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28. September 2012 (Vorlage 3)

Stellungnahme der Schweizerischen Flichtlings-
hilfe SFH im Rahmen der Vernehmlassung

1 Einleitung

Die Schweizerische Fluchtlingshilfe SFH bedankt sich fur die Gelegenheit zur Stel-
lungnahme und &ussert sich im Folgenden zu den wichtigsten Punkten.

Der Prozess der Neustrukturierung des Asylverfahrens hat fur die SFH und ihre Mit-
glieder allerhdochste Prioritat. Wiederholt hatte die SFH Vorschlage eingebracht fur
ein faires aber gleichzeitig effizientes Asylverfahren. Der nun vorliegende Entwurf
fur die Umsetzung der Testphasen gemass Art. 112b AsylG, welcher dringlich einge-
fuhrt wurde, entspricht im Wesentlichen dem im Schlussbericht Uber die Neustruktu-
rierung des Asylwesens und den entsprechend formulierten Eckwerten vom Novem-
ber 2012 skizzierten Ablauf. Die SFH hatte diese Ausrichtung in wesentlichen Punk-
ten sehr stark kritisiert und halt an dieser Kritik fest.

Aus Sicht der SFH fokussiert die geplante Beschleunigung viel zu stark auf der ext-
remen Kirzung der Behandlungs- und Beschwerdefristen. Die SFH ist nicht davon
Uberzeugt, dass sich auf diese Weise die Forderung nach einem qualitativ guten
Verfahren umsetzen lasst. Nochmals moéchte die SFH auch darauf hinweisen, dass
die Kirzung der Beschwerdefrist kein taugliches Mittel ist, um Asylverfahren zu be-
schleunigen. Daran &andert auch der flankierend eingefihrte Rechtsschutz nichts.
Von Anfang an hatte die SFH kritisiert, dass die Verbesserungen des Rechtsschut-
zes nicht mit den grundséatzlich bestehenden Defiziten in diesem Bereich sondern
einzig mit der gekirzten Beschwerdefrist im beschleunigten Verfahren begrindet
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wird. Dieser Geburtsfehler zieht sich nun auch durch die Testphasen, in denen der
umfassende Rechtsschutz — konsequent der obigen Argumentation folgend — nur fir
das beschleunigte Verfahren vorgesehen ist. Aus Sicht der SFH ist dieser Ansatz
falsch. Nur eine umfassende Rechtsberatung kann den erklarten Zweck der Revisi-
on erreichen — ndmlich die Beschleunigung des Verfahrens. Diese ist aus Sicht der
SFH nur mdglich, sofern das Asylverfahren rechtsstaatlich korrekt und fair durchge-
fahrt wird (vgl. auch S. 2 des erlauternden Berichts vom Februar 2013).

Auf diesen Uberlegungen basiert die Hauptkritik der SFH:

Grundsatzlich sollte das BFM den gesamten Ablauf — also die erweiterten Verfahren
als auch die beschleunigten Verfahren in die Testphasen einbeziehen. Es gibt keine
verninftige Erklarung, weshalb die komplexen Félle nicht in der Testphase gepruft
werden sollen. Es ist nicht nachvollziehbar, weshalb eine Testphase, die verlassli-
che Entscheidungshilfen flr die Optimierung eines Gesetzes liefern soll, den Kern-
bereich des Asylverfahrens — die komplexen Féalle, wo in der Regel auch das Ge-
fahrdungspotential fur Leib und Leben gross ist — aussen vor l&sst.

Darlber hinaus soll auch der Rechtsschutz sich auf die Féalle im beschleunigten Ver-
fahren beschrdnken und im erweiterten Verfahren wegfallen — und damit genau in
den Fallen, die komplex sind und deshalb ein bedeutend grosseres Bedirfnis nach
Rechtsvertretung aufweisen als die klaren Féalle, die im beschleunigten Verfahren
behandelt werden sollen.

2 Verordnung Uber die Durchfihrung von Test-
phasen zu den Beschleunigungsmassnahmen
im Asylbereich, Testphasenverordnung, TestV

2.1 Bemerkungen zum 1. Kapitel, Grundsatze

2.1.1 Umfassender Testlauf

Nach den obigen grundsatzlichen Ausfiihrungen mdochte die SFH anregen, dass die
Testphase nicht nur das beschleunigte Verfahren im Testzentrum sondern auch die
Falle umfassen soll, welche nach der Triage im Verlauf des getakteten Verfahrens
dem erweiterten Verfahren (also derzeit dem aktuellen materiellen Verfahren) zuge-
teilt werden.

Dies aus folgendem Grund: Die Falle im erweiterten Verfahren sind komplex und
werden gemass Bericht haufig einen Schutzstatus nach sich ziehen. Auch sie wer-
den jedoch bei Zuteilung in die Testphase (gemass Art. 4 Abs. 1 TestV) zunachst in
der Testphase behandelt, die Anhérung findet auch fur diese Falle bereits zu Beginn
der Taktenphase statt. Unter diesen Voraussetzungen ware es sehr wichtig, zu tes-
ten, wie sich die neu konzipierten Ablaufe auf komplexe Félle auswirken. Hat die
Vorbereitungszeit einen besonderen Nutzen? Wie sieht es mit den Fristen aus?
Konnte es sein, dass die Anhodrung allenfalls zu schnell durchgefuhrt wird fur be-
stimmte Kategorien? Zu denken ist beispielsweise an traumatisierte Personen, ge-
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rade bei den schutzwirdigen Fallen ist davon auszugehen, dass sich darunter eher
mehr Personen mit Traumatisierung befinden. Auch fragt sich, wie sich der Hand-
wechsel des Dossiers auf die Qualitat der Entscheide auswirkt. Es wéare wichtig zu
beobachten, ob die Aufgabe des ,Case-ownership-Prinzips“ gerade bei komplexen
Fallen nicht einen Mehraufwand bedeutet, weil beispielsweise vermehrt Zweitanho-
rungen notig sein kénnten. Zu klaren ware ferner, wie lange die Entscheidprozesse
fur diese Falle tatsachlich sein werden.

Daruber hinaus stellen sich ganz wesentliche Fragen in Bezug auf den Rechtsschutz
der Betroffenen, der bisher nicht klar geregelt ist und wahrend laufendem Verfahren
einen Wechsel erfahrt. Die SFH halt es fir angezeigt, auch diese Félle im Auge zu
behalten, um im Rahmen der Testphase wichtige Erkenntnisse uber die Schnittstel-
len zwischen den beiden Verfahrensarten zu gewinnen. Nur wenn eine Gesamtschau
maglich ist, kann tatsachlich ein umfassendes Bild des neuen Verfahrens skizziert
werden.

2.1.2 Testlauf unter Normalbedingungen

Die SFH regt an, dass im Rahmen der Testphase madglichst alle entscheidreifen Fal-
le auch entschieden werden — ohne vorgangige Lander-Priorisierung.

Dem Bericht ist zu entnehmen, dass Falle, die voraussichtlich ein Bleiberecht nach
sich ziehen, eher im erweiterten Verfahren entschieden werden sollen (vgl. Erlau-
ternder Bericht, S. 5). Die SFH hatte dieses Konzept bereits in ihren Rickmeldungen
zum Schlussbericht Bund-Kantone stark kritisiert und eingewendet, dass die Nieder-
lande — bis auf wenige Ausnahmen — in ihrem beschleunigten Verfahren grundsatz-
lich alle Falle behandeln, welche in der kurzen Taktenphase zur Entscheidreife ge-
bracht werden kénnen.

Die SFH ist auch weiterhin der Auffassung, dass das einzig relevante Triage-
Kriterium die Komplexitat des Falles sein darf. Es ist zwar bekannt, dass das BFM
eine Priorisierungs-Politik verfolgt und bestimmte Falle nur verzégert behandelt. Die
SFH ist der Meinung, dass es unter Umstanden zwar zulassig ist, Falle fir eine klar
begrenzte Periode auszusetzen, sofern die Entwicklung im Herkunftsland tatséachlich
nicht absehbar ist. Dies darf jedoch keinesfalls dazu fuhren, dass Falle monate-,
wenn nicht jahrelang auf die Wartebank geschoben werden weil ein Pulleffekt — also
die Zunahme von Gesuchen aus diesem Herkunftsland — beflirchtet wird. Aus Sicht
der SFH ist es ein grosser Unterschied, ob die Lage im Herkunftsland noch nicht
beurteilt werden kann, oder ob die Lage zwar klar ist, die Félle jedoch aus migrati-
onspolitischen Erwdgungen bewusst nicht entschieden werden. Letzteres hat die
SFH wiederholt kritisiert. Das BFM hat in den letzten Jahren — aufgrund der steigen-
den Asylgesuchszahlen — sehr stark auf die Priorisierung der Falle gesetzt, mit dem
Ergebnis, dass im Jahr 2012 zwar die Verfahrensdauer tiefer war als im Vorjahr,
dafur aber die Schutzquote sehr niedrig — zum Nachteil der Schutzbedurftigen in der
Warteschleife.

