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SCHWEIZERISCHER BUNDESRAT Beschluss
CONSEIL FEDERAL SUISSE Décision :
6. Mai 1987
CONSIGLIO FEDERALE SVIZZERO Decisione
163
VERTRAULICH

snahmen gegen den illegalen und unkontrollierten Grenz-
‘tritt von Ausldndern

d des Aussprachepapiers des JPD vom 13. April 1987

grund der Ergebnisse des Mitberichtsverfahrens wird

beschlos®sent

Vom Aussprachepapier wird Kenntnis genommen.

Die Bundeskanzlei wird beauftragt, in Zusammenarbeit mit dem
EJPD ein Schreiben des Bundesrates vorzubereiten, mit dem die
‘Kantonsregierungen eingeladen werden, zur voriibergehenden Ver-
stdrkung der Grenzkontrollorgane in andern Kantonen Polizei-
krédfte zur Verfiligung zu stellen. Der Entwurf ist dem Bundes-

‘rat zu unterbreiten.

Das EJPD wird beauftragt, zusammen mit den interessierten
Stellen innerhalb und ausserhalb der Bundesverwaltung die
Einfiihrung der Transitvisumpflicht filir Flugpassagiere aus
bestimmter L&ndern zu priifen und dem Bundesrat gegebenenfalls
im Lichte dieser Priifung Antrag zu stellen.

, Die Antwort auf die Einfache Anfrage Spdlti vom 18. Dezember
1986 wird gemeinsam mit diesem Antrag vorgelegt.

., Das EFD wird beauftragt, in Zusammenarbeit mit dem EMD den
vermehrten Einsatz von Helikoptern zur Unterstilitzung der
Grenzwachtkorps vorzusehen.

. Das EFD wird ferner beauftragt, in Zusammenarbeit mit dem EJPD

" die notwendigen Vorkehren zu treffen im Hinblick auf eine
langfristige Aufstockung des Grenzwachtkorps um zusdtzliche

270 Etatstellen.
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JPD - Massnahmen gegen den illegalen und unkontrollierten
Grenziibertritt von Ausldndern

- 86.758 Einfache Anfrage Spdlti vom 18. Dezember 1986
Asylpolitische Lagebeurteilung des Bundesrates,
Transitvisum

(Aussprachepapier vom 13. April 1987)

Illegale und unkontrollierte Grenziibertritte bilden eine
Hauptursache der kritischen Lage im Asylbereich. Sie tragen
ausserdem wesentlich bei zum Schwarzarbeiterproblem und ge-
fdhrden die Ausl&dnderpolitik schlechthin.

Unter dem Vorsitz des BFA und des DFW suchte eine interde-
partementale Arbeitsgruppe nach geeigneten Massnahmen. Sie
gelangte zum Schluss, dass kurzfristig die vorhandenen Mittel
‘besser auszuschdpfen sind. Dazu gehdrt u.a. die Unterstiitzung
der lokal zustdndigen Kontrollorgane durch Polizeikridfte aus
‘anderen Kantonen. Ausserdem wird die Aufhebung des visumfreien
Transits filir Flugpassagiere aus noch zu bestimmenden Staaten
vorgeschlagen. Die ldngerfristigen Perspektiven machen eine
substanzielle Aufstockung des Grenzwachtkorps notwendig. Die
Vorbereitungen sind schon heute an die Hand zu nehmen.

In seiner Einfachen Anfrage vom 18. Dezember 1986 ersucht
Nationalrat Spdlti den Bundesrat um Auskunft, ob er bereit
sei, das Transitvisum filir Flugpassagiere einzufiihren. Wir be-
flirworten diese Massnahme und beantragen, sie im Juni einzu-
flihren und den Vorstoss erst dann zu beantworten.
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IDGENOSSISCHES JUSTIZ- UND POLIZEIDEPARTEMENT
DEPARTEMENT FEDERAL DE JUSTICE ET POLICE
DIPARTIMENTO FEDERALE DI GIUSTIZIA E POLIZIA

3003 Bern, 13. April 1987

prachepapier

An den Bundesrat

snahmen gegen den illegalen und unkontrollierten Grenziibertritt
 Ausldndern

Sachlage

‘Die illegalen und unkontrollierten Grenziibertritte bilden eine
IHauptursache der kritischen Lage im Asylbereich. Sie tragen aus-
serdem wesentlich bei zum Schwarzarbeiterproblem und gefdhrden die
Ausldanderpolitik schlechthin. Schliesslich ist auch eine Verstdr-
kung der Asylproblematik als Folge von - nationalen und gesamteu-
ropdischen - restriktiven Einreisebestimmungen und Begrenzungs-
massnahmen feststellbar. Sorge bereitet namentlich die Entwicklung

der Asylgesuche von Tiirken.
Im einzelnen ergibt sich folgendes Bild:

a) im allgemeinen Ausldnderbereich

1982 verhdngte das Bundesamt fiir Ausldnderfragen wegen illega-
ler Erwerbstdtigkeit insgesamt 2'326 Einreisesperren. 26% der
Schwarzarbeiter stammten aus der Tiirkei, 22% aus Jugoslawien

und 15% aus Portugal.
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Wegen der hohen Zahl der Schwarzarbeiter aus der Tiirkei wurden
die tiirkischen Staatsangehdrigen am 15. Juli 1982 der Visum-
pflicht unterstellt.

Im Jahr 1986 verfiligte das Bundesamt fiir Ausld@nderfragen wegen .
illegaler Erwerbstdtigkeit 1'824 Einreisesperren. Dabei betrug

der Anteil der tilirkischen Schwarzarbeiter noch 7%. Dagegen er-

hohte sich derjenige der nicht visumpflichtigen Portugiesen und
Jugoslawen auf 31% resp. 27%. Im gleichen Zeitraum verweigerten

die Grenzposten 2'344 Jugoslawen, 1'639 Portugiesen und 1'456

Tirken die Einreise, vorwiegend wegen Verdachts der Schwarzar-

beit bzw. mangels Visum. Wegen fehlender Einreisevoraussetzun-

gen wurden 1986 insgesamt 7'985 Ausld@nder an der Grenze zurlick-

gewiesen.

im Asylbereich

Statistik der tilirkischen Asylbewerber:

