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1.

Probleme und Anregungen

Seitens der Sitzungsteilnehmer wurde im wesentlichen auf folgende Pro-
bleme bei der Umsetzung der gruppenweisen vorldufigen Aufnahme (vA)
von jugoslawischen Staatsangehdrigen gemdss Bundesratsheschluss vom
18. Dezember 1991 hingewiesen:

Vereiniqung der kantonalen FREPQ-Chefs (Hr. Varni)

Die Abwicklung der vA iber das Ausldnderrecht ist undurchfiihrbar,
da die notwendigen Verteilstrukturen fehlen.

Die vom BFF geforderte Befragung ist fiir die Kantone zu aufwendig
und bringt daher keine spiirbare Arbeitserleichterung; zudem ist
nicht einsehbar, weshalb nach einem Entscheid des Bundesrates
noch individuelle Befragungen erforderlich sind.

Das Erfordernis einer vorgdngigen Wegweisungsverfiigung mit den
entsprechenden kantonalen Rechtsmitteln ist unrealistisch.

Gewaltfliichtlinge sind Fliichtlinge; daher ist die Abwicklung iiber
Art. 16b Abs. 2 AsylG die einzig gangbare LOsung.

weitere Bemerkungen vergl. Beilage 1

Ct. Vaud (Hr. Rohrbach/Hr. Fonijallaz)

Die Identitdt der Gesuchsteller ist h&ufig unklar und nicht
feststellbar.

Die erforderliche Befragung ermdglicht keinen Zeitgewinn gegen-
iber dem Asylverfahren.

Die Weisungen sind unklar, z.B. beziiglich Arbeit und Unterbrin-
gung

Die Prognosen, welche den Kantonen als Planungsgrundlage dienen
mussten, haben sich als falsch erwiesen.

Der Zeitpunkt des Bundesratsbeschlusses und des Erlasses der
Weisungen war fiir Kantone unzumutbar (Weihnachtsfesttage).

Kt. Ziirich (Hr. Winzenried/Hr. Schmid)

Die Kostenregelung erfolgte zu spdt; die Kantone waren bereits
durch nicht mehr umbelastbare Kosten beschwert
(Aufenthaltsregelung gemdss Weisung BFA/BFF/BIGA).

Eine Regelung der Verteilung muss vor der Aufnahme des Auslén-
ders gewdhrleistet sein.
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Vorldufig Aufgenommene sollen gleich behandelt werden wie Asyl-
bewerber (eingespielte Strukturen), insbesondere soll auch eine
einheitliche Behandlung nach den gleichen Kriterien im Fiirsorge-
bereich zu Anwendung kommen.

weitere Bemerkungen vergl. Beilage 2

Kt. St.Gallen (Hr. Wyland)

Die Regelung kam zu spat und war unklar (widerspriichliche Wei-
sungen).

Die Gemeinden waren durch die Regelung iiberfordert, eine Bera-
tung durch den Kanton schwierig.

Der Aufenthalt der Jugoslawen wurde in vielen Fdllen bereits vor
Anordnung der vA durch die Gemeinden geregelt, so dass eine
Riickforderung der erbrachten Leistungen nicht mehr méglich war.

Die meisten Jugoslawen waren im Zeitpunkt der Anordnung der VA
bereits privat untergebracht; eine nachgdngige Umverteilung ist
nicht sinnvoll.

Kt. Bern (Hr. Beeri/Hr. Gasser)

Die Zustdndigkeiten waren unklar geregelt, mit dem Ergebnis,
dass es zwischen Kanton und Gemeinden zu Zustandigkeitskonflik-
ten kam.

Die private Unterbringung gestaltete sich ohne Probleme.

Paritdtische Kommission der Fiirsorgedirektorenkonferenz (Hr. Ziircher)

Die Paritdtische Kommission forderte klar eine Regelung der VA
iiber das ANAG um Schwierigkeiten bei der Aufhebung zu vermeiden
und das Asylverfahren zu entlasten.

Der Verteilung iiber die Empfangsstellen stand auch entgegen,
dass sich die Jugoslawen in den meisten F&llen bereits in der
Schweiz aufhielten.

Fiir die Zukunft sind vier Varianten denkbar:

Regelung iiber ANAG
Revision des ANAG
Regelung lber Asylverfahren
Revision des AsylG
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SFH (Hr. Gdnczy)

e Die Anordnung der gruppenweisen vA ist begriissenswert, Jjedoch
muss der so gewdhrte Schutz und die Unterstiitzung dem Asylver-
fahren ebenbiirtig sein.

weitere Bemerkungen vergl. Beilage 3

SKOF (Hr. Schmid)

o Die Moglichkeit der privaten Unterbringung ist positiv hervorzu-
heben.

o Befindet sich der vorldaufig Aufgenommene im Besitz seiner Pa-
piere, so ist eine flexible Gestaltung der Riickreise mdglich.

BIGA (Hr. Rohner)

e Der vorliegende Anwendungsfall der vA wies die Besonderheit auf,
dass es sich bei Jugoslawien um ein traditionelles Rekrutie-
rungsland handelt.

e« Die vA hat Riickwirkungen auf die ordentlichen Arbeitnehmer.

o Die Regelung der vA iiber das ANAG hat sich als problematisch er-
wiesen.

KIGA St.Gallen (Hr. Frey)

e Es ist unbefriedigend, dass die Kantone bis zum Entscheid des
Bundesrates mit der Finanzierung der Unterstiitzung fiir die anwe-
senden Ausldnder belastet sind.

BFA (Hr. Crittin)

e Die Umsetzung der vA hat sich als aufwendig erwiesen, insbeson-
dere ist es schwierig, den Forderungen aller Kantone Rechnung zu
tragen.

o Verbesserte Prognosen (statistische Daten) sowie verbesserte In-
formation der Kantone ist wiinschenswert, aber schwer zu bewerk-
stelligen.

e Die Einfilhrung der Visumspflicht sollte nicht die Einreise

verunméglichen, sondern eine Kontrolle der Einreise gewdhrlei-
sten.

0ZD (Hr. Valsangiacomo)

e Vor Einfilhrung der vA war eine Kontrolle der Einreisenden
(Riickkehrende Arbeiter in Begleitung angeblicher Touristen)
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nicht méglich; Forderung: schnellere Einfiihrung der Visums-
pflicht.

e Die Einfiihrung der vA fiel mit der Riickkehr der Saisonniers zu-
sammen, was im Zusammenhang mit der nun geltenden Visumspflicht
zu Unsicherheit bei der Einreisegewdhrung fiihrte; Forderung:
klarere Weisungen mit angemessenen Uebergangsfristen, geniigende
personelle Besetzung der betroffenen Konsulate.

¢ Die Verschdarfung der Visumspflicht fiihrte zu vermehrter Einreise

im Zwischengeldnde; Forderung: zukiinftig vorgdngige Abkldrungen
vor Ort.

EDA (Hr. Antonietti/Hr. Pfirter)

e Die Probleme bei der Visumserteilung sind eine Folge der unvor-
hersehbaren kurzfristigen Einfiihrung.

¢ Das EDA vertritt die Auffassung, dass Gewaltfliichtlinge unter
den flichtlingsrechtlichen Refoulementschutz fallen; daher ist
eine Abwicklung liber Art 16b Abs. 2 AsylG angemessen (ev. mit
Revision der Asylverordnung).

BFF (Hr. Arbenz)

e Die unvorhersehbare Entwicklung der Lage in Jugoslawien hat eine
von Anfang an einheitliche Regelung erschwert; zudem stellen
sich bei Jugoslawen wegen der grossen Zahl von Saisonniers etc.
besondere Probleme.

e Die Anordnung und Einfiihrung der vA ist zeitintensiv; die Not-

wendigkeit eines Bundesratsbeschlusses bedingt eine Tlange Vor-
laufzeit.

