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Notfallkonzept Asyl

Executive Summary

Vor dem Hintergrund der Entwicklungen in Nordafrika im Jahr 2011 beauftragte der Bundes-
rat am 11. Mai 2011 das EJPD mit der Erarbeitung eines Notfallkonzepts Asyl. Dieses Man-
dat wurde dem Fachausschuss Asylverfahren und Unterbringung, der im Hinblick auf die
Situation in Nordafrika erweitert wurde, Ubertragen. Mit dem Entscheid, eine Notfallplanung
erstellen zu lassen, trug der Bundesrat der Tatsache Rechnung, dass eine effektive Bewalti-
gung etwa eines drastisch erhéhten Zustroms von Asylsuchenden (oder einer anderen aus-
serordentlichen Lage) eine vorausschauende Planung erfordert. Aktuelle Grundlagen fur
eine solche Planung lagen bis anhin nur in Teilbereichen vor.

Zudem beschloss der Bundesrat, einen Sonderstab Asyl zu schaffen, der bei Bedarf einberu-
fen wird und politisch-strategische Entscheide auf Stufe Bundesverwaltung oder Bundesrat
unterstitzen soll. Im Sonderstab vertreten sind neben der Direktion des BFM weitere Vertre-
ter des EJPD, Vertreter des VBS, des EDA und des EFD sowie Mitglieder der kantonalen
Justiz- und Polizeidirektorenkonferenz (KKJPD) und der Sozialdirektorenkonferenz (SODK).
Die Zusammenfihrung aller relevanten Akteure in einem einzigen Gremium und auf der glei-
chen Entscheidungsstufe stellt eine einheitliche Gesamtstrategie sicher.

Das Notfallkonzept Asyl ist als ein vorsorgliches und vorbereitendes Planungsinstrument
ausgelegt. Es soll den verantwortlichen Entscheidungstragern ermdglichen, zeitgerecht und
wirkungsvoll auf besonders kritische Entwicklungen im Asylbereich zu reagieren und auch
komplexe Entscheide rasch zu fallen. Die im Notfallkonzept vorgesehenen Massnahmen und
Prozesse sollen bei Bedarf ohne Verzégerung implementiert werden kénnen. Damit soll
letztendlich das strategische Ziel sichergestellt werden, dass die Schweiz Schutzsuchenden
auch in angespannten Situationen zuverlassig Hilfe bieten kann.

Das Notfallkonzept unterscheidet zwischen der ,besonderen Lage“ und der ,ausserordentli-
chen Lage“. Als besondere Lage gilt die Eskalationsstufe zwischen dem Normalfall und der
ausserordentlichen Lage. In dieser Phase steigt die Wahrscheinlichkeit, dass ein bestimmter
Notfall eintritt; es mussen geeignete Massnahmen ergriffen werden, um den drohenden Not-
fall zu vermeiden. Die ausserordentliche Lage ist dem Notfall begrifflich gleichgestellt. Ty-
pisch fur die ausserordentliche Lage ist, dass sie deutlich ausserhalb der vormaligen Prog-
nose liegt und sich rasch verandert. Die ordentlichen Mittel zur Bewéltigung der Lage sind
erschopft.

Rechtlich stitzt sich das Notfallkonzept im Wesentlichen auf das geltende Asylgesetz und
die in der laufenden AsylG-Revision vorgesehenen und gestaffelt einzufiihrenden Beschleu-
nigungsmassnahmen®. Damit ist die systemische Vereinbarkeit der Beschleunigungsmass-
nahmen mit dem Notfallkonzept gewahrleistet. Uber die bereits bestehenden und in der Re-
vision enthaltenen Instrumente hinaus sind zudem eine Reihe rechtlicher Anpassungen zur
Vorbereitung der Krisenbewaltigung einzuleiten bzw. zu prifen. Hierunter fallen insbesonde-
re die Empfehlung an die Kantone, ihre Planungserlasse so zu &ndern, dass rasch zusatzli-
che Unterkiinfte eroffnet werden kdnnen; die Schaffung und Bildung strategischer Unterbrin-
gungsreserven sowie die Ruckfiihrung von Dublin-Fallen in den Herkunftsstaat aufgrund
einer Wegweisungsverfiigung eines anderen Dublin-Staates.

Bei der Entwicklung des Notfallkonzepts wurde bewusst darauf verzichtet, mit Schwellenwer-
ten zu arbeiten. Vielmehr wurde ein Modell gewahlt, das dynamisch alle sinnvollerweise
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denkbaren Lagen anhand zentraler Parameter abbildet und die Veranderung zur Ausgangs-
lage aufzeigt. Hierfir wurde ein Szenariendiagramm geschaffen, in dem sich vier Themen-
blécke (Gesuchseingange, Besténde, Pendenzen und internationale Entwicklungen) ergan-
zen. Neben rein quantitativen werden auch qualitative Aspekte berticksichtigt. Veranderun-
gen werden je nach Ausmass in drei Stufen nach oben oder unten ausgewiesen. Dadurch
werden die relativen Veranderungen der einzelnen Bereiche in einen Gesamtzusammen-
hang gestellt. Dies erlaubt den Entscheidungstragern eine qualifizierte Lagebeurteilung und
die Ergreifung adaquater Massnahmen.

Das Konzept stellt drei unterschiedliche, exemplarische Szenarien vor, deren Hauptaugen-
merk jeweils auf unterschiedlichen Parametern beruht. Die Verdichtung auf drei Beispielsze-
narien soll nicht alle méglichen Entwicklungen abbilden, sondern als Anleitung zur Darstel-
lung beliebiger Szenarien dienen. Im ersten Szenario richtet sich der Fokus auf einen sehr
hohen Zustrom von Asylsuchenden, im zweiten Szenario auf eine starke Zunahme der erst-
instanzlichen Entscheidpendenzen und im dritten Szenario auf eine starke Zunahme der
Vollzugspendenzen. Fiur das Szenariendiagramm wurde ein Modell entwickelt, mit dem sich
dynamisch viele Szenarien abbilden lassen.

Angesichts der Vielzahl denkbarer Szenarien und Handlungsoptionen ist die Auflistung stan-
dardisierter Aktionslinien im Sinne einer Checkliste nicht sinnvoll. Dies umso weniger, als die
zu ergreifenden Massnahmen einem allfalligen Eskalationsverlauf Rechnung tragen mussen,
was viel Flexibilitat erfordert. Um trotzdem eine proaktive Planung zu ermdglichen, werden
Anwendungsbeispiele dargestellt. Dies tragt zur Erkennung von Situationen mit kritischem
Entwicklungspotential und deren Entscharfung durch geeignete, konkrete Planungsmass-
nahmen bei.

