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Caritas Schweiz

Das Asylrecht verbessern statt abbauen

Die eidgenossischen Rate haben mit der Totalrevision des Asylgesetzes und dem
Dringlichen Bundesbeschluss iiber die Massnahmen im Asyl- und Auslanderbereich am
26. Juni 1998 zwei asylpolitische Erlasse verabschiedet. Am 13. Juni 1999 kommt es zur
Abstimmung uber diese zwel Vorlagen. Zahlreiche Bestimmungen sowohl im revidierten
Asylgesetz wie im Dringlichen Bundesbeschluss sind weder mit einer rechtsstaatlichen
noch mit einer menschlichen Fliichtlingspolitik zu vereinbaren. Caritas Schweiz lehnt

deshalb beide Vorlagen ab.

Die Totalrevision des Asylgesetzes kam
aus unterschiedlichen Griinden zustande.
Der zeitlich befristete Bundesbeschluss
von 1990 sollte ins ordentliche Recht iiber-
fiihrt, und gleichzeitig sollten bestehende
Maingel des bisherigen Asylgesetzes beho-
ben werden. Insbesondere der Bosnien-
Krieg hatte deutlich gemacht, dass das
Asylgesetz mit speziellen Bestimmungen
fir Kriegs- und Biirgerkriegsfliichtlinge
erginzt werden musste. Zudem war eine
Anpassung an das neue Datenschutzgesetz
notwendig. Schliesslich wurden — im Rah-
men des 1994 vorgezogenen Bundesgeset-
zes Uber Zwangsmassnahmen im Auslén-
derrecht — Bestimmungen fiir straffillige
Asylsuchende und zur Sicherung des Weg-
weisungsvollzugs erlassen. Der Umfang
der neuen Bestimmungen sprengte die bis-
herige Systematik des Asylgesetzes.
Schliesslich dringte sich eine Totalrevision
des Asylgesetzes auf.

Dringlicher Bundesbeschluss

Das urspriinglich vorhandene Ziel der
Revision — die Optimierung des Asylrechts
— wurde im Verlaufe des Gesetzgebungs-
prozesses immer mehr aus den Augen ver-
loren. Vor dem Hintergrund steigender
Asylgesuchszahlen konzentrierte sich die
zum Teil undifferenziert gefiihrte Debatte
in den Réten zunehmend auf die Bekdmp-
fung von missbrauchlichen Asylgesuchen.
Einige der Revisionspunkte wurden
schliesslich in einen separaten Erlass ge-

kleidet und mittels des Bundesbeschlusses
tiber Dringliche Massnahmen im Asyl- und
Auslinderbereich per 1. Juli 1998 vorzeitig
in Kraft gesetzt.

Nicht der Asylmissbrauch, sondern der
Kosovo-Konflikt ist der Grund fur die
Zunahme der Asylgesuche.

Im Zentrum der Neuerungen stehen zwei
neue Bestimmungen, die es erlauben, auf
ein Asylgesuch nicht einzutreten. Caritas
Schweiz hat sich bereits wahrend des Ge-
setzgebungsverfahrens gegen diese Ver-
schirfung des Asylrechts ausgesprochen.
Zum einen deshalb, weil der starke Anstieg
der Asylgesuche eindeutig nicht auf
missbriuchliche Asylgesuche, sondern auf
die Zuspitzung des Konflikts im Kosovo
zuriickzufithren ist. Zum anderen auch,
weil die Probleme des Asylgesetzes nicht
in der Ausgestaltung des Asylverfahrens
liegen, sondern im Vollzug der Wegwei-
sung von Asylsuchenden. Mit den im Zen-
trum des Bundesbeschlusses stehenden
neuen Nichteintretens-Tatbestdnden wird
der Zugang zum Asylverfahren verschirft.