Die SFH regt an, diese Politik nicht in die Testphase zu importieren. Die Testphase
sollte als echter Probelauf verstanden werden, in dem die Gelegenheit besteht, ohne
Einschrdnkungen und Vorselektionen mdoglichst viele Erfahrungen mit den ver-
schiedensten Fallkonstellationen zu machen. Nur so kann eruiert werden, ob das
System alltagstauglich und tragfahig ist. Das BFM hat die starke Prioritdtensetzung
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immer auch als der Not geschuldetes Vorgehen angesichts hoher Gesuchseingange
gerechtfertigt. In der Testphase sollten jedoch nicht Notszenarien sondern zukunfts-
weisende effiziente Ablaufe gepruft werden.

2.1.3 Umfassende Evaluation der Testphase

Bereits in der TestV sind die Vorgaben fir eine umfassende Evaluation derselben
niederzulegen. Eine entsprechende Bestimmung kdnnte wie folgt lauten:

Erganzen: Art. 1 Abs. 3 neu TestV

Alle Ablaufe der Testphasen in den Zentren des Bundes werden fortlaufend evalu-
iert. Verantwortlich fur die Evaluation ist eine unabhéngige Institution. Die Testpha-
sen werden von einer Arbeitsgruppe begleitet, in der alle wichtigen Akteure Einsitz
haben sowie die fur die Evaluation zustandige Institution.

Gemass Art. 5 TestV sollen den Asylsuchenden aufgrund einer Zuteilung in die
Testphase weder Vor- noch Nachteile erwachsen. Die SFH begriisst diesen Ansatz,
und regt an, dass bereits in der Testphasenverordnung konkrete Leitplanken fur die
Auswertung der Testphase festgelegt werden sollten. Das Zustandekommen des Art.
112b AsylG im Rahmen des Dringlichkeitsrechts war aus rechtsstaatlichen Ge-
sichtspunkten problematisch. Auch aus diesem Grund sind die konkreten Auswir-
kungen der Testphase umfassend zu evaluieren und von Anfang an durch eine breit
abgestitzte Begleitgruppe in der alle relevanten Akteure vertreten sind, zu beglei-
ten.

Die Eckwerte des neuen Verfahrens, an dem sich im Wesentlichen die Testphase
orientiert, wurde im Rahmen der Zusammenarbeit zwischen Vertreterinnen des Bun-
des und der Kantone erarbeitet. Zivilgesellschaftliche Akteure wurden zur Vernehm-
lassung eingeladen und angehort, waren jedoch in den Entscheidprozessen nicht
involviert. Weil im Rahmen der Umsetzung der Testphase nun auch gewichtige Fra-
gen des Rechtsschutzes zu klaren sind und die zustéandige Departementschefin bei
verschiedenen Gelegenheiten die wichtige Rolle der Zivilgesellschaft in diesem Pro-
zess betont hat, ist es angezeigt, den Kreis um zivilgesellschaftliche Akteure zu er-
weitern.

Die Frage, ob den Betroffenen ein Nachteil entstanden ist, kann aus Sicht der SFH
nur dann serids beantwortet werden, sofern eine umfassende Evaluation nicht nur
guantitative Aspekte (Erledigungszahlen, Verfahrensdauer, etc.) bericksichtigt, son-
dern auch qualitative Aspekte vertieft analysiert werden. Zu diesem Zweck regt die
SFH an, im Rahmen einer Vergleichsstudie eine kritische Masse von Asylentschei-
den aus bestimmten Hauptherkunftslandern zu vergleichen. Die in der Testphase
getroffenen Entscheide sind mit den im regularen Verfahren entschiedenen zu ver-
gleichen, zumindest in Hinblick auf Entscheidqualitat, Ergebnis (Schutzquote), An-
fechtungsquote beim Bundesverwaltungsgericht sowie Aufhebungsquote durch das
Gericht. Gleiches gilt auch fur die im Rahmen der Testphase dem erweiterten Ver-
fahren zugeteilten Falle. Der absehbare Handwechsel in der Verantwortlichkeit fur
den Fall kdnnte bereits einen Nachteil bedeuten — Aufschluss dariiber kann nur eine
umfassende Evaluation geben. Auch die Beteiligung der beigeordneten Rechtsver-
treter sollte selbstverstandlich Teil des Evaluationsprogramms sein.
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Weil der Auswertung der Testphase so grosse Bedeutung zukommt, sollten Eckwer-
te der Evaluation bereits in der Verordnung festgehalten werden. Dazu gehért aus
unserer Sicht auch die Frage, wer an der Evaluation zu beteiligen ist. Die SFH ist
der Meinung, dass die Evaluation mdglichst breit abzustitzen ist, alle Akteure, wel-
che in der Testphase eine Rolle spielen sollten und/ oder auf deren Téatigkeit das
neue Verfahren Auswirkungen hat, sollten einbezogen werden. Wichtig wéare auch,
dass dieser Prozess nicht vom Bundesamt selbst geleitet wird, sondern von einer
unabhangigen Institution. Zu denken ware beispielsweise an das UNHCR.

2.1.4 Zuweisung in die Testphase

Die SFH regt an, die Anfechtung des Entscheids Uber die Zuweisung in die Testpha-
se gemass Art. 4 Abs. 3 TestV analog dem geltenden Recht in Art. 22 AsylV1 zu
regeln.

2.2 Bemerkungen zum zweiten Kapitel: Zentren des Bundes

Die SFH schlagt dem BFM vor, eine Arbeitsgruppe einzuberufen, in der erfahrene
Fachleute des BFM, der Kantone und der Zivilgesellschaft eine Konzeption fur die
Ausgestaltung, Organisation und den Betrieb des Testzentrums in Zurich sowie auch
fur die kinftigen Bundeszentren erarbeiten. Die Resultate dieser Arbeitsgruppe wie-
derum koénnten dann in die bereits seit langerem tatige Arbeitsgruppe Bund — Kanto-
ne einfliessen.

Die Unterbringung und Betreuung von Asylsuchenden im Rahmen der Testphase
mussen sehr sorgféltig geplant werden, sie haben grésste Bedeutung fur das Gelin-
gen des neuen Konzepts. Die jiungsten Vorfélle in Zentren fir Asylsuchende zeigen
in aller Deutlichkeit, dass sich die Planung nicht einseitig auf sicherheits- und be-
triebswirtschaftliche Aspekte beschranken darf. Es geht vielmehr darum, tragféahige
Konzepte zu entwickeln, die ein friedliches Zusammenleben der Asylsuchenden un-
tereinander und mit der ansassigen Bevdélkerung ermdéglichen. Die SFH sieht in der
Testphase eine echte Chance fir Verbesserungen in diesem Bereich, die unbedingt
genutzt werden muss. Eine gute Konzeption wird sich mit Sicherheit auch positiv auf
den Verfahrensablauf auswirken. Als Positivbeispiel ist hier die Kinderkrippe des
Verfahrenszentrums in Ter Apel, Niederlande zu nennen: Wéahrend der Anhérung
oder der Rechtsberatungstermine kdénnen asylsuchende Eltern ihre (Klein-)Kinder
dort professionell betreuen lassen. Dieser Service bedeutet fur viele Asylsuchende
eine enorme Entlastung, weil sich die Eltern auf die Anhdrung konzentrieren kdnnen
und ihre Kinder gut versorgt wissen. In der Schweiz bestehen in den heutigen EVZ
teils grosse Defizite."

Da kinftig ein langerer Aufenthalt der Asylsuchenden in Bundeszentren absehbar
ist, schlagt die SFH ausserdem vor, die Infrastruktur so anzupassen, dass Asylsu-

! Vgl. hierzu die Ausfiihrungen der Nationalen Kommission zur Verhitung von Folter, NKVF, in ihrem
Bericht lber die Situation in den EVZ vom 22.11.2012, wo die NKVF beispielsweise darauf hinweist,
dass die Infrastruktur in den EVZ Kreuzlingen und Chiasso nicht familienfreundlich sei und dem BFM
empfiehlt ein besonderes Augenmerk auf die Bedirfnisse von Familien mit Kleinkindern zu richten
(Bericht, zZiff, 2. b. 39, S. 11., Ziff. 2. b. 65, S. 14),
http://www.nkvf.admin.ch/content/dam/data/nkvf/berichte_2012/121123_ber_evz.pdf.
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chenden auch im Zentrum ein gewisser Ruckzugsraum zur Wahrung der Privatspha-
re gewahrt wird. Die NKVF stellte bei ihren Besuchen fest, dass die Asylsuchenden
in der Regel kaum Ruckzugsmdéglichkeiten haben.? Die SFH teilt in dieser Hinsicht
die Auffassung der NKVF, dass die Wahrung der Privatsphare auch geeignet ist, um
Spannungen zwischen den Bewohnerlnnen der Zentren zu vermeiden.® Die SFH ist
ferner der Auffassung, dass die Asylsuchenden ihre Selbstandigkeit auch im Zent-
rum nicht verlieren dirfen. Sie sollten die Gelegenheit erhalten, selber zu kochen
und in Wohngruppen zu leben. Ein derartiges Wohnkonzept, davon ist die SFH
Uberzeugt, wirde die Probleme in den Unterkinften minimieren und damit auch die
Anzahl derer, die wegen Storungen der Ordnung einem Sonderzentrum zugewiesen
werden mussen.