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

Gesuchseingang 627 155 1341 1972 2639 3844 4066
Asylgewdhrung - - 14 19 80 171 263
Negative Entscheide 469 4 68 63, 3313 1538, 2769
Riickziige 91 14 112 155 610 658 573
Anerkennungsquote 0% 0% ‘A7 23%F =193 10% 8%
Anteil am Gesuchseingang 20% 3,6% 18% 25% 35% 40% 48%
Pendenzen 67 212 1147 1735 4086 5687 5916

Von den am 31. Dezember 1986 insgesamt 20'750 pendenten Asylge-
suchen stammten Ulber 95% von Ausldndern aus visumpflichtigen
Staaten. Etwa 90% dieser Gesuchsteller sind ohne Visum in Umge-
hung der Grenzkontrollen in die Schweiz eingereist. Ein kleiner
Prozentsatz besass ein gefdlschtes oder ein mit falschen Anga-

ben erschlichenes schweizerisches Visum.


http://dodis.ch/59703

dodis.ch/59703

"an der Grenze

In den internationalen Flughifen besteht praktisch eine liicken-

lose Kontrolle. Vereinzelt wird der Transitaufenthalt, der ohne

Visum m6glich ist, fiir die Einreichung eines Asylbegehrens be-
niitzt .

An den grossen Strasseniibergdngen wird der Verkehr zwar rund um

die Uhr iiberwacht, die Ein- und Ausreisenden kdnnen aber nur

stichprobeweise, nach bestimmten Fahndungskriterien, iberpriift
werden.

Schwach befahrene Grenziibergénge sind nur zu bestimmten Stunden

besetzt. In den Zwischenzeiten finden bloss zeitweilige Stich-
proben statt. Die Kontrolle ist deshalb llickenhaft.

Grosse Licken bestehen im Zwischengeldnde, das nur sehr spora-

disch liberwacht werden kann. Problematisch ist vor allem das
Zwischengeldnde in urbanem Gebiet, wo Transportm8glichkeiten

bis an die Grenze fllhren und Personenbewegungen weniger den
Verdacht erregen.

Im internationalen Bahnverkehr sind namentlich bei durchfahren-

den Zlgen aus fahrplantechnischen Griinden und mangels Personal
erhebliche Liicken zu verzeichnen.

Im Schiffsverkehr sind zur Zeit keine besonderen Probleme fest-

zZustellen.

Problemanalyse

bie Statistiken im allgemeinen Auslid@nderbereich und im Asylbereich
verdeutlichen die Annahme, dass eine Grosszahl der Asylgesuche aus
wirtschaftlichen Griinden oder um sich dem Geltungsbereich des Aus-
ldndergesetzes und der Zulassungsbegrenzung zu entziehen, unter-
breitet werden. Wegen der Stabilisierungsmassnahmen muss ein

Grossteil der Gesuche ausldndischer Arbeitnehmer abgelehnt werden.


http://dodis.ch/59703

dodis.ch/59703

Kommt dazu, dass aus eingliederungspolitischen Griinden seit 1964
Arbeitnehmer aus nicht traditionellen Rekrutierungsgebieten, so

namentlich aus der Tiirkei, keine Bewilligung erhalten k&nnen.

Da nurmehr in wenigen Ausnahmen Aussicht auf eine Bewilligung be-
steht, wird als Alternative und Druckmittel zunehmend die illegale
linreise gewdhlt. Dabei k&nnen die auswanderungswilligen Auslinder
die Unterstlitzung von immer besser ausgerlisteten und raffi-
rter operierenden Schlepperorganisationen z&hlen. Die illegale
finreise wird ferner beglinstigt durch den Umstand, dass dem Aus-
der, einmal in der Schweiz, ein praktisch schrankenloser Zugang
Asylverfahren offensteht, mit dem Vorteil eines ldngeren und

i finanzieller Hinsicht gesicherten Aufenthalts.

Im Hinblick auf die weltweiten politischen und wirtschaftlichen
senherde, die Menschenrechtsprobleme in bestimmten Staaten, das
- Slid- Gefdlle und die als Reaktion auf #hnliche Probleme ver-
rften Einwanderungsbestimmungen in umliegenden Staaten, ist
igerfristig davon auszugehen, dass der Zuwanderungsdruck von
sldndern, die ihre Heimat voriibergehend oder definitiv verlassen
er die von einem Drittstaat weggewiesen werden, fiir die Schweiz

nicht abnehmen wird.

Laut einem am 25. Februar 1987 verdffentlichten Bericht des Euro-
rates empfdangt Westeuropa rund 30% der 80 Millionen Personen,
die derzeit weltweit als legale oder illegale Wanderarbeiter oder
als Fllichtlinge ihre Heimat verlassen. Dieser Personenkreis werde
sich in den kommenden Jahrzehnten betrichtlich erhBhen. Dabei sei
ne Verlagerung von der wirtschaftlich bedingten Emigration zur
Auswanderung mit sozialen und humanitdren (Flucht, Familienzusam-

menfilhrung) Beweggriinden festzustellen.

Die steigende Zahl der Asylbewerber fithrt zu einer zunehmenden und
dauernden Belastung des Staatshaushalts. Fir 1987 ist mit einem
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and von schatzungsweise 250 Millionen Franken fir Bund und

Kantone zu rechnen, gegeniiber ca. 45 Millionen im Jahr 1980.

Die unkontrollierte Zunahme der missbrduchlichen Asylgesuche ge-
rdet die Auslinderpolitik schlechthin. Der Bundesrat wird sich
n naher Zukunft mit weiteren Ueberfremdungsinitiativen auseinan-
dersetzen miissen. Um diesen wie in der Vergangenheit die Auslén-
derpolitik als glaubwiirdige Alternative entgegenstellen zu kdnnen,
sind konkrete Resultate notwendig. Der Handlungsspielraum muss

verbessert werden.

Bei diesen Rahmenbedingungen ist nach Massnahmen zu suchen, die

geeignet sind,

- lidngerfristig die illegalen Einreisen und missbrduchlichen
Asylbegehren zu vermindern; auch mit dem revidierten Asylge-
setz lassen sich die illegalen Grenzilbertritte ohne begleitende

Massnahmen kaum wesentlich verringern;

- kurzfristig die Entwicklung bei den tiirkischen Asylgesuchen in

den Griff zu bekommen.

