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Die schweizerische
Fluchtlings- und Asylpolitik

Wihrend mehrerer Jahrhunderte ist
die Schweiz dank ihrer zentralen Lage
in Europa und ihrer kulturellen und
politischen Vielfalt «Erstasylland»
gewesen. Ein Blick zuriick auf die
Geschichte ist nicht nur von histori-
schem Interesse. Er verweist auf die
Grundlagen einer lebendigen Asyltra-
dition und fiihrt beispielhaft vor
Augen, welchen Schwierigkeiten und
Gefihrdungen Fliichtlingspolitik aus-
gesetzt sein kann.

Die Schweiz als Erstasylland:

eine geschichtliche Tradition

Mit der Hinwendung zu einer eigentli-
chen schweizerischen Neutralitdtspoli-
tik, ausgelost durch die Niederlage bei
Marignano, begannen die schweizeri-
schen Stdnde zu Beginn des 16. Jahr-
hunderts die Ausiibung des Asylrechts
geradezu als aus der Neutralitét flies-
sende Pflicht zu betrachten. Der le-
bendige Freiheitsgedanke in den
schweizerischen Republiken fiihrte
zur Bereitschaft, Fliichtlinge aufzu-
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Religiose Verfo

lgung in Europa in der 2. Hiilfte des

nehmen und die Souverdnititsrechte
des freien Staates gegeniiber den
Machtanspriichen der umliegenden
Monarchien zu wahren. Ulrich Zwing-
li wies 1524 in einer «ernstlichen Ver-
mahnung an die frommen Eidgenos-
sen» auf die Asyltradition hin und
erklarte die Austibung des Asylrechts
als christliches Verhalten zur nationa-
len Aufgabe und als Dankespflicht fir
den ungestorten Genuss der Freiheit
und des Friedens. Dieser innere Zu-
sammenhang von freiheitlichem Staats-
leben und der Pflicht zur Asylgewdh-
rung ist noch heute die sozialethische
Grundlage der schweizerischen Asyl-
politik.

Nach der Authebung des Ediktes von
Nantes durch Ludwig den XIV. im
Jahre 1685 flohen 140000 Hugenotten
in die Schweiz. Viele von ihnen sind

von hier aus in andere Lander weiter-
gewandert. Nach 1815 und nach den
Revolutionswirren von 1848 fanden
politische  Fliichtlinge aus Deutsch-
land, Osterreich, Frankreich, Italien
und Polen in der Schweiz Zuflucht,
die von den konservativen Regierun-
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gen verfolgt wurden. 1849 betrug die
Zahl der Flichtlinge aus Stiddeutsch-
land und Italien 11000. Der Bundesrat
sah sich erstmals veranlasst, die Kan-
tone anzuhalten, eine gewisse Zahl
von Fliichtlingen zu tibernehmen und
fiir die Bediirftigen ein Taggeld auszu-
richten. Mit der Verfassung von 1858
hatte der Bund ein Instrument in die
Hand erhalten, das ihm einen gewis-
sen Einfluss auf die bisher sehr un-
gleich gehandhabte Asylpolitik der
Kantone gab. Zustindig zur Asylge-
wihrung blieben aber auch unter der
ersten Verfassung noch die Kantone.

Das Ausland reagierte mehrmals ver-
argert auf die schweizerische Asylpoli-
tik, der vorgeworfen wurde, sie forde-
re revolutiondre Umtriebe und sie
biete Terroristen und Unruhestiftern
Unterschlupf. Die Schweiz befand
sich damals in einer ganz dhnlichen
Lage wie heute viele Staaten der Drit-
ten Welt, die Anhdngern von Befrei-
ungsbewegungen und Regimegegnern
aus Nachbarldndern Asyl gewihren.
Die Heilige Allianz und spéiter Bis-
marck {lbten massiven politischen

e

17



Druck aus, und zeitweise bestand so-
gar die Gefahr eines militarischen Ein-
marsches. Dies bewog den Bundesrat
mehrmals, politisch besonders aktive
Fluchtlinge auszuweisen.