Grundsatzlich ist zu bemerken, dass bei der Zuweisung in die verschiedenen Zen-
tren in jedem Fall der Kontakt mit den Rechtsvertretern gewahrleistet sein muss.
Dies gilt insbesondere auch fir die Wartezentren. Die SFH ist der Meinung, dass
auch Wartezentren aus diesem Grund in stadtischen Agglomerationsgebieten einge-
richtet werden muissen und nicht in besonders abgelegenen Regionen angesiedelt
werden durfen.

Die SFH vertritt die Auffassung, dass die Einschrankungen der Bewegungsfreiheit
verhaltnismassig sein missen. Diese sind nur angezeigt, sofern die Prasenz fur Ver-
fahrensschritte oder andere wichtige Termine erforderlich ist. Geméass der auch fir
die Bundeszentren geltenden Empfangsstellenverordnung ist der Ausgang nur zwi-
schen 09:00 Uhr und 17:00 Uhr erlaubt. Gleiches soll auch fur das Testzentrum gel-
ten, wie BFM-Direktor Mario Gattiker in den Medien ausserte. Die SFH halt Ein-
schrankungen der Bewegungsfreiheit rein aus Sicherheitsaspekten fir problema-
tisch. Tatséachlich wirden viele Asylsuchende eingeschrankt, um praventiv mogliche
Regelverstosse einzelner weniger zu verhindern. Dies gilt insbesondere fiir die War-
tezentren. Sie bendtigen eine besonders gute Tagesstruktur sowie Angebote flr
Beschaftigung, da die Asylsuchenden in diesen Zentren keinerlei Ablenkung durch
allfallige Verfahrensschritte mehr haben. Es ist zu Uberlegen, das Ausgangsregime
fur diese Zentren offener zu konzipieren als in den Verfahrenszentren, da sich die
Asylsuchenden den Behorden nicht fur Verfahrensschritte zur Verfligung halten
missen.

Zu den Wartezentren ist ferner zu bemerken, dass sie, abgesehen von obigen Aus-
fuhrungen, gleiche Standards bieten missen wie die Verfahrenszentren. Der einzige
Unterschied ist der Stand des Asylverfahrens, jedoch haben die Bewohner noch kei-
nen negativen Entscheid und gelten daher als ,asylsuchend” mit allen damit verbun-
denen Konsequenzen.

2.3 Bemerkungen zu Kapitel 3, Asylsuchende

2.3.1 Zustellung und Erdffnung von Entscheiden

Die SFH regt an, Eréffnung und Zustellung analog den geltenden Grundséatzen an
den Rechtsvertreter vorzunehmen. Ferner kénnte die in Art. 10 TestV skizzierte Pra-

2 Vgl. Bericht NKVF, FN 1, Ziff. 2.b. 65, S. 14 zum EVZ Chiasso.
% vgl. Bericht NKVF, ebenda.
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xis auch durch eine mindliche Eréffnung durch den Sachbearbeiter BFM an die
asylsuchende Person am letzten Tag der Taktenphase ersetzt werden. Der Ent-
scheid konnte in diesem Ablauf dem Rechtsvertreter entweder vorgangig zugestellt
werden oder der Rechtsvertreter konnte geméss Art. 13 Abs. 5 AsylG unverzuglich
informiert werden.

Andern Art. 9 Abs. 2 TestV, Vorschlag SFH

Werden die Asylsuchenden durch eine bevollméachtigte Person im Zentrum des Bun-
des vertreten, so ist die Zustellung rechtsgultig, wenn diese an den Rechtsvertre-
ter erfolgt.

Andern Art. 10 Abs. 1 TestV, Vorschlag SFH

1 Das Bundesamt kann Asylsuchenden, die durch eine bevollméchtigte Person ver-
treten werden, Entscheide nach den Artikeln 32 — 35a und 38-41 AsylG mundlich
erdffnen. Der bevollmachtigten Person wird die Er6ffnung unverziglich bekannt ge-
geben.

Gemass Art. 9 Abs. 2 TestV soll die Zustellung des Asylentscheides rechtsgultig
sein, sofern sie an den Leistungserbringer gemass Art 21 TestV erfolgt. Entscheide
sollen infolgedessen als eréffnet gelten, sobald das BFM sie dem Leistungserbringer
im Zentrum des Bundes zugestellt hat. Die SFH lehnt diese Praxis ab, sie ist selbst
durch die speditiven Ablaufe eines streng getakteten Asylverfahrens nicht zu recht-
fertigen.

Dies aus folgenden Erwéagungen: Grundsatzlich sind Verfigungen den Parteien zu
eroffnen. Da erst die Er6ffnung es den Betroffenen ermdglicht, die Verfigung anzu-
fechten, umfasst der Begriff ,Parteien® in diesem Zusammenhang nicht nur die direkt
betroffenen Adressaten der Verfiigung, sondern auch Dritte, die von der Verfligung
bloss mittelbar betroffen, aber zur Beschwerde befugt sind.*

Die Eroffnung einer Verfigung stellt einen hoheitlichen Akt dar, dessen Ausfihrung
in der Regel aufgrund des Prinzips der Souveréanitat der Staaten ausschliesslich den
territorial zustandigen, das heisst, den inlandischen Behorden zusteht.® Aus diesem
Grund muss die Er6ffnung der Partei, das heisst dem Asylsuchenden oder seiner
Rechtsvertretung gegeniber, erfolgen. Eine Erdffnung von Seiten der Behodrde an
den Leistungserbringer ist aus unserer Sicht problematisch, da der hoheitliche Akt
der Erdffnung an einen Dritten delegiert wirde. Es ware unzulassig, da die Eroff-
nung einerseits als hoheitlicher Akt ausschliesslich den Behoérden zusteht und ande-
rerseits der Leistungserbringer weder Partei noch zur Beschwerde befugt ist.

Abgesehen von diesen verwaltungsrechtlichen Gesichtspunkten wirde eine Ero6ff-
nung gegenuber dem Leistungserbringer die bereits sehr kurze Beschwerdefrist wei-
ter verkirzen, was sich negativ auf die Wahrnehmung des effektiven Beschwerde-
recht auswirken wirde.

*Vgl. dazu Hafelin/Miiller/Uhimann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Auflage, Ziirich, Basel, Genf
2006, RZ 1638, S. 353.
® BGE 124 V 50 vom 22. Januar 1998, E. 3a.
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Auch aus weiteren praktischen Erwagungen halt die SFH den Vorschlag der Verwal-
tung in der TestV nicht fir praktikabel: Bereits kennen die Art. 12 und 13 AsylG ver-
schiedene Varianten der Erdffnung. Der Entscheid kann schriftlich an den Rechts-
vertreter ergehen (Art. 12 AsylG) oder in bestimmten Fallen gemass Art. 13 AsylG
mundlich an den Asylsuchenden er6ffnet werden. Art. 10 TestV will noch eine weite-
re Variante einfihren. Aus Sicht der SFH dient dieser Vorschlag nicht der Rechtssi-
cherheit zumal auch in der Testphase Konstellationen vorgesehen sind, in denen der
Entscheid den Asylsuchenden eroffnet wird, namlich dann, wenn Rechtsvertreter
beauftragt sind, welche nicht im Netzwerk des zu wé&hlenden Leistungserbringers
organisiert sind. In diesen Fallen will das BFM auch zukiinftig den Entscheid den
Asylsuchenden direkt erdffnen, wie Art. 10 Abs. 2 TestV vorsieht, der dem geltenden
Recht in Art. 13 Abs. 5 AsylG entspricht. Die SFH regt an, die Eré6ffnung maoglichst
einheitlich zu regeln und schlagt die Mdéglichkeit der mindlichen Eréffnung vor.

Die SFH wiirde sehr begrissen, wenn die Sachbearbeitenden des BFM den Asylsu-
chenden direkt erlautern wirden, warum ihr Gesuch abgelehnt wurde. Die mundliche
Eroffnung ist auch praktikabel, da sich die Asylsuchenden ohnehin im Bundeszent-
rum zur Verfugung halten. Die Rechtsvertretung koénnte uber die mundliche Ent-
scheider6ffnung informiert werden, bzw. eingeladen werden, an dieser teilzune h-
men.

2.3.2 Verfahrenssprache, Art. 14 Abs. 2 TestV

Getreu dem Grundsatz, dass den Asylsuchenden durch die Zuteilung in der Takten-
phase keine Nachteile entstehen durfen (Art. 5 TestV), regt die SFH an, beim Uber-
gang eines Falles vom beschleunigten in das erweiterte Verfahren die Sprache des
Verfahrens bei der Zuteilung in einen Kanton entsprechend zu bericksichtigen.