III. Rechtliche Stellungnahme des BFF zu den angesprochenen Problemen

Als Hauptproblem der gruppenweisen vA wird die fehlende Verteilung der
vorldufig Aufgenommenen durch die Bundesbehdrden erkannt. Hierzu ist
festzuhalten, dass eine entsprechende Verteilkompetenz des Bundes wohl
im Rahmen des Asylverfahrens kraft positivrechtlicher Bestimmung (Art.
l4a Abs. 2 AsylG), nicht aber im Auslénderrecht besteht. Eine Vertei-
lung iiber die Empfangsstellen - und damit die Anwendung des Asylgeset-
zes - setzt aber zwingend die Einreichung eines Asylgesuches voraus;

eine Ubertragung und damit eine eigenmdachtige Ausweitung der Kompetenz
in den Anwendungsbereich der gruppenweisen vorldufigen Aufnahme durch
die Bundesbehdrden ist nach allgemeinen staatsrechtlichen Grundsdtzen
unzuldssig. Entsprechend besteht unter diesen Umstdnden mangels recht-
licher Grundlage auch keinerlei Handhabe der Bundesbehdrden, die Kan-
tone zur Ubernahme von vorldufig Aufgenommenen zu verpf11chten

Gewaltfliichtlinge fallen nicht unter den Schutz der Fliichtlingskonven-
tion, sie sind nicht Flichtlinge im Sinne des Asylgesetzes. Die gup-
penweise vorldufige Aufnahme stellt ein auslénderrechtliches Instru-
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ment dar und setzt nach dem ausdriicklichen Willen des Gesetzgebers
zwingend eine Wegweisung voraus. Zustdndig fiir die Verfiigung der Weg-
weisung sind die kantonalen Ausldnderbehdrden. Erachten sie den Voll-
zug der Wegweisung als undurchfiihrbar, so obliegt es ihnen, dem BFF
einen Antrag auf vorldufige Aufnahme des Ausldnders zu stellen. Hier-
von vermag sie auch ein Beschluss des Bundesrates, der aus humanitdren
Uberlegungen die Unzumutbarkeit des Vollzuges feststellt, nicht zu
entbinden. Der Begriff der gruppenweisen vA ist insofern irrefiihrend,
als auch nach dem Bundesratsbeschluss die Notwendigkeit bestehen
bleibt, die Zugehdrigkeit des Ausldnders zur begiinstigten Personenka-
tegorie festzustellen. Die fiir die Begriindung des Antrages und den
Entscheid des Einbezuges notwendigen Erhebungen durchzufiihren obliegt
aufgrund der Rechtslage dem Kanton. In diesem Zusammenhang ist darauf
hinzuweisen, dass auch bei der Anordnung der vA gestiitzt auf Art. 16b
AsylG eine Anhorung - in aller Regel durch den Kanton und zwingend mit
Hilfswerksvertreter - von Gesetzes wegen erforderlich ist. Eine Entla-
stung der kantonalen Behdrden wiirde daher auch eine Abwicklung der
vorldufigen Aufnahme iiber das Asylverfahren nicht mit sich bringen.
Andererseits stellt die Entlastung des Asylverfahrens das erkldrte
Ziel der gruppenweisen vorldaufigen Aufnahme dar (vergl. Botschaft vom
25. April 1990 zum Bundesbeschluss iiber das Asylverfahren (AVB) und zu
einem Bundesgesetz iiber die Schaffung eines Bundesamtes fiir Fliicht-
linge, BB1 1990 II, S. 658 ff, Ziff. 22).

Was schliesslich die Unterstiitzung bediirftiger Ausldnder (inkl. Ge-
waltfliichtlinge) anbelangt, so sind hierfiir gemdss Bundesgesetz vom
24. Juni 1977 iiber die Zustédndigkeit fiir die Unterstiitzung Bediirftiger
(SR 851.1) die Kantone zustdndig. Eine Rechtsgrundlage, die dem Bund
erlauben wiirde, die Fiirsorgekosten fiir Ausldnder ausserhalb des Asyl-
verfahrens und damit vor dem Entscheid iiber die vorldufige Aufnahme zu
iibernehmen, besteht nicht.

Vergleicht man die Anwendung der gruppenweisen vA iiber das Asylverfah-
ren mit der Anwendung iiber das ANAG, so ergibt sich folgendes Bild:

Vorldufige Aufnahme iiber Asylver-|Vorldufige Aufnahme iiber ANAG
fahren

Einreichung Asylgesuch bei ES Meldung bei kantonaler Frepo
Verteilung auf Kantone kei?e Verteilung (vorbeh. Konkor-
dat

Anhérung mit HWV  und  Riick-|Befragung durch Kanton
iibersetzung (i.d.R. durch Kanton)

Asylentscheid mit  Wegweisungs-|Wegweisungsverfiigung durch Kanton
verfiigung

Unterbringung und Betreuung in|Unterbringung durch Kanton (freie
Asylstrukturen Kapazitdten im Asylbereich kdnnen
genutzt werden
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private Unterbringung ausgeschlos-
sen

Arbeitsverbot wdhrend mindestens
drei Monaten

Beschwerde gegen Wegweisungs-
verfiigung zusammen mit Asylent-
scheid

bei  Anordnung vA durch Bun-
desratsbeschluss keine Beschwerde-
méglichkeit gegen Aufhebung vA

Ausreise nach Aufhebung vA zwin-

gend, bevor andere Aufenthaltsre-
gelung moglich

IV. Ergebnisse der Diskussion

private Unterbringung mdglich

Erwerbstdtigkeit
moglich (gem. BVO)

grundsdtzlich

Beschwerde gegen Wegweisungsverfii-
gung gemdss kantonalem Recht

keine Beschwerde gegen Aufhebung
der gruppenweisen VA

Ueberfiihrung vA in andere Aufent-
haltsregelung moglich ohne Ausrei-
se

Die Sitzungsteilnehmer stimmen darin iberein, dass das bestehende Kon-
zept der vA von Gruppen im Hinblick auf zukiinftige Anwendungsfdlle in
folgenden Bereichen verbessert werden muss:

e Es muss eine Triage- und Verteilméglichkeit durch den Bund ge-

schaffen werden.

o Eine einheitliche Rechtsgrundlage auf Bundesebene fiir Dactylosko-

pie und Registrierung ist erforderlich,

um der Gefahr des Uber-

wechselns 1in das Asylverfahren nach dem Aufhebungsbeschluss des

Bundesrates vorzubeugen.

¢ Es bedarf einer klaren einheitlichen Regelung fiir die Unterbrin-

gung und Betreuung sowie den anwendbaren Fiirsorgestandards,

wobei

zwischen ordentlichen und ausserordentlichen Lagen zu unterschei-
den ist. Die Moglickeit der privaten Unterbringung hat sich be-

wdhrt und sollte auch zukiinftig méglich sein.
eine Harmonisierung des Fiirsorgestandards erreicht werden,

Dabei sollte jedoch
ohne

gleichzeitig eine Kommerzialisierung der privaten Unterbringung zu

fordern.

Es ist auch der Gefahr Rechnung zu tragen,

dass bei pri-

vater Unterbringung die Ubernutzung von Mietobjekten fiir die Mie-

ter die Gefahr von Kiindigungen nach sich zieht.

Beriicksichtigt

werden muss auch, dass bei privater Unterbringung keine effiziente
Kontrolle der tatsdchlich untergebrachten fiirsorgebediirftigen Auf-

genommenen mdglich ist.

dies zulassen.
nutzt werden konnen.
schalisierter Form erfolgen.
setzen, dass er keinen Anlass
schafft.

Freie Unterbringungsstrukturen aus dem
Asylbereich sollten genutzt werden kdnnen,
Bei Bedarf miissen auch Zivilschutzstrukturen ge-
Die Abgeltung der Fiirsorgekosten muss in pau-
Der Fiirsorgestandard ist so festzu-

solange die Kapazitdten

zum Umsteigen in das Asylverfahren
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¢ Der Wegweisungsvollzugs bei Aufhebung der vA ist sicherzustellen,
Verzdgerungen durch Rechtsmittel gegen die Wegweisungsverfiigung
diirfen nicht entstehen.

e Ein Riickkehrhilfekonzept muss die die freiwillige Riickkehr for-
dern.

o Die Information der Kantone und der Offentlichkeit muss gewdhrlei-
stet sein.

Die bestehenden gesetzlichen Grundlagen werden der Problematik der Ge-
waltfliichtlinge nicht gerecht. Die systematische Einordnung der grup-
penweisen vorldaufigen Aufnahme im allgemeinen Auslénderrecht vermag
nicht zu lberzeugen und fithrt zu den aufgezeigten Problemen. Das Asyl-
gesetz, dessen Anwendung die Einreichung eines Asylgesuches voraus-
setzt und in jedem Fall die Durchfiihrung des Asylverfahrens nach sich
zieht, kann in der geltenden Form nicht fiir die Behandlung von Gewalt-
flichtlingen beigezogen werden. Wiinschenswert sind gesetzliche Grund-
lagen, die es erlauben, die bestehenden Organisations- und Personal-
strukturen des Asylwesens flexibel zu nutzen und Wellenbewegungen, wie
gie im Falle eines Zustroms von Gewaltfliichtlingen auftreten, aufzu-
angen.

V. Fazit und weiteres Vorgehen

Die erkannten Probleme bei der Aufnahme von Gewaltfliichtlingen koénnen
auf der Basis der bestehenden rechtlichen Grundlagen nicht befriedi-
gend geldost werden. Mittel- und langfristig ist anzustreben, durch ei-
ne Gesetzesrevision Gewaltflichtlinge dem Asyl- und Flichtlingswesen
zuzuordnen.

Kurzfristig iberpriift das BFF , inwiefern mittels Verordnungsrevision
Verbesserungen des heutigen Konzepts erzielt werden konnen. Die Kanto-
ne sind parallel dazu aufgefordert, durch den Abschluss eines entspre-
chenden Konkordates die Voraussetzungen fiir eine Verteilung von grup-
penweisen vorldufig Aufgenommenen zu schaffen. Die paritdtische Kom-
mission der FDK iibernimmt die Koordination.

Fiir zukiinftige Anwendungsfdlle wird ein Koordinationsstab gebildet,
welchem unter der Federfiihrung des BFF Vertreter folgender Organisa-
tionen angehdren:

BFA, BIGA, 0ZD, EDA, FDK, Vereinigung der Schweizerischen Fremdenpoli-
zeichefs, SFH, SKOF.