@lﬁgliche Massnahmen

;.;ﬁas Bundesamt fiir Ausldnderfragen und der Delegierte flir das
Fllichtlingswesen haben die vorstehende Sachlage und Problemanalyse
einigen mitinteressierten Stellen (Politische Direktion EDA, Gene-
ralsekretariat EJPD, Bundesanwaltschaft, Eidg. Finanzverwaltung,
‘Oberzolldirektion sowie kantonale Polizeikommandantenkonferenz)
zusammen mit der beiliegenden Uebersicht iliber m&gliche Massnahmen
und deren Auswirkungen unterbreitet und an einer Sitzung am 17.
Dezember 1986 diskutiert. Das Ergebnis kann wie folgt zusammenge-

fasst werden:
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) Transitvisum fiir Flugpassagiere
Mehrere europdische Staaten sowie Kanada und die USA haben ge-

zielt gegeniiber Problemstaaten den visumfreien Transit von ;
Flugpassagieren aufgehoben. Diese Massnahme hat zur Folge, dass
die Fdlle von im schweizerischen Transitraum blockierten Aus-
ldndern zunehmen, weil diese die Einreisevoraussetzungen fiir
die Zielstaaten nicht erflillen. Ausserdem sehen sich auswande-
rungswillige Ausld@nder nunmehr hdufiger veranlasst, die libera-
len Einreisebestimmungen der librigen Staaten wie der Schweiz
dazu zu missbrauchen, um an ihr Ziel zu gelangen. Es ist allge-
mein bekannt, dass wer einmal in Europa Fuss gefasst hat, wegen
der liickenhaften Grenzkontrollen ohne grdssere Probleme in das
Land seiner Wahl weiterreisen kann. Schliesslich gilt es der
fragwlirdigen Praxis einiger europdischer Staaten entgegenzuwir-
ken, die wegen einer m8glichen Verletzung des Nichtriickschie-
bungsprinzips die Ausschaffung eines abgewiesenen Ausldnders so
organisieren, dass es ihm moglich ist, illegal oder mit einem

neuen Asylgesuch in einen Drittstaat zu gelangen.

Indem die Schweiz ihre Visumpolitik auf diejenige der andern
europdischen Staaten abstimmt, wird es mdglich sein, solche
Probleme zu vermindern. Im Vordergrund steht eine Priifung die-
ser Massnahme gegeniiber den Staatsangehdrigen von Afghanistan,
Aethiopien, Bangladesh, Chile, Ghana, Indien, Iran, Irak, Jor-
danien, Libanon, Libyen, Nigeria, Pakistan, Sri Lanka, Syrien,

Tlirkeli und Zaire.

Mit einer Einfachen Anfrage vom 18. Dezember 1986 ersucht Na-
tionalrat Spdlti um Auskunft, ob der Bundesrat bereit ist, die-

ses Transitvisum bald und iiberraschend einzufiihren.

Die internationalen Verpflichtungen der Schweiz und die schwei-

zerischen Interessen in den anvisierten Staaten legen eine
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sorgfdltige Priifung eines solchen Schritts nahe. Auch die ge-
genwdrtige Lage in den schweizerischen Flughifen ist nicht der-
art gravierend, um eine ibereilte Einfiihrung des Transitvisums

zu rechtfertigen. Schliesslich miissen auch die personellen Kon-

sequenzen bei den fiir die Visumerteilung zustandigen schweize-

rischen Auslandvertretungen in Betracht gezogen werden. Wir

sehen vor, dem Bundesrat im Juni Antrag zu stellen und die

Einfache Anfrage erst dann zu beantworten.

Voriibergehende Verstarkung der Grenzkontrollorgane durch Poli-

zeikrdfte aus andern Kantonen

Durch einen kurzfristigen und gezielten Einsatz von ausserkan-

tonalen Polizeikr&@ften an neuralgischen Punkten kdnnen lokale

Engpadsse Uberbriickt werden. Laut einer Umfrage der Polizeikom-

mandantenkonferenz wdren die grdsseren Deutschschweizer Kantone

grundsdtzlich zu solchen Eins#tzen bereit. Im Vordergrund steht

eine periodische Verstdrkung der Kantonspolizei Tessin fiir die

Kontrolle der in Chiasso einfahrenden Ziige aus Italien.

Voriilbergehende Verstdrkung der Grenzkontrollorgane durch Mitar-

beiter des Bundesamts fiir Auslinderfragen und des Delegierten

fir das Fliichtlingswesen

In Betracht kommt lediglich ein kurzfristiger und voribergehen-

der Einsatz im Rahmen einer Sonderaktion, beispielsweise in

Verbindung mit der vorstehenden Massnahme. Dadurch kann u.a.

das Wegweisungsverfahren von illegal Eingereisten verkiirzt wer-
den.

Die beiden Aemter kdnnen solche Einsitze in eigener Zustandig-

keit anordnen.

Diese Massnahme wird nach Einrichtung der vier geplanten Emp-

fangsstellen fiir Asylbewerber voll ausgeschopft werden. Im

Budget 1988 sind dafiir 20 zusitzliche Stellen vorgesehen.
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Massnahmen, die erst ldngerfristig wirksam werden

|
|
|
|
|
a) Die Kontrolle der Landesgrenze ist Sache der Grenzkantone. 1

Heute besorgt die Kantonspolizei jedoch die Personenkontrolle '
nurmehr in den internationalen Bahnhdfen sowie in den interna- |
tionalen Flughdfen. Die Passkontrolle auf den Strasseniibergdn-
gen, im Schiffsverkehr und in den Zlgen im Lokalverkehr wird

durch das Grenzwachtkorps durchgefitihrt. Dieses ist auch mit der

Ueberwachung des gesamten Zwischengeldndes beauftragt.

Eine Personalaufstockung des Grenzwachtkorps mit einem den Ver-
hdltnissen angepassten, flexiblen Einsatz erscheint langfristig
als die am ehesten geeignete Massnahme, um das Problem der il-

legalen Einreisen zwar nicht zu 18sen, aber besser in den Griff

zu bekommen. Sie ist anderseits Voraussetzung fiir die Wirksam-

keit anderer, flankierender Massnahmen.

Mit einer Personalaufstockung ist hauptsdchlich eine st&rkere
Bewachung des Zwischengeldndes vorzusehen. In Erwdgung zu zie-

hen wdre ferner eine Unterstiitzung oder gar Uebernahme der Per-

sonenkontrolle im internationalen Bahnverkehr.