Im Ersten Weltkrieg beherbergte unser
Land insgesamt rund 75000 fremde
Militdr- und Zivilpersonen. In seinem
Bericht tiber die Neutralitdtspolitik an
die Eidgenodssischen Rite erklirte da-
mals der Bundesrat: «Es gehort zu den
vornehmen Aufgaben eines neutralen
Landes, mitten im schrecklichen
Kampf der Volker die Stimme der
Menschlichkeit zu heben und zur Lin-
derung des Kriegselendes beizu-
tragen.»

1925 wurde mit dem noch heute giilti-
gen Artikel 69ter der Bundesverfassung
dem Bund das endgiiltige Entschei-
dungsrecht iiber die Verweigerung des
Asyls zugestanden.

In den spéten zwanziger Jahren, be-
sonders aber nach der grossen Welt-
wirtschaftskrise verhdrtete sich die
schweizerische Haltung gegeniiber
Ausldndern und Fliichtlingen. In ganz
Europa erhielten damals die nationa-
len Grenzen eine Bedeutung, die sie
vorher nie besessen hatten. Fremden
wurde mit wachsendem Misstrauen
und mit Ablehnung begegnet. Fliicht-
linge fanden in unserem Lande keine
neue Heimat mehr. Sie wurden ange-
halten, moglichst bald weiterzuwan-
dern. «Die Schweiz kommt fiir Flicht-
linge und Emigranten nur als Transit-
land in Frage», dies blieb bis zum
Ende des Krieges die offizielle Leitli-
nie der schweizerischen Fliichtlingspo-
litik.

Als 1942 die Judenverfolgungen im
deutschen Machtbereich grauenhafte
Ausmasse erreicht hatten, ordnete die
Polizeiabteilung im Eidgendssischen
Justiz- und Polizeidepartement an,
dass politische Fliichtlinge nicht zu-
riickzuweisen seien, fiigte jedoch aus-
driicklich bei, «dass Fliichtlinge nur
aus Rassegriinden, zum Beispiel Ju-
den, nicht als politische Fliichtlinge
gélten». Diese Anordnung blieb bis
Juli 1944 bestehen und hatte zur Fol-
ge, dass ungezihlte Verfolgte an der
Grenze abgewiesen und damit in den
Tod geschickt wurden. Nicht nur die
Polizeiabteilung, sondern auch das
Armeekommando und die Mehrheit
der Kantone gaben damals im Wider-
streit zwischen dem Gebot der Selbst-
erhaltung und dem Gebot der
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Menschlichkeit den Erwigungen der
Staatsraison den Vorrang.

Immerhin belief sich die Gesamtzahl
der im Zweiten Weltkrieg fiir kiirzere
oder ldngere Dauer aufgenommenen
Emigranten, kriegsgeschiddigten Kin-
der, Militdrpersonen und Zivilflicht-
linge auf nahezu 300 000.

Die Einrichtung des Dauerasyls

und die Liberalisierung des Asylrechts
Der Sieg der Alliierten, die Offnung
der Grenzen und der beginnende wirt-
schaftliche Aufschwung bewogen den
Bundesrat 1947, die Pflicht zur Wie-
derausreise fiir Fliichtlinge aufzuhe-
ben und die Moglichkeit eines Dauer-
asyls zu schaffen. Die Einrichtung
eines Dauerasyls fiir Flichtlinge ging
wesentlich auf eine [nitiative der priva-
ten Fliichtlingshilfswerke zuriick, die
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wahrend des Zweiten Weltkrieges ei-
ne grosse Arbeit geleistet hatten. Die
Uberlegungen, die der damalige Ver-
treter der Zentralstelle fiir Fliicht-
lingshilfe, Dr. R. Meyer, zur Bedeu-
tung des Dauerasyls formulierte, sind
noch heute aktuell: Durch die Asylge-
wahrung kénne die Schweiz innerhalb
ihrer eigenen Grenzen einen dauer-
haften Beitrag zur Losung eines gros-
sen, internationalen Problems leisten.
Sie miisse sich dabei vom Grundsatz
leiten lassen, dass das Asyl dauernd,
wiirdig und effektiv sein soll: «Dau-
ernd, weil es dem Flichtling die verlo-
rene Heimat ersetzen und ihm gestat-
ten soll, seine Zukunft zu planen und
zu gestalten, frei von der Furcht, seine
Wanderschaft fortsetzen zu miissen.
Wiirdig insofern, als der bei uns end-
giltig  aufgenommene  Flichtling