Bern, den 27. Mai 1992 Fiir das Protokoll:

2D
t‘/ / _/3/{. :»{j";/f
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Admission provisoire pour les Yougoslaves

EVALUATION ET PROPOSITIONS
DE L°ORGANISATION SUISSE D’ATDE AUX REFUGIRS (OSAR)

1. INTRODUCTION

Le déclenchement de la guerre civile en Yougoslaviel a rapldement
engendré un exode important des ressortissants de ce pays, & 1%inté-
rieur du territoire méme, et vers des pays tiers. Des dizaines de
milliers d’exilés ont choisi la Suisse pour se protéger des dangers
auxquels ils étaient exposés.

Ces personnes demandaient la protection de la suxsse pour différentes
raisons. D'une part, on trouvalit des personnes (beaucoup de familles)
ayant ful 1’ insécurité générale (les "réfugiés de la violence®).

D’autre part, de nombreux jeunes Yougoslaves ont quitté le.pays,

désertant 1’'armée ou évitant le recrutement (les ‘déSerteurs et les
"réfractaires”).

Pour la premiére fois, le Conseil féderal a fait usage de la
pOSSIhlllté qui lui est donnée d"admetire proviseiremsent un groupe
d’étrangers: il faut s‘en réjouir. Toutefois, la mise en application
de cette mesure a été passablement heurtée et a donné lieu a
d’importantes fricticns. Ci-dessous, nous passarons én revue les
différents éléments qui devraient, d° apres i |4 szR étre corrigés au
plus vite.

Toutefois, nous pouvens d’ores et déja falre Une remarque d’ordre
général. L’admission provisoire est octroyée. parce que l’étranger a
besoin d'un certain type de protection. Il n’est en général pas
persécuté individuellement en raison de ses idées, de sa race, de sa
religion, etc., mais la situation dans son _pays d’origine fait qu’un
retour vers celui-ci n’est pas possible, n’est pas 1licite ou ne peut
pas étre raisonnablement exigé de lui. En simplifiant, on _peut dire
que l’étranger peut obtenir une protection contre le premier type de
danger (persécution 1nd1v1duelle§rpar la .demande d’asile. Pour le
deuxiéme type de danger (situation dans le pays d’origine empéchant
le retour), c’est l’admission provisoire qui est applicable.

Il serait plus conforme & la r&allté ey parler des différentes
républigques et Etats indépendants QUi aonposa:.ent 1" esx~-Youges—
lavie. Toutefois, par commodité et pour né pas alourdir le
texte. nous parlerons de "“Yougoslavie" et de “ressortissants
vougoslaveg”, mé&me i <eas termes . ne correspondent plus a
l'’actualité la plus récente.

“Bwaduation YU / Page 1
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51 l’on veut éviter que des personnes cherchant ure protection contre
une situation générale dangereuse dans leur pays mais n’étant pas
forcément persécutés individuellement (3 1"exception par exemple des
déserteurs et réfractaires) ne choisissent la demande d’asile aux
dépens de la procédure d’admission provisoire, il fast impérativement
gue l"admission provisoire représente, du point de yue de l‘assistan-
ce et de la protection, une alternative- ivalepte & la demande
d’asile. Si l’admission provisoire offre ‘moins de protection (par
exemnple au moment de la levée de 1’admission proviseire), et/ou si
les prestations d’assistance obtenues par une admission provisoire
sont inférieures a celles obtenues par-le biais d'upe demande
d’asile, l’étranger sera tenté - & raison - de demander l'asile,
alors méme qu’une adnission provisoire serait adaptée 4 53 situation.
Le but visé par 1’admission provisoire - éviter de surcharger la
procédure d’asile par des demandes qui peuvent &tre résolues par
d’autres voies - ne sera alors pas atteint ou atteint partiellement.

Dans tous les cas, il y a cependant "mise en danger de la vie, de
1”intégrité corporelle ou de la liberté" (art. 3,2 ¥A), méme si la
raison de ce danger ne correspond pas forcément aux critéres de
17art. 3.1 1A. Tl y a ainsi demande de protection gde la part de
1"étranger, et c’est aux autorités qu‘il ap irtient de répondre 2
cette demande de fagon adéquate, en choisissant | @esure qui
corresponde & la situation de 1'intéressé. =~ =

Cette hypothése (l’étranger a le choix entre deux vedies pour obtenir
une protection de la Suisse) peut étre partiellemeat contredite:
1"étranger, en arrivant en Suisse, n'a probablemeat pas les connais-
sances suffisantes pour distinguer une admission provisoire d’une
demande d’asile. Concrétement, il ne sait peut-étre pas ce qui
distingue 1’une de l’autre. Dans les faits, il sera toutefois
conseillé par des proches, par des bénévoles ou des organisations
privées s’occupant d’asile. Ainsi, ce choix existe, notamment par
1”intermédiaire des personnes et organisations gui conseillent
1’étranger. e S

. T ENREGT

Nous comprenons mal la réintroductien:du-visafeblgggtgire pour les
ressortissants yougoslaves: d’un cété, la Suisse dégide d’accorder
provisoirement sa protection & un groupe de personnes et, d’un autre
cté, elle rend plus difficile 1"accés de ces mémes personnes a son
territoire. L’introduction du visa obligatoire avait pour but avoué
de contre-balancer 1’effet 'd'aspiratibn',qui-aura;;.gu étre créé par
la mesure d’admission provisoire. Il faut, 3 notre avis, opter pour
une vision claire des choses et agir de meniére cohérente: gi la
Suisse estime que certains groupes de resscrtissants yougoslaves sont
menacés dans leur pays et quelle désire leur accozder une protection
temporaire, il faut éviter des wesures qui vont en gens contraire -
comme l’introduction du visa. . Gl

Proposition: ne pas introduire de visa obligatoire mi d’autres mesu-
res retreignant l’accés au’ territoire-parallélement 3
1 admission provisoire.dfun;groupe?w;dgg;sonnes, mesures
qui vont en sens contraire 1”une de ’sutre.

"Eﬁé;gggion YU / Page 2
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Il est également difficile de se rallier 2 la péGisandation faite a

- la page 11 du rapport au Conseil fédéral: "Angesiehts der Tatsache,
dass sich Gber 1507000 Jugoslawen mit einer Aufenthalts- oder Nieder-
lassungsbewilligung in der Schweiz aufhalten, ist aber fur deren
Familienangehdrige (...) eine grossziigige Visumggaxis zu verfolgen,
sofern die notwendige Unterbringungs- und Unterstéitzungsgarantien
vorliegen." Il est & notre avis inacceptable de faire dépendre une
"pratique généreuse” d’octroi de visas de l’exigtenae de Eoi-disal_'it
garanties d’hébergement et de soutien privé. Soit une personne fait
partie du groupe admis provisoirement et 1’on déeide de lui accorder
protection - qu’elle dispose ou non de garanties en Suisse, soit elle
n’en fait pas partie et son cas peut étre traité par les voies
habituelles du droit des étrangers ou du droit d’asile.

Propositjon: ne faire dépendre en auciune maniére l’entrée et le
séjour en Suisse (via 1’obtention d‘un visa par exemple)
de 1’existence de garanties concermant l hébergement et
1’assistance. &

Pour ce qui concerne l’enregistrement des persosmes, nous avons
observé une grande confusion, créée notaimment par 1"absence d'un
réglement rapide de la question: certaines personnes ont demandé
1’asile (elles ont donc été enregistrées par les centres d’enregis-
trement de 1°ODR), d’autres ont recouru & des procédures relevant du
droit des étrangers (permis L, permis F, ‘prolongations de séjour,
etc. - elles ont donc été enregistrées par les cantons). De plus,
certains cantons ont longtemps refusé d’enregistrer les personnes se
présentant & eux pour une admission provisoire, et les ont renvoyeées

vers les centres d’enregistrement fédéraux. Ces parties de "ping-
pong” se sont évidemment faites au détriment des intéressés.

Nous estimons qu’il faut utiliser les canaux d'empegistrement exis-
tants et éprouvés de 17ODR. IL est inutile de mettre sur pied
d’autres structures d’enregistrement, alors méme gque les fonctionnai-
res fédéraux sont rompus 2 cet exercice et que toute l’infrastructure
(hébergement, auditeurs, etc.) est & disposition. De plus, on a
observé que la guerre en Yougoslavie avait considérablement freiné
les arrivées des demandeurs d’asile provenant d’autres pays. Ainsi,
le nombre total de demandes d’asile n’a pas fomdamentalement change:
c’est la répartition par pays qui a évolué. D’éventuels problemes de
surcharge des fonctionnaires des centres d’enregistrement ne se
geraient donc pas posés. o

Un enregistrement utilisant 1’infrastructure de 1'GDR est également
cohérent sur un plan général: comme signalé plus haut, l'étranger
demande, de maniere générale, la protection de la Suisse. C'est
ensuite 3 1’autorité de déterminer quelle mesure est a méme de
fournir cette protection, de la manidre la plus rationnelle qui soit
(demande d’asile ou admission provisoire). Un emregistrement unique
¢’inscrit donc parfaitement dans cette logique.