Ein umfangreicher Massnahmenkatalog ist dem Konzept im Anhang | beigefiigt. Die zent-
ralsten Massnahmen flr die Bewaltigung der ausserordentliche Lage stellen folgende Mass-
nahmen dar: In rechtlicher Hinsicht kann die Schweiz Schutzbedirftigen fur die Dauer einer
schweren allgemeinen Gefahrdung, insbesondere wahrend eines Krieges, voriibergehend
Schutz gewahren. Im Falle einer extremen Uberlastung des schweizerischen Asylsystems
aufgrund eines ausserst hohen Zustroms an Asylsuchenden oder in Zeiten erhdhter interna-
tionaler Spannungen kann der Bundesrat zudem vereinfachte Verfahrensbestimmungen in
Abweichung des Gesetzes erlassen, um die Voraussetzungen zur Asylgewéahrung einzu-
schranken oder Asyl nur voriibergehend zu gewahren. Im Bereich der Unterbringung zeigt
das Konzept auf, wie die heute unzureichende Unterbringungskapazitat auf Seiten des Bun-
des sukzessive erhoht werden kann und mittels welcher Massnahmen strategische Unter-
bringungsreserven geschaffen werden sollen. Um auch in diesem Bereich eine besondere
oder ausserordentliche Lage zu meistern, gilt die Bestimmung, bundeseigene Bauten unter
bestimmten Voraussetzungen bewilligungsfrei fur die Unterbringung von Asylsuchenden
temporar nutzen zu kdnnen, als eine wesentliche Massnahme.

Schliesslich sieht das Notfallkonzept auch ein integriertes Informations- und Kommunikati-
onskonzept vor. Dabei ist zwischen zwei Phasen der Kommunikation zu unterscheiden: die
Kommunikation mit Blick auf die Feststellung der ausserordentlichen Lage und, darauf fol-
gend, die eigentliche Notfallkommunikation. Die involvierten Akteure und Partnerstellen wer-
den im Notfall via Newsletter laufend Uber die Entwicklung der Situation informiert. Neben
der Information der Offentlichkeit ist auch Wert auf die interne Kommunikation gegeniiber
Kader und Belegschaft des BFM zu legen. Zur Information der Offentlichkeit sieht das Kon-
zept eine Website vor, die in der ausserordentlichen Lage online geschaltet werden kann.
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Grundlagen des Konzepts

1.1 Anlass und Auftrag

Der Bundesrat beauftragte das EJPD am 11. Mai 2011 mit der Erarbeitung eines Notfallkon-
zepts Asyl. Dieses Mandat wurde dem Fachausschuss Asylverfahren und Unterbringung, der
um zusatzliche Vertretungen von Bund und Kantonen erweitert wurde, Ubertragen. Anlass
war einerseits die Erkenntnis, dass fur die Bewaltigung von besonderen und ausserordentli-
chen Lagen im Migrationsbereich politisch-strategische Entscheide auf Stufe EJPD oder
Bundesrat erforderlich sind. Deshalb beschloss der Bundesrat, einen Sonderstab Asyl zu
schaffen, der bei Bedarf einberufen wird und die Handlungsfahigkeit auf oberster Stufe si-
cherstellen soll.

Andererseits fehlte ein Gesamtnotfallkonzept, das die effiziente und effektive Bewaltigung
eines deutlich erhthten Zustroms von Asylsuchenden oder einer drastischen Anderung ihrer
Parameter durch vorsorgliche Planung bestmdglich unterstitzt. Dies betrifft namentlich fol-
gende Bereiche: Durchfiihrung der Asylverfahren, Wegweisungsvollzug, Unterbringung und
Betreuung der Asylsuchenden.

Damit schafft der Bundesrat zusammen mit den Kantonen Strukturen und Prozesse, die zu-
verlassig dafir sorgen sollen, dass die Schweiz besondere und ausserordentliche Lagen im
Asylwesen kiinftig ohne Weiteres bewaltigen kann.

Das Notfallkonzept Asyl ist ein vorsorgliches und vorbereitendes Planungsinstrument. Das
politisch vorsorglich abgestiitzte Instrumentarium erméglicht nach der Umsetzung des Kon-
zepts den verantwortlichen Entscheidungstragern, zeitgerecht, effizient und effektiv auf be-
sonders kritische und ausserordentliche Entwicklungen im Asylbereich zu reagieren und
auch komplexe Entscheide rasch zu fallen. DarUber hinaus muss das Notfallkonzept Mass-
nahmen und Prozesse bereithalten, die in einer besonderen oder ausserordentlichen Lage
im Asylbereich rasch implementiert werden kdnnen. Der schriftliche Auftrag fixierte insge-
samt 19 Handlungsbereiche und Fragestellungen, die im Rahmen des Konzepts anzuspre-
chen waren.

1.2 Ziele und Strategie

Mit dem Notfallkonzept und dem Sonderstab Asyl sollen namentlich folgende Ziele erreicht
werden:

- Vorbereitung auf unvorhersehbare Entwicklungen im Migrationsbereich;

- Bewaltigung eines deutlich erhéhten Zustroms von Asylsuchenden oder einer drasti-
schen Anderung ihrer Parameter;

- Sicherung der strategisch-politischen Fuhrung im Asylbereich in Bund und Kantonen
auch in unerwarteten und unvorhersehbaren Lagen;

- Gewabhrleistung der rechtsstaatlichen und humanitaren Grundsatze bei der Durchfih-
rung der Asylverfahren;
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- Sicherstellung der Wirksamkeit und reibungslosen Durchflihrung der notwendigen
operativen Massnahmen.

Insgesamt geht es darum, die Entwicklungen vorausschauend zu verfolgen und die jeweils
notwendigen Massnahmen geplant auszuldsen. Politik und Behérden missen agieren und
nicht bloss reagieren kdnnen. Das verlangt eine entsprechende planerische und organisato-
rische Vorbereitung.

Um diese Ziele zu erreichen, ist eine flexible Strategie erforderlich. Diese Strategie muss
Annahmen treffen, die auf moglichen und wahrscheinlichen Entwicklungsszenarien basieren,
und die notwendigen Bewaltigungsmassnahmen hinreichend definieren. Diese Massnah-
menpakete sind so vorzubereiten, dass ihre Umsetzung innert nitzlicher, d. h. definierter
Frist erfolgen kann. Die Steuerung der Massnahmen basiert auf der laufenden Beobachtung
der Lageentwicklung sowie auf definierten Parametern und Indikatoren. Gelangen die Ent-
scheidungstrager von Bund und Kantonen gemeinsam zur Ansicht, dass aufgrund der Ent-
wicklung der beobachteten Parameter eine besondere Lage vorliegt und das Risiko besteht,
dass sich eine ausserordentliche Lage daraus entwickelt, kénnen die Massnahmen ausge-
|6st und dank vorausschauender Planung schnell realisiert werden. Dies minimiert das Risi-
ko, dass unerwartete Entwicklungen und ausserordentliche Lagen eintreten.

Das vorliegende Konzept bildet die Grundlage fir die Planung und Vorbereitung konkreter
Massnahmen. Allerdings ist evident, dass es an die jeweilige Lageentwicklung angepasst
und laufend weiterentwickelt werden muss.

1.3 Vorgehen

Das BFM erstellte im Rahmen eines Projekts einen Entwurf, der im Fachausschuss diskutiert
und verabschiedet wurde. Dabei wurde die Koharenz mit den anderen aktuellen Projekten im
Asylbereich — Bewaltigung Nordafrika, Eventualplanung Nordafrika, Beschleunigungsmass-
nahmen, Zusatzbotschaft zur Asylgesetzrevision® — und den Arbeiten aus der Arbeitsgruppe
Bund-Kantone Asyl angemessen berticksichtigt. Die Kantone und die ebenfalls betroffenen
Bundeséamter wurden konsultiert.

