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Einige Erlduterungen zum neuen Bundesgesetz {iber
Fiirsorgeleistungen an Auslandschweizer

Mitgeteilt durch die Polizeiabteilung des Eidg. Justiz- und Polizeidepartements in
Bern.

Mit dem Bundesgesetz vom 21. Midrz 1973 iiber Fiirsorgeleistungen an Aus-
landschweizer, welches auf den 1. Januar 1974 in Kraft getreten ist, haben die eid-
genossischen Rite und der Bundesrat einen bedeutungsvollen Schritt zur Verbes-
serung der Rechtsstellung unserer Mitbiirger im Ausland getan. Das Gesetz beruht
auf dem von Volk und Stinden im Jahre 1966 angenommenen Verfassungsartikel
45bis (Auslandschweizer-Artikel). Es iibertrigt dem Bund die Fiirsorgepflicht fiir
Auslandschweizer und bildet die Grundlage zu einer rechtsgleichen Behandlung
der Hilfsbediirftigen, die bei der bisherigen Unterstiitzung durch die Kantone und
Gemeinden nicht gewahrleistet war. Sein Hauptziel besteht darin, notleidenden
Auslandschweizern eine ausreichende, von ihrem Kantons- und Gemeindebiirger-
recht unabhingige Unterstiitzung im Aufenthaltsstaat zu gewihren oder ihnen die
Heimkehr in die Schweiz zu ermoglichen.

Bei der parlamentarischen Beratung des Gesetzes, aber auch schon im Vorver-
fahren, haben namentlich zwei Punkte zu Auseinandersetzungen Anlass gegeben:
Der Geltungsbereich und die finanzielle Belastung der Kantone. Urspriinglich war
vorgesehen, die gesamte Fiirsorge fiir alle Schweizer im Ausland im Gesetz zu re-
geln. Diese an sich wiinschenswerte Losung stiess jedoch auf rechtliche Schwierig-
keiten. Wie die Justizabteilung in einem Gutachten betont hat, umfasst der Aus-
druck «Auslandschweizer» (franzosisch: Suisses de 1’étranger) im Sinne von Arti-
kel 45bis der BV die im Ausland niedergelassenen Schweizer Biirger, nicht aber
solche, die sich nur voriibergehend dort aufhalten wie z. B. Touristen, Studierende,
Geschiftsleute usw. Das Gesetz konnte die Fiirsorge fiir diese Personen nur re-
geln, wenn es sich ausser auf Artikel 45bis BV noch auf eine weitere Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes abstiitzen liesse. Eine solche besteht aber nicht.

Bei der zweiten Frage ging es um die Kosten. Es war zu priifen, ob der Bund
die gesamten Kosten iibernehmen soll oder ob sich die Kantone daran zu beteiligen
haben. Da es sich nicht in erster Linie darum handelte, die Kantone zu entlasten,
wurde zuerst an eine Kostenteilung gedacht. Gegen eine solche sprachen aber
rechtliche und praktische Bedenken. Die Kantone hitten namlich nicht verpflichtet
werden konnen, sich an der Unterstiitzung ihrer im Ausland lebenden Landsleute
zu beteiligen. Es wurde auch an ein Subventionsgesetz gedacht, doch musste diese
Losung fallengelassen werden, weil damit das Ziel, die einheitliche Behandlung
der Auslandschweizer, nicht erreicht worden ware. Schliesslich einigte man sich
auf die im Gesetz verankerte Losung, wonach die Kantone noch die Kosten iiber-
nehmen sollen, die ein anderer Staat aufgrund eines Fiirsorgeabkommens von der
Schweiz zuriickfordern kann. Gemeint sind die Fiirsorgeabkommen mit Frankreich
und der Bundesrepublik Deutschland, die sich im grossen und ganzen bewihrt
haben. Die Kantone haben also die Kosten, welche den beiden Vertragsstaaten zu
vergiiten sind, wie bis anhin zu tragen. Bei der parlamentarischen Beratung des
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Gesetzes setzte sich eine starke Minderheit fiir eine Anderung in dem Sinne ein,
dass der Bund alle Kosten, also auch diejenigen, welche nach den beiden Abkom-
men von der Schweiz zu erstatten sind, iibernehmen sollte. In der Abstimmung
wurde jedoch der Antrag des Bundesrates und der beiden vorberatenden Kommis-
sionen mit 60 : 54 Stimmen gutgeheissen.