In seiner Antwort vom 30. Mai 1984 auf eine Einfache Anfrage

Hegg legte der Bundesrat dar, dass sich die Geschédftspriifungs-

kommission des Nationalrates im Jahr 1981 mit den Problemen der

Diese beurteilte unter den damali-

Grenzkontrolle befasst hat.

gen Verhdltnissen die Kontrollmassnahmen als ausreichend. Eine

lUckenlose Personenkontrolle an sd@mtlichen begeh- oder befahr-

baren Grenziilbergdngen und im Zwischengeldnde wiirde umfassende

Zwar konnte damit die Einreise

Kontrollmassnahmen erfordern.

unerwlinschter Personen weitgehend verhindert werden, doch stiin-

de der Verwirklichung eines solchen Kontrollsystems der perso-

nelle Aufwand entgegen. Der Bundesrat behielt sich jedoch vor,

zusdtzliche Mittel anzufordern und die Grenzkontrollen zu ver-
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. stdrken, falls verdnderte Rahmenbedingungen dies erfordern wiir-

den.

Bei der Beratung des Voranschlags der Eidgenossenschaft 1987
beantragte Nationalrat Ruf-Bern, die Mittel flr die Ausbildung
von 100 zusdtzlichen Grenzwachtaspiranten im Budget aufzuneh-
men. Der Nationalrat lehnte diesen Antrag in Uebereinstimmung
mit dem Bundesrat ab. Dabei wurde ausgefiihrt, dass eine etap-
penweise Bestandeserhdhung von 1'790 Grenzwdchtern auf 2'000
Etatstellen bis im Jahr 1990 bereits vorgesehen ist. Diese Er-
hShung drdngt sich namentlich zur Verbesserung der persdnlichen
Sicherheit auf (Dienst zu zweit). Das Bediirfnis einer weiter-

gehenden Aufstockung wurde von den Berichterstattern verneint.

Einer solchen h&tten liberdies kurzfristig die beschrdnkten Aus-
bildungskapazitdten und Rekrutierungsschwierigkeiten entgegen- i

gestanden. |

Die in der Problemanalyse dargelegten ld@ngerfristigen Perspek-
tiven veranlassen uns, Uber 1990 hinaus eine zus#tzliche Perso- E
nalvermehrung beim Grenzwachtkorps vorzuschlagen. Nach ersten |
Grobschdtzungen sollte diese bis ins Jahr 2'000 zu verwirkli-
chende Aufstockung zur Verbesserung der Kontrollen an neuralgi-
schen Punkten mindestens 120 Stellen umfassen. Bis zu diesem
Zeitpunkt ist ausserdem eine Uebernahme der Personenkontrolle

im internationalen Bahnverkehr durch das Grenzwachtkorps anzu-

streben. Daflir werden zusdtzlich mindestens 150 Beamte bend-
tigt. Im Hinblick auf die begrenzten Ausbildungsmdglichkeiten
und die regional unterschiedlichen Rekrutierungsprobleme miissen

die notwendigen Vorkehren rechtzeitig getroffen werden.

Der Bundesrat sollte die zustdndigen Stellen beauftragen, das
Notwendige im Hinblick auf eine zus&dtzliche Aufstockung des

Grenzwachtpersonals vorzukehren.
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?Ausschﬁpfung der Riickiibergabem8glichkeiten an die Nachbarstaa-

ten

Die Riicklibernahme von illegal eingereisten Ausldndern ist durch
Schubabkommen mit der Bundesrepublik Deutschland, Frankreich
und Oesterreich geregelt. Im Hinblick auf die darin festgeleg-
ten Fristen ist eine rasche Erfassung aller illegal Eingereis-
ten notwendig. Positiv in diesem Zusammenhang wird sich die Er-
richtung von Empfangsstellen auswirken, die nach dem Inkraft-
treten des revidierten Asylgesetzes erdffnet werden kdnnen. Als
dringend notwendig erweist sich der Austausch von Personendaten
(inklusive Fingerabdriicken) mit den Nachbarstaaten, die teil-

weise bei der Auslegung der Schubabkommen restriktive Beweisan-

forderungen stellen.

Mit Italien ist der Abschluss eines Schubabkommens anzustre-

ben.

Eine wesentliche Verbesserung kdnnte mit einem Erstasylabkommen
erzielt werden, welches verhindert, dass ein Ausldnder in ver-
schiedenen Staaten ein Asylgesuch stellen kann. Ein solches Ab-

kommen wird gegenwdrtig im Europarat geprift.

Die flir die Verwirklichung dieser Massnahmen notwendigen
Schritte wurden durch den Delegierten fiir das Fliichtlingswesen
eingeleitet. Es darf jedoch erst langfristig mit konkreten Er-

gebnissen gerechnet werden.

Aussenpolitische Aktionen und internationale Zusammenarbeit

Im Vordergrund stehen diplomatische Schritte gegeniiber Italien
und Oesterreich im Hinblick auf eine gemeinsame Visumpolitik.
Die illegale Einreise von Tiirken wird insbesondere durch die
fehlende italienische Visumpflicht erleichtert. Um die Zusam-

menarbeit mit Italien zu verstdrken, wurden im gegenseitigen
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Einvernehmen auf Expertenstufe informelle Gespriche aufgenom-

men.

Durch die Mitwirkung der Schweiz in internationalen Institutio-
nen (CAHAR, CAHID, INADPAX, usw.) ist eine Verbesserung der in-

ternationalen Zusammenarbeit anzustreben.

Die Zweckmdssigkeit von Informationskampagnen in den Medien der

Herkunftsstaaten der Schwarzarbeiter und Asylanten ist umstrit-

ten.

Das Bundesamt filir Ausld@nderfragen und der Delegierte fiir das
Flichtlingswesen haben, in Zusammenarbeit mit den Verbindungs-
leuten des EDA und des Bundesamts flir Aussenwirtschaft, die
notwendigen Schritte eingeleitet. Es darf erst lingerfristig

mit konkreten Ergebnissen gerechnet werden.

Strafrechtliche Massnahmen
Durch eine systematische Bestrafung der illegalen Einreise und

der Beihilfe zur illegalen Einreise kann eine gewisse Priven-

tivwirkung erzielt werden.