So kann sichergestellt werden, dass die rechtliche Vertretung des Asylsuchenden
nicht durch eine Sprachwechsel behindert wird. Eine entsprechende Formulierung
sollte Art. 11 TestV ergéanzen:

Art. 14 Abs. 2 neuer Satz 3 neuTestV
(...) Rechnung. Im Rahmen der Zuteilung ist die Sprache des laufenden Verfah-
rens bei der Standortwahl zu beriicksichtigen. Der (...)

2.3.3 Zustellung der Verfahrensakten, Art. 12 TestV

Die SFH regt an, dass die Rechtsvertreter die Unterlagen fir das Asylverfahren ihrer
Mandanten unverzuglich nach jedem erfolgten Verfahrensschritt zugestellt erhalten.

Art. 12 ABs. 2 TestV, Vorschlag SFH

Das Bundesamt leitet alle Verfahrensakten nach jedem Verfahrensschritt unver-
zuglich an die bevollméachtigte Person weiter.

Um den Ablauf des getakteten Verfahrens und die Waffengleichheit der Akteure zu
sichern ist es aus Sicht der SFH unerlasslich, dass die mandatierten Rechtsvertreter
alle Verfahrensakten unverziglich erhalten, sobald sie auch den Sachbearbeitern
des BFM vorliegen. Das betrifft beispielsweise das Protokoll der Befragung zur Per-
son wie auch die Ergebnisse von Abklarungen des BFM (Ergebnis der medizinischen
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Abklarung wahrend der Vorbereitungsphase, Lingua-Test, Altersgutachten, etc.) und
gilt selbstverstandlich auch fiir das Protokoll der Asylanhérung.

Heute mussen die Akten normalerweise beim BFM beantragt werden und die Behdr-
de gewahrt in der Regel keine Einsicht vor Erlass des erstinstanzlichen Entscheids.
Hier ist ein Paradigmenwechsel notig, der weiter gehen muss als die in 17 Abs. 5 N-
AsylG im Rahmen des Erlass 1 der laufenden Asylgesetzrevision beschlossene An-
derung, um die Ablaufe zu beschleunigen. Das BFM sollte gemeinsam mit den noch
zu bestimmenden Verantwortlichen fiir den Rechtsschutz eine elektronische Lésung
ausarbeiten, damit Verfahrensakten ohne grossen Aufwand zugestellt werden kdn-
nen. Das BFM plant schon seit langerem die Einfuhrung des E-Dossiers. Dies kdénn-
te im Rahmen der Testphase eingefiihrt — und getestet — werden.

2.3.4 Vorbereitungsphase, Art. 23 TestV

Die SFH begrisst, das der erste Kontakt mit den Rechtsvertretern bereits in der
Vorbereitungsphase vorgesehen ist (vgl. Art. 23 Abs. 1 TestV) und diese bereits an
den vorbereitenden Schritten im Rahmen der Vorbereitungsphase teilnehmen dirfen
(Teilnahme an der Befragung zur Person, gemass Art. 25 Abs. 1 TestV).

Bedenken hat die SFH gegen das in Art. 15 Abs. 3 TestV beschriebenen Abkla-
rungsgesprach. Es ist zwar unbestritten, dass Asylantrage auch aus Motiven gestellt
werden, die wenig mit dem eigentlichen Zweck zu tun haben. Genauso unbestritten
ist es aber auch, dass einer Person der Zugang zu einem rechtsstaatlichen Asylver-
fahren nicht verweigert werden darf. Insbesondere die Dublin-Verordnung verpflich-
tet die Schweizer Behdrden dazu, ein Gesuch um Anerkennung der Fluchtlingsei-
genschaft zu priufen, sofern die Schweiz geméass den Kriterien der Verordnung zu-
standig ist. Es ist daher problematisch, wenn das BFM vor Beginn des Verfahrens
versucht, Gesuchstellern das Verfahren ,auszureden®. Es kann nicht ausgeschlos-
sen werden, dass in dieser Situation auch Druck ausgetlbt wird. Der Erlass 1 sieht
mit Art. 25a N-AsylG die Einfihrung eines Vorgesprachs vor. Bereits in diesem Zu-
sammenhang hatte die SFH entsprechende Bedenken gedussert. Die Situation in
der die Vorgesprache gefiihrt werden ist gepragt durch ein grosses Ungleichgewicht:
Die Asylsuchenden als Bittsteller sehen sich der Behtrde gegenliber. Ausserdem
erkennt die SFH bei diesen Vorgesprachen einen erhohten Informationsbedarf. Nur
wenn Asylsuchende maoglichst umfassend tber ihre Optionen informiert sind, kdnnen
sie eine mundige Entscheidung treffen.

2.3.5 Beschleunigtes Verfahren, Art. 16 TestV

Die SFH mdchte nochmals betonen, dass sie die vorgesehenen Fristen fir sehr
knapp bemessen hélt und auf das oben Ausgefihrte verweisen: Es ist angesichts
dieser sehr kurzen Verfahrensfristen dusserst wichtig, dass die Prozesse einem fort-
laufenden und umfassenden Monitoring unterworfen sind, welches nicht nur quanti-
tative Aspekte sondern auch die Qualitat der Entscheidarbeit umfasst.

Begrusst wird, dass die Rechtsvertreter sehr eng in das getaktete Verfahren einge-
bunden werden, Art. 16 i. V. m. Art. 26 TestV. Wie unter 2.3.3 ausgefuhrt missen
die Rechtsvertreter unverziglich Zugang zu allen Aktenstiicken erhalten, welche im
laufenden Verfahren erstellt werden.
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2.4 Bemerkungen zu Rechtsberatung und Rechtsvertretung
im beschleunigten Verfahren, Art. 21 ff. TestV

Die SFH begrisst die Absicht der Behoérden, in der Testphase einen umfassenden
Rechtsschutz einzufihren und dafir in der Testverordnung wichtige Leitplanken zu
setzen. Die Schliessung der bestehenden grossen Liicke im Rechtsschutz fur Asyl-
suchende in der Schweiz ist ein Kernanliegen der SFH und ihrer Mitglieder seit vie-
len Jahren. Diesem Anliegen wird in Art. 21 ff. TestV leider nur fir das beschleunig-
te Verfahren entsprochen. Wie bereits in der Einfihrung und unter 2.1.1 ausgefihrt,
sollte sich die Testphase aus Sicht der SFH nicht auf das streng getaktete be-
schleunigte Verfahren beschrdnken. Entsprechend héatte sich die SFH auch ge-
winscht, dass der Rechtsschutz die Rechtsvertretung und —beratung fur alle Ab-
schnitte des sogenannten erweiterten Verfahrens umfassen wirde, weil gerade in
dieser Verfahrensart viele Féalle zu entscheiden sein werden, welche ein Schutzbe-
durfnis aufweisen und es schon heute Realitat ist, dass viele Schutzbedurftige den
Status erst auf Beschwerdeebene erhalten. Zudem spricht die Komplexitat der Falle
fur eine juristische Fachbegleitung auch im erstinstanzlichen erweiterten Verfahren.
Die SFH verweist hier auch auf ihre Ausfihrungen im Rahmen der Stellungnahme
zum Schlussbericht Bund-Kantone.® Darliber hinaus ist zu bemerken, dass die Falle,
welche aus dem beschleunigten Test-Verfahren in das erweiterte Verfahren tber-
fuhrt werden, keinen Nachteil haben durfen.

Das BFM schlagt in den Art. 22 — 26 TestV ein duales System vor, das zwischen
Rechtsberatung einerseits und Rechtsvertretung andererseits unterscheidet. Die
SFH héalt diese Aufteilung grundsatzlich fir sinnvoll, da die Beratung, die auch eine
Information an die Asylsuchenden beinhalten soll, nicht zwingend von den gleichen
Personen durchgefiihrt werden muss, welche die Rechtsvertretungsmandate inne
haben. Diese Aufteilung kann kostengiinstige Losungen ermdglichen.

2.4.1 Zur Rechtsberatung, Art. 22 TestV i. V. m. Art. 24 Abs. 3 TestV

Die Rechtsberatung soll fur die Asylsuchenden wahrend des Aufenthalts im Bundes-
zentrum zuganglich sein. Sie soll die Gesuchstellenden mit Informationen versorgen,
Art. 22 Abs. 2 TestV. Die SFH hélt die Prasenz von Rechtsberaterinnen in oder bei
den Zentren des Bundes fur sehr sinnvoll. Geschulte Rechtsberater kdnnten fur all-
gemeine Informationen an die Asylsuchenden besorgt sein und dann ergdnzend
noch fir individuelle Auskiinfte eine Anlaufstelle bieten. Die SFH wirde grundséatz-
lich favorisieren, wenn diese Anlaufstellen erkennbar ausserhalb des Behérdenbe-
triebs angesiedelt sind, jedoch sollten sie fur die Asylsuchenden ohne zuséatzlichen
Transportaufwand zu Fuss erreichbar sein.