Proposition: utiliser 1“infrastructure fédérabe existante (centres
d’enregistrement) pour enregistrer les demandes de pro-
tection auxquelles il sera réponda par une admission
provisoire ou par une demande d‘asile.

~ Byaluation YU / Page 3
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Plusieurs problémes se sont posés dans ce domaine ausei: le premier
est le fait qu’il n’existe pas de clé de répartition des personnes
admises provisoirement entre les cantons, comme ¢’est le cas pour les
requérants d’asile. Rinsi, les cantons qui ont aceepté d’enregistrer
des demandes d’admission provisoire ont été désavamtagés et
surchargés par rapport aux cantons gui ont refusé d’enregistrer de
telles demandes. La signature tardive d’un concordat entre un certain
nombre de cantons - concordat qui prévoyait d’appliguer aux personnes
admises provisoirement la méme clé de répartition gue pour les
requérants d’asile - n’a pas été a méme de résoudre de maniére satis-
faisante ce probléme. o b s :
L’autre difficulté est de prendre suffisamment en compte 1’ existence
de liens familiaux en Suisse. En effet, pour la premiére fois, notre
pays a du accueillir un nombre important de personmes, alors méme
qu’il existe en Suisse une communauté importante de ressortissants
établis de ce méme pays. Ainsi, une grande partie des exilés
yougoslaves ont-ils été hébergés et aidés par leur famille ou par des
amis installés en Suisse. Ce qui a retenu, dams un premier temps,
certaines personnes de demander 1’asile (au moment ol 1'on ne parlait
pas encore d’admission provisoire }, par crainte d’étre attribuées 2
un canton différent de celui ol elles avaient des attaches. la
confusion qui a suivi (deux directives avant l’admission provisoire a
proprement parler) a aussi créé la confusion concernant la réparti-
tion en Suisse: les personnes concernées ne savaiemt plus vraiment
dans quel cas elles risquaient d’étre attribuées a un autre canton et
dans quel cas elles pourraient rester auprés de leurs proches.

L’ intérét de la prise en compte de tels-liens'en Suisse est pourtant
évident, puisque ces liens permettent probablement d’économiser
d’énormes montants d’assistance. o 5

Proposition: une clé de répartition - identique a celle prévalant
pour les requérants d’asile - est nécessaire pour 1’ad-
mission proviseire. Cette clé de rdpartition doit étre
subgidiaire & un éventuel accord entre les cantons, et
doit permettre, de maniére souple, de tenir compte des
éventuels liens familliaux que les intéressés ont en
Suisse. T :

. RSSISTANCE ET PRISE EN CHARGE

Nous 1 avons signalé plus haut: les prestations d"assistance offertes
dans le cadre d une admission provigoiré ne doivent pas &tre infé-
rieures A celles que 1’étranger peut obtenir datis le cadre de la
procédure d‘asile, faute de guoi il sera tenté de desander 1asile
plutdt que de demander une admission provisoire . Il faut donc
appliquer sans autres les diverses dispositions légales en vigueur
pour les requérants d’asile (lois, ordonnances, directives et let-
tres-circulaires). ¢ Tenl

Proposition: les prestations d’assistarce offertes dans le cadre

d’une admission provisoire doivent &tre identiques 2
celles fournies dans le cadre d’ume demande d’asile.

-E?ﬁluation YU / Page 4
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De plus, il parait judicieux d’utiliser au niveam des cantons, tant
que le nombre des admissions provisoires rend cette solution possib-
le, les infrastructures existantes pour les requérants d’asile.
Ainsi, il faudra donc se reposer sur les partenaires habituels
(services sociaux cantonaux ou oeuvres d’entraidas). Ce n’est que
lorsque les capacités globales sont dépassées qu’il faudrait envisa-
ger le recours a d’autres formes de prise en charge (protection
civile, etc.). . S

Proposition: utiliser pour l’assistance des persommes admises provi-
soirement les structures existantesagggg_les requérants
d’asile, tant que le nombre d“admisgiens provisoires le
permet. ey P .

Dans les directives du 21 novembre 1991 et du 17 mazs 1992, ainsi que
dans la lettre-circulaire du 24 avril 1992,.la‘cgg§§dérétion a laissé
les cantons libres de prolonger dans les cas individuels les délais
de départ. Cette maniére de faire a conduit & deg différences de
traitement d'un canton 3 1’autre. Au niveau de l"epzegistrement des
demandes d’admission provisoire également; certains cantons ont agi

contrairement aux directives, refusant,tdut,gij_,;ﬂ;_t,de les prendre
en compte. “ o it

L existence paralléle de nombreux permis et réglements du séjour en
Suisse (permis F, permis I, demandes d’asile, ...) avec des dates de
départ différentes, des procédures différentes {parfois fédérales,
parfois cantonales, avec ou sans droit de recours, etc.) a créé -
malgré des efforts d"harmonisation de la part des autorités - une
grande confusion auprés des intéressés,;aup:édega;gantons, ainsi
qu’auprés des personnes conseillant les exilés - notamment les
oeuvres d’entraide. : ' _

De plus, la fixation et le report des délais de dpart ont également
posé probléme, dans la mesure on ils ont souvent été prolongés peu
avant leur expiration, créant une grande insécurité parmi les
intéressés, et surchargant les autorités fédérales de demandes des
cantons et des oeuvres d’entraide. Une transparenge accrue et une

information précoce des personnes et milieux concernés auraient

permis d’éviter de tels désagréments.

Proposition: la Confédération, dansg le cadre de ses gompétences,
régle de maniére homogéne le sort des personnes prove-
nant de régions en crise (en particulier, elle ne
délégue pas & ceux-ci la compétence de prolonger les
délais de départ). La Confédération fait en outre un
effort d’information et de.'_tran'spa:ea;@ envers tous les
partenaires concernés par la mesure d‘adamission
provisoire. : ¥ N

iﬂvﬁgﬁﬁiion YU / Page 5



http://dodis.ch/62347

dodis.ch/62347
P 5 3

.04

) 26-85-1992 16:52 FROM OSAR CHRUCRAU 3 LAUSANNE S L .8312“2.'2“.?38

7. LEVEE DE 1”ADMISSION 0L

Comme mentionné plus haut, la protection offerte par une admission
provisoire doit &tre équivalente 3 celle que 1'é&zanger pourrait
avoir en déposant une demande d’asile, si 1‘on veut viter qu’il ne
choisisse cette dernidre au détriment de 1"admiseien provisoire.

Cette remarque concerne au premier plan la manidre dont l’admission
provisoire doit étre levée. Tout d’abord, la décigien de levée doit
étre personnelle et 1‘étranger doit pouvoir former un recours contre
cette décision. Si 1”étranger sait qu’en obtenant une admission
provisoire, il n’aura, au moment de la levée, aucun woyen de recourir
contre cette décision, il sera tenté de demander l’asile (cas dans
lequel une possibilité de recours existe), ce .que 1'on voulait
Jjustement éviter. ; L '

Proposition: la levée de 1‘admission provisoire g fait par une
décision individuelle, contre laquedie existent des
voies de droit. PRI Wea ¥ ok ;

D’autre part, les conditions régnant dans le pggﬁgngme doivent
étre examinées srupuleusement avant de décider dé Ya levée de
1"admission provisoire. En effet, si la décision de levée est jugée
prématurée par l’'étranger, il sera tenté de déposer une demande
d’asile, ce que 1’on voulait justement éviter. Bo éviter de tels
désagréments, la Confédération devrait consulter de partenaires fiab-
les (DFAE, HCR, oeuvres d’entraides) et tenir compte de leur avis
avant de lever 1’admission provisoire. D’ailleurs, pour ce qui
concerne le HCR, la systématique de la Loi sur l’asile voudrait qu’il
s0it consulté: puisqu’il doit étre consulté pour 1’octroi de 1’admis-
sion provisoire, il est déductible qu’il doit 1’&tre aussi pour la
levée. Dans tous les cas, une consultation vaste €t transparente
pourrait éviter bien des frictions et des polémigues. '

Proposition: avant de décider de la levée de 1admission provisoire,
le Conseil fédéral consulte certaing pagtenaires bien
informés sur la situation dans le pays & origine (HCR,
DFAE, oeuvres d’entraide) et prend sa décision en tenant
compte de l’avis de ces organismes.