Das vorliegende Notfallkonzept basiert auf drei wesentlichen Elementen:

- einer Prozessbeschreibung, wie und wer die besondere Lage feststellt und die
Massnahmen auslost;

- einem Beurteilungsmodell, um die jeweils aktuelle Lage qualitativ und quantifizier-
bar zu erfassen und einem Szenarientyp zuzuweisen;

- einem umfangreichen themenspezifischen Massnahmenkatalog (Anhang I).

Im Rahmen eines bestimmten Szenarios und bestimmter Entwicklungstendenzen werden die
Entscheidungstrager befahigt, themenibergreifende Massnahmenpakete zu schniiren und
dabei eine einheitliche Strategie zu definieren. Ein integriertes Informations- und Kommuni-
kationskonzept stellt sicher, dass die Kommunikation zur Bewaltigung einer besonderen oder
ausserordentlichen Lage das Vertrauen der Bevolkerung in die Behérden starkt.

2 Vgl. BBI 2011 7325
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1.4 Grundlagen im Einzelnen

1.4.1 Begriffsdefinitionen

Fur das Notfallkonzept wurde ein Szenariendiagramm erarbeitet. Dieses ermdglicht, alle
denkbaren Lagen anhand der relevanten Parameter abzubilden. Somit lasst sich schnell ein
Uberblick tiber die aktuelle Lage gewinnen und prognostisch jedwedes Szenario aufzeich-
nen.

Normallage:

Die Normallage kann mit den ordentlichen Mitteln ohne Weiteres bewaltigt werden. Sie bildet
die Grundlage fir die stédndigen Strukturen und Massnahmen im Asylbereich. Die Normalla-
ge basiert in der Regel auf den langjahrigen Erfahrungen, die fur die Dimensionierung der
behordlichen Mittel herangezogen werden. Sie muss dauernd und nachhaltig mit diesen Mit-
teln bewaltigt werden und entspricht im Idealfall der Leistungsfahigkeit des gesamten Asyl-
systems der Schweiz (vgl. Ziff. 1.5 nachfolgend).

Ist-Zustand:
Der Ist-Zustand gibt die Lage zu einem bestimmten Zeitpunkt wieder. Er definiert sich durch
die beobachtete Wirklichkeit.

Besondere Lage:

Die besondere Lage ist die Eskalationsstufe zwischen der Normallage und der ausserordent-
lichen Lage. In dieser Phase steigen die Eintretenswahrscheinlichkeit und die Auswirkungen
einer bestimmten Situation. Die besondere Lage ist mit den Mitteln der Normallage nur teil-
weise zu bewadltigen. Geeignete Massnahmen mussen ergriffen werden, um einen Notfall
bzw. eine ausserordentliche Lage zu vermeiden.

Die besondere Lage ist im Gegensatz zur ausserordentlichen Lage noch abseh- und planbar
und erlaubt Zeitfenster fir die notwendigen Massnahmen. Diese sind geplant und vorbereitet
und kénnen zeitgerecht gesteuert werden.

Ausserordentliche Lage/Notfall:

In diesem Konzept ist die ausserordentliche Lage im Asylbereich dem Notfall begrifflich
gleichgestellt. Der sich in der vorgelagerten Phase abzeichnende Notfall ist ohne weitere
Vorwarnung eingetreten. Der Notfall (ausserordentliche Lage) liegt deutlich ausserhalb der
vormaligen Prognose und kann sich rasch veréndern. Ein weiteres typisches Element der
ausserordentlichen Lage ist, dass die Mittel zur Bewaltigung der ordentlichen Lage vollstan-
dig erschopft sind.

1.4.2 Erfahrungswerte

Die Szenarien orientieren sich nicht am ,worst case” (Katastrophenszenario), sondern am
sogenannten ,credible worst case” (glaubwirdiger schlimmster Fall). Das heisst: Es sind
keine Massnahmen fur Entwicklungen vorzubereiten, die in der jeweils aktuellen Risikobeur-
teilung als sehr unwahrscheinlich beurteilt werden. Grundlage eines ,credible worst case*-
Szenarios bilden die Erfahrungen der letzten Jahrzehnte im Asylbereich.
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1.4.3 Einbezug aller Partner

Die Steuerung erfolgt grundsatzlich durch das Bundesamt fir Migration in enger Zusammen-
arbeit mit den Kantonen. Ohne die im Asylbereich ebenfalls zustandigen Kantone kann das
Konzept keine erfolgreiche Wirkung entfalten. Mit den Kantonen ist auch zu entscheiden,
wann spezielle Gremien und Instrumente, wie etwa der Sonderstab Asyl, einzusetzen sind.
Dies wird immer dann der Fall sein, wenn die absehbare Lageentwicklung Entscheide ver-
langen kann, die im ordentlichen Verfahren zu lange dauern wirden. Der Einbezug der kan-
tonalen Stellen wird im Anhang V beschrieben.

Fur die Umsetzung des Konzepts missen zudem alle nationalen Partner mit einbezogen
werden. Auch die Anliegen der internationalen Partner (Aufnahmestaaten und internationale
Organisationen) sind zu berticksichtigen.

1.4.4 Anwendung des Konzepts

Ein Notfallkonzept muss, um wirksam und aktuell zu bleiben, auch in der Normallage perio-
disch uberpriift und allenfalls angepasst werden. Die Uberpriifung und Weiterentwicklung
kann systematisch im Rahmen der Vollzugsmassnahmen erfolgen und muss im Tagesge-
schaft implementiert werden. Ein definiertes System muss die zeit- und lagegerechte Auslo-
sung der vorbereiteten Massnahmen sicherstellen.

1.4.5 Massnahmensteuerung durch Indikatoren und Plangréssen

Letztlich wird immer ein FUhrungsentscheid fur die Auslésung von Massnahmen zu treffen
sein. Je langer deren Umsetzung braucht, desto friiher muss der Entscheid getroffen wer-
den. Deshalb ist auch die Implementierungsfrist als Bestandteil der jeweiligen Massnahmen
im Konzept vorzusehen und periodisch zu tberprufen. Selbstverstandlich muss im Umset-
zungskonzept auch eine periodische Uberpriifung der die Massnahmen auslésenden Indika-
toren und Plangréssen durchgefihrt und deren Tauglichkeit verifiziert werden.

1.5 Leistungsfahigkeit des gesamten Asylsystems

Das BFM und die Kantone wurden 2006 strategisch darauf ausgerichtet, 10 000 Asylgesu-
che pro Jahr behandeln zu kénnen®. Die Entwicklungen und die Erfahrungswerte der letzten
zehn Jahre zeigen jedoch, dass diese Vorgabe zu tief angesetzt wurde und tendenziell eher
16 000 Asylgesuche pro Jahr als Mittelwert angenommen werden muss. In ausserordentli-
chen Lagen ist auch mit weit mehr Asylgesuchen zu rechnen. Die rund 11 000 Asylgesuche
der Jahre 2005-2007 stellen damit Minimalwerte dar. Ein System am Minimalwert auszurich-
ten muss als riskant eingeschatzt werden. Dies stellt im Hinblick auf ausserordentliche Ent-
wicklungen grosse Anforderungen an die Reaktionsfahigkeit der Entscheidungstrager und an
das System, um in ausserordentlichen Lagen zeit- und lagegerecht auf hohere Werte (ink.
Gesuchseingange) einschwenken zu kdnnen.