Zweiter Weltkrieg: Franzosenkinder haben in einer Scheune voriibergehend

Zuflucht gefunden.
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Fiir die dltere Generation ist der Neuanfang im Exil oft besonders schwer.

rechtlich den Status des bestgestellten
Auslédnders erhalten soll. Effektiv in
dem Sinne, dass ein Dauerasyl nicht
nur ein Anwesenheitsrecht, sondern
auch eine Existenzmoglichkeit bieten
soll. Das bedeutet einerseits, dass fiir
diejenigen, die unverschuldet bediirf-
tig und erwerbsunfihig sind, gesorgt
werden muss und anderseits, dass die-
jenigen, die arbeitsfihig sind, das
Recht haben, ihren Unterhalt durch
Arbeit zu verdienen.»

Durch Uberfiihrung dieser Prinzipien
in gesetzliche Formen wurden zwi-
schen 1947 und 1951 die Grundlagen
fiir eine dauerhafte Aufnahme und Be-
treuung von Flichtlingen in der
Schweiz geschaffen. Die Aufgabe der
Firsorge und Betreuung fiir Fliichtlin-
ge wurde weitgehend den privaten
Hilfswerken ftbertragen. Mit dem
Bundesbeschluss vom 26. April 1951
liber Beitrdge des Bundes an die Un-
terstiitzung fiir Flichtlinge wurden die
finanziellen Konsequenzen aus der
Einrichtung des Dauerasyls gezogen
und Subventionen an Kantone, Ge-
meinden und private Hilfswerke er-
moglicht.

Die Haltung des Bundes zur Fliicht-
lingsfrage, wie sie sich in der Nach-
kriegszeit entwickelte, fand in den
«Grundsitzen fiir die Handhabung
des Asylrechts in Zeiten erhohter in-
ternationaler Spannungen und eines
Krieges» von 1957 prignanten Aus-
druck: «Das schweizerische <Asyl-
rechts ist nicht bloss Tradition, son-
dern staatspolitische Maxime; es ist

Audruck der schweizerischen Auffas-
sung von Freiheit und Unabhéngig-
keit... Selbstverstdndlich findet jede
Moglichkeit zur Asylgewidhrung ihre
Grenzen an einer Voraussetzung:
Néamlich an der Existenz des Staates,
der das Asyl gewahrt. Die militarische
Landesverteidigung erheischt daher in
erster Linie Berticksichtigung. Sie hat
aber nicht nur den Staat in seinem
Territorium, sondern in seiner Ge-
samtheit, das heisst auch in den seiner
Staatsordnung zugrunde liegenden
Prinzipien zu schiitzen. Zu diesen
Prinzipien gehort der Grundsatz, dass
verfolgten Menschen in der Schweiz
Asyl gewéhrt werden soll... Die Er-
kenntnis (hat sich) durchgesetzt, dass
die Asylgewdhrung nicht nur unter
dem Gesichtspunkt der Fremdenpoli-
zei, sondern auch als humanitires und
politisches Problem von ausser-
ordentlicher Bedeutung behandelt
werden muss. .. Eine freie, weitherzi-
ge Aufnahme von Fluchtlingen (ist) in
Aussicht zu nehmen.»

1954 trat die Schweiz dem Internatio-
nalen Abkommen iiber die Rechtsstel-
lung der Fliichtlinge bei (1967 wurde
auch das dazugehorende Protokoll ra-
tifiziert). Die weitherzige, von libera-
lem und humanitdrem Geist getragene
Interpretation des Asylgedankens
fand ihren Ausdruck im Asylgesetz
vom 9. Oktober 1979. Es begriindet
zwar kein subjektives Recht des
Fliichtlings auf Asylgewédhrung, wohl
aber einen Anspruch des Asylbewer-
bers auf Durchfithrung eines klar ge-

regelten Asylverfahrens, das iiber sei-
ne Flichtlingseigenschaft und damit
die Moglichkeit des Dauerasyls in der
Schweiz entscheidet. Das Gesetz ver-
bessert zudem die Rechtsstellung des
anerkannten Flichtlings in einem
Masse, das zum Beispiel beziiglich
Erwerbstitigkeit und Rechtsschutz
iber die Anforderungen des interna-
tionalen Abkommens von 1951 hin-
ausgeht.