Die zur Zeit bei den Eidgendssischen Riten hingige Aenderung
von Artikel 23 des Bundesgesetzes liber Aufenthalt und Nieder-
lassung der Ausldnder sieht gegeniiber gewerbsmdssigen Schlep-

pern und Schlepperorgansationen schirfere Sanktionen vor.

Zur Bekd@mpfung solcher Organisationen ist die internationale

Zusammenarbeit zu verstirken.

Immer mehr ausld@ndische Staaten gehen dazu iiber, Personenbefdr-
derungsunternehmer, insbesondere Fluggesellschaften, die Aus-

lénder transportieren, welche die Einreisevoraussetzungen nicht
erfillen, unabhdngig eines Verschuldens zu bestrafen. Es stellt |

sich die Frage, ob auch die Schweiz die Sorgfaltspflicht von |
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Transportunternehmern gesetzlich regeln soll. Das Departement
‘hatte sich bereits 1983/84 aufgrund eines Antrags der Direktion
der Polizei des Kantons Zziirich mit dieser Frage befasst. Es
stellte damals fest, dass weder das geltende Luftrecht noch die
Ausldndergesetzgebung eine Handhabe bdten flir Sanktionen gegen
Fluggesellschaften. Diese sind anderseits aufgrund der Konzes-
sionsbestimmungen verpflichtet, Personen unentgeltlich ins Aus-
land zurlickzubefSrdern, wenn die Einreise verweigert wird. Die
Uebertragung von Sorgfaltspflichten setzt voraus, dass den
Transportunternehmen ein geeignetes Instrumentarium zur Ver fii-
gung gestellt wird (z.B. Transitvisum, Passabnahme), um die
Einreisevoraussetzungen iberpriifen zu kSnnen. Mit einer solchen
Neuregelung dlirfte es aber nicht unproblematisch sein, die gel-
tende unbeschrdnkte Riicknahmeverpflichtung der Fluggesellschaf-
ten, die auch Personen mit einem schweizerischen Visum umfasst,
aufrechtzuerhalten. Im Hinblick auf die Entwicklungen im Aus-
land hat das Bundesamt fiir Ausldnderfragen eine erneute Abkli-
rung der Zweckmdssigkeit und der rechtlichen Fragen - denkbar
wire eine Aenderung des Bundesratsbeschlusses vom 10. April
1946 Uber Einreise und Anmeldung der Auslinder - in Zusammenar-
beit mit der Direktion fiir VSlkerrecht, dem Bundesamt fiir Jus-
tiz, dem Bundesamt fiir Verkehr und dem Bundesamt fuir Zivilluft-

fahrt an die Hand genommen.

Rechtlich und technisch zwar mdgliche, politisch-psychologisch

aber problematische Massnahmen

a) Armeeinsatz

Eine Personalaufstockung des Grenzwachtkorps wird erst ldnger-
fristig Wirkungen zeitigen. Die Arbeitsgruppe hat deshalb auch
die MSglichkeit eines Einsatzes der Armee erwogen, die relativ
rasch und gezielt verfiigbar wdre. Zur Diskussion standen ledig-
lich mittelbare, &rtlich und zeitlich beschréinkte Operationen

zur Unterstilitzung des Grenzwachtkorps im Zwischengelinde.
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Gestlitzt auf die Verordnung vom 17. Januar 1979 iiber den Trup-
peneinsatz fiir den Ordnungsdienst (VOD; SR 121) k&nnen der Bun-
desrat oder, fUir ihre Einheiten und St&be, die Kantone Truppen
aufbieten zur Unterstiitzung der zivilen Polizei. Denkbar und
durchaus im Sinn der Ausbildung wdre auch, verteilt durch das
ganze Jahr und an verschiedenen Grenzabschnitten, Truppen im
Rahmen von Uebungen zur Verstdrkung der Polizei und des Grenz-

wachtkorps beizuziehen.

Nach Artikel 1 Absatz 2 VOD ist der Einsatz von Truppen fiir den
Ordnungsdienst zuldssig, wenn die zivilen Mittel der Kantone
nicht ausreichen, um St&rungen von Ruhe und Ordnung zu verhin-
dern oder zu beheben. Diese Voraussetzungen sind trotz der kri-
tischen Lage in bestimmten Grenzabschnitten zur Zeit nicht ge-
geben. Auch aus politisch-psychologischen Griinden kommt ein
Truppeneinsatz nur als ultima ratio in gestdrten Zeiten bei ei-

nem massiven Fllchtlingszustrom in Betracht.

Einsatz von Helikoptern

Im Einvernehmen zwischen dem EMD und der Eidg. Oberzolldirek-
tion werden gegenwdrtig Helikopter als Transportmittel zur Un-
terstiitzung des Grenzwachtkorps im Gebirge eingesetzt. Solche
Einsdtze werden von den Leichtfliegerverbinden ab den Helikop-
terstandorten wdhrend der normalen Betriebszeiten durchgefiihrt
und beschrdnken sich auf 120 Flugstunden j&hrlich. Fiir die Be-
dirfnisse ausserhalb der Betriebszeiten bestehen seit 1983 Ver-
einbarungen mit der Heliswiss und Air Zermatt, wofiir der Ober-
zolldirektion ein Kredit von Fr. 50'000.-- zur Verfligung

steht.

Mit sporadischen und gezielten Helikoptereinsitzen kann mit mi-
nimalem Personalaufwand eine wirksame Geldndeliberwachung erfol-

gen.



http://dodis.ch/59703

dodis.ch/59703

- s

Der Bundesrat sollte die zustindigen Stellen beauftragen, sei
es in Absprache mit der Armee oder mit privaten Helikopterflug-
gesellschaften, den vermehrten Einsatz von Helikoptern fiir die
Ueberwachung des Zwischengeldndes im Gebirge und im Flachland
zu priifen.

rworfene Massnahmen

) Aufstockung der kantonalen Grenzpolizeien; finanzielle Beteili-

gung des Bundes an den Kosten der Grenzkantone filir die Perso-

nenkontrolle

Diese Massnahme wurde zur Unterstilitzung sowie als Alternative
fiir eine Personalaufstockung des Grenzwachtkorps erwogen. Sie
entzieht sich weitgehend dem Einfluss des Bundes. Ihre Wirkung
ist zudem auf den Kanton beschrinkt und deshalb weit weniger
flexibel.