8. SIATISTIQUES

1l est absolument indispensable que 1’on puisse disposer de statisti-
ques fiables sur le nombre des personnes admises provisoirement en
Suisse. De plus, ces statistiques devraient contenir un certain
nombre de données essentielles qui n’ont peut-étre pas toujours été
recueillies par les cantons (provenance géographigue exacte, probla-
mes de désertion ou autres, etc.). Des statistiques précises et
detaillées sont notamment indispensables pour envigager des mesures
d’aide au retour, essentielles dans le cas de la Yougoslavie par
exemple, & i, D e

Four 1°0SaR: Michel Gdneczy
Lausanne, le 5 mai 1992
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Polizeidirektion des Kantons Bein

Fremdenpolizei
&

\ Direction de la police du canton de Berne

Police des étrangers

,_é..-—-— " // E i 2 3011 Bern, Kramgasse 20, Telefon 03169 53 15
’ ' ‘ /h Postcheckkonto 30-4982-6

'M. Bruno Varni

Chef de la police des
étrangers du canton de
Bale-Ville
Spiegelgasse 6

4001 Bale
In der Antwort bitte angeben Nr. Bern/Berne \
Priére dindiquer dans Iz réponse le NO R1/mn 19 30 avril 1992
Concerne : "Action admission provisoire"; séance d’évaluation

prévue le 6 mai prochain

Cher collégue,

Conformément a votre lettre du 9 avril dernier aux membres du
comité de notre association, nous nous permettons de vous faire
connaitre notre avis :

Réunis a Zurich et a Berne en janvier/février 1992, les Chefs
de police des étrangers ont été unanimes pour constater que les
directives DFJP du 20 décembre 1991 concernant "1l’admission
provisoire de groupes constituée de ressortissants yougoslaves

appartenant a des catégories déterminées" étaient inapplicable.

Avec regret, nous avons constaté que par leur circulaire du 16
mars 1992 1/OFE/OFIAMT/ODR confirment (v. chiffre 2.4) ces
directives concernent les réfractaires et les déserteurs
yougoslaves.

Le principal inconvénient du systéme est connu : le réglement
de l’admission provisoire par le canton qui a fait 1la
proposition ne peut précéder la répartition. La procédure n’est
pas seulement irréaliste mais elle n’est tout simplement pas
exécutable. En effet, on peut difficilement obliger, méme par
la contrainte, un admis provisoire a se fixer aprés coup dans
un autre canton.

En clair, cela signifie que la répartition doit intervenir
avant que soit prise la décision sur l’admission provisoire.
Selon le droit actuel, une telle opération ne peut étre menée
que par le biais de la Loi sur l’asile, c’est-a-dire en
application de 1l’art. 16b LA. Cette maniéere de procéder n‘est
pas nécessairement irréaliste, car il est pensable que la

Form. 702 (400.116 - 92.2)
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personne ne peut étre refoulée parce qu’elle provient d’une
zone de conflit fasse également valoir des motifs d’asile. Un
motif n’exclut pas l7autre.

Les directives du 20 décembre 1991 ont fait apparaitre, a notre
avis, un autre paradoxe. Dés l’instant ol le législateur
confére au Conseil fédéral la possibilité de désigner les
groupes de requérants qui peuvent étre admis provisoirement
(art. 1l4a al.5 LSEE), nous ne voyons pas pour quelle raison les
requérants de ces groupes doivent ensuite étre soumis a une
procédure d’admission provisoire individuelle compléte. Si déja
le Conseil fédéral fixe des critéres, la procédure doit dans
tous les cas étre simplifiée au maximum.

Selon nous, le plus important est que 1l’on puisse utiliser pour
ce type d’opération les infrastructures existantes (centres
d’enregistrement, personnels, foyers d’accueil cantonaux, etc.)
prévues pour l’asile et que la procédure d’admission provisoire
puisse se dérouler de maniére identique. Dans tous les cas, il
faut éviter de mettre sur pied deux voies paralléles
différentes qui ne font que semer la confusion.

Au pire, il s’agirait de modifier la législation, (soit par un
arrété fédéral urgent ou en application de l’art. 9 LA) de
telle maniére que la clé de répartition prévue a l’art. 14 al.3
LA soit aussi applicable aux personnes faisant 1’objet d’une
décision du Conseil fédéral en application de l’art. 14a al.5
LSEE et que la prise en charge financiére par la Confédération
soit endossée dés la répartition.

Nous vous prions de croire, cher collégue, a l’expression de
nos sentiments amicaux.

Le Chef de la police des,k étrangers
du canton de Berge

(/VVL"L

G. Rossel
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PDES KANTONS BAsEL-S1PAD]

Pastlach. 1001 Basel
Posteheck-RKonto 10-7121]
Tel. (061) 217171

Paritdtische Kommission der
Flirsorge- sowie der Justiz-
und Polizeidirektoren fiir
das Asylwesen

Hopfenweg 39

3007 Bern

1001 Basel,

Spiegelhof

Regelung betreffend Jugoslawien
Ihr Schreiben vom 7. Januar 1992

Sehr geenrte Damen und Herren Regierungsrite

Im obenerwdhnten Schreiben werden die Regierungen der Kantone aufgefordert,
einen Regierungsratsbeschluss zu fassen, der den Bund ermdchtigt, die
vorl&ufig Aufgenommenen gemdss der "Weisung vom 18. Dezember 1991 lber die
Regelung der gruppenweise vorldufigen Aufnahme bestimmter Kategorien
jugoslawischer Staatsangehdriger" auf die Kantone zu verteilen. Dieser
Regierungsratsbeschluss soll ein analoges Vorgehen im fremdenpolizeilichen
Bereich zum Asylbereich ermdglichen. Dem stiinde an sich nichts entgegen,
wenn nicht die tatsdchliche Situation im Gegensatz zum Grundgedanken des
Bundesgesetzes uber Aufenthalt und Niederlassung der Auslédnder stehen wiirde.

Die entscheidende Diskrepanz, die sich aus dem Gesetzestext im ANAG (Art. 14
a Abs. 5) und dem heute zur Diskussion stehenden Vorgehen resultiert, be-
steht darin, dass dem Bundesgesetz folgender gedanklicher Verfahrenszug zu-

grunde liegt:


http://dodis.ch/62347

ey dodis.ch/62347

Aufenthalt in der Schweiz, bewilligt durch die Fremdenpolizei oder be-
willigungsfrei gemdss Art. 1 ANAG
Wegweisungsentscheid der Kantonalen Behdrden

]

1

Erkenntnis der Unméglichkeit, eine Wegweisung durchzufiihren

Anordnung der vorldufigen Aufnahme als Ersatzmassnahme.

Die Realitdt beziiglich Jugoslawien stellt sich aber heute so dar, dass zahl-
reiche Personen aus der Heimat "fliichten", da dort Biirgerkrieg herrscht. Es
geht somit bei der vorldufigen Aufnahme, wie sie der Bundesrat postuliert
hat, nicht um eine Ersatzmassnahme anstelle der Wegweisung sich hier aufhal-
tender Personen, sondern effektiv um eine Ersatzmassnahme fiir den Einbezug
dieser Personen in das Asylverfahren. Aus dieser Verkennung des rechtlichen
Instrumentariums und der tatsdchlichen Situation resultieren die grossen
Schwierigkeiten, welche sich fiir die Kantone aus dem Kreisschreiben des EJPD

ergeben. Im Gegensatz dazu stellt der Vorschlag des Regierungsrates des Xan-
tons Basel-Stadt fir die tatsdchliche Situation eine echte L8sung der Pro-
blematik dar, indem neu einreisende Personen aus den Krisengsbieten Jugosla-

wiens Uber die Empfangsstellen und, sofern nicht weitergehende Griinde vor-
liegen, lber Art. 16 b Abs. 2 des Asylgesetzes zur vorldufigen Aufnahme ge-
bracht werden und gleichzeitig auf die Kantone verteilt werden kénnen.

Da sich, angesichts der schwierigen internationalen Lage, derartige Vorfdlle
jederzeit wiederholen kénnen, sind wir der Ansicht, dass prdventiv eine
Einigung auf ein ordnungsgemdsses Verfahren im Sinne des baselstddtischen
Vorschlages gefunden werden sollte.

Der Vorschlag des Bundesrates weist drei besondere Schwierigkeiten auf:

- Die Strukturen der Kantone werden kurzfristig iberfordert.

- Das Problem der Unterbringung und der Ausweisvermittlung fiir die Zwi-
schenphase zwischen Anmeldung beim Kanton und Anordnung der vorliufigen
Aufnahme durch den Bund ist in keiner Art und Weise geregelt.

- Es muss davon ausgegangen werden, dass eine nachtrdgliche Verteilung
aus den Anlaufkantonen auf die Zuweisungskantone auf grosse Schwierig-
keiten stossen wird, da im Anlaufkanton bereits ein soziales Netz fiir
die betreffenden Personen gekniipft wird. Diese Personen daraus wieder
wegzureissen erscheint nicht als sinnvoll.
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Aus all diesen Grinden schldgt Ihnen der Kanton Basel-Stadt vor, auf das
komplexe und, flir die Kantone mit grossen Problemen verbundene Verfahren des
Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartementes nicht einzutreten. Vielmehr
sei das EJPD aufzufordern, gemdss dem baselstddtischen Vorschlag die Weisun-
gen zu revidieren.

Im weiteren erscheint es uns sinnvoll, an einer nidchsten Konferenz der Fiir-
sorge-, Polizei- und Justizdirektoren den ganzen Problemkatalog zu erdrtern
und gemeinsam mit dem Bund, das Vorgehen fiir zukiinftige Aktionen abzuspre-
chen.