Inskiinftig soll auf ein Asylgesuch insbe-
sondere dann nicht mehr eingetreten wer-
den, wenn Asylsuchende innerhalb von 48
Stunden keine Reise- oder Identitédtsaus-
weise abgeben und nicht in der Lage sind,
fiir das Fehlen solcher Papiere entschuld-
bare Griinde zu liefern. Kein Nichteintre-
tens-Entscheid ergeht, wenn Hinweise auf
Verfolgung vorliegen, die sich als «nicht

119



offensichtlich haltlos» erweisen. Mit dieser
neuen Bestimmung wollten die eidgendssi-
schen Réte den Behorden ein Instrument in
die Hand gehen, um gegen Personen vorzu-
gehen, die ihnen in missbriuchlicher Ab-
sicht — etwa, um den Vollzug einer allen-
falls spiter getroffenen Wegweisung zu er-
schweren — vorhandene Papiere vorenthal-
ten. Die Folgen eines ergangenen Nichtein-
tretens-Entscheides sind fiir die Betroffe-
nen einschneidend. Die Behorden kdnnen
den sofortigen Vollzug der Wegweisung
anordnen, was bedeutet, dass die Asylsu-
chende gezwungen sind, innert 24 Stunden
Beschwerde zu fiihren.

Gerade echte Fliichtlinge haben oft
keine giiltigen Papiere. Auch ihnen kann
laut dem neuen Gesetz ein Asylverfahren
verwehrt werden.

Die Problematik dieser neuen Bestim-
mung liegt nun darin, dass vielfach gerade
echte Fliichtlinge keine ausreichenden
Identitdtsausweise haben, weil sie zum Bei-
spiel zum Zeitpunkt ihrer Ausreise bedroht
wurden. Auch gegen sie kann ein Nichtein-
tretens-Entscheid ergehen, wenn es ihnen
nicht gelingt,in der Empfangsstelle Griinde
fiir das Fehlen der Papiere darzulegen oder
auf eine Verfolgung hinzuweisen. Es ist
fiir viele Fliichtlinge aber geradezu typisch,
dass sie oft Miihe bekunden, unmittelbar
nach ihrer Einreise ins Zufluchtsland Vor-
giange und Erlebnisse plausibel und logisch
zu erkldren. Dies, weil sie gegeniiber Be-
horden aufgrund ihrer negativen Erfahrun-
gen in ihrem Heimatland misstrauisch oder
wegen schlimmen Erlebnissen traumati-
siert sind. So haben viele bosnische Frauen,
die im Rahmen ethnischer Sduberungen
durch Sicherheitskrifte und Paramilitérs
vergewaltigt wurden, erst nach Monaten
oder Jahren begonnen, iiber das fiir sie Un-
fassbare zu reden. Aus diesen Griinden sind
Asylgesuche auch bei fehlenden Papieren
mit grosser Sorgfalt zu behandeln.

Das oben beschriebene Verfahren ver-
mag diesen Anforderungen in keiner Weise
zu geniigen. Aufgrund fehlender Kenntnis-
se der rechtlichen Verhiltnisse und der in
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der Schweiz gesprochenen Sprachen wird
es vielen Asylsuchenden zudem nicht még-
lich sein, sich innert 24 Stunden zu orien-
tieren, sich rechtlich beraten zu lassen und
eine begriindete Beschwerde einzureichen.

Die Praxis hat die Befiirchtungen der
Caritas bestétigt. So sind in Verfahren
Nichteintretens-Entscheide geféllt wor-
den, in denen die Asylsuchenden beispiels-
weise von Folter berichtet und damit kei-
neswegs nur «nicht offensichtlich haltlose»
Hinweise auf Verfolgung geliefert haben.
Gemass den bisherigen Erfahrungen der
Asylbehorden hat die Massnahme nicht
dazu gefiihrt, dass die Asylsuchenden ver-
mehrt Identititsdokumente abgeben. Ge-
stiegen ist mit der Revision jedoch das
Risiko, dass Asylbehorden folgenschwere
Fehlentscheide treffen.