Das Gesetz gliedert sich in acht Abschnitte und umfasst 26 Artikel.

Der Titel des Gesetzes gab sowohl in den Kommissionen wie in den Riten zu
Erorterungen Anlass. Weshalb von «Auslandschweizern» und nicht einfach von
«Schweizer Biirgern im Ausland» gesprochen werden kann, wurde bereits darge-
legt. Im Nationalrat wurde sodann vorgeschlagen, die Bezeichnung «Fiirsorge»
durch «Unterstiitzung» zu ersetzen. Dieser Antrag wurde aber mit Riicksicht dar-
auf, dass die im Gesetz vorgesehenen Hilfsmassnahmen mit der Bezeichnung «Fiir-
sorgeleistungen» besser umschrieben werden, verworfen.

Der erste Abschnitt liber den Geltungsbereich des Gesetzes enthilt fiir die
Auslandschweizer besonders wichtige Grundsdtze. Die stinderitliche Kommission
hat Ziel und Sinn des Gesetzes, namentlich von Artikel 1, so interpretiert, dass
daraus ein subjektiver Anspruch auf Hilfe abgeleitet werden kann. Der Bundesrat
und die nationalratliche Kommission schlossen sich dieser Interpretation an; diese
blieb auch in den Riten unbestritten.

In Artikel 1 sind namentlich die Worte «Notlage» und «Fiirsorgeleistungen» zu
beachten. Danach haben Auslandschweizer nur dann Anspruch auf Leistungen,
und zwar auf Fiirsorgeleistungen, wenn sie sich in einer Notlage befinden. Eine
Unterstiitzung nach dem Bundesgesetz setzt somit voraus, dass sich der Gesuch-
steller in einem Notstand befindet, den er selber nicht beheben kann. Was unter
Fiirsorgeleistungen zu verstehen ist, wird im Gesetz nicht ndher umschrieben.
Nach einem in der modernen Fiirsorge geltenden Grundsatz soll der Fiirsorgebe-
rechtigte diejenige Leistung erhalten, die er bendtigt, um ein menschenwiirdiges
Dasein zu fristen. Dagegen gehoren zu den Fiirsorgeleistungen nicht Entschidi-
gungen fiir Existenzverluste oder andere materielle Schidden, welche Ausland-
schweizer bei kriegerischen Ereignissen, wirtschaftlichen Zwangsmassnahmen oder
Naturkatastrophen erlitten haben. Der Solidaritdtsfonds fiir Auslandschweizer, der
auf einer Kombination von Versicherung und Sparkapital beruht und mit einer
Bundesgarantie ausgestattet ist, wird demnach durch das neue Bundesgesetz kei-
neswegs iiberfliissig. Wie die Ereignisse der letzten Jahre in verschiedenen Lin-
dern gezeigt haben, sind unsere Mitbiirger im Ausland auch in Zukunft gut bera-
ten, wenn sie sich durch den Beitritt zu diesem Fonds rechtzeitig gegen allfillige
materielle Verluste absichern.

Artikel 2 umschreibt den Kreis der fiirsorgeberechtigten Personen. Wie bereits
ausgefiihrt wurde, war es aus verfassungsrechtlichen Griinden nicht méglich, alle
im Ausland lebenden Schweizer Biirger dem Gesetz zu unterstellen. Der Gesetz-
geber musste sich auf die eigentlichen Auslandschweizer beschrinken. Dies machte
es notwendig, den Begriff «Auslandschweizer» im Gesetz ndher zu umschreiben.
Bundesrat und Parlament haben sich bemiiht, eine saubere LOsung zu finden.
Nach Artikel 2 fallen unter das Gesetz alle Schweizer Biirger, die im Ausland ihren
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Wohnsitz haben oder sich seit mehr als drei Monaten dort aufhalten. Unter Wohn-
sitz wird der zivilrechtliche Wohnsitz im Sinne von Artikel 23 ZGB verstanden.
Schweizer Biirger, die sich nur kurzfristig im Ausland aufhalten, wie z. B. Touri-
sten, Geschaftsreisende oder Grenzginger, fallen also nicht unter das Gesetz, so-
lange ihr Aufenthalt im Ausland weniger als drei Monate gedauert hat. Die Hilfe
fiir diesen Personenkreis soll besonders geregelt werden.