Gemass Konzept des Bundes soll sich die Tatigkeit der Rechtsberater inhaltlich auf
die Ablaufe des Asylverfahrens beschranken, vgl. Erlauternder Bericht zu Art. 22
Abs. 1, S. 16. Diese Einschrankung halt die SFH fir problematisch. Die Erfahrung
hat gezeigt, dass sich durch den langeren Aufenthalt in einem Zentrum Fragestel-
lungen ergeben, die weit Uber die rein rechtliche Chancenberatung hinausgehen.
Infolgedessen ubernehmen die heute bei den EVZ tatigen Beratungsstellen aus-

®vgl. Asylgesetzrevision Entwurf 2, Schlussbericht Arbeitsgruppe Bund-Kantone,
Position der Schweizerischen Fliuchtlingshilfe SFH und ihrer Mitglieder vom 18.12.2012, ziff. 3.1., S. 9
ff.
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driicklich auch Aufgaben in der Sozialberatung der Asylsuchenden. Gleiches gilt fir
die heute im Flughafenverfahren tatigen Beraterlnnen des SRK (Zurich) und von
ELISA (Genf). Es ware daher wenig zielfihrend, wenn sich das Beratungsangebot
nur auf die Verfahrensablaufe beschranken durfte. In diesem Fall misste im Rah-
men des Betreuungskonzeptes (Vgl. Ausfihrungen unter 2.2) eine Anlaufstelle ein-
gerichtet werden, welche sich mit sozialen Fragen und Auskinften im weiteren Sin-
ne befasst. Es scheint aber viel sinnvoller, diese Fragen bei einer Stelle zu biindeln,
die aufgrund ihrer nahen raumlichen Prasenz auch in der Lage ist, diese Anliegen
direkt und unbirokratisch aufzunehmen und unterstutzend tatig zu sein.

Das Profil der Rechtsberater wird von Art. 24 Abs. 3 TestV in hinreichendem Masse
definiert. Aus Sicht der SFH misste fur diese Beraterlnnen ein Schulungskonzept
vorgelegt werden, welches die Qualitat der Arbeit sichert.

2.4.2 Zur Rechtsvertretung, Art. 23 i. V. m. Art. 24 Abs. 4, 25 TestV

Die umfassende Einbeziehung der Rechtsvertreter in das Verfahren wie in Art. 25,
26 TestV skizziert, begrisst die SFH. Sehr positiv ist, dass die Rechtsvertretung
schon in der Vorbereitungsphase zugeteilt werden soll, Art. 23 TestV. Wichtig ist
auch, dass die Mdglichkeit besteht, dass sich die asylsuchende Person von einem
Rechtsvertreter eigener Wahl vertreten lassen kann, der womoéglich auch ausserhalb
des Auftrags an den Leistungserbringer angesiedelt ist. Die Erteilung des Auftrags
an einen Leistungserbringer scheint grundsatzlich sinnvoll, weil damit die Qualitat
der Arbeit und zusétzliche Leistungen, welche die Sicherung der Qualitatsstandards
beinhalten, einheitlich geregelt und aufgegleist werden kénnen und der Bund somit
einen direkten Ansprechpartner fir die Rechtsberatung und —vertretung erhalt, vgl.
Art. 24 Abs. 1 TestV.

Bestimmte Aspekte halt die SFH jedoch fir problematisch, bzw. noch zu wenig
durchdacht und geklart.

2.4.2.1 Aufbau des Rechtsvertreternetzwerkes

Das BFM schlagt vor, dass der Leistungserbringer eine Liste fihren kénnte mit moég-
lichen Rechtsvertretern, welche den Gesuchstellenden zugewiesen werden kdnnten.
Die Aufgabe des Leistungserbringers ware dann gemass Art. 24 Abs. 1 TestV Orga-
nisation und Qualitatssicherung der Leistung Rechtsvertretung. Sofern sich Anwal-
tinnen und Anwalte diesem ,Netzwerk“ anschliessen wirden, miussten sie in ihrer
Arbeit vom Leistungserbringer kontrolliert werden. Es ist fraglich, ob dies aus an-
waltsrechtlicher Sicht moéglich und zulassig wéare. Es kdnnte sein, dass das Gebot
der Unabhangigkeit der Rechtsanwalte die Erteilung von Auflagen zur Qualitatssi-
cherung durch den Leistungserbringer verbietet. Im Mittelpunkt des Berufsrechts der
Anwaélte stehen die drei Berufsregeln Unabhangigkeitsgebot (Art. 12 lit.b BGFA),
Verbot von Interessenkonflikten (Art. 12 lit. ¢ BGFA) und das Berufsgeheimnis (Art.
13 BGFA).

Art. 12 des Bundesgesetzes lUber die Freizlgigkeit der Anwaltinnen und Anwalte (SR
935.61) halt die Berufsregeln fest. Buchstabe b halt fest, dass sie ihren Beruf ,un-
abhangig, in eigenem Namen und auf eigene Verantwortung austben®. Aus Sicht der
SFH wird es problematisch sein, wenn Uber die in Art. 12 BGFA festgeschriebenen
Regeln weitere Vorgaben gemacht werden. Es koénnte in diesem Zusammenhang
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auch schwierig sein, Rechtsanwéalte vom aufzubauenden Netzwerk auszuschliessen,
welche die gesetzten Qualitatskriterien nicht erfillen wollen. Zu bedenken ist ferner,
dass die Rechtsanwalte auch im Rahmen der unentgeltlichen Prozessfiihrung keine
zusatzlichen Kriterien betreffend Qualitat zu erfillen haben. Das Konzept des voll-
verantwortlichen Leistungserbringers wie es in Art. 24 Abs. 1 TestV vorgegeben
wird, ist in Bezug auf die Grundregeln des Anwaltsrechts zumindest problematisch.

2.4.2.2 Rolle der ehemaligen Hilfswerksvertreter, Art. 24 Abs. 4 TestV

Die TestV ist in Hinblick auf die Rolle der heutigen Hilfswerksvertreterinnen nicht
eindeutig. Der erlauternde Bericht zu Art. 24 Abs. 4, S. 17, fuhrt aus, dass die ehe-
maligen HWV neu als unentgeltliche Rechtsvertreter eingesetzt werden kodnnten.
Zweifelsohne sind HWYV im Asylrecht geschult, jedoch kénnen nach Ansicht der SFH
nur diejenigen HWV eine Funktion als Rechtsvertreter Gbernehmen, die ein juristi-
sches Profil haben. Andernfalls wirden die Vorgaben von Art. 24 Abs. 4 TestV un-
terlaufen. Die SFH sieht jedoch die Mdéglichkeit, dass gut qualifizierte HWV im Rah-
men der Rechtsberatung téatig sein kdnnten.

2.4.2.3 Entschadigung fur die Rechtsberatung und Rechtsvertretung

Grundsatzlich ist zu bemerken, dass der Bund fir die Erfallung all dieser Aufgaben
zwingend gentgend Mittel bereitstellen muss, damit die in Art. 22 bis 26 TestV ge-
nannten Leistungen in der Praxis auch umgesetzt werden kénnen. Insbesondere die
als amtliche Verbeistdandung konzipierte Rechtsvertretung, die aufgrund der extrem
kurzen Beschwerdefrist von 10 Tagen im beschleunigten Verfahren (Art. 37 TestV i.
V. m. Art. 112b Abs. 2 AsylG) zwingend angeordnet werden muss, erfordert eine
umfassende Abgeltung aller Verfahrensschritte. Es ist absehbar, dass die sehr
knapp bemessenen Verfahrensfristen eine erhéhte Beschwerdequote nach sich zie-
hen kénnten; die SFH hat in diesem Zusammenhang wiederholt darauf hingewiesen,
dass eine langere Taktenphase der Qualitat der Entscheide dienlich sein wirde. Es
ware aus Sicht der SFH nicht zulassig, die Zahl der Beschwerdeeingaben Uber die
Abgeltung zu beeinflussen. Bisher hat der Bund noch keine Angaben tUber den Um-
fang der Finanzierung gemacht, vgl. Ausfiilhrungen zu Art. 26 Abs. 4 TestV im erlau-
ternden Bericht.

2.4.3 Bemerkungen zum Dublin-Verfahren im Rahmen der Testphasen

Es ist vorgesehen, Dublin-Verfahren im Rahmen der Testphasen abzuwickeln. Fir
diese Kategorie von Fallen gelten bestimmte Sonderbestimmungen.

Es beginnt damit, dass der Aufenthalt fir Dublin-Falle im Verfahrenszentrum nur auf
die Vorbereitungsphase beschrankt ist, Art. 7 Abs. 2 Bst. b und der weitere Aufent-
halt im Wartezentrum vorgesehen ist, Art. 7 Abs. 3 oder ein Transfer in ein Ausrei-
sezentrum nach Erlass des Entscheides vorgesehen ist, Art. 7 Abs. 4 TestV. Die
SFH gibt zu bedenken, dass Asylsuchende im Dublin-Verfahren grundséatzlich in
Bezug auf die Aufnahmebedingungen bis zur erfolgten Uberstellung bei Unzustan-
digkeit nicht schlechter behandelt werden diirfen, als die tibrigen Asylsuchenden.’