Ein Appell des Bundesrats an die Kantonsregierungen fiir eine
Aufstockung des kantonalen Polizeipersonals ist ohne finanziel-
le Beteiligung des Bundes illusorisch. Kommt dazu, dass die
Kantone die Bewdltigung des Asylproblems als Bundesaufgabe an-
sehen.

Am 5. Juni 1986 lehnte der Nationalrat ein Postulat Stamm vom
11. Dezember 1985 betreffend eine finanzielle Beteiligung des
Bundes an den Kosten der Grenzkantone fiir die Personenkontrolle
an der Grenze ab. Eine solche wdre mit der eingeleiteten Aufga-

benteilung zwischen Bund und Kantonen nicht vereinbar.

Schaffung einer Bundesgrenzpolizei

Der Vorteil einer Bundesgrenzpolizei bestiinde vor allem in ih-
ren flexiblen und problembezogenen Einsatzmdglichkeiten. Diese
Losung ist aus verfassungsrechtlichen und politischen Griinden

unrealistisch und nicht weiter zu verfolgen.
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Schliessung von Grenziibergdngen

Diese Massnahme ist nicht zweckmdssig, da sie lediglich den mo-
torisierten Verkehr verhindert, nicht jedoch die illegale Ein-

reise zu Fuss.

iVErlEngerung der Zugsaufenthalte im internationalen Bahnver-

kehr
Die Abkldrungen ergaben, dass eine Fahrplandnderung im Hinblick

auf die Auslandabhdngigkeit und die Bedlirfnisse eines freizigi-

gen Personenverkehrs nicht durchfiihrbar ist.

) Ausdehnung der traditionellen Rekrutierungsgebiete
Durch eine Ausdehnung der traditionellen Rekrutierungsgebiete

auf die Tiirkei k&nnte die Zahl der tilirkischen Asylanten m&g-
licherweise kurzfristig verringert werden. Im Hinblick auf die
beschrinkten Jahreskontingente diirfte indessen bloss eine Zu-
lassung als Saisonnier die gewlinschte Wirkung zeitigen. Mit
dieser L&sung wilirden die Probleme vermutlich ldngerfristig je-
doch wieder eher zunehmen, da eine neue Einwanderungswelle zu
befiirchten widre und bei weitem nicht allen Gesuchen entsprochen
werden kdnnte. Ausserdem wiirde die Integrationspolitik des Bun-

desrats in Frage gestellt.

Schlechterstellung von illegal Eingereisten im Asylverfahren
Wer rechtswidrig das Land betritt oder darin verweilt, wird

nach Artikel 23 ANAG mit Gefangnis bis zu sechs Monaten be-
straft. Mit dieser Strafe kann Busse bis zu 10'000 Franken ver-
bunden werden. Von der Bestrafung wegen rechtswidriger Einreise
kann Umgang genommen werden, wenn der Ausldnder sofort ausge-
schafft wird. In die Schweiz Gefliichtete sind straflos, wenn
die Art und Schwere der Verfolgung den rechtswidrigen Grenz-

bertritt rechtfertigen.

Illegal Eingereiste werden sodann konsequent weggewiesen und

mit einer Einreisesperre belegt (Artikel 12/13 ANAG).
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Durch die Er&ffnung eines Asylverfahrens und wegen des Riick-
schiebungsverbots wird eine sofortige Wegweisung zumeist verun-
mdglicht. Mit der Schaffung von Grenztoren allein kann das
Problem der illegalen oder unkontrollierten Einreisen nicht ge-
16st werden. Daran werden auch Arbeitsverbote, Einweisungen in

Kollektivunterkiinfte und eine konsequentere Strafverfolgung

kaum etwas dndern.

Es stellt sich deshalb die Frage, ob Ausldnder, die mit fal-
schen Dokumenten schweizerische Behdrden t&duschen oder in Um-
gehung der Grenzkontrolle einreisen, fiir die Aufnahme eines
Asylverfahrens als unwlirdig zu erkldren und ungeachtet des
Nichtriickschiebungsgrundsatzes auszuschaffen sind. Denkbar wire
auch ein besonderes Schnellverfahren mit eingeschri@nkten Be-
schwerdemdglichkeiten, wie sie kiirzlich von Grossbritannien
eingefilhrt wurden. Solche Massnahmen sind abzulehnen, da sie
der schweizerischen Asyltradition und den internationalen Ver-
einbarungen widersprechen wiirden. Die Nachteile sind unter den
gegebenen Umstdnden durch ein beschleunigtes Asylverfahren so-
wie Projekte flir die Rickkehr und Wiedereingliederung abgewie-

sener Asylbewerber wettzumachen.

Verschdrfung der Visumbestimmungen

Die Aufhebung der visumfreien Einreise, vor allem wenn diese
auf staatsvertragliche Abmachungen beruht, bedeutet einen

ernsthaften Rickschlag flir die bilateralen Beziehungen. Ein
solcher Schritt sollte deshalb nur erwogen werden, wenn ein

messbarer Erfolg im voraus sichergestellt ist.

Der Bundesrat hatte in den vergangenen Jahren mehrmals Gelegen-
heit, die Einflihrung der allgemeinen Visumpflicht gegeniiber Ju-
goslawien sowie fiir algerische, marokkanische und tunesische

Staatsangehdrige zu diskutieren. Er gelangte dabei zum Schluss,

dass sich diese Massnahme nicht rechtfertigt. Fiir eine Wieder-
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aufnahme dieses Geschiéfts liegen zur Zeit keine neuen Griinde
.OI‘.