Muss ein Auslandschweizer nach seiner Riickkehr in die Schweiz unterstiitzt
werden, so libernimmt der Bund gemiss Artikel 3 des Gesetzes die entsprechenden
Kosten ldngstens fiir drei Monate vom Tage der Riickkehr an gerechnet. Diese
Bestimmung ist nur fiir das Verhiltnis zwischen Bund und Kanton von Bedeutung.
Sie stellt ein Entgegenkommen gegeniiber dem unterstiitzungspflichtigen Kanton
dar. Zudem soll damit ein reibungsloser Ubergang der Fiirsorge auf die nach kan-
tonalem Recht zustindige Fiirsorgebehorde gewdahrleistet werden. Nach Artikel 16
des Gesetzes haben die Kantone bzw. Gemeinden die Betreuung heimgekehrter
Auslandschweizer zu iibernehmen. Sie kOnnen die ausgelegten Kosten fiir die
ersten drei Monate nachher dem Bund belasten.

Nach einem in der Fiirsorge anerkannten Grundsatz soll die Hilfe bereits dann
einsetzen, wenn cine Person in erkennbarer Weise von einem Notstand bedroht ist.
Diesem Grundsatz trdagt Artikel 4 Rechnung. Dabei kann es sich um materielle
oder ideelle Hilfeleistungen im Einzelfall oder um generelle Massnahmen handeln.

Im zweiten Abschnitt des Gesetzes wird bestimmt, unter welchen Vorausset-
zungen eine Unterstiitzung gewiahrt, abgelehnt oder entzogen werden kann. Nach
Artikel 5 sollen Unterstiitzungen entsprechend dem Prinzip der Subsidiaritit der
offentlichen Fiirsorge nur dann ausgerichtet werden, wenn die Bediirftigkeit nicht
auf andere Weise rechtzeitig behoben werden kann. Der Selbstbehauptungswille
des Biirgers soll durch das Gesetz nicht gelahmt werden. Die Fiirsorgeorgane wer-
den in jedem Falle vor der Gewidhrung einer Hilfe zu priifen haben, ob sich der
Gesuchsteller nicht selber helfen kann, ob er Verwandte hat, die ihm beistehen
konnten und ob allenfalls andere 6ffentliche oder private Einrichtungen bestehen,
welche in Anspruch genommen werden konnten. Dazu gehoren die Sozialversiche-
rung und allféllige Fiirsorgeleistungen des Aufenthaltsstaates.

Die Bestimmung, wonach Doppelbiirger nur unterstiitzt werden sollen, sofern
das Schweizerbiirgerrecht vorherrschend ist, mag in vielen Fillen problematisch
erscheinen. Der Gesetzgeber geht davon aus, dass in erster Linie derjenige Heimat-
staat die Fiirsorgepflicht erfiillen soll, zu welchem der Hilfsbediirftige engere Be-
zichungen unterhilt. Die Abklarung der Frage, welches Biirgerrecht vorherrscht,
wird nicht immer leicht sein. Folgende Kriterien konnen eine Rolle spielen: Ob der
Gesuchsteller einen Schweizer Pass besitzt; ob er immatrikuliert ist; ob er Bezie-
hungen zur Schweizerkolonie unterhilt; ob er der freiwilligen AHV angeschlossen
ist usw. Solche Tatsachen sind beim Entscheid zu beriicksichtigen. Sie konnen aber
nicht allein massgebend sein. Die Kommission fiir die Hilfe an kriegsgeschadigte
Auslandschweizer hat seinerzeit in dieser Frage eine Praxis entwickelt, die sich be-
wahrt hat. Doppelbiirger, die in ihrem zweiten Heimatstaat niedergelassen sind,
haben sich bei Hilfsbediirftigkeit in erster Linie an die Fiirsorgebehdrden des
Aufenthaltsstaates zu wenden.
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Artikel 7 umschreibt die Voraussetzungen, unter welchen die Fiirsorge abge:
lehnt oder entzogen werden kann.