" zu diesem Ergebnis kommt der EuGH in der Rechtssache Cimade, GISTI gegen Frankreich, Urteil
vom 27.09.2012, C- 179/11, Erw. 44 ff. sowie zur Beendigung Erw. 55 ff.
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Unklar ist auch, welche Verfahrensabklarungen in die gekiirzte Vorbereitungsphase
fallen sollen und wie die Behandlung des Verfahrens beim Aufenthalt in den Warte-
zentren von statten geht. Es ist mdglich, dass die geklrzte Vorbereitungszeit fur
speziell komplexe Einzelfalle im Dublin-Verfahren unter Umstdnden nicht ausrei-
chend ist, um alle Abklarungen durchzufiihren. Es kdnnen auch in der Person der
Antragsteller ausnahmsweise Griinde vorliegen, die einen anderen Ablauf nétig ma-
chen (Traumatisierung der Gesuchsteller, Minderjahrigkeit, bestimmte medizinische
Erfordernisse). Hier missten Ausnahmen mdglich sein, von der Regel des Art. 7
Abs. 3 TestV und Art. 15 Abs. 3 TestV.

Die demnachst in Kraft tretenden Anderungen der Dublin-Verordnung (,Dublin III“)8
verpflichten die Mitgliedstaaten und auch die Schweiz einerseits dazu, die ndtigen
Abklarungen im Rahmen des Dublin-Verfahrens auch auf ,systemische Mangel“ im
Asylsystem anderer Mitgliedstaaten zu treffen und sehen dazu ausserdem vor, dass
die zustandigen Behorden ein personliches Gesprach mit den Asylsuchenden im
Dublin-Verfahren fuhren. Das BFM vertritt die Auffassung, dass die heutige Befra-
gung zur Person und das rechtliche Gehor zur geplanten Uberstellung diese Funkti-
on ausreichend erfullt. Entsprechendes soll auch fir die Testphase in Art. 18 TestV
gelten: Es soll keine Anhérung zu dublin-spezifischen Fragen stattfinden.

Die SFH ist nicht Uberzeugt, dass die Vorgaben des Art. 18 TestV mit der geander-
ten Dublin-VO zu vereinbaren sind. Die SFH hatte wiederholt vorgeschlagen, dass
die relevanten Fragen im Rahmen einer gekilrzten Anhdrung abgeklart werden soll-
ten, die sich auf die Punkte beschrankt, welche fir einen Entscheid im Dublin-
Verfahren entscheidwesentlich sind. An dieser Anhdrung sollte auch der Rechtsver-
treter anwesend sein. Es steht ausser Frage, dass die allermeisten Dublin-Féalle
problemlos abgewickelt werden kdnnen. Dennoch zeigt sich, dass einige wenige
Falle komplizierter gelagert sind. Diesen wird das heutige System nicht gerecht. Die
SFH fordert daher die Einfihrung eines ,Zustandigkeitsgesprachs® welches die ma-
teriellen Aspekte des Dublin-Verfahrens beinhaltet.

Art. 18 TestV ware daher wie folgt neu zu formulieren:

Abs 1 Zusatzlich zu den Verfahrensschritten gemass Art. 15 Abs. 2 und 4 fuhrt das
Bundesamt eine Anhdrung durch uUber die geplante Rickkehr in einen Dublin-
Staat, wenn von dessen Zustandigkeit fur das Asylverfahren ausgegangen werden
kann.

Abs. 2: streichen.

2.4.4 Bemerkungen zur Rickkehrberatung, Art. 32 ff. TestV

Die SFH erachtet die Instrumente der Rickkehrhilfe grundsatzlich als sehr wichtige
Massnahmen, um eine freiwillige Ruckkehr zu férdern. Aus Sicht der SFH muss alles
getan werden, damit ausreisepflichtige Asylsuchende der Ausreise zustimmen.

8 Der Text wurde bereits verabschiedet, das formelle In-Kraft-Treten jedoch von den EU-Organen ver-
schoben, siehe dazu Ubersicht von Statewatch tber die Einigung im LIEBE-Komitee, September 2012,
http://www.statewatch.org/news/2012/sep/07reception-dublin-1l1.htm.
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Das BFM schlagt vor, in verschiedenen Etappen des Verfahrens die Frage der
Ruckkehr zu thematisieren. Die SFH halt verpflichtende Ruckkehrgespréche wéh-
rend der Vorbereitungsphase und des noch laufenden erstinstanzlichen Verfahrens
nicht fur sinnvoll, befirwortet dagegen, dass Asylsuchende bereits sehr frih tber
die Moglichkeit einer allfalligen Rickkehrunterstiitzung informiert werden. Die SFH
halt den Beginn des Verfahrens fur den falschen Zeitpunkt, um die Ruckkehr bereits
konkret mit den Betroffenen zu thematisieren. Sie fordert insbesondere auch eine
klare Aufgabentrennung. Es ist nicht die Aufgabe des BFM-Sachbearbeitenden, den
Fall auf Rickkehrmdéglichkeiten hin zu Gberprifen. Seine/lhre Aufgabe ist es, festzu-
stellen, ob die Person ein Schutzbedirfnis hat oder nicht. Gerade wenn das Verfah-
ren so ausserst schnell ablauft, missen die Zustandigkeiten und Aufgaben sehr klar
abgegrenzt und transparent sein fir die Gesuchstellenden. Auch in offensichtlich
aussichtslosen Fallen sollte daher das BFM nicht die Aufgabe der Rickkehrberatung
Ubernehmen. Es ist fur die Gesuchsteller aus unserer Einschatzung nicht nachvoll-
ziehbar, warum sie sich mit Fragen der Rickkehr befassen sollen, obwohl ein Asyl-
verfahrensschritt mit seinen rechtlichen Konsequenzen nicht abgeschlossen ist.

Mit der Rickkehrberatung muss aus Sicht der SFH eine unabhangige Institution be-
traut werden, damit dieses Instrument wirksam sein kann. In vielen Kantonen sind
die Migrationsamter, welche fur den Vollzug der Wegweisung zustadndig sind, auch
mit der Durchfihrung der Rickkehrberatung betraut. Eine Vermischung dieser bei-
den ganzlich unterschiedlichen Aufgaben lehnt die SFH ab. Zudem unterscheidet
sich die Ruckkehrberatung in den EVZ inhaltlich elementar von der Rickkehrbera-
tung in den Kantonen. Die SFH erachtet daher eine Ausweitung der Aufgaben der
kantonalen Ruckkehrberatungsstellen in den Zentren des Bundes fir problematisch
und schlagt daher folgende Anderung vor:

Art. 32 Abs. 2 TestV
2 Er kann diese Aufgaben dentkantonalen-Rickkehrberatungsstellenoder Dritten

Ubertragen.

Die SFH ist der Uberzeugung, dass auch eine zu friilhe Diskussion der Riickkehr —
ausser in ganz offensichtlich aussichtslosen Fallen — der Rickkehrbereitschaft ab-
traglich ist. Dies zeigen auch die Erfahrungen in Holland. Die SFH halt daher die
Ruckkehrgesprache erst dann fir sinnvoll, wenn das erstinstanzliche Asylverfahren
abgeschlossen ist.

Die Ruckkehrgesprache sollen insbesondere nach Er6ffnung der Rechtskraft des
Asylentscheides und nach Ablauf der Ausreisefrist stattfinden (Erlauternder Bericht,
S. 19). Die SFH begriusst, dass in laufendem Beschwerdeverfahren offenbar auf
Rickkehrgesprache verzichtet werden soll. Die Erfahrungen in Holland haben ge-
zeigt, dass diese Gesprache eher kontraproduktiv sind (vgl. Position der SFH und
ihrer Mitglieder zum Schlussbericht Arbeitsgruppe Bund-Kantone vom 18.12.2012).

Art. 33 Abs. 2:

Vorschlag SFH

% Das erste Riickkehrgesprach findet nach Eréffnung des erstinstanzlich negati-
ven Entscheides statt.
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Rickkehrgesprache sollen zudem bei der Eréffnung des negativen Asylentscheides
gefuhrt werden (Erlauternder Bericht, S. 19).

3 Stellungnahme zu Anderungen in der Asylver-
ordnung 1, AsylVv 1

3.1 Zuweisung und Aufenthalt in einem besonderen Zent-
rum, Art. 16" AsylV1

Aus Sicht der SFH muss die Zuweisung in ein besonderes Zentrum sehr transparent
sein. Die SFH regt daher an, die Zuweisung aber auch die Mdglichkeit, wieder in ein
reguldres Zentrum zu kommen, in der Verordnung noch klarer zu regeln. Daruber
hinaus sollte ein Rechtsweg erdffnet werden, indem der Zuweisungsentscheid als
selbstandig anfechtbare Verfiigung konzipiert wird.