‘Chne flankierende Massnahmen, insbesondere ohne gleichzeitige
personelle Verstdrkung der Grenzkontrollorgane, wird der Erfolg
von allgemeinen Visumverschdrfungen in Frage gestellt. Dies
‘wird insbesondere deutlich am Beispiel der Tiirkei. Nach Einfih-
rung der Visumpflicht 1982 stieg die Zahl der tiirkischen Asyl-

‘bewerber sprunghaft an, wihrenddem diejenige der Schwarzarbei-
‘ter drastisch zuriickging.

ntrige

beantragen:
‘von diesem Bericht Kenntnis zu nehmen:

= die Bundeskanzlei zu beauftragen, in Zusammenarbeit mit dem EJPD
ein Schreiben des Bundesrats vorzubereiten, mit dem die Kantons-
regierungen eingeladen werden, zur voriibergehenden Verst&rkung

der Grenzkontrollorgane in andern Kantonen Polizeikr&dfte zur
Ver fligung zu stellen;

= das EJPD zu beauftragen, zusammen mit den interessierten Stellen
die Einflihrung der Transitvisumpflicht fir Flugpassagiere aus
bestimmten Lindern vorzubereiten und dem Bundesrat im Juni einen

entsprechenden Antrag zu unterbreiten;

= die Antwort auf die Einfache Anfrage Spdlti vom 18. Dezember
1986 gemeinsam mit diesem Antrag vorzulegen;

= das EFD zu beauftragen, in Zusammenarbeit mit dem EMD den ver-

mehrten Einsatz von Helikoptern zur Unterstiitzung der Grenz-
wachtkorps vorzusehen:;
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as EFD zu beauftragen, in Zusammenarbeit mit dem EJPD die not-
vendigen Vorkehren zu treffen im Hinblick auf eine langfristige

ufstockung des Grenzwachtkorps um zus&itzliche 270 Etatstellen.

EIDGENOSSISCHES

JUSTIZ- UND EIDEPARTEMENT

e: - Uebersicht
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Illegaler und unkontrollierter Grenziibertritt von Auslindern; Ueber-—

sicht lber mdgliche Massnahmen und deren Auswirkungen ——=-dge
Massnahme Zustdandig- Auswirkungen (Bund) zeitliche Wirksamkeit Schranken
keit
personelle finanzielle| kurzfristig mittelfristig| langfristig
(0=1" Jahr) (1-2 Jahre) (Gber 2 Jahre)
Aufstockung Grenz- EFD (OZD) mind. 100 ca, eMaesPr. | - = X Rechtsgrundlage; Perso-
wachtkorps Stellen jédhrlich nalstopp; Foderalismus;
Freizligigkeit des Per-
sonenverkehrs
Aufstockung KAPO Kantone - = - x x Personalstopp; Freizigig-
keit des Personenverkehrs
Einsatz Militar EMD/Kantone| - = % - - innen-/aussenpolitische
(WK/EK-Truppen) Akzeptanz; Zweckfremd
Schaffung "Bundes- EJPD (BFA) |mind. 100 Schaffung = = x Verfassungsgrundlage;
grenzpolizel" £ir Stellen ca. 10 Mio. Personalstopp; F&dera-
spez. Aufgaben + jahrlich lismus; Freizlgigkeit
ca. 6 Mio. des Personenverkehrs
Visumverschdrfung EJPD " (BFA) | ca. 20 ca .2 Mio. % X X aussenpolitische Be-
(inkl. Transitvisum Stellen jdhrlich lastung; Verhdltnis-
fir Flugpassagiere) massigkeit
Schliessung von EJPD/EFD - - X - - Interessen kleiner
Grenzibergdngen Grenzverkehr; Be-
wachungslicken
Verldngerte Zugs- SBB - - - X X Fahrplédne; Freizlgigkeit
halte im inter- des Personenverkehrs
nationalen Bahnver-
kehr
Ausschépfung der EJPD (DFW) |- = X > < X Voélkerrecht; AsylG;
Ruckschaffungs- | Bereitschaft Nachbar-—
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8 Ausschoépfung der EJPD (DFW) - Vblkerrecht; AsylG;
Ruckschaffungs- Bereitschaft Nachbar-
méglichkeiten an staaten
Nachbarstaaten

9 Voribergehende Ver- EJPD =
stdrkung der Grenz-
kontrollorgane
durch BFA/DFW

10 Aussenpolitische EDA/EJPD = Bereitschaft des Aus-
Aktionen (Koordi- lands
nation Visumpoli-
tik, Information)

11 Internationale EJPD/EDA - Bereitschaft des Aus-
Zusammenarbeit lands; bilirokratische
(Interpol; Schub- Hirden
abkommen; Erst-
asylabkommen)

12 Strafverfolgung Kantone - Gewaltentrennung; Per-
(Schlepper) sonalstopp

13 ¥inanzielle Unter- EJPD/EFD ca. 12 Mig. Rechtsgrundlage; Auf-
stlitzung der Grenz- jdhrlich gabenteilung
kantone

14 Ausdehnung der EJPD =

Rekrutierungsge-
biete

Eingliederungsmdglich-
keiten; Kontingentierung

Bereitschaft der Kantone
sonelle Kapazitat
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EIDGENOSSISCHES VOLKSWIRTSCHAFTSDEPARTEMENT
DEPARTEMENT FEDERAL DE L’ECONOMIE PUBLIQUE
DIPARTIMENTO FEDERALE DELL'ECONOMIA PUBBLICA

3003 Bern, den 29, April 1987
o

An den Bundesrat

Massnahmen gegen den illegalen und unkontrollierten
Grenziibertritt von Ausldndern

M=t he=r T =t

Zum Aussprachepapier des EJPD vom 13. April 1987

Ohne einen formellen Antrag zu stellen, mdchten wir fol-
gende Gedanken vorbringen:

Nir unterstiitzen grundsdtzlich die Bestrebungen gegen il-
legale und unkontrollierte Grenziibertritte. Gerade im
Hinblick auf die bevorstehende Abstimmung iiber die 6.
Ueberfremdungsinitiative, aber auch angesichts des im
Aussprachepapier dargestellten enormen Einwanderungs-
druckes in der heutigen Zeit kommt derartigen Massnahmen
hohe Prioritdt zu. Wir sind uns auf der andern Seite be-
wusst, dass der Spielraum fiir solche Schritte klein ist
und dass Vorschldge ohne negative Nebeneffekte kaum zu
finden sind. Trotz unserer positiven Haltung und der er-
wihnten schwierigen Ausgangslage missen wir einen Vorbe-

halt anbringen:


http://dodis.ch/59703

dodis:ch/59703

Die Massnahme 31a "Transitvisum fiir Flugpassagiere" wide
spricht den Liberalisierungsgrundsdtzen der intergouverne
mentalen Tourismuspolitik. Eine Konvention der Weltorgani
sation fir Tourismus, welche im Herbst 1987 verabschiede
werden soll, stipuliert ausdriicklich, dass Flugpassagier
im kontrollierten Transitraum fiir Zwischenhalte oder _
rekttransit keinerlei Visa-, Polizei-, Zoll- oder sani
tarischen Formalitdten unterworfen werden sollten (Anhang
1, 2.12 Konventionsentwurf zur Erleichterung des touri
stischen Reisens und Aufenthaltes im Massnahmenbereich de
Pdsse, Visas, sanitarischen Kontrollen und Wechselbestim-
mungen). Da gemdss Antrag EJPD die Lage im Transitbereich
nicht so gravierend sein soll, miisste die Einflihrung voi
Transitvisas fiir Problemldnder so lange wie méglich
hinausgezdgert werden. Entsprechende Vorkehren rechtfer:
tigen sich nur im Krisenfall.