Im ersten Quartal 2012 wurde beschlossen, den Stellenbestand des BFM soweit aufzusto-
cken, dass jahrlich bis zu 23 000 Asylgesuche geprift werden kdnnen. Die Annahme, dass
im Jahr 2012 und in den Folgejahren von jeweils 23 000 Gesuchen auszugehen ist, hat sich

3 Bundesamt fiir Migration; Informationsschreiben iiber die Notfallorganisation Asyl vom 4. April 2006
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allerding als unrealistisch erwiesen. Die im Oktober 2012 erstellte Prognose geht davon aus,
dass fur die Jahre 2012 und 2013 mit jeweils 30 000 Asylgesuchen gerechnet werden muss.
Aus diesem Grund plant das BFM fir beide Jahre den Personalbestand stufenweise zu er-
héhen. Ziel ist es, im Jahr 2013 35‘000 Asylgesuche zu prifen und zu entscheiden, wodurch
5'000 Asylgesuche aus den Vorjahren entschieden werden kdnnen. Dies unter der Voraus-
setzung, dass die Anzahl jahrlicher Asylgesuche nicht Giber 30000 steigt.

Anzahl Asylgesuche derletzten Jahre
*= Prognose (Stand September 2012)

50000 47513

45000 #2875

40000 4+

33000 1
300007

nnnnn

29000 1 21854 21759 22551
20000 1 — L —
15061 16606 16005 15567

15000 H H — H H — —
10795 1117310844

10000 H — — — — — — —

5000 H H — H H —

19898 1989 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Um das BFM und die Kantone zu beféhigen, zeitgerecht mit stark schwankenden Ge-
suchseingangen Schritt zu halten und auf kurzfristig eintretende Mehrbelastungen vorbereitet
Zu sein, mussen zusatzliche, flexibel anpassbare Ressourcen und/oder Reserven vorhanden
sein.

1.6 Wirdigung der Vorlauferprojekte

Im Jahr 2006 beschloss der Bundesrat, die Ressourcen des Asylwesens auf jahrlich 10 000
Asylgesuche auszurichten und wies am 4. April 2006 die Kantone an, ihre Unterbringungs-
kapazitat ebenfalls auf 10 000 Betten auszulegen. Zudem schlossen am 6. Februar 2006 die
damaligen Vorsteher EJPD und VBS eine Verwaltungsvereinbarung, die Folgendes vorsah:
Die Kantone sind fur die Unterbringung von jahrlich bis zu 10 000 Asylsuchenden zustandig,
und die Armee stellt bei zusétzlichem Bedarf die erforderlichen Unterklinfte bereit; auf der
Seite des VBS ist der Fuhrungsstab der Armee zustandig, dem BFM drei zugewiesene Not-
unterkinfte innerhalb von drei Wochen ab Antragstellung zur Verfligung zu stellen; ferner
eroffnet die Armee innert sechs Monaten Unterkiinfte mit einer Kapazitat von bis zu 13 500
Betten.

Aus heutiger Sicht muss die Annahme, dass langerfristig jahrlich nur 10 000 Asylgesuche zu
prufen seien, als unwahrscheinlich beurteilt werden. Zudem gilt es zu berilicksichtigen, dass
die Umstrukturierungen der Armee dazu fuhrten, dass sie die im Jahr 2006 vereinbarten
Dienstleistungen heute nicht zu erbringen vermag. Aus diesem Grunde kamen die beiden
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Departemente einvernehmlich Uberein, dass die Verwaltungsvereinbarung nicht mehr an-
wendbar sei. Eine paritatisch zusammengesetzte Arbeitsgruppe arbeitete im Verlaufe des
Jahres 2006 an einem Konzept, das die Unterbringung der Asylsuchenden ab 10 000 Asyl-
gesuchen regeln sollte. Dieses Konzept definierte den Notfall jedoch lediglich an der Anzahl
der monatlichen Gesuchseingéange. Es setzte sich nicht mit der Frage auseinander, welche
Kapazitaten dem BFM zur Verfiigung stehen, um die gestellten Asylgesuche zu prifen.
Dementsprechend greift diese Betrachtungsweise zu kurz, da sie das vorhandene Bewalti-
gungsinstrumentarium nur sektoriell in Betracht zieht. Das hier vorgeschlagene Szenariener-
kennungssystem ist umfassender.
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2 Normallage und Ist-Zustand

Wie vorstehend erlautert, musste wahrend des vergangen Jahrzehnts mit durchschnittlich

16 000 Asylgesuchen pro Jahr gerechnet werden. Im Jahr 2011 wurden 22 551 Asylgesuche
eingereicht. Im ersten Halbjahr 2012 waren es 14 400 und bis Ende 2012 erwartet das BFM
gegen 30 000 Asylgesuche. Da jedoch das aktuelle Asylsystem im Jahr 2006 an den Mini-
malwerten von jahrlich 10 000 Asylgesuchen ausgerichtet wurde, besteht bereits heute eine
Differenz zu den vorgegebenen Plangroéssen.

Die heutige Leistungsfahigkeit, mit den ordentlichen Mitteln 15 000 Asylgesuche pro Jahr
behandeln zu kénnen, reicht somit nicht aus, um die fir das Jahr 2012 prognostizierten

30 000 Asylgesuche zu bewéltigen. Gegenwartig werden mehr Asylgesuche gestellt, als das
BFM prifen kann. Trotz zusatzlichen Mitarbeitenden, die in den Jahren 2011 und 2012 tem-
poréar angestellt wurden und mit welchen das BFM bis zu 23 000 Asylgesuche prifen kann,
bilden sich erstinstanzliche Entscheidpendenzen. Der anschliessende Wegweisungsvollzug
im Fall eines negativen Entscheides verzdgert sich ebenfalls.

Im Jahr 2011 verdnderte sich die aktuelle Lage und tberschritt die Werte der Normal-
lage merklich. Wir befinden uns daher im Jahr 2012 in einer besonderen Lage.

Eine besondere Lage als solche zu erkennen setzt ein allgemeingiltiges Verstandnis des
Systems voraus. Nur wenn sich die Akteure im Klaren sind, was das Asylsystem ordentli-
cherweise zu leisten vermag, kdnnen sie erkennen, wann eine besondere Lage vorliegt und
welche Veranderungen und zusatzlichen Anstrengungen unternommen werden miissen,
damit die Lage bewaltigbar bleibt. Je starker sich die aktuelle Lage von der vorgegebenen
Plangrosse unterscheidet, desto grésser sind die Herausforderungen fir das System und
desto wirksamer muss die Reaktion ausfallen.

Es ist erkannt, dass sich das Asylsystem heutzutage in einer besonderen Lage befindet. Als
erste Massnahmen wurden zusatzliches Personal befristet angestellt und Priorisierungen
vorgenommen. Auch im Hinblick auf die Verfahrensbeschleunigung sind verschiedene
Massnahmen ergriffen worden. Der Bericht Uber die Beschleunigungsmassnahmen im Asyl-
bereich vom Mérz 2011 zielt ebenfalls auf die Befahigung, die Leistungsfahigkeit des Sys-
tems zu steigern. Zur Verbesserung des Wegweisungsvollzugs und zur Missbrauchsbe-
kampfung sind ebenfalls Massnahmen ergriffen worden. Um bei einkehrender Beruhigung
eines vormaligen Krisenherdes die Rickkehr zu férdern, kann zudem auf bestehende In-
strumente zurtickgegriffen werden (Rickkehrhilfe, Aufbauprogramme im Herkunftsstaat etc.).