Die SFH stellt nicht in Abrede, dass es immer wieder einzelne sehr schwierige Asyl-
suchende gibt, welche ein ordentliches Zusammenleben in Gemeinschaftsunterkinf-
ten belasten kdnnen. Weil sich Asylsuchende aber schon grundsétzlich in einem
besonderen Abhéangigkeitsverhaltnis befinden, setzt insbesondere die Zuweisung in
ein ,besonderes Zentrum®“ bestimmte Vorgaben voraus, welche nicht nur die Pflich-
ten, sondern auch die — nach wie vor geltenden — Rechte der Betroffenen benennen.

Aus Sicht der SFH stellt die Zuweisung in ein besonderes Zentrum flr die Betroffe-
nen keine blosse ,organisatorische Massnahme® dar (vgl. Erlauternder Bericht, S.
23). Sie ist nicht vergleichbar der Situation, dass ein Asylsuchender aus Kapazitats-
grunden dem einen oder anderen EVZ zugewiesen wird. Immerhin soll sich der Be-
trieb eines besonderen Zentrums von einer Empfangsstelle unterscheiden. So soll
beispielsweise grundsatzlich nur Unterstiitzung in Form von Sachleistungen gewahrt
werden (Erlauternder Bericht, S. 23, 25). Die Zuweisung in ein besonderes Zentrum
kann ferner mit Zwangsmassnahmen wie einer Eingrenzung nach Art. 74 AuG ver-
bunden werden. Dass diese Massnahme damit klar auch Sanktionscharakter hat und
sogar haben soll, wurde aus der parlamentarischen Debatte ersichtlich. So fihrt
denn auch das BFM aus, dass beim Zuweisungsentscheid allgemeine und préventi-
ve Erwagungen einfliessen durften (Erlauternder Bericht, S. 24).

Je nach Verknipfung der Zuweisung mit auslanderrechtlichen Massnahmen, dem
Standort dieser Unterklinfte oder betriebsinternen Massnahmen wie Ausgangssper-
ren, wird die Bewegungsfreiheit und die persdnliche Lebensgestaltung der Betroffe-
nen stark eingeschrankt. Abhangig von der (heute noch nicht feststehenden) Ausge-
staltung kann die Zuweisung damit einer Haftsituation gleichkommen.

Solche (schweren) Grundrechtseingriffe verlangen eine prazise Formulierung zu-

mindest auf Verordnungsebene. Das Rechtssicherheitsgebot gebietet, dass fur die
Betroffenen vorhersehbar sein muss, welches Verhalten zu einer Zuweisung fuhren

SFH-Stellungnahme zu den Verordnungsanderungen, Marz 2013 Seite 15 von 20



|SCHE

WEIZER
?:Ei‘i‘CHTLlNGSH\LFE
vmw‘ﬂuechmngshi\le.ch

kann.® Insbesondere Abs. 3 genligt diesen Anforderungen aus Sicht der SFH nicht.
Es ist auszufihren, welche Verstdésse gegen die Hausordnung und welche ,Verhal-
tensanweisungen® zu einer Zuweisung fuhren kdénnen. Es besteht ein erhdhter In-
formationsbedarf der Asylsuchenden. Sie sind bei Eintritt in die Empfangsstelle, bei-
spielsweise im Rahmen der Befragung zur Person, auf die Hausordnung und auf die
Regeln des Betriebes sowie auf die Kriterien einer Zuweisung und das dazu maégli-
che Verfahren ausdricklich hinzuweisen. Sie sollten auch Teil der vorgesehenen
Information durch die Rechtsberatung sein. Dazu miuissten die Rechtsberater aber
Uber detaillierte Informationen verfigen, welches Fehlverhalten wie sanktioniert
wird.

Die Zuweisung in ein besonderes Zentrum stellt je nach Ausgestaltung einen schwe-
ren Eingriff in die personliche Freiheit der Betroffenen dar. Dies insbesondere auch,
da die zulassige Maximaldauer 140 Tage betragt. Ein Verfahren ist festzulegen, mit-
tels welchem eine Zuweisung erfolgen darf. Fir alle Beteiligten wird so die Rechts-
sicherheit erhdht und auch fur die Mitarbeitenden einer Empfangsstelle ein Leitfaden
zur Verfugung gestellt, welche zur Legitimation einer solchen Massnahme beitragt.

Aus Sicht der SFH muss die Zuweisung durch eine selbstdndig anfechtbare Verfu-
gung erfolgen. Das BFM konnte sich dabei am Zuweisungsverfahren im heutigen
Flughafenverfahren orientieren, Art. 22 Abs. 4, 5 AsylG. Der Entwurf der Verord-
nungsbestimmung sieht dagegen vor, dass Uber die Beschwerde gegen die Zuwei-
sung erst mit der Endverfigung entschieden wird. Das BFM halt dies fir vertretbar
aufgrund der raschen erstinstanzlichen Entscheidfallung im Testverfahren (Erlau-
ternder Bericht, S. 21). Dem ist entgegenzuhalten, dass die Modglichkeit der Zuwei-
sung in ein besonderes Zentrum als dringliche Anderung auch fiir Asylsuchende
ausserhalb des Testverfahrens in Kraft gesetzt wurde. Ein kurzes Asylverfahren ist
daher nicht garantiert. Im Extremfall ware dann eine Zuweisung in ein besonderes
Zentrum unter haftahnlichen Bedingungen ohne Uberprifbarkeit wahrend 140 Tagen
maoglich. Dies ist in einem Rechtsstaat inakzeptabel und weder mit der Bundesver-
fassung noch mit der Europaischen Menschenrechtkonvention zu vereinbaren.

Eine Zuweisung muss daher als anfechtbare Verfiigung, welche die Grinde der Zu-
weisung sowie eine Rechtsmittelbelehrung enthalt, erfolgen. Eine formlose Zuwei-
sung ist aus grundrechtlichen Gesichtspunkten unzuléassig. Wie der Ausschluss aus
der Empfangsstelle mittels Verfugung erfolgen muss (Art. 13 Verordnung des EJPD
zum Betreib von Unterkiinften des Bundes im Asylbereich), ist auch bei der Zuwei-
sung eine Verfugung zu erlassen. Ausserdem muss Art. 16”° erganzt und festgelegt
werden, welche Kriterien wiederum zu einer Austritt aus dem besonderen Zentrum
fuhren. Auch dafir ist ein verbindliches Verfahren festzulegen und die Betroffenen
bei der Zuweisung mindlich in einer ihnen verstandlichen Sprache zu informieren.

Die Zuweisungsverfigung muss zudem zwingend selbstdndig anfechtbar sein, da
ein nicht wiedergutzumachender Nachteil droht und hohe Rechtsgiter betroffen sind
(analog Art. 107 Abs. 2 AsylG). Wie die Empfangsstellenhaft muss die Uberpriifung
der Rechtmassigkeit und Angemessenheit der Zuweisung jederzeit mittels Be-
schwerde verlangt werden kdnnen (vgl. Art. 108 Abs. 4 AsylG). Das Bundesverwal-

o Auch die NKVF hat bei ihren Besuchen in den EVZ festgestellt, dass es keine klaren Regeln gibt,
wofur welche Sanktionen ausgesprochen werden, Bericht NKVF (FN 1), ziff. 2. g. 111, S. 21 sowie Ziff.
2. h. 117, S. 21, ziff. 1I1 173, S. 29.

SFH-Stellungnahme zu den Verordnungsanderungen, Marz 2013 Seite 16 von 20



HE

WE\ZER|SC

?:Ei‘i‘CHTLlNGSH\LFE
vmw‘ﬂuechmngshi\le.ch

tungsgericht hat analog zu Art. 109 Abs. 3 AsylG unverziglich Gber die Beschwerde
zu entscheiden. Abs. 1 ist dahingehend zu andern.

Die Zuweisungsverfugung in ein besonderes Zentrum ist den Asylsuchenden miind-
lich zu eréffnen. Werden sie durch eine bevollméchtigte Person vertreten, ist ihnen
die Eroffnung unverziglich bekannt zu geben. Die SFH schlagt eine diesbezigliche
Erganzung vor.

Abs. 5 lasst offen, welche Behorde fiir die Uberpriifung der Verlangerung des Auf-
enthalts zustéandig ist, nachdem ein rechtskraftiger Wegweisungsentscheid vorliegt.
Dies misste wiederum das Bundesverwaltungsgericht sein.