Mit freundlichen Grissen
POLIZEI- UND MILITARDEPARTEMENT

Der Vorsteher:

(Karl Schnyder)
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Postfach. 1001 Basel
Posteheck-Ronto 10-7421

Tel. (061) 217171

Herrn

Bundesrat Arnold Koller
Vorsteher des Eidgendssischen
Justiz- und Polizeidepartementes

3003 Bern

4001 Basel.

Spiegelhof

Weisung des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartementes zum Bun-
desratsbeschluss vom 18. Dezember 1991 betreffend gruppenweise vor-
Taufige Aufnahme von jugoslawischen Staatsangehdrigen

Sehr geehrter Herr Bundesrat

Die bilirgerkriegsdhnliche Situation in Jugoslawien gibt zu Sorgen Anlass. Wir
sind dem Bundesrat sehr dankbar, dass er unserem Anliegen um Einfiihrung der
Visumspflicht entsprochen hat. Die gleichzeitig gefundene L&sung der grup-
penweisen vorldufigen Aufnahme fiir jugoslawische Staatsangehdrige erscheint
uns richtig und sinnvoll, das dabei gew&hlte Verfahren gibt uns aber Anlass
zu einigen Bemerkungen.

Wir finden es richtig, dass das Bundesamt fir Flichtlingsfragen mit dem Ent-
scheid Uber die Gewdhrung der vorldufigen Aufnahme betraut wurde. Hingegen
kdnnen wir uns ein anderes Verfahren vorstellen. Der Regierungsrat des Kan-
tons Basel-Stadt hat Ihnen am 29. Oktober 1991 vorgeschlagen, die jugoslawi-
schen Staatsangehdérigen, welche in unserem Land Schutz vor der Unbill in ih-
rer Heimat suchen, iber das Asylverfahren und damit der Regelung von Art. 16
b Abs. 2 zur vorldufigen Aufnahme zu bringen. Dies hatte unter anderem den
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Vorteil, dass nicht ein neuer Verfahrenszug mit starker Belastung de

one in ausldnderrechtlichen Fragen eingefiihrt werden miisste. Es wiird
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auch vermieden, dass an den Empfangsstellen in den Kantonen und beim
Bundesamt fiir Flichtlingsfragen doppelte Arbeit geleistet werden miisste.

Wir sind der Ansicht, dass die Verfahrensregelung nach Art. 16 b Abs. 2
Asylgesetz zum besseren Ergebnis fihrt als der vorgeschlagene Verfahrenszug
nach Art. 14 a Abs. 5 des Bundesgesetzes Uber Aufenthalt und Niederlassung

der Auslénder.

Die entscheidende Diskrepanz, die sich aus dem Gesetzestext im ANAG (Art. 14
a Abs. 5) und dem heute zur Diskussion stehenden Vorgehen resultiert, be-
steht darin, dass dem Bundesgesetz folgender gedanklicher Verfahrenszug zu-
grunde liegt:

die Fremdenpolizei oder be-
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iz Realitét beziglich Jugoslawien stellt sich aber heute so dar, dass zahl-
reiche Personen aus der Heimat "fllichten", da dort Biirgerkrieg herrscht. Es
- somit bei der vorléufigen Aufnahme, wie sie der Bundesrat postuliert
hat, nicht um eine Ersatzmassnahme anstelle der Wegweisung sich hier aufhal-
tender Personen, sondern effektiv um eine Ersatzmassnahme fir den Einbezug
dieser Personen in das Asylverfahren. Aus dieser Verkennung des rechtlichen
Instrumentariums und der tatsdchlichen Situation resultieren die grossen
Schwierigkeiten, welche sich fir die Kantone aus dem Kreisschreiben des EJPD
ergeben. Im Gegensatz dazu stellt der Vorschlag des Regierungsrates des Kan-
tons Basel-Stadt fir die tatséchliche Situation eine echte Lésung der Pro-
blematik dar, indem neu einreisende Personen aus den Krisengebieten Jugosla-
wiens (ber die Empfangsstellen und, sofern nicht weitergehende Grinde vor-
lTiegen, iber Art. 16 b Abs. 2 des Asylgesetzes zur vorl&ufigen Aufnahme ge-
bracht werden und gleichzeitig auf die Kantone verteilt werden konnen.


http://dodis.ch/62347

5 z2um Bundesratsheschluss von dodis.ch/62347

Auinzhme von jugoslawischen Staatsangeherigen

1231 betreffend gruppenweise vorliufige

Seite3

Da sich, angesichts der schwierigen internationalen Lage, derartige Vorfdlle
jederzeit wiederholen koénnen, sind wir der Ansicht, dass prdventiv eine
Einigung auf ein ordnungsgemdsses Verfahren im Sinne des baselstddtischen
Vorschlages gefunden werden sollte.

Der Vorschlag des Bundesrates weist drei besondere Schwierigkeiten auf:

- Die Strukturen der Kantone werden kurzfristig iiberfordert.

- Das Problem der Unterbringung und der Ausweisvermittlung fiir die Zwi-
schenphase zwischen Anmeldung beim Kanton und Anordnung der vorldufigen
Aufnahme durch den Bund ist in keiner Art und Weise geregelt.

- Es muss davon ausgegangen werden, dass eine nachtrdgliche Verteilung
aus den Anlaufkantonen auf die Zuweisungskantone auf grosse Schwierig-
keiten stossen wird, da im Anlaufkanton bereits ein soziales Netz fiir
die betreffenden Personen gekniipft wird. Diese Personen daraus wieder

gzursissen erscheint nicht als sinnvoll.
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Wir en Sie, sehr geehrter Herr Bundesrat, unseren Vorschlag, auch vor
dem mittlerweile verdnderten Hintergrund der Lage in Jugoslawien zu priifen
und auf Ihre Weisung vom 18. Dezember 1991 zuriickzukommen. Da in absehbarer
Zeit mit weiteren Vorfdllen, wie sie im Augenblick Jugoslawien heimsuchen,
gerechnet werden muss, sind wir Ihnen auch sehr dankbar, wenn gemeinsam mit

den Kantonsregierungen eine allgemeine Vorgehensregel fiir derartige Fédlle
aufgestellt werden kann.

Genehmigen Sie, hochgeachteter Herr Bundesrat, die Versicherung unserer vor-
zliglichen Hochachtung.

POLIZEI- UND MILITARDEPARTEMENT
Der Vorsteher:

(Karl Schnyder)
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Fursorgeamt der Stadt Ziirich
Geschéftsleitung
Selnaustrasse 17
Postfach, 8039 Ziirich —

CHRONOLOGIE DER AKTION JUGOSLAWIEN

September 1991 Der Bundesrat beschliesst am 23.9.91 angesichts des
jugoslawischen Biirgerkriegs, Saisonniers, Kurzaufenthaltern,
Familienangehorigen und Besuchern aus dem engsten
Kriegsgebiet (v.a. Kroatien) eine Aufenthaltsbhewilligung von
vorldaufig 6 Monaten zu erteilen.

Am 27.9.91 erlassen das BIGA, das Bundesamt fiir
Ausldnderfragen und das BFF detaillierte Weisungen zur
Anwesenheitsregelung von jugoslawischen Staatsangehdrigen.
Ein Kreisschreiben der kantonalen Fremdenpolizei und der
Arbeitsmarktbehorden des Kantons Ziirich regelt weitere
Details.

Das Fiirsorgeamt der Stadt Ziirich hat sich um diejenigen
Jugoslawen bzw. Kroaten zu kiimmern, die im Rahmen der
obgenannten Erlasse hier eine Aufenthaltsberechtigung haben.
Innerhalb des Fiirsorgeamtes ist vorlaufig das Sekretariat
Erstberatung fiir die Unterstiitzung und Betreuung zustandig.
Es hat sich im September der ersten 4 Personen anzunehmen.
Dabei gehen die Unterstiitzungsleistungen zulasten des
Kantons, wahrend die Infrastrukturkosten von der Stadt zu
tragen sind.

Oktober 1991 Bei der Erstberatung melden sich im ganzen Monat 255
Personen. Ein Grossteil davon kann bei Verwandten oder
Bekannten eine Unterkunft finden, muss aber trotzdem
finanziell unterstiitzt werden. Die Asyl-Koordination stellt
der Erstberatung auf Mitte des Monats eine Liegenschaft zur
Verfiigung fiir diejenigen Kroaten, fiir die keine Moglichkeit
der Privatunterbringung besteht. Die Erstberatung wird mit
Temporarkrdaften verstarkt. Gleichzeitig missen Wartezimmer
an der Selnaustr. 17 voriibergehend in Bliros umgewandelt
werden.

November 1991 Anfang Monat findet eine Aussprache zwischen den betroffenen
Bundesamtern, kantonalen Delegationen und der SKOF statt.
Die Flirsorgeverantwortlichen verlangen die "vorlaufige
Aufnahme" der Kroaten, eine finanzielle Beteiligung des
Bundes sowie die Moglichkeit, die Einrichtungen fiir
Asylbewerber auch fiir diese Aufgabe flexibel nutzen zu
konnen. Ein Entscheid des Bundes wird in 2 Wochen in
Aussicht gestellt.