Totalrevision des Asylgesetzes

Das Asylverfahren wurde in verschiede-
nen Punkten durch Bestimmungen modifi-
ziert, welche die Wahrnehmung der Rechte
durch die Asylsuchenden oder deren Rechts-
vertretung erheblich beeintrichtigen. Nach
einer Annahme des neuen Gesetzes wiirde es
beispielsweise moglich, im Flughafenver-
fahren Wegweisungsentscheide direkt den
Asylsuchenden und nicht mehr deren
Rechtsvertretern zu ertffnen. Eine Aus-
schaffung konnte somit erfolgen, ohne dass
die Rechtsvertreterin oder der Rechtsvertre-
ter eingreifen kann. Dieses Vorgehen wiire
insbesondere deshalb bedenklich, weil im
Flughafenverfahren aufgrund einer bloss
summarischen Priifung auch Wegweisun-
gen in den Heimat- oder Herkunftsstaat an-
geordnet werden konnen. Problematisch ist
auch die Bestimmung, wonach inskiinftig
bereits die fahrlidssige Verletzung der Mit-
wirkungspflicht zu einem Nichteintretens-
Entscheid fithren kann. Dies wire beispiels-
weise dann der Fall, wenn ein Asylsuchen-
der die von ihm verlangten Beweismittel zu
spit einreicht — ohne dass er deswegen die
Absicht hegt, eine Uberpriifung des Asylge-
suchs zu verhindern.

Im Rahmen des Verordnungsentwurfs
zum neuen Asylgesetz ist weiter vorgese-



hen, dass Asylsuchende, die wihrend des
Verfahrens wegen vorherigen Aufenthalts
in einem Drittstaat in einen Staat der Euro-
pédischen Union weggewiesen werden, fak-
tisch von der Beschwerdemoglichkeit aus-
geschlossen sind. Dies kann, wie ein ent-
sprechendes Grundsatzurteil der Asylre-
kurskommission verdeutlicht, in Einzelfal-
len zu einer Verletzung des Grundsatzes der
Nicht-Riickschiebung fithren, wenn nicht
gewihrleistet ist, dass im entsprechenden
Drittstaat das Asylgesuch umfassend ge-
priift wird.

Fliichtlingsfrauen sind im Rahmen
des Asylverfahrens noch immer
ungeniigend geschiitzt.

Das totalrevidierte Asylgesetz sieht
zwar Sonderbestimmungen fiir Fliicht-
lingsfrauen und unbegleitete minderjahri-
ge Asylsuchende vor. Sie sind allerdings
unzureichend. Denn obwohl sich unter den
Fliichtlingen weltweit eine Mehrheit von
Frauen befinden, trigt die Praxis der Auf-
nahmestaaten den frauenspezifischen Ver-
folgungssituationen zu wenig Rechnung.
So werden Frauen, die wegen ihrer Auf-
lehnung gegen den sozialen Sittenkodex
in ihren Heimatldndern (generelles Berufs-
verbot oder Beschneidung) verfolgt wer-
den, entgegen entsprechenden Empfehlun-
gen des Fliichtlingskommissariates der
Vereinten Nationen kaum als Fliichtlinge
anerkannt. Frauen sind hidufig auch im
Asylverfahren benachteiligt. Sie haben un-
ter Umstdnden besonders Miihe, sich im
Asylverfahren frei zu dussern, wenn die
Befragung zu den Asylgriinden von Mén-
nern durchgefiihrt wird, vor allem wenn es
um die Schilderung von sexuellen Uber-
griffen geht. Diese Schwierigkeiten kon-
nen dazu fiihren, dass selbst schwerste Ver-
folgungserlebnisse im Asylverfahren un-
entdeckt und somit unberiicksichtigt blei-
ben.

Im Rahmen der Gesetzesrevision wurde
die Gelegenheit verpasst, diese gravieren-
den Liicken wirklich zu schliessen. Der
Fliichtlingsbegriff wurde zwar — im Kon-
text der Definition «asylrelevanter ernst-