Die Zuweisung darf nicht nur als repressive Sanktionsmassnahme ausgestaltet sein.
Die Moglichkeit zur Beschéftigung, wie dies in Art. 6a der Verordnung des EJPD
zum Betrieb von Unterkinften des Bundes im Asylbereich vorgesehen ist, begriusst
die SFH ausdricklich. Jedoch ist gerade bei ,auffalligen® Asylsuchenden, welche
sich unter Umstadnden aufgrund ihrer personlichen Fluchtgeschichte verhaltensauf-
fallig verhalten, eine intensive professionelle Betreuung und eine Tagesstruktur un-
erlasslich. Es sollten Anreize geschaffen werden, welche eine Anderung des Verhal-
tens der Betroffenen fordern. Vermehrten Spannungen und Konflikten sollte mit ge-
zielten Massnahmen in den besonderen Zentren entgegengewirkt werden. Nicht nur
die Schaffung transparenter Kriterien, welche einen Austritt aus dem besonderen
Zentrum erlauben, sondern mindestens eine minimale Motivationsentschadigung als
Wertschéatzung verrichteter Arbeiten im Rahmen von Beschéaftigungsprogrammen
wirde deeskalierend wirken. Ziel der Zuweisung in ein besonderes Zentrum muss
sein, auf eine Verringerung des zur Last gelegten Verhaltens hinzuarbeiten. Eine auf
das Individuum gerichtete praventive Strategie mit ausgewiesenem Fachpersonal ist
daher empfehlenswert, statt einer Isolation der Betroffenen ohne fachspezifische
Betreuung.

3.2 Zugang zu Rechtsberatung und Rechtsvertretung, Art. 7a
Bst. c AsylvV 1

Die SFH schlagt vor, dass bei Eintritt in das besondere Zentrum mit der asylsuchen-
den Person ein Eintrittsgesprach gefuhrt wird. Wie oben erwahnt, sind den Betroffe-
nen dabei die Rechte und Pflichten im besonderen Zentrum wie beispielsweise die
Hausordnung, die Tagesstruktur, die Kriterien zum Austritt und das diesbeziigliche
Verfahren zu erlautern. Ausserdem sind die Asylsuchenden ausdricklich auf die
Maoglichkeit der Kontaktaufnahme mit einer Rechtsberatung oder Rechtsvertretung
hinzuweisen — sofern sie nicht bereits vertreten sind. Die blosse Abgabe eines
Merkblattes genugt nicht, da die Asylsuchenden erfahrungsgemass solche Informa-
tionen haufig nicht verstehen.

Die Information hat sofort nach Eintritt in das besondere Zentrum durch das BFM zu
erfolgen, weshalb Abs. 2 ergadnzt werden sollte:

Vorschlag SFH zu Art. 7a Abs. 2:

> Das BFM stellt den Asylsuchenden (...) nach Artikel 26 Absatz 10l unverziglich
die Mittel zur Kontaktaufnahme mit einer Rechtsberatung oder Rechtsvertretung zur
Verfugung.
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Damit der Leistungserbringer nach Art. 24 TestV die Rechtsberatung und Rechtsver-
tretung in einem besonderen Zentrum des Bundes sicherstellen kann, macht es aus
Sicht der SFH Sinn, dass die Zentren nicht abgelegen und schwer zuganglich gele-
gen sind. Dies insbesondere auch, wenn in den besonderen Zentren Prozesshand-
lungen vorgenommen werden.

3.3 Betrieb der Empfangsstellen, der besonderen Zentren
und der Aussenstellen, Art. 26 Abs. 3 AsylV 1

Die SFH regt an, klare Kriterien fur den Ein- und Austritt in ein besonderes Zentrum
festzulegen und diese transparent zu machen.

Die Mdglichkeit der Zuweisung Asylsuchender in ein besonderes Zentrum ist bereits
geltendes Recht. Die Betroffenen mussen Sicherheit dariber haben, in wieweit die
Bestimmungen der Verordnung des EJPD zum Betrieb von Unterkiinften des Bundes
im Asylbereich auf sie Anwendung finden, da dort insbesondere auch das Zutritts-
recht fur Drittpersonen, das Besuchsrecht, die Ausgangsbewilligung beziehungswei-
se die Verweigerung der Ausgangsbewilligung und der Ausschluss geregelt sind.

Das BFM stellt aufgrund fehlender Expertise bei Bedarf eine Anpassung der Verord-
nung des EJPD zu einem spéateren Zeitpunkt in Aussicht (Erlauternder Bericht, S.
25). In wieweit jedoch durch (interne) Weisungen der Betrieb eines besonderen
Zentrums Abweichungen von der Verordnung des EJPD erfahren wird, bleibt unklar.
Aus Sicht der SFH muss jedoch Verbindlichkeit dariiber bestehen, unter welchen
Vorzeichen diese Zentren gefihrt werden. Eine voribergehende Abweichung von
Regelungen wie sie in der Verordnung des EJPD enthalten sind mit einer spéteren
Anpassung der Verordnung des EJPD an die tatsachlichen Gegebenheiten ist nicht
hinnehmbar. Dies insbesondere weil bereits im Vorfeld dariber debattiert wurde, die
Ausgangsbewilligungen in den besonderen Zentren drastisch einschranken zu wol-
len, um die Bevdlkerung vor den "renitenten“ Asylsuchenden schutzen zu wollen.

Derartige Einschrankungen bedirfen einer Regelung zumindest auf Verordnungsstu-
fe im Rahmen des dafur vorgesehenen Vernehmlassungsverfahrens.

Es ist nochmals darauf hinzuweisen, dass weder in der Asylverordnung 1 noch in
der Verordnung des EJPD genlgend klare Kriterien beziglich Ein- und Austritt in
beziehungsweise aus einem besonderes Zentrum aufgefihrt sind. Es besteht dies-
bezlglich Handlungsbedarf.
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4  Stellungnahme zu Anderungen in der Verord-
nung des EJPD zum Betrieb der Unterkiinfte
des Bundes im Asylbereich

4.1 Beschéaftigungsprogramme, Art. 6a VO EJPD

Die SFH begrisst die Schaffung von Beschéaftigungsprogrammen fir Asylsuchende
in vom Bund betriebenen Zentren und erachtet diese als einen wichtigen Bestand-
teil, um Asylsuchenden eine Betdtigung und auch die Mdglichkeit eines minimalen
Einkommens zu ermoglichen. Sie tragen massgeblich dazu bei, Spannungen in den
Zentren zu vermeiden.™

Beschaftigungsprogramme stellen jedoch aus Sicht der SFH nur ein Baustein im
Konzept eines umfassendes Betreuungskonzepts das, das einen sinnvollen Tages-
ablauf gewéhrleisten soll. Insbesondere, da nicht alle Asylsuchende an den Beschéaf-
tigungsprogrammen werden teilnehmen kdénnen, weil es nicht gentigend Platze gibt
oder weil die Asylsuchenden nicht in der Lage sind, daran teilzunehmen. Daher wird
auch das geplante Angebot verschiedener Aktivitaten, welche eine Tagesstruktur
und ein Freizeitangebot schaffen sollen, begrisst. Die SFH regt an, dass gerade bei
traumatisierten und kranken Personen mit Aktivitaten, die auf diese spezifischen
Bedurfnisse ausgerichtet sind, Rechnung getragen wird.

Die SFH ist der Ansicht, dass fur die im Rahmen eines Beschaftigungsprogramms
verrichteten Tatigkeiten eine Entschadigung ausgerichtet werden muss. Eine Motiva-
tionsentschadigung fur geleistete Arbeiten stellt nicht nur eine Wertschatzung dar,
sondern ermdglicht den Asylsuchenden in moderatem Rahmen eine gewisse Selb-
standigkeit. Dies wirkt — wie der Begriff sagt — motivierend, fordert das allgemeine
Wohlbefinden und ist einem geordneten Betrieb zutraglich und wird von den Asylsu-
chenden sehr geschatzt.'* Die Arbeiten, welche im Rahmen von Beschéftigungspro-
grammen verrichtet werden, sind nicht minderwertig, sondern haben gerade auch
zum Ziel zu einer positiveren Wahrnehmung der Asylsuchenden in der lokalen Be-
volkerung beizutragen (Erlauternder Bericht, S. 27). Daher empfiehlt die SFH, Ab-
satz 3 umzuformulieren:

Art. 6a Abs. 3:
Den asylsuchenden oder schutzbedirftigen Personen ist eine Entschadigung (Moti-
vationsentschadigung) auszurichten. Bei (...).

Das gleiche muss fur Asylsuchende gelten, die sich in einem besonderen Zentrum
aufhalten. Die Zuweisung in ein besonderes Zentrum stellt bereits eine Sanktion und
damit eine Andersbehandlung zu Asylsuchenden in ordentlichen Zentren dar. Es ist
nicht sinnvoll, der Tatigkeit einen gewissen Strafcharakter zu verleihen, indem eine
geldwerte Entschadigung von vornherein ausgeschlossen wird. Dies wirkt weder
deeskalierend noch motivierend, weshalb darauf zu verzichten ist.

Die SFH empfiehlt daher, Absatz 3 dahingehend umzuformulieren:

10 zum gleichen Schluss kommt auch die NKVF in ihrem Bericht (FN 1): Ziff. 2. e. 87, S. 17.
" Bericht NKVF, Ziff. 2. E. 97, S. 18.
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Art. 6a Abs. 3:
(...) Bei Personen, die sich in einem besonderen Zentrum aufhalten, kann eine Ent-
schadigung (Motivationsentschadigung) ausgerichtet werden.

*k*k

Rechtsdienst der Schweizerischen Fluchtlingshilfe SFH unter Mitarbeit der Fach-
gruppe Recht /SB, MT/ Méarz 2013
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