Mit dem Bundesratsbeschluss vom 2. Marz 2012 Uber die Unterbringung von Asylsuchenden
in Armeeunterkinften wurde zudem der Grundstein gelegt, um die Unterbringungsstrategie
neu auszurichten. Die Unterbringungsstrategie orientiert sich an der Neustrukturierung des
Asylwesens. Der Bund ist bestrebt, seine Unterbringungskapazitéat langfristig schrittweise zu
erhohen, um Asylsuchende, die keine Aussicht auf ein Bleiberecht haben, in Bundeszustan-
digkeit zu behalten, zu entscheiden und deren Wegweisung ab Verfahrenszentrum zu voll-
ziehen. Uberdies sind Bestimmungen erlassen worden, welche es Bund und Kantonen ver-
einfachen werden, bundeseigene Bauten bewilligungsfrei fiir die Unterbringung von Asylsu-
chenden temporar nutzen zu kénnen.*

4+Vgl. Art. 26a AsylG (AS 2012 5359).
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3 Dynamisches Szenarienmodell

3.1 Das Modell bildet die sich andernde Ausgangslage ab

Das erarbeitete Szenarienmodell bildet alle denkbaren Lagen anhand zentraler Parameter
ab und zeigt zugleich die Veranderung zur Ausgangslage auf. Die abgebildete Situation ent-
spricht dem jeweiligen Ist-Zustand, und die Differenz zur Ausgangslage weist auf einen
Handlungsbedarf gemass unten stehendem Massnahmenkatalog hin.

Auf die Festschreibung von Schwellenwerten fir die einzelnen Parameter wird nach einge-
hender Diskussion mit Mitgliedern des Fachausschusses Asylverfahren und Unterbringung
verzichtet. Einerseits erweisen sich die Schwellenwerte als flexibel, da sich die jeweilige
Ausgangslage im Asylwesen schnell &ndern kann — und mit ihr auch die Kapazitatsgrenzen
des Systems. Andererseits stellte sich heraus, dass die Grundlagen zur Festsetzung von
Schwellenwerten uneinheitlich interpretiert werden und so zu Ergebnissen fuhren, die je
nach Standpunkt erklarungsbedurftig bleiben. Die Beobachtung von Schwankungen hinge-
gen nimmt auf die aktuelle Ausgangslage Rucksicht und bildet damit den tatsachlichen
Handlungsbedarf praxisnah ab.

3.2 Darstellung der aktuellen Lage (Ist-Zustand) anhand eines
Szenariendiagramms

Das dynamische Szenariendiagramm ermdoglicht Entscheidungstragern, die aktuellen Ent-
wicklungen im Asylwesen in einer Grafik zu erfassen. Es dient ihnen als Instrument, um die
aktuelle Lage zu interpretieren und zu entscheiden, ob eine gegebene Situation zu eskalie-
ren droht. Im Szenariendiagramm erganzen sich vier Themenbldcke zu einer kreisformigen
Darstellung. Es sind dies die Bereiche Gesuchseingéange, Bestande, Pendenzen und interna-
tionale Entwicklungen.

Die jeweilige Veranderung wird je nach Ausmass in drei Stufen nach unten oder nach oben
ausgewiesen. So wird die relative Veranderung der einzelnen Bereiche in einen Gesamtzu-
sammenhang gestellt. Verandert sich ein Parameter schnell nach oben (Stufe 3) oder bewe-
gen sich mehrere Parameter nach oben, so missen die Entscheidungstrager die Lage be-
werten. Kommen diese zur Erkenntnis, dass die Veranderung langfristig ist, liegt eine beson-
dere Lage vor. Die Entscheidungstrager missen Massnahmen ergreifen.

Der Grafik ist eine Tabelle unterlegt, welcher die aktuellen Werte und deren relative Veran-
derung zum Ausgangswert zu entnehmen sind. Die Ausgangswerte mussen periodisch
Uberprift und aktualisiert werden.

In der vorliegenden Version entsprechen die Ausgangswerte den Planungsgrossen (Budget-
parameter). Wahrend die Werte zwischen 0 und 1 in der Grafik als 0 angezeigt werden, er-
geben die Werte zwischen 1 und 2 eine 1 etc. Ubersteigen die Werte die Ziffern der Spalte 3,
zeigt es die Grafik als Abweichung der Stufe 3 an. Folglich gelten die Werte bis 1 als jene
Messgrossen, die das System mit den ordentlichen Mitteln leisten soll. Werden hingegen die
Werte der Spalte 1 langerfristig Uberschritten, ist davon auszugehen, dass zusatzliche Mittel
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erforderlich sein werden. Werden in einem Monat 1600 Asylgesuche gestellt, ergibt dies
noch eine Null und die Grafik zeigt den Wert im inneren, griinen Bereich an.

Aktuell liegen die meisten Werte oberhalb der Bandbreite O bis 1 und somit ausserhalb des
grinen Bereichs. Die Durchschnittswerte des letzten Jahrzehnts zeigen jedoch, dass langer-
fristig zumindest 16 000 Asylgesuche mit den ordentlichen Mitteln geprift werden mussen.