hafter Nachteile» — durch den Zusatz er-
ginzt, dass «frauenspezifischen Flucht-
griinden Rechnung zu tragen» sei. Eine
Verbesserung der geltenden Praxis wurde
damit jedoch nicht angestrebt. Auf die Ver-
ankerung frauenspezifischer Asylverfah-
rensbestimmungen wurde génzlich ver-
zichtet. Statt dessen rdumt das Gesetz dem
Bundesrat die Kompetenz ein, ergédnzende
Bestimmungen auf Verordnungsstufe zu
erlassen. Der Verordnungsentwurf aber
enttduscht: Zwar sollen Asylsuchende bei
konkreten Hinweisen auf geschlechtsspe-
zifische Verfolgung durch Personen glei-
chen Geschlechts befragt werden. Dieser
Grundsatz gilt bei weiteren anwesenden
Personen wie Ubersetzerinnen, Protokoll-
fithrern und Hilfswerkvertreterinnen aller-
dings nur «nach Moglichkeit». Zahlreiche
weitere Vorschlédge frauenspezifischer Ver-
fahrensbestimmungen blieben unberiick-
sichtigt.

Minderjahrige Asylsuchende haben
Anspruch auf besondere Begleitung im
Asylverfahren. Das revidierte Gesetz tragt
dem zu wenig Rechnung.

Auch die neuen Bestimmungen fiir die
unbegleiteten minderjdhrigen Asylsuchen-
den gehen hinter die Erwartungen zuriick.
Gemiss der von der Schweiz ratifizierten
UN-Kinderrechtskonvention und dem
schweizerischem Zivilrecht geniesst diese
Personengruppe besonderen Schutz. Die
dafiir hauptséchlich zustindigen Kantone
kommen insbesondere aus administrativen
Griinden ihrer Rechtspflicht jedoch viel-
fach nicht nach und ordnen keine vormund-
schaftlichen Massnahmen an. Das revidier-
te Asylgesetz versdumt es, diesbeziiglich
klare Verhiltnisse zu schaffen. Den Kanto-
nen wird jedoch immerhin die Pflicht aufer-
legt, fiir die unbegleiteten Fliichtlingskin-
der bis zur Anordnung einer Vormundschaft
oder Beistandschaft eine «Vertrauens-
person» zu ernennen. Im Entwurf der Ver-
ordnung wird diese Neuerung jedoch wie-
derrelativiert,indem die kantonalen Behor-
den von der Ernennung solcher Vertrauens-
personen absehen konnen, wenn sich «ge-
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eignete und fiir diese Aufgabe bereite Fami-
lienangehorige» in der Schweiz befinden.
Den Behorden werden somit weite Ermes-
sensspielrdume erdffnet.

In keiner Weise Rechnung trigt die
durch Gesetz und Verordnungsentwurf ge-
schaffene Rechtslage schliesslich einem
Grundsatzurteil der Asylrekurskommissi-
on. Dieses Urteil hélt fest, dass unbegleite-
te minderjihrige Asylsuchende aufgrund
der UN-Kinderrechtskonvention und der
Bundesverfassung einen Anspruch auf eine
amtliche Rechtsvertretung haben, sofern
(noch) keine vormundschaftlichen Mass-
nahmen angeordnet wurden.

Die neuen Bestimmungen fiir Fliicht-
lingsfrauen und Fliichtlingskinder verbes-
sern deren Situation im Asylverfahren
nicht.

Die restriktive Praxis bei Hartefdllen
wird mit dem neuen Asylgesetz noch
zusatzlich verscharft.

Gemiss bisherigem Recht haben die
Kantone die Moglichkeit, «Héartefallbewil-
ligungen» — sogenannte humanitidre Auf-
enthaltsbewilligungen — zu erteilen, sofern
das Asylverfahren seit mindestens vier Jah-
ren hidngig ist. Das Bundesgericht hat in
den vergangenen Jahren die Voraussetzun-
gen fiir solche Bewilligungen sukzessive
verschirft.