EIDG. VOLKSWIRTSCHAFTSDEPARTEMENT

ZONY

e a1
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EIDGENOSSISCHES DEPARTEMENT
FUR AUSWARTIGE ANGELEGENHEITEN

DEPARTEMENT FEDERAL DES AFFAIRES ETRANGERES
DIPARTIMENTO FEDERALE DEGLI AFFARI ESTERI

Bern, 29. April 1987

Fiir die BR.-Sitzung
mm 6 MA 1987

An den Bundesrat

Massnahmen gegen den illegalen und unkontrollierten

Grenziibertritt von Auslédndern

Mitbericht

zum Aussprachepapier des EJPD vom 13. April 1987

§ Aussprachepapier vom 13. April 1987 beantragt unter ande-
i, die Einfilhrung der Transitvisumpflicht filir Flugpassagiere
§ bestimmten L&ndern vorzubereiten, und dem Bundesrat im Juni

entsprechenden Antrag zu unterbreiten.

26é Massnahme soll filir Staatsangehdrige aus 17 Lédndern einge-
werden. Was ein solcher Schritt filir die entsprechenden
hweizer Auslandvertretungen mit sich bringen wiirde, ist

her noch nicht eingehend gepriift worden; die Zahl der zu-
ich bendtigten Mitarbeiter kdnnte indessen leicht ein

£zend lberschreiten. Erwdhnung verdient zudem der Umstand,

88 unser Land derzeit in Afghanistan weder diplomatisch noch
fisularisch vertreten ist. Auch bei einzelnen anderen Landern
finten politische Erwdgungen resp. Rlicksichtnahmen gegen die

fifihrung einer Transitvisumpflicht sprechen.

dodis.ch/59703
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nen Ldnder filr Schweizer Touristen und Geschiftsleute zu eva-
luieren. Das schweizerische Reiseaufkommen in einige dieser
Ldnder ist betrdchtlich. Ferner sollte die Einflhrung des
Transitvisums wegen den mdglichen Folgen einer solchen Mass=
nahme fir unsere Nachbarstaaten mit unseren europdaischen
Partnern abgesprochen werden.

Schliesslich gilt es gewissenhaft abzukldren, ob der betrichts
liche Aufwand und die allf&dlligen Nebenerscheinungen einer
solchen Massnahme in einem verniinftigen Verhdltnis stehen zum
Ziel, das mit ihr erreicht werden soll. Aus dem Aussprache-
papier selbst geht ndmlich hervor, dass der Transitaufenthalt
der ohne Visum mdglich ist, lediglich vereinzelt fiir die Ein-
reichung eines Asylbegehrens beniitzt wird. Ferner wird darauf
hingewiesen, dass die gegenwirtige Lage in den schweizerisches
Flughdfen nicht derart gravierend sei, dass eine Ubereilte Ein

flihrung des Transitvisum zu rechtfertigen wére.

Aufgrund der geschilderten Erwidgungen beantragen wir, den die
Transitvisumpflicht betreffenden Passus des Antragsdispositivs

wie folgt zu formulieren:

- das EJPD zu beauftragen, zusammen mit den interessierten
Stellen innerhalb und ausserhalb der Bundesverwaltung die
Einflihrung der Transitvisumpflicht filir Flugpassagiere aus
bestimmten Lidndern zu priifen und dem Bundesrat gegebenenfall;
im Lichte dieser Priifung Antrag zu stellen;

Mit den restlichen Antrdgen des Aussprachepapiers kdnnen wir

uns einverstanden erkliren.

" -

\ gt — e 8

Pierre Aubert
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IDGEN®OSSISCHES JUSTIZ- UND POLIZEIDEPARTEMENT
DEPARTEMENT FEDERAL DE JUSTICE ET POLICE
DIPARTIMENTO FEDERALE DI GIUSTIZIA E POLIZIA

3003 Bern, 5 MAI 1887

Fir dis ER-Sitzung

vam 5. -;: m: An den Bundesrat

epapier des EJPD vom 13. April 1987 tiber Massnahmen gegen den illegalen
trollierten Grenziibertritt von Ausldndern

Stellungnahme

thericht des Eidgendssischen Volkswirtschaftsdepartementes vom 29. April 1987.

Worbehalt des EVD hinsichtlich ziffer 31 a des Aussprachepapiers EJPD be-
ffend Transitvisum fir Flugpassagiere stiitzt sich auf einen Konventionsent-
£ der Weltorganisation fir Tourismus. Danach soll das Transitvisum fir Flug-
sagiere grundsitzlich aufgehoben werden. Die Normen des Konventionsentwurfs
hen teilweise im Widerspruch zu schweizerischen Bestimmungen und zur geltenden
is. Sie tragen den zunehmenden Problemen im Bereich der illegalen Einreise und
§ Asylwesens sowie den verschidrften auslidndischen Einreisebestimmungen nicht

ehnung. Wie einleitend zu Ziffer 31 a festgehalten wird, haben mehrere europdische

aaten sowie Kanada und die USA gegeniiber Problemstaaten den visumfreien Transit

n Flugpassagieren aufgehoben.

ser die vom EVD aufgeworfene Frage praucht der Bundesrat erst anldsslich des in
ssicht gestellten Antrags des EJPD Uber die Einfihrung des Transitvisums bzw.

slich der Verabschiedung des erwdhnten Konventionsentwurfs zu befinden.

i diesem Sinn halten wir an unserem Aussprachepapier fest.

EIDGENOESSISCHES
JUSTIZ- UND PQ EPARTEMENT

dodis.ch/59703
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