Dynamisches Szenarienmodell

Internationale Entwicklungen

Zustrom an Asylsuchenden

Zustrom von Asylsuchenden pro Monat

Internationale Entwicklungen Herkunftstaaten

Internationale Entwicklungen in Europa

Dublin-Anteil

o

—_ /
) /\\ >, Veranderung Bestand VA

Zustrom von Asylsuchenden letztes Quartal
/

/

X

Wegweisungsvollzugspendenzen AuG

Wegweisungsvollzugspendenzen AsylG +
Dublin
Pendenzen

() \
> \ \ Veranderung Bestand Nothilfebeziger
L

Veranderung Total Personen im Asylprozess

1. instanzliche Pendenzen

2- instanzliche Pendenzen

Veranderung des Gesamtbestandes

=== Ausgangslage =====Aktuelle Entwicklungen im Asylwesen ‘

Berechnungstabelle

-3 -2 -1 0 1 2 3
Zustrom von Asylsuchenden:
Zustrom von Asylsuchenden pro
Monat 0 301 501 | 1'200 | 1'601 | 2'001 | 2401
Zustrom von Asylsuchenden letztes
Quartal 0 901 | 1501 | 3600 | 4'801 | 6'001 | 7201
Veranderung des Gesamtbestan-
des:
Veranderung Bestand VA 0| 11'001 | 15'501 | 20'001 | 24'501 | 29'001 | 33'501
Veranderung Bestand Nothilfebez-
ger 0| 2001 5001 8001 | 11001 | 13001 | 15001
Veranderung Total Personen im
Asylprozess 20001 | 25001 | 30001 | 35001 | 40001 | 45001 | 50001
Pendenzentwicklung:
1. instanzliche Pendenzen 3'001 | 5'001| 7'001 | 10'001 | 12'001 | 14'001 | 16'001
2. instanzliche Pendenzen 0 601 1401 2201 3001 3801 4601
Wegweisungsvollzugspendenzen
AsylG + Dublin 501 2001 3501 5001 6501 8001 | 9501
Wegweisungsvollzugspendenzen
AuG 0 201 501 1001 1501 2001 2501
Internationale Entwicklungen:
Dublin-Anteil 100 80 60 40 30 25 15
Internationale Entwicklungen in Eu- optimal stabil Krise
ropa
Internationale Entwicklungen Her- optimal stabil Krise
kunftsstaaten
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Das Szenariendiagramm steht Uber untenstehenden Link der Leserschaft zur Verfigung. In
die blau eingefarbten Zellen lassen sich jeweils die aktuellen Zahlen einfigen, sodass die
aktuelle Lageveranderung stets dargestellt werden kann. Die Referenzwerte befinden sich
auf einem separaten Blatt innerhalb der gleichen Datei. Da sich die Ausgangslage und die
Kapazitatsgrenzen im Asylbereich schnell andern kdnnen, wird es notwendig sein, gelegent-
lich auch die Referenzwerte dem jeweils aktuellen Stand anzupassen. Die einzelnen Blatter
sind daher nur mit einem einfachen Blattschutz gesichert. Wer also die Referenzwerte oder
die Parameter selbst neu definieren mdchte, braucht lediglich den Blattschutz aufzuheben.

Szenariendiagramm

3.3 Das Profil der Gesuchsteller

Das Szenariendiagramm ermdglicht eine quantifizierbare Darstellung der aktuellen Lage.
Letztlich muss jedoch die Interpretation der Lage immer auch das allgemeine Profil der Ge-
suchsteller mitbertcksichtigen. Dies geschieht anhand der folgenden qualitativen Einfluss-
faktoren. Der tatsachliche Einfluss dieser qualitativen Faktoren kann nur ad hoc in dem sich
konkret darlegenden Notfall realistisch bewertet werden. Umso wichtiger ist es, dass die Ent-
scheidungstrager sie im Notfall berticksichtigen.

Qualitative Einflussfaktoren:

erleichternde Einflussfaktoren

erschwerende Einflussfaktoren

langsamer Zustrom

schneller Zustrom

vorubergehender Zustrom

dauerhafter Zustrom

einfaches Verfahren

aufwendiges Verfahren

Wegweisungsvollzug méglich

Wegweisungsvollzug unmdglich

alleinstehende Personen

Familien

gesunde Menschen

krankheitsanfallige Menschen

Ressentiments

Akzeptanz in der Bevélkerung

3.4 Die Notfallszenarien

Das Notfallkonzept stellt exemplarisch drei unterschiedliche Notfallszenarien vor und legt das
Hauptaugenmerk dabei jeweils auf einen anderen Parameter. Zu beachten ist hierbei, dass
alle vier Parameter in gegenseitiger Wechselwirkung stehen: Eine hohe Zahl von Ge-
suchseingangen zieht eine hohe Belastung der Asylentscheiderinnen und Asylentscheider
nach sich und erfordert eine Erhéhung bei der Unterbringungsstruktur; die Abarbeitung die-
ser Gesuche fuhrt ihrerseits zu Pendenzen im Wegweisungsvollzug etc. Diese Verdichtung
auf drei Beispiele soll jedoch keineswegs den Eindruck erwecken, dass diese Beispiele alle
denkbaren und moglichen Szenarien vollumfanglich abdecken.

3.4.1 Szenario 1: Sehr hoher Zustrom von Asylsuchenden

Annahme: Innerhalb kurzer Zeit steigt die Anzahl der Asylsuchenden unvorhersehbar weit
uber den Normalwert. Je kirzer die Reaktionszeit ist, umso dringlicher sind die erforderlichen
Massnahmen zu beschliessen und umzusetzen. Die Zunahme fihrt zuerst zu einer grosse-
ren Belastung der Unterbringungsstrukturen. Die schutzsuchenden Personen missen regist-
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riert und versorgt werden. Gleichzeitig wird ein Asylverfahren eréffnet und gepruft, ob die
Schweiz staatsvertraglich fur die Prifung des Asylgesuchs zustandig ist.

Dynamisches Szenarienmodell

Internationale Entwicklungen Zustrom an Asylsuchenden
Zustrom von Asylsuchenden pro Monat

Internationale Entwicklungen Herkunftstaaten

Zustrom von Asylsuchenden letztes Quartal

Internationale Entwicklungen in Europa m Veranderung Bestand VA

Dublin-Anteil

Veranderung Bestand Nothilfebeziger

Wegweisungsvollzugspendenzen AuG Verénderung Total Personen im Asylprozess

Wegweisungsvollzugspendenzen AsylG +

d 1. instanzliche Pendenzen
Dublin

Pendenzen 2 instanzliche Pend
- Instanziiche Fendenzen Veranderung des Gesamtbestandes

== Ausgangslage =====Aktuelle Entwicklungen im Asylwesen ‘

Szenario 1

Der hohe und schnelle Zustrom von Asylsuchenden zeigt sich vor allem bei den Asyleingan-
gen. Da die unmittelbar eingereichten Asylgesuche noch nicht gepruft werden konnten, stei-
gen vorerst auch die erstinstanzlichen Pendenzen in gleicher Hohe. Anteilméassig steigt auch
die Gesamtanzahl der Personen, die sich im Asylprozess befinden. Die Interpretation dieses
Parameters stellt klar, dass sich ein erhdhter Bettenbedarf abzeichnet. Zudem wird in der
Grafik ersichtlich, dass auch die Nachbarstaaten der Schweiz einen erhdhten Zustrom ver-
zeichnen. Somit sind die Bereiche bezeichnet, in welchen erhoéhter Handlungsbedarf besteht.

3.4.2 Szenario 2: Starke Zunahme der erstinstanzlichen Entscheidpendenzen

Wenn mehr Menschen ein Asylgesuch einreichen, als die Behdrden prifen kdnnen, warten
immer mehr Asylsuchende auf ihren erstinstanzlichen Entscheid. Dies flihrt letztlich dazu,
dass die Anzahl anwesender Asylsuchender stetig ansteigt. Da erfahrungsgemass der
Grossteil dieser Personen nicht als Fliichtlinge anerkannt wird, verweilen auch immer mehr
Personen in der Schweiz, die nicht auf unseren Schutz angewiesen sind und das Land ver-
lassen mussten.
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Dynamisches Szenarienmodell

Internationale Entwicklungen Zustrom an Asylsuchenden
Zustrom von Asylsuchenden pro Monat

Internationale Entwicklungen Herkunftstaaten . Zustrom von Asylsuchenden letztes Quartal

Internationale Entwicklungen in Europa \ Veranderung Bestand VA

Dublin-Anteil

Wegweisungsvollzugspendenzen AuG \ —
[ !