Im dritten Abschnitt werden die Fiirsorgeleistungen genannt. Art und Mass der
Hilfe richten sich grundsitzlich nach den Besonderheiten des Einzelfalles. Auch
wenn der Hilfsbediirftige unter bestimmten Voraussetzungen einen gesetzlichen
Anspruch auf Hilfe hat, so bleibt die Bestimmung von Art und Mass der Hilfe
doch den Fiirsorgeorganen iiberlassen. Diese haben dariiber nach pflichtgemassem
Ermessen zu entscheiden. Massgebend sind die Verhiltnisse im Aufenthaltsstaat,
unter Beriicksichtigung der Bediirfnisse eines dort lebenden Schweizer Biirgers.
Sinn dieser Bestimmung ist es, auch unseren in Entwicklungslindern lebenden und
dort in Not geratenen Landsleuten angemessen helfen zu konnen. Erhalten Schwei-
zer Biirger vom Aufenthaltsstaat nach schweizerischen Begriffen eine ungeniigende
Unterstiitzung, so kann ihnen eine zusitzliche Hilfe zu Lasten der Schweiz auf-
grund des Bundesgesetzes gewdhrt werden.

Die Riickkehr in die Schweiz (Artikel 11) kann keinem Auslandschweizer auf-
gezwungen werden. Sie kann und soll dem Hilfsbediirftigen aber nahegelegt wer-
den, wenn sie in scinem eigenen Interesse oder in dem seiner Familie liegt. Dies
diirfte meistens der Fall sein, wenn der Auslandaufenthalt noch kein Jahr gedauert
hat und mit einer ldngeren Unterstiitzung gerechnet werden muss. In diesen Fillen
kann die weitere Unterstitzung im Ausland abgelehnt werden. Grundsitzlich sol-
len finanzielle Uberlegungen fiir den Entscheid, ob eine Heimnahme erfolgen soll,
nicht ausschlaggebend sein. Die Heimnahme hilfsbediirftiger Auslandschweizer
muss gut vorbereitet und mit den Behorden des zukiinftigen Wohnkantons abge-
sprochen werden. Die Unterkunft in der Schweiz und die fiirsorgerische Betreuung
miissen sichergestellt sein. Die Eidgendssische Polizeiabteilung wird der zustiandi-
gen kantonalen Behorde moglichst friihzeitig von der beabsichtigten Heimkehr
hilfsbediirftiger Auslandschweizer Kenntnis geben. Die kantonale Behorde ver-
standigt hierauf die wohnortliche Fiirsorgebehorde.

Die Verfahrensvorschriften werden im vierten Abschnitt geregelt. Der Gesetz-
geber hat sich bemiiht, den Instanzengang mdglichst abzukiirzen und das Verfah-
ren zu vereinfachen. Zustdandig fiir den Entscheid ist die Eidgendssische Polizei-
abteilung. Deren Dienst fiir Auslandschweizer- und Riickwandererhilfe war schon
bisher zustdndig fiir dic Hilfe an kriegsgeschiddigte Auslandschweizer. Er vermittel-
te auch die Unterstiitzungen der Kantone und Gemeinden an die im Ausland le-
benden Schweizer Biirger und wirkte bei Heimschaffungen mit. Den schweizeri-
schen Vertretungen im Ausland kommt die Aufgabe zu, die Hilfsgesuche der Aus-
landschweizer entgegenzunehmen, zu priifen und mit einem Bericht und Antrag an
die Polizeiabteilung weiterzuleiten. In dringenden Fillen sind die Vertretungen er-
michtigt, eine unumgingliche Uberbriickungshilfe von sich aus, unter Mitteilung
an die Polizeiabteilung, zu gewihren. Diese Kompetenz gilt aber nur fiir ausge-
sprochene Notfidlle und bis der Entscheid der Polizeiabteilung vorliegt. Die Poli-
zeiabteilung kann die schweizerischen Vertretungen ermichtigen, weitere Unter-
stiitzungen von sich aus zu gewahren.