Gemaiss dem neuen Asylgesetz liegt die
Kompetenz fiir eine solche Regelung bei
den Asylbehorden (Bundesamt fiir Fliicht-
linge und Asylrekurskommission), die fir
entsprechende Fille die vorldufige Aufnah-
me anordnen kénnen. In der Hoffnung,
dass dadurch der spezifischen Problemlage
der Asylsuchenden besser Rechnung getra-
gen werden kann, haben wir die Neurege-
lung im Gesetz grundsétzlich begriisst. Der
Entwurf der Asylverordnung kniipft eine
«schwerwiegende personliche Notlage»
nun aber an eine Mindestdauer des Asyl-
verfahrens von acht Jahren. Damit wird die
bisherige restriktive Praxis des Bundesge-
richts fortgesetzt. Sie wird sogar — gemes-
sen an der bisherigen Praxis einiger Kan-
tone — noch verschérft.
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Der Status fur Schutzbediirftige
garantiert zwar eine rasche voriiber-
gehende Aufnahme. Fiir Fliichtlinge
allerdings bringt er Nachteile.

Der im Rahmen der Totalrevision des
Asylgesetzes neu verankerte Status fiir
Schutzbediirftige sieht eine Regelung vor,
die eine unbiirokratische und voriiberge-
hende Aufnahme von Personen ermdglicht,
die aus einem Kriegsgebiet beziehungs-
weise vor einer «Situation allgemeiner Ge-
walt» geflohen sind und damit vielfach
nicht vom Fliichtlingsbegriff der Genfer
Fliichtlingskonvention erfasst werden. Ge-
miss Genfer Konvention und Asylgesetz
gelten Personen als Fliichtlinge, die aus
Griinden der Rasse, Religion, Gruppenzu-
gehorigkeit, Nationalitdt oder wegen ihren
politischen Anschauungen verfolgt werden
oder Verfolgung befiirchten miissen.

Die praktische Umsetzung des aufwen-
digen Asylverfahrens stosst bei einer Mas-
senflucht auf grosse, uniiberwindbare
Schwierigkeiten. Der Status fiir Schutzbe-
diirftige ist daher zwingend notwendig. In
der konkreten Ausgestaltung enttduscht der
neue Status allerdings. Positiv zu bewerten
ist zwar, dass der fiir den Beschluss zustén-
dige Bundesrat vor einem allfilligen An-
ordnungs- und Aufhebungsentscheid die
Meinung des UNHCR, verschiedener in-
ternationaler Organisationen und der Hilfs-
werke einholen muss. Ebenfalls zu begriis-
sen ist, dass Schutzbediirftige, die nach
fiinf Jahren eine Aufenthaltsbewilligung
eines Kantons erhalten, von Anfang an An-
spruch auf Familienzusammenfiihrung ha-
ben und nach drei Monaten eine Erwerbsti-
tigkeit aufnehmen kénnen.

Negativ allerdings ist, dass Schutzbe-
diirftige wéhrend der langen Dauer von fiinf
Jahren — also bis zur Erteilung einer kanto-
nalen Bewilligung — bei fehlender Erwerbs-
tatigkeit den Asylsuchenden gleichgestellt
sind. Sie miissen fiir Unterkunft, Nahrung,
Freizeitgestaltung und medizinische Ver-
sorgung mit sehr knapp bemessenen finan-
ziellen Mitteln auskommen. Problematisch
ist zudem die Ausgestaltung des Status fiir
Schutzbediirftige insbesondere hinsichtlich



