiir Polizeiwesen kann Sicherheit ver-
langen.

Art. 15 Abs. 4

* Das Bundesamt fiir Polizeiwesen ist fiir Anordnung und Vollzug der vorlaufi-
gen Aufnahme und Internierung zustindig, soweit dieses Gesetz nicht die Kan-
tone damit beauftragt. Das Fidgendssische Justiz- und Polizeidepartement be-
stimmt, in welchen Fillen fiir die Einstellung oder Aufhebung einer nach Arti-
kel 10 verfugten, fiir die ganze Schweiz geltenden Ausweisung seine Zustlm-
mung eingeholt werden muss.

Art. 20 Abs 1 und Il"s (neu)

! Gegen Verfiigungen des Bundesamtes fiir Auslanderfragen sowie gegen Verfii-
gungen des Bundesamtes fiir Polizeiwesen iiber die vorldufige Aufnahme von
Ausldndern kann Beschwerde an das Eidgendssische Justiz- und Polizeideparte-
ment gefiihrt werden. '

Ibis Gegen Internierungsverfiigungen des Bundesamtes fiir Polizeiwesen ist-un-
mittelbar die Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Bundesgericht zuldssig.

Art. 27
Aufgehoben

II

Das Bundesgesetz vom 16. Dezember 1943V iiber die Orgamsatlon der Bundes-
rechtspflege wird wie folgt gedndert:

Art. 100 Bst. b Ziff. 5 (neu)

Die Verwaltungsgerlchtsbeschwerde ist ausserdem unzulissig ge-
gen:
5. Verfiigungen des Bundesamtes fiir Pollzelwesen tiber dle vor-
laufige Aufnahme von Ausldndern;

D SR 173.110
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Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder

I

Internierungen gemdiss Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe ¢ der Verordnung vom
14. August 1968" iiber die Internierung von Auslindern werden in vorliufige
Aufnahmen nach Artikel 145 dieses Gesetzes umgewandelt; Internierungen
nach Artikel 4 Absatz 1 Buchstaben a und b in solche nach Artikel 14¢ dieses
Gesetzes.

v

! Dieses Gesetz untersteht dem fakultativen Referendum.

2 Der Bundesrat bestimmt das Inkrafttreten.

0976

1) SR 142.281
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Bundesgesetz Entwurf
iiber Massnahmen zur Verbesserung des Bundeshaushaltes

Anderung vom

Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
nach Einsicht in eine Botschaft des Bundesrates vom 2. Dezember 19851,

beschliesst:

I
Das Bundesgesetz vom 4. Oktober 19742 iiber Massnahmen zur Verbesserung

des Bundeshaushaltes wird wie folgt gedndert:

Art. 2a  Ausnahme (neu)

Der Bundesrat wird ermichtigt, bei aussergewohnlichem Zustrom von Asylge-
suchstellern voriibergehend zusitzliche Hilfskrifte fiir die Behandlung der
Asylgesuche einzustellen. -

1I

! Dieses Gesetz untersteht dem fakultativen Referendum.
2 Der Bundesrat bestimmt das Inkrafttreten.

0976

) BBI 1986 I 1
2 SR 611.01
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