Wegweisungsvollzugspendenzen AsylG +
Dublin

Veréanderung Bestand Nothilfebeziiger

Veranderung Total Personen im Asylprozess

/

1. instanzliche Pendenzen

Pendenzen 2- instanzliche Pend
- Instanziiche Fendenzen Verénderung des Gesamtbestandes

=== Ausgangslage ====Aktuelle Entwicklungen im Asylwesen ‘

Szenario 2

Es ist wichtig, die Szenarien 1 und 2 im Grundsatz zu unterscheiden. Wenn zusatzlich zum
normalen Gesuchseingang aufgrund eines bestimmten Ereignisses weitere 5000 Personen
in der Schweiz um Schutz ersuchen (Szenario 1), so besteht die erste Problematik darin,
allen Schutzsuchenden ein Obdach zu gewahren. Sollten hingegen die Behérden Uber ge-
nigend Ressourcen verfiigen, um die zusétzlich eingereichten Asylgesuche innert der ge-
setzlichen Ordnungsfristen zu entscheiden, wiirden keine Pendenzen angehauft.

Hingegen ist es denkbar, dass die Anzahl Asylgesuche tber Monate hinweg auf gleichem
Niveau stagniert und Gberhaupt kein vermehrter Zustrom zu verzeichnen ist. Wenn jedoch
die Entscheidkapazitat der zustandigen Behorde geringer ausfallt als die Zahl der Ge-
suchseingange, kann aufgrund von Szenario 2 trotzdem eine besondere oder gar ausseror-
dentliche Lage im Asylwesen entstehen.

Diese Betrachtungsweise ist insofern von grosser Bedeutung, als die Eintretenswahrschein-
lichkeit eines Notfalls bis anhin hauptséchlich mit Blick auf Krisenherde im Ausland einge-
schatzt wurde. Als Referenz diente beispielsweise die Kosovo-Krise. Die Messung der blos-
sen Gesuchseingange ist aber unvollstandig, weil sie die vorhandene Bewaéltigungskapazitat
nicht in Betracht zieht. Das hier vorgeschlagene Szenarienerkennungssystem ist umfassen-
der. Es weist auch auf Notfallrisiken hin, die nicht exogen sind.

3.4.3 Szenario 3: Starke Zunahme der Vollzugspendenzen

Wenn immer mehr Menschen aus vollzugsschwierigen L&ndern mit geringen Chancen auf
Anerkennung in der Schweiz um Asyl ersuchen, steigen auch unweigerlich die Vollzugspen-
denzen an. Ebenso nimmt die Anzahl Pendenzen zu, wenn im Rahmen des Dublin-
Verfahrens die Behorden der zustandigen Partnerstaaten den anstehenden Uberstellungen
entgegenwirken. Auch diese Entwicklung kann zu einer besonderen oder gar ausserordentli-
chen Lage fuhren.
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Das vorliegende Konzept zeigt mogliche Massnahmen auf, um die Kooperation mit den Ziel-
behdrden auch in einer ausserordentlichen Lage aufrechtzuerhalten oder gar zu verbessern.
Dies bedingt, dass bereits in der Normallage die freiwillige Riickkehr gefordert, die Gewah-
rung der Sozialhilfe eingeschrankt oder die internationale Zusammenarbeit auf operativer
Ebene gefordert wird. Aufgrund der Erfahrungen im Wegweisungsvollzug muss jedoch her-
vorgehoben werden, dass die Wirksamkeit dieser Massnahmen nur teilweise durch die
schweizerischen Behérden beeinflussbar sind. Ein grundsatzlicher Kooperationswille bei den
Aufnahmestaaten muss vorhanden sein oder erst gewonnen werden.

Dynamisches Szenarienmodell

Internationale Entwicklungen Zustrom an Asylsuchenden
Zustrom von Asylsuchenden pro Monat

Internationale Entwicklungen Herkunftstaaten . Zustrom von Asylsuchenden letztes Quartal

Internationale Entwicklungen in Europa Veranderung Bestand VA

Veranderung Bestand Nothilfebeziger

Dublin-Anteil

Wegweisungsvollzugspendenzen AuG * Veranderung Total Personen im Asylprozess

Wegweisungsvollzugspendenzen AsylG

. 1. instanzliche Pendenzen
Dublin

Pendenzen 2- instanzliche Pend
- Instanzliche Pendenzen N
Veranderung des Gesamtbestandes

=== Ausgangslage ====Aktuelle Entwicklungen im Asylwesen ‘

Szenario 3

Das angenommene Szenario weist einen Pendenzenanstieg beim Wegweisungsvollzug auf.
Dieser lasst den Bestand an Nothilfebeziigern ansteigen. Anteilmassig steigt auch der Be-
stand aller Personen im Asylprozess, da bei bestimmten Gruppen von Ausreisepflichtigen
der Vollzug blockiert ist und kurzweilig ausgesetzt werden muss. Der Pendenzenanstieg im
Wegweisungsvollzug griindet in diesem Beispiel auf dem mangelnden Kooperationswillen
wichtiger europaischer Dublin-Partnerstaaten sowie auf der Weigerung der Behérden wichti-
ger aussereuropaischer Herkunftsstaaten, ihre Staatsangehdrigen riickzutibernehmen. Aus
diesem Grund zeigen die Indikatoren der internationalen Entwicklungen eine erhdhte Stufe
an.
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4 Entscheidmechanismen und -gremien

Das Notfallkonzept kann im Bedarfsfall seine Wirkung nur dann optimal entfalten, wenn es
kontinuierlich bewirtschaftet und bei Vorliegen der Voraussetzungen zeitgerecht und syste-
matisch implementiert wird. Dies gilt insbesondere fiir die mit dem Notfallkonzept neu einge-
fuhrten Szenarien und Indikatoren, da diese die Grundlage fir eine bessere Massnahmen-
steuerung bilden.

Die meisten der dazu notwendigen Instrumente sind bereits vorhanden, missen aber in den
gewilnschten konkreten Wirkungszusammenhang gebracht werden. Im Fall von Gesetzes-
anderungen und neuen Geschéftsprozessen muss sichergestellt werden, dass das Instru-
mentarium des Notfallkonzepts den veranderten Umstanden Rechnung tragt. Das bedeutet
einerseits einen Mehraufwand, andererseits darf aber auch mit erhéhten Synergien gerech-
net werden.

Mit dem Sonderstab Asyl steht dem Bundesrat ein Gremium zur Verfigung, das ihn in die
Lage versetzt, friihzeitig und proaktiv auf sich abzeichnende, bedrohliche Entwicklungen im
Asylbereich — bis hin zum Notfall — einzuwirken. Zu diesem Zeitpunkt haben Akteure bei
Bund und Kantonen bereits die ihnen zur Verfigung stehenden Massnahmen eingeleitet und
damit laufend auf die Entwicklung reagiert.

Der Wechsel von der besonderen zur ausserordentlichen Lage verlauft de facto fliessend.
Bedeutsam ist, dass die mit dem Notfallkonzept eingefiihrte Beobachtung und Bewertung
von Szenarien und Indikatoren eine bessere Massnahmensteuerung bewirken. Entscheidend
ist letztendlich, dass die richtigen Massnahmen zum richtigen Zeitpunkt getroffen werden
und dass deren Wirksamkeit kontinuierlich kontrolliert wird.

4.1 Nachrichtenbeschaffung und Auswertung von Indikatoren zur
Beurteilung der Lage

Um sicherzustellen, dass die notwendigen Massnahmen ohne Verzégerung ausgelést wer-
den, ist eine systematische, zuverlassige und vorausblickende Informationsbeschaffung und
-auswertung unabdingbar. Das BFM ist fur diese Analyse zusténdig. Bereits heute beurteilt
das BFM die aktuelle Lage systematisch.