Ablehnende Verfiigungen, gleichgiiltig, ob sie von der Polizeiabteilung oder
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von einer schweizerischen Vertretung getroffen werden, sind dem Gesuchsteller
schriftlich und mit einer Rechtsmittelbelehrung versehen zu erdffnen.

Nach Artikel 15 konnen die schweizerischen Hilfsvereine im Ausland zur Mit-
arbeit herangezogen werden. Den Hilfsvereinen steht es aber frei, ob sie eine Auf-
gabe libernehmen wollen oder nicht. Die schweizerischen Vertretungen haben zu
entscheiden, welche Funktionen sie allenfalls dem Hilfsverein iibertragen wollen.
Schon bisher leistete der Bund diesen Selbsthilfewerken, vorausgesetzt dass sie
iiber ihre Titigkeit Rechnung ablegten, Beitrdge. Gemiss Artikel 4 Absatz 2 des
Gesetzes wird dies auch in Zukunft moglich sein.

Der fiinfte Abschnitt enthilt Bestimmungen iiber die Unterhalts- und Verwand-
tenbeitragspflicht sowie die Riickerstattungen. Die Unterhalts- und Unterstiit-
zungspflicht bleibt zwar nach Artikel 18 vorbehalten; ihre Durchsetzung im Aus-
land diirfte aber problematisch sein. Unterhalts- oder unterstiitzungspflichtige An-
gehorige in der Schweiz werden nach Moglichkeit gemiss den Bestimmungen des
Schweizerischen Zivilgesetzbuches und der geltenden Gerichtspraxis zu Beitrags-
leistungen herangezogen werden miissen.

Artikel 19 regelt die Riickerstattung. Diese wird vorbehalten fiir den Fall, dass
der Unterstiitzte spater wieder in den Besitz von Mitteln gelangt. Seine Existenz
und diejenige seiner Familie miissen aber gesichert sein. Im Falle des Ablebens des
Unterstiitzten haften seine Erben fiir die Riickerstattung, jedoch nur soweit sie aus
dem Nachlass bereichert werden. Unterstiitzungen, die eine Person vor dem voli-
endeten 20. Altersjahr oder dariiber hinaus fiir ihre Ausbildung bezogen hat, wer-
den nicht zuriickgefordert. Nach Gesetz verjahren die Riickerstattungsforderungen
mit dem Ablauf von 10 Jahren seit Ausrichtung der Unterstiitzung, soweit sie
nicht vertraglich oder durch Entscheid der Polizeiabteilung festgesetzt worden
sind.

Der sechste Abschnitt regelt die Kostenverteilung zwischen Bund und Kanton.

Von einiger Bedeutung ist noch der siebente Abschnitt, dessen einziger Arti-
kel 22 die Rechtspflege ordnet. Weil dem hilfsbediirftigen Auslandschweizer ge-
setzlich umschriebene Rechtsanspriiche auf Leistungen zuerkannt werden, musste
auch das Beschwerderecht entsprechend geregelt werden. Artikel 22 sieht vor, dass
der Gesuchsteller gegen Verfiigungen der schweizerischen Vertretung an die Fid-
genossische Polizeiabteilung und gegen erstinstanzliche Verfiigungen der Polizei-
abteilung an das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement rekurrieren kann.
Beschwerdeentscheide der Polizeiabteilung und des Eidgendssischen Justiz- und
Polizeidepartements unterliegen der Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Bun-
desgericht. Legitimiert zur Beschwerde sind neben dem Gesuchsteller bzw. seinem
gesetzlichen Vertreter auch die Kantone und Gemeinden, sofern sie durch die an-
gefochtene Verfiigung beriihrt sind und an deren Aufhebung oder Anderung ein
schiitzenswertes Interesse haben.

Im achten Abschnitt finden sich die Ubergangs- und Schlussbestimmungen.
Danach bleiben die am 1. Januar 1974 noch giiltigen Kostengutsprachen der Kan-
tone und Gemeinden weiterhin in Kraft. Der Bund wird aber die Fiirsorgekosten
ab 1. Januar 1974 zu seinen Lasten iibernehmen. Die Fiirsorgedepartemente der
Kantone melden der Polizeiabteilung bis zum 31. Mirz 1974 alle hingigen Unter-
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stiitzungsfélle von Schweizer Biirgern im Ausland (ohne Fiirsorgeabkommen mit
Frankreich und der Bundesrepublik Deutschland).