Die Zahl der Hilfesuchenden nimmt stetig zu: bis Ende
November melden sich weitere 313 Personen auf der
Erstberatung. Damit steigt auch der Platzbedarf in der von
der Asyl-Koordination zur Verfiligung gestellten Liegenschaft;
eine zweite wird zur Aufnahme der Kroaten eingerichtet.

Seite 1
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Chronologie der Aktion Jugoslawien 91/92

Dezember 1991 Die Zahl der zu betreuenden Kroaten wachst rasant. Mitte
Dezember werden die Biliros des "Kroatenteams" an die
Badenerstr. 108 verlegt, um die Selnaustr. 17 zu entlasten.
Bis zum 24. Dezember sind weitere 816 Kroaten aufzunehmen;
die Belastung der Erstberatung ist extrem.

Das Bundesamt fiir Fllichtlinge erldsst am 18.12.91 eine
"Weisung iiber die Regelung der gruppenweisen vorldufigen
Aufnahme". Diese Weisung geht dem Fiirsorgeamt am 24.12.91 zu
und kann erst am 30.12.91 studiert werden. Ebenso verhdlt es
sich mit der kant. Fremdenpolizei und der Fiirsorgedirektion,
wo die Weisung sogar erst am 6. Januar 92 gelesen werden
kann. Inskiinftig kann nun die Fremdenpolizei beim BFF
Gesuche um vorlaufige Aufnahme stellen. Fiir vorldufig
Aufgenommene ilibernimmt dann der Bund die Fiirsorgeauslagen
und bezahlt Fr. 1'500 pro aufgenommene Person an die
Betreuungskosten. Ueberdies konnen die Asyl-Strukturen nach
Bedarf genutzt werden. Im weiteren besteht die Moglichkeit,
die Aufzunehmenden gleichmdssig - analog dem Asylsystem -
auf die Kantone zu verteilen, sofern sich diese auf einen
Verteilmodus einigen konnen. Eine solche Verteilung wird
immer dringlicher, denn die Stadt Ziirich erweist sich einmal
mehr als Magnet fiir Zufluchtsuchende, die noch keine
Verbindungen in die Schweiz haben. Seit Ende September bis
und mit 24.12.91 hatte die Erstberatung insgesamt 1'388
Personen (425 Fdalle) zu betreuuen. Ueber die Feiertage muss
improvisiert werden; manche Hilfesuchende, die wenigstens
ein Dach liber dem Kopf haben, miissen auf spater vertrostet
werden.

Januar 1992 Die Erstberatung kann infolge der iiberraschend starken
Fallzunahme im Dezember keine weiteren Personen mehr
aufnehmen, weshalb sich eine sofortige Neuorganisation
aufdrangt (siehe auch beiliegendes Schema):

Wahrend die Erstberatung fiir die bereits fremdenpolizeilich
geregelten Fdlle zustandig bleibt, betreibt die
Asyl-Fiirsorge fiir die Neuankommenden ab 14.1.92 an der
Stauffacherstr. 129 (eigentlich Anlaufstelle fir
Asylbewerber) eine Triagestelle, die die Zustandigkeit
abkldrt, die Aufenthaltsberechtigung in die Wege leitet und
die Hilfesuchenden den Betreuungsstellen zuweist. Fiir neu
Ankommende, die in der Stadt Ziirich Unterkunft haben, ist
fiir die Betreuung nun das Sekretariat fiir Asylbewerber
zustdandig, das hieflir seine Bliros an der Bdckerstr. 43
einsetzt (dazu muss sofort Personal rekrutiert werden,
wahrend an der Ankerstrasse 12 weitere Biiros fiir die
eigentliche Asylarbeit einzurichten sind). Die
Asyl-Koordination ist beauftragt, so schnell als moglich
Kollektivunterkiinfte einzurichten, in denen die "vorldufig
Aufgenommenen" untergebracht werden konnen und in denen

- wie in Durchgangszentren fiir Asylbewerber - die Betreuung
und materielle Unterstiitzung erfolgt. Das Ganze erfolgt vor
dem Hintergrund volliger Unsicherheit iiber die zahlenmdssige
Entwicklung. Auf den 14.1.92 ist aber mit einem Ansturm
derjenigen Kroaten zu rechnen, die in der Zwischenzeit nun
laufend vertrostet werden miissen. Deshalb ist zur Vermeidung
von Obdachlosigkeit auch der Einsatz des Asyl-Notdispositivs
(voriibergehende Beniitzung von Zivilschutzeinrichtungen) ins
Auge zu fassen.

Seite 2
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Einmal mehr nimmt die Stadt Ziirich kantonale Aufgaben wahr - zumindest in
den Fdllen, in denen keine Beziehungen zu Verwandten in der Stadt Ziirich
bestehen. Zur Koordination und Kldrung offener Fragen findet deshalb am
13.1.92 eine Besprechung der A-O-Leitung mit Vertretern der
Flirsorgedirektion und der Fremdenpolizei statt.

Offene Fragen:

- Ist die Fremdenpolizei in der Lage, die Weisung des Bundes vom 18.12.9]
umzusetzen und die Gesuche um kollektive vorlaufige Aufnahme beim BFF
einzureichen?

Antwort: Die Frepo will das Verfahren so einfach als moglich handhaben.
Die Triagestelle wird die Hilfesuchenden an die Einwohnerkontrolle
verweisen, wo das Aufnahmegesuch zuhanden der Frepo erstellt wird. Diese
wird beim BFF ein Gesuch um vorlaufige Aufnahe einreichen (vorldufig ohne
das Formular gem. Weisung vom 18.12.91) und die Asyl-Fiirsorge mit einer
Kopie des entsprechenden Schreibens bedienen. Die vorldaufig
Aufzunehmenden behalten vorderhand ihre Ausweispapiere. Es diirfte ca. 5
Tage ab Vorsprache bei der Einwohnerkontrolle dauern, bis die
Asyl-Fiirsorge die Kopie der Frepo erhdalt. Ansprechperson bei der Frepo:
Frau Domenig, Tel. 259 41 27.

- Wann und wie werden der Stadt die Aufwendungen fiir die Uebernahme
dieser Aufgabe zuriickerstattet? Uebernimmt der Kanton eine
"Defizitgarantie"?

Antwort: Dem Kanton fehlen noch die Grundlagen zu solchen
Zugestdandnissen. Auf jeden Fall wird die Betreuungspauschale derjenigen
Gemeinde gutgeschrieben, die den jeweiligen vorldaufig Aufgenommenen
tatsdchlich betreut.

- Wie steht es mit dem Kostenersatz fiir die Betreuung der rund 1400
Kroaten durch die Erstberatung? (Gemdss Bundesweisung konnte fir diese
kein Gesuch um vorldaufige Aufnahme gestellt werden, womit der Bund auch
keine Kosten zu tragen hdtte.)

Antwort: Es besteht kaum Aussicht, dass der Bund auf einen Einbezug der
bisher durch die "Aktion L" Geregelten ins Entschddigungssystem eintreten
wiirde.

- Wie werden die vorldufig Aufgenommenen beziiglich Arbeitsbewilligungen
behandelt?

Antwort: Es besteht eine Arbeitssperrfrist von 6 Monaten (somit in der
Praxis keine Unterscheidung zu Asylbewerbern).

- Konnen vorlaufig Aufgenommene - wenn der Konflikt in Jugoslawien langer
anhdlt - aus den Kollektivunterkiinften auf die Gemeinden verteilt werden?
Antwort: Es besteht die Absicht, dies moglich zu machen (das Thema wird
in der nachsten Sitzung der Behordendelegation vom 12.3.92 behandelt).

- Wer gewahrleistet die Information derjenigen Gemeinden, in denen
vorldufig Aufgenommene bei Verwandten oder Bekannten logieren?
Antwort: Die Information ist einerseits durch die kommunalen
Einwohnerkontrollen gewdhrleistet, die via Frepo ins Bild gesetzt sind
oder werden, andererseits durch die Kontakte der Fiirsorgebehorden zur
Fiirsorgedirektion (Herr Bachmann).

- Wie ist mit Hilfesuchenden umzugehen, die keine Ausweispapiere
vorweisen konnen?
Antwort: Sofern sich diese Papiere nicht auf einfache und schnelle Heise
beschaffen lassen, sind die betreffenden Personen an die Empfangsstellen
zu weisen, da sich ohne Ausweispapiere nicht feststellen ldsst, ob ein
Einbezug in die "Aktion Jugoslawien" angezeigt ist.

13.1.92/Ku
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Januar 1992 Am ersten Oeffnungstag der Anlaufstelle (14.1.92) erscheinen
(Fortsetzung) mehr als 100 Personen, bei denen die Zustdndigkeit
abzukldren ist und denen z.T. eine Unterkunft vermittelt
werden muss.
Das Sekretariat fiir Asylbewerber kann dank Unterstiitzung
durch die Asyl-Koordination am 15.1.92 die
Erstabkldrungsstelle an der Bdckerstrasse 43 eroffnen.