des Verhiltnisses zum Asylverfahren. Der
Bosnien-Krieg hat deutlich vor Augen ge-
fiihrt, dass sich unter den einer «Situation
allgemeiner Gewalt» Entflohenen auch
zahlreiche Fliichtlinge im Sinne der Genfer
Fliichtlingskonvention befinden konnen,
beispielsweise Frauen, die im Rahmen von
ethnischen Sduberungen vergewaltigt wur-
den. Fliichtlinge geniessen aufgrund der
Fliichtlingskonvention mehr Rechte als
Schutzbediirftige und konnen sich insbe-
sondere auf den Grundsatz der Nicht-Riick-
schiebung und auf bestimmte Statusrechte
der Genfer Konvention und des Asylgeset-
zes berufen. Fliichtlinge diirfen daher nicht
generell von einem Asylverfahren ausge-
schlossen werden. Gemaédss dem neuen
Asylgesetz werden hingegen die Asylgesu-
che der Schutzbediirftigen allgemein si-
stiert, mit Ausnahme von Gesuchen, die
sich bereits aufgrund einer summarischen
Priifung als offensichtlich begriindet erwei-
sen. Die Sistierung des Asylverfahrens hat
zur Folge, dass die sich unter den Schutz-
bediirftigen befindenen Fliichtlinge auf ver-
briefte Rechte wie etwa spezifische Integra-
tionsleistungen oder eingehende medizini-
sche und psychologische Behandlung nach
Folterungen verzichten miissen. Erst nach
fiinf Jahren und spétestens mit der Aufhe-
bung des Schutzbediirftigen-Status besteht
ein Anspruch auf Durchfiihrung eines Asyl-
verfahrens, indem tiber das Vorhandensein
der Fliichtlingseigenschaft befunden wird.
Es wird aber zu diesem Zeitpunkt keine
Befragung durchgefiihrt. Die Asylsuchen-
den miissen ihre Begriindung des Gesuchs
schriftlich verfassen. Im Rahmen des Ent-
wurfs der neuen Asylverordnungen wurde
noch ein zusitzliches Erschwernis einge-
fiithrt. Danach verlieren Personen, die unter
den erwihnten Voraussetzungen ein Asyl-
verfahren durchfiihren wollen, ihren An-
spruch auf die iiblicherweise gewihrte
Riickkehrhilfe, sollte das Verfahren einen
negativen Ausgang nehmen.

Insgesamt ist festzustellen, dass der Sta-
tus fiir Schutzbediirftige, wie er durch Ge-
setz und Verordnung konkretisiert wird, im
Vergleich zur heutigen Rechtslage fiir die
Fliichtlinge einen Riickschritt bedeutet.

Gefordert sind Konfliktpravention, Hilfe
vor Ort und eine verstarkte internationale
Zusammenarbeit.

Im Rahmen der Verordnungsentwiirfe
zum neuen Asylgesetz werden den auf Ge-
setzesstufe bereits verankerten Restriktio-
nen neue hinzugefiigt. An der Schraube der
Verschirfungen des Asylgesetzes wird
demnach weiter gedreht. Die Asylgesetzge-
bung geht damit immer mehr auf Distanz
zur urspriinglichen Zielsetzung, die den
Schutz von Fliichtlingen vorsieht. Sie ent-
wickelt sich zu einem eigentlichen Abwehr-
instrument gegeniiber Asylsuchenden.

Die aktuelle Entwicklung im Kosovo
und auf dem Balkan belegt deutlich, dass
Verschirfungen des Asylrechts die Proble-
me der Aufnahmestaaten nicht 16sen, son-
dern hochstens verlagern. Unverzichtbar
fiir eine wirksame Fliichtlingspolitik sind
eine auf Konfliktprivention und Konflikts-
beilegung ausgerichtete aktive Asylaus-
senpolitik, Hilfe vor Ort und eine verstirkte
internationale Zusammenarbeit mit ande-
ren Aufnahmestaaten.

Die Asylgesetzgebung hat zu gewdhr-
leisten, dass schutzsuchende Fliichtlinge
Zugang zum Asylverfahren haben.

Das Asylgesetz muss demgegeniiber
seine Funktion als Instrument einer rechts-
staatlichen und menschlichen Aufnah-
mepolitik beibehalten. Das Gesetz muss
rasche und faire Verfahren ermdglichen.
Es muss Sonderbestimmungen enthalten,
die der spezifischen Problemlage beson-
ders «verletzlicher Gruppen» (Fliichtlings-
frauen, Minderjihrige, Folteropfer) Rech-
nung tragen, und einen Status fiir Gewalt-
fliichtlinge beinhalten, der so konzipiert ist,
dass der Anspruch der Fliichtlinge auf
Asylgewidhrung weiterhin gewihrleistet
ist. Schliesslich miissen im Asylgesetz Si-
cherungen verankert sein, die verhindern,
dass fatale Fehlentscheide beziiglich der
Wegweisung von Fliichtlingen gefillt wer-
den. Diesen Anspriichen vermodgen weder
der Dringliche Bundesbeschluss noch das
totalrevidierte Asylgesetz zu geniigen.
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