Nach Artikel 24 Absatz 2 ist der Bundesrat befugt, von den in Artikel 3 Ab-
satz 2 genannten Fristen abzuweichen, wenn grossere Gruppen von Ausland-
schweizern durch ausserordentliche Umstinde in Not geraten. Gedacht wird an
kriegerische Ereignisse oder allgemeine politische Zwangsmassnahmen mit der
Notwendigkeit, eine Schweizerkolonie ganz oder teilweise zu evakuieren. Beizu-
fiigen wire allerdings, dass es sich um eine typische Kann-Vorschrift handelt, die
im Gegensatz zur ordentlichen Hilfe keinen Rechtsanspruch begriindet.

Wie sich das Gesetz auf die 315 000 im Ausland lebenden Schweizerbiirger ein-
schliesslich Doppelbiirger auswirken wird, bleibt abzuwarten. Sicher werden viele,
die auf einsamen Posten stehen und mit Sorgen ihrer Zukunft entgegensehen, er-
leichtert zur Kenntnis genommen haben, dass sie mit einer Hilfe von seiten ihres
Heimatlandes rechnen konnen, wenn sie altershalber, wegen Krankheit oder aus
andern Griinden in eine Notlage geraten sollten. Ob das Gesetz seinen Zweck er-
fiillen wird, hdngt aber auch weitgehend von seiner Handhabung ab. Der Bundes-
rat und die gesetzgebenden Ridte wiinschen, dass seine Bestimmungen bei Ermes-
sensentscheiden — und solche bilden bei der Fiirsorge ja die Regel — moglichst
weitherzig ausgelegt werden. Dabel soll es das Bestreben der Fiirsorgeorgane sein,
Hilfsbediirftige nicht nur zu unterstiitzen, sondern auch ihren Willen und ihre
Krifte so zu fordern, dass sie sich nach Moglichkeit wieder von der Fiirsorge
16sen und selbst behaupten konnen.

Brauchen Arbeitslose keinen Radio?

Am 27. Februar 1937 meldete die Schweizer Radiozeitung:

«In einer Gemeinde wurde ein ehrbarer Mann arbeitslos und musste um Armenunter-
stiitzung nachkommen. Die zustindige Behorde entsprach dem Gesuch unter der Bedingung,
dass der Radioapparat aus der Wohnung verschwinden miisse. Dabei ist zu sagen, dass der
Mann das Gerit selber gebaut hat, es sich also nicht etwa um einen auf Abzahlung ange-
schafften Apparat handelt. Wir halten dafiir, dass das Vorgehen der in Frage stechenden Be-
horden unzuléssig ist. Aber auch vom rein menschlichen Standpunkt aus betrachtet muss das
Ansinnen befremden: weil arbeitslos, soll offenbar der Mann nicht mehr Radio horen diirfen!
Die Angelegenheit wurde von uns dem Rechtsdienst der Obertelegrafendirektion mit dem Er-
suchen um Untersuchung zur Kenntnis gebracht.» (Mitgeteilt in Nr. 91/61 der NZZ vom
24. Februar 1974.)

Was ist aus heutiger Sicht zu dieser Meldung zu sagen? Nach den Empfehlun-
gen der Schweiz. Konferenz fiir 6ffentliche Fiirsorge vom 24. November 1970 soll
mit der Unterstiitzung nicht nur der unbedingt notwendige Lebensbedarf bewilligt
werden. Es geht vielmehr darum, ein soziales Existenzminimum sicherzustellen.
Und dieses soziale Existenzminimum steht in einer Relation zum allgemeinen Le-
bensstandard der Bevolkerung. Auch wer materielle Hilfe bezieht, soll nicht aus-
schliesslich auf die lebensnotwendigen Kalorien und Vitamine verwiesen werden.
Er soll iiberdies in einem vertretbaren Rahmen seine kulturellen Bediirfnisse be-
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