Nach 1945 ist unser Land — im Unter-
schied beispielsweise zu Osterreich —
nicht mehr Erstasylland gewesen. En-
de 1951 betrug die Zahl der in der
Schweiz lebenden Flichtlinge noch et-
wa 10000, da die grosse Mehrheit der
Emigranten und Fliichtlinge weiterge-
reist oder in die Heimat zurlickge-
kehrt war. Im Rahmen einer interna-
tional koordinierten, aktiven Fliicht-
lingspolitik nahm die Schweiz aber
mehrmals grossere Fliichtlingsgruppen
aus Krisengebieten auf. So wurde 1956/
57 10000 Ungarn, 1968/69 11000
Tschechen und Slowaken und 1982
2000 Polen Asyl gewéhrt. Die geogra-
phische Herkunft der Flichtlinge ver-
schob sich aber immer mehr in die
Dritte Welt. Nach den Fliichtlingen
aus Tibet wurden in den siebziger
Jahren Fliichtlinge aus Uganda, Chile,
Bolivien, Vietnam, Kambodscha und
Laos, insgesamt etwa 12000 Personen,
gruppenweise in der Schweiz aufge-
nommen.

1950 hatte der Bundesrat beschlossen,
200 kranken, behinderten und alten
Fluchtlingen Asyl zu gewidhren. Es
handelte sich um sogenannte «Hard-
core-Fille», die ohne Riickkehr- oder
Weiterwanderungsmoglichkeit in den
grossen Fliichtlingslagern Europas zu-
riickgeblieben waren. Die Aufnahme
solcher besonderer Gruppen wurde zu
einer Tradition, die zum letzten Male
1979/81 zugunsten von Fliichtlingen
aus Stidostasien zum Tragen gekom-
men ist.

Asylsuchende aus Lateinamerika,
Afrika und Asien: ein neues Problem
Ausserhalb der grossen Fliichtlings-
strome haben immer wieder einzelne
Verfolgte aus eigener Initiative in un-
serem Land um Asyl nachgesucht. In
den sechziger Jahren waren es einige
hundert, bis 1967 stabilisierte sich die
Zahl zwischen 800 und 1200 pro Jahr.
Von 1977 bis 1982 schnellte sie aber
um 30 bis 50% jahrlich in die Héhe
und liegt heute bei 8000. Auch hier ist
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die Verschiebung in der geographi-
schen Herkunft bemerkenswert: 1970
stammten 90 % der Gesuchsteller aus
Osteuropa, 1982 waren es nur noch
30%. Der grosste Teil der Asylbewer-
ber kommt aus der Tiirkei, aus Chile,
Zaire und Sri Lanka. Etwa 15000
Personen warten heute auf die Beant-
wortung ihres Asylgesuches. Die Ge-
samtheit der in der Schweiz anerkann-
ten Fliichtlinge belduft sich auf rund
33000.

Diese Zahlen illustrieren den funda-
mentalen Wandel, der in den letzten
Jahren stattgefunden hat. Die schwei-
zerische Asylpolitik steht heute erneut
in einer Bewdhrungsprobe. In den
dreissiger Jahren wurde dem Zustrom
von Fliichtlingen mit einer restriktiven
Gesetzgebung begegnet. Die fiinfziger
und sechziger Jahre erméglichten eine
Liberalisierung und Humanisierung
der schweizerischen Asylpolitik. Die
Fliichtlingsgruppen aus Osteuropa
konnten mehr oder weniger problem-
los in den Wirtschaftsprozess inte-
griert werden. Die Zahl der Asylge-
suchsteller hielt sich konstant und
blieb unter Kontrolle. Zu Beginn der
achtziger Jahre verfiigt die Schweiz
iiber ein liberales Asylgesetz, hat aber
Schwierigkeiten, mit dem Zustrom
von Asylsuchenden fertig zu werden.
Einige Kantone sehen sich heute nicht
mehr in der Lage, genligend Unter-
kiinfte und Arbeitsplatze bereitzustel-
len. Da die zustdndigen Behorden
iiberlastet sind, konnen bis zu einem
rechtskréftigen Entscheid tiber ein

&
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Asylgesuch vier bis sechs Jahre ver-
streichen.