Statistische Auswertung der ersten Arbeitswoche mit der
neuen Organisation (13. - 17.1.92):
Neu erfasste Personen: 132

davon Kroaten: 57
Kosovo-Albaner: 55
Serben: 17
andere: 3

Von den 132 Personen wurden 61 an das Sekretariat fiir
Asylbewerber zur weiteren Betreuung zugewiesen; 32 mussten
in einem kurzfristig von der Asyl-Koordination zur Verfiigung
gestellten Provisorium untergebracht werden. 6 Personen
wurden an die Aufenthaltsgemeinde verwiesen. Ca. 50
Personen, die die Anlaufstelle aufsuchten, wurden nicht
erfasst, da sie entweder bereits fremdenpolizeilich geregelt
waren ("Aktion L"), oder weil sie mangels Papieren und
mangels Bezug zum Kanton Ziirich an die Empfangsstellen
gewiesen wurden.

Vermehrt sind nun Falle zu beobachten, in denen ganz
offensichtlich - auf jeden Fall nach den Aussagen der
Betroffenen - die Leute von den Empfangsstellen (sogar aus
der Westschweiz) nach Ziirich geschickt werden, obwohl
tiberhaupt kein Bezug zu dieser Stadt oder zur Region
besteht. Bei telefonischen Interventionen der Asyl-Fiirsorge
beim BFF wird in Abrede gestellt, dass die Empfangsstellen
Leute nach Ziirich schicken. Es werde lediglich ein
SBB-Billet an den gewiinschten Zielort ausgestellt, was eben
hdaufig Zirich sei.

21.1.92/Ku
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AUSWERTUNG DER "AKTION JUGOSLAWIEN"

AUS DER SICHT DES FURSORGEAMTES DER STADT ZURICH

KRITIK:

1. Beginn der Aktion: grossziigige
Aufenthaltsregelung durch den Bund.
Aber: Die Unterstiitzungsleistungen
gehen zulasten des Kantons, die
Kosten fiir die Infrastruktur
zulasten der Stadt Ziirich.

Jugoslawien fiihrt anfdanglich dazu,
dass die mit der Problematik an sich
vertrauten Infrastrukturen der
Asyl-Organisation nicht beniitzt
werden konnen.

3. Anfang November 1991 stellten
Verantwortliche der Fiirsorge an
einer Sitzung mit den betroffenen
Bundesamtern verschiedene
Forderungen, deren ErfiilTung den
Umgang mit dem Problem erleichtern
sollen. Ein Entscheid des Bundes
wird auf 2 Wochen spdater in Aussicht
gestellt. Vertrauend darauf wird mit
einer Neuorganisation und Entlastung
der iiberforderten Filirsorgestelle
vorldufig zugewartet. Die
Bundesweisung verzogert sich
letztlich aber um mehrere Wochen.

4. Die Bundesweisung betr. Vorldufige
Aufnahme wird am 18.12.91 erlassen,
geht dem Fiirsorgeamt (ebenso der
kantonalen Fremdenpolizei und der
Flirsorgedirektion) aber erst am
24.12.91 zu und kann so erst nach
Weihnachten (z.T. gar erst nach
Neujahr) gelesen und umgesetzt
werden.

Zufluchtsuchenden auf die Kantone
zustande, weil sich letztere auf
einen Schliissel einigen miissten
(woran die weniger belasteten
Kantone nicht interessiert sind).
Somit konzentriert sich die
Belastung auf die ohnehin unter
Druck stehenden
Grossagglomerationen, die eine
Magnetwirkung haben.
Verschiedentlich wird sogar
beobachtet, dass Leute von den
Empfangsstellen (sogar aus Genf) in
die Stadt Zirich weitergewiesen
werden, obwohl die Betroffenen
keinen Bezug zur Stadt oder Region
haben. Dieses unstatthafte Vorgehen
belastet die Stadt zusdtzlich.

FORDERUNG:

Der Bund muss auch in solchen
Situationen samtliche Kosten
tragen.

Der Bund sorgt dafiir, dass die
Infrastrukturen des Asylbereichs
generell fiir alle Arten von
Fluchtbewegungen eingesetzt werden
konnen.

Der Bund hdlt seine selbst
gesetzten Fristen ein oder setzt
sie so an, dass sie
realistischerweise eingehalten
werden konnen.

Der Bund nimmt Riicksicht auf die
Moglichkeiten der Kantone und
ihrer ausfiihrenden Organe
bezliglich Fristen der
Inkraftsetzung von Weisungen.

Der Bund sorgt dafir, dass sich
die Belastung gleichmdassiger auf
die Kantone verteilt (analog dem
in der Asylverordnung festgelegten
Verteilschlissel).
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KRITIK: FORDERUNG:

6. Nach Inkraftsetzung der Der Bund sorgt dafiir, dass sich
Bundesweisung betr. Vorldufige die Kantone nur mit einer
Aufnahme bestehen parallel zum Kategorie von in der Problematik
Asylbereich 2 unterschiedliche vergleichbaren Ausldndern zu
Kategorien ("Aktion L" und befassen haben.

"Vorldufig Aufgenommene") mit je
eigenen Bestimmungen, insbesondere
betr. Finanzierung der
Fiirsorgestrukturen und Ausrichtung
von Fiirsorgeleistungen. Die Menschen
in diesen Kategorien und die
entsprechende Fiirsorgeproblematik
unterscheiden sich grundsdatzlich
aber nicht.

Die Transparenz im Einzelfall
beziiglich Zugehorigkeit zu der einen
oder andern Kategorie ist dusserst
mangelhaft (so gehdren bisherige
"Aktion L"-Leute plotzlich der
Kategorie "Vorldaufige Aufnahme" an,
um kurz darauf mit einer
Ausreisefrist konfrontiert zu
werden).

7. Die anfdnglich fiir die beiden Der Bund verzichtet auf das
Kategorien unterschiedlich Ansetzen von Ausreisefristen,
angesetzten Fristen flir die Ausreise solange die Situation in den
und die spdteren Modifikationen Krisengebieten nicht wirklich
tragen zu einer Verunsicherung geklart ist.
sowohl der betroffenen Menschen, als
auch der Fiirsorgeverantwortlichen
bei.

FAZIT:

Ob es sich um kollektive Fluchtbewegungen aus Krisengebieten handelt, um
wirtschaftlich motivierte Wanderungen oder um individuelles Schutzsuchen vor
politischer Verfolgung, die grundsdatzlichen Schwierigkeiten der Anfangsphase
sind sowohl fiir die betroffenen Menschen, als auch fiir die fiir ihre Aufnahme
zustandigen Gemeinwesen die gleichen: Es missen Unterkiinfte und Mittel fiir den
Lebensunterhalt bereitgestellt werden, es miissen Ansprechpartner fiir die
individuellen Probleme vorhanden sein und es muss dafiir gesorgt werden, dass
das Neben- und Miteinander verschiedener Kulturen moglichst konfliktfrei
ablauft. Zur Bewdltigung dieser schwierigen Aufgabe wurden in den letzten
Jahren auf kantonaler und kommunaler Ebene im Asylbereich Infrastrukturen
aufgebaut, die sich sehr wohl umfassender mit dem Thema "Fluchtbewegungen"
auseinandersetzen konnen. Das Umteilen von einer Ausldnderkategorie in die
andere und damit die Ausschaltung der Asylstrukturen 10st weder die Probleme
der Betroffenen, noch diejenigen der fir die Aufnahme zustandigen Gemeinwesen,
ganz im Gegenteil. HOochstens den Asylstatistiken kann ein solches Vorgehen
Vorteile bringen.


http://dodis.ch/62347

dodis.ch/62347

Fiir die Flirsorge macht es viel eher Sinn, unterschiedliche Kategorien nach
Massgabe der abgelaufenen Aufenthaltsdauer zu schaffen, als nach dem Kriterium
des Fluchtgrundes. Im Prinzip sollten neu ankommende Zufluchtsuchende einer
Kategorie (Asylbewerber) zugeteilt werden, in der die Ausldnder sowohl in
bezug auf die Finanzierung der Infrastruktur- und Fiirsorgekosten durch den
Bund, als auch in bezug auf die Hohe der ausgerichteten Fiirsorgeleistungen und
beziliglich Arbeitsbewilligungen gleich behandelt werden. Gewaltfliichtlinge wie
die von der "Aktion Jugoslawien" Betroffenen konnten beispielsweise einer
speziellen Verfahrenskategorie (einer vierten nebst den bestehenden drei)
zugeteilt werden, in der nicht individuell, sondern kollektiv aufgrund der
Beurteilung der Situation im Herkunftsgebiet entschieden wird). Sollten
nachtrdglich individuelle Fluchtgriinde geltend gemacht werden, erfolgt eine
Umteilung in eine andere Verfahrenskategorie, ohne dass damit wieder die
Flirsorgezustdandigkeiten und -regelungen dndern.

Es ist auf jeden Fall wichtig, dass beim ndachsten Auftauchen einer dhnlichen

Fluchtproblematik Regelungen auf Bundesebene bestehen, die den Umgang mit dem
schwierigen Problem erleichtern, anstatt ihn zu erschweren.

5.5.1992/Ku
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