Das zustandige Analyseorgan muss die wesentlichen Veranderungen der Parameter ge-
mass Szenariendiagramm (siehe Kapitel 3) besonders verfolgen und als Kernbotschaft in die
Analyse und Nachrichtenlibermittlung an die Entscheidungstrager einfliessen lassen. Die
Veranderungen der Werte sind allerdings nur als Entscheidungshilfen zu verstehen und er-
setzen nicht die Verantwortung der Entscheidungstréager.

Ein weiteres Element der Nachrichtenbeschaffung bilden die Feststellungen und Einschét-

zungen von sogenannten ,Seismographen®. ,Seismographen® sind Personen, die aufgrund
ihrer Position im Asylprozess unibliche Entwicklungen friih feststellen oder sonst in den Be-
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sitz von Informationen gelangen, die eine Entwicklung hin zu einer besonderen oder ausser-
ordentlichen Lage anzeigen kénnen.®

Diese Personen sollen in einem strukturierten Verfahren inre Beobachtungen, die auf die
Entstehung einer Notfallsituation hinweisen, an das BFM melden. Als Meldeort wird ein so-
genannter Single Point of Contact im BFM eingerichtet, der jederzeit telefonisch und via Mail
erreicht werden kann.

Die Partner in den Kantonen kénnen zudem mittels geeigneter Instrumente, beispielsweise
mit Hilfe einer IT-gestltzten Software zur konsolidierten Lagebeurteilung, sich mit dem Ana-
lyseorgan des Bundes vernetzen und so fur eine optimalen Informationsgleichstand sorgen.

4.2 Prozess zur Auslésung des Notfallmanagements

Das Notfallmanagement besteht aus Elementen der Informationsbeschaffung und der Lage-
verfolgung und -beurteilung sowie aus einem Bilindel an Massnahmen, die situationsgerecht
zu treffen sind. Der Beschluss Uber das Vorliegen einer besonderen oder ausserordentlichen
Lage sowie die Ergreifung oder Beantragung von Massnahmen ist Sache der Geschéftslei-
tung des BFM. Sie ergreift selbststandig die in ihrer Kompetenz liegenden Massnahmen zur
Bewaltigung der besonderen oder eskalierenden Lage. Der Konsultationsprozess zur Auslo-
sung des Sonderstabs Asyl wird modellhaft in Anhang V aufgezeigt.

Die Amtsleitung informiert die Vorsteherin oder den Vorsteher des EJPD zeit- und stufenge-
recht Gber die Entwicklung der Lage.

Stimmt das EJPD zu, dass eine ausserordentliche Lage vorliegt oder bevorstehen kann und
dass entsprechende Massnahmen dringlich sind, nimmt der Direktor BFM umgehend RUck-
sprache mit den Vorstanden der SODK und KKJPD. Die Beurteilung der kantonalen Konfe-

renzen ist Teil der Entscheidungsgrundlage, ob der Sonderstab Asyl einberufen werden soll.
Bei Zustimmung folgt umgehend ein Antrag an den Bundesrat.

Ab Aktivierung des Sonderstabs ist dieser gemass Stabsordnung zustandig fur die weitere
Strategie, Planung und Umsetzungskontrolle der Bewaltigung der ausserordentlichen Lage.
Er bereitet Bundesratsentscheide vor und ist ebenfalls verantwortlich fir die Kommunikation
gegeniiber der Offentlichkeit, in enger Zusammenarbeit mit den Kantonen und den Departe-
menten (vgl. Stabsordnung des Sonderstabs Asyl — Anhang Il1).

° Mdgliche ,Seismographen” sind: die Chefs der Abteilung EVZ/Dublin, Mitarbeitende der Sektion
Strategie, Analysen und Forschung BFM, Landerreferentinnen und -referenten im BFM, situativ
Migrationsattachés und Botschaftsmitarbeitende in wichtigen Herkunfts- und Transitstaaten,
Kontaktpersonen anderer europaischer Migrationsbehdrden, Asylkoordinatoren der Kantone,
Mitglieder der VKM, Schliisselpersonen ausserhalb der Schweiz, Kommando GWK (LNZ und
Verbindungsoffizier GWK-BFM).
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4.3 Sonderstab Asyl: Ziele, Aufgaben, Mitglieder und Arbeitsweise

Der Sonderstab verfolgt folgende Ziele®:

Die strategische Flhrungsunterstutzung wird verstarkt.

Die Bewaltigung der besonderen/ausserordentlichen Lage erfolgt gestitzt auf eine
Gesamtstrategie.

Die relevanten Akteure sind in einem einzigen Gremium und auf der gleichen Ent-
scheidungsstufe zusammengefihrt.

Entscheidfindung, Entscheidwege und Ablaufe werden verkurzt und rasche Abspra-
chen unter den beteiligten Instanzen ermoglicht.

Samtliche asyl- und zuwanderungspolitischen Aktivitaten innerhalb und ausserhalb
der Bundesverwaltung im Rahmen des Mandates werden koordiniert.

Die Kommunikation in der besonderen/ausserordentlichen Lage erfolgt einheitlich
und zentral.

Die laufende Lagebeurteilung erfolgt zentralisiert und in der notwendigen Kadenz.

Der Sonderstab:

bereitet Entscheide des EJPD und des Bundesrats im strategisch-politischen Fuh-
rungsbereich vor;

kontrolliert die Umsetzung der Entscheide und Auftrége des Bundesrats und ladt ggf.
die Kantone ein, die notwendigen Entscheide zu treffen;

erarbeitet bei Bedarf eine Gesamtstrategie zur Bewaltigung der besonderen und aus-
serordentlichen Lage fir die Bereiche Innenpolitik, legale Migration und Kommunika-
tion;

stellt sicher, dass die innenpolitischen Massnahmen mit der Gesamtstrategie in Ein-
klang stehen;

stellt sicher, dass die Aktivitaten von Bund und Kantonen aufeinander abgestimmt
sind und die Anliegen der Kantone beriicksichtigt werden;

genehmigt Aktionsplane im Mandatsbereich, kontrolliert die Umsetzung und evaluiert
die Wirksamkeit;

berat und unterstiitzt die zustandigen Stellen des Bundes und der Kantone;

verfolgt die Lage laufend und evaluiert die Lageentwicklung.

koordiniert die Kommunikation und stellt eine konsistente Information sicher.

stellt die Koordination zu den anderen Fiihrungsorganen des Bundesrats sicher.
orientiert laufend — via die Leitung des EJPD — den Bundesrat sowie die Departemen-
te und die Kantone.

Der SONAS besteht aus einem Kernstab und weiteren Mitgliedern. Die Leiterin oder der Lei-
ter konstituiert den Stab nach den Bedurfnissen der Aufgaben.

Im Kernstab’ sind alle notwendigen Funktionen vertreten.

;5 Vgl. hierzu Entwurf der Stabsordnung, Weisung des EJPD zum Sonderstab Asyl Ziff. 2

Dazu gehéren geméss Stabsordnung: Direktion des Bundesamtes fur Migration, Direktion des Bundesamtes fir Polizei, Direktion des
Nachrichtendienstes des Bundes, Vertretung der Armeefiihrung, Leitung