Es vermag daher nicht zu erstaunen,
wenn das Parlament im Dezember
1983, nur zwei Jahre nach Inkrafttre-
ten des Asylgesetzes, eine Gesetzesre-
vision beschlossen hat, um eine Ver-
einfachung und Beschleunigung des
Asylverfahrens zu ermoglichen. Paral-
lel dazu soll der Personalbestand der
Bundesbehdrden erhoht werden. Das
Parlament hat aber am Prinzip der
Asylgewidhrung und der grossziigigen
Definition des Flichtlingsbegriffes
bisher keine Abstriche gemacht.

Die Asylpolitik der Schweiz ist gegen-
wirtig von zwel entgegengesetzten
Seiten der Kritik ausgesetzt: Eine libe-
ral denkende Offentlichkeit achtet
streng auf die Einhaltung der Prinzi-
pien der Rechtsstaatlichkeit und der
Menschlichkeit gegeniiber den Asylsu-
chenden. Anderseits haben die Natio-
nale Aktion gegen die Uberfremdung
von Volk und Heimat und die Genfer
Vigilants bei den Nationalratswahlen
von 1983, vor allem in den Stidten
Bern und Genf, aufgrund der unbe-
friedigenden Fliichtlingssituation und
der latenten Angst vor einer unkon-
trollierten Einwanderung fremd-eth-
nischer  Fliichtlingsgruppen  grosse
Stimmengewinne erzielt. Die Nationa-
le Aktion hat eine Volksinitiative lan-
ciert, die eine FEinschrinkung des
Asylrechts und eine quantitative Be-
schrdankung der Einreise von Fliichtlin-
gen fordert.

Wenn heute wachsende Teile unserer
Bevolkerung der Asylpraxis skeptisch
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Geben wir den Fliichtlingen eine Chance, bei uns eine neue Heimat zu finden!

gegentiiberstehen, so héngt dies nicht
nur mit der Herkunft der Asylbewer-
ber aus fremden Kulturkreisen zusam-
men. Der Eindruck ist weitverbreitet,
dass sich auch die Motive der Flucht
gewandelt haben. Immer wieder
taucht die Bezeichnung «Wirtschafts-
fliichtlinge» auf. Auch die verantwort-
lichen Bundesbehdrden haben den
Eindruck, dass zunehmend wirtschaft-
liche und nicht politische Griinde aus-
schlaggebend fiir die Einreise in die
Schweiz und die Einreichung eines
Asylgesuches sind.

Die Feststellung der wirklichen Be-
weggriinde ist sehr schwierig. Ange-
sichts der Tatsache aber, dass in vielen
Staaten, die wirtschaftlich schwach
sind, die Menschenrechte verletzt, po-
litische Opponenten und religidse
oder ethnische Minderheiten bis zu
Folterung und Ermordung verfolgt
werden, darf auf die individuelle Ab-
kldrung, aus welchen Griinden der
Antragsteller seine Heimat verlassen
hat, auf keinen Fall verzichtet werden.
Die aktuelle Auseinandersetzung
zeigt mit aller Deutlichkeit, dass sich
Fliichtlingspolitik immer von neuem
in der Abwdgung von Staatsraison und
Humanitdt einpendeln muss. Eine so-
lidarische Fliichtlingspolitik muss not-
wendigerweise vom Schweizervolk
mitgetragen werden. Dazu bedarf es
auch im kleinen Rahmen unseres Lan-
des immer wieder intensiver und tiber-
zeugender Aufkldrungsarbeit zugun-
sten einer weltoffenen und humanita-
ren Haltung, die sich nicht in dngstli-
cher Abkapselung versteift. W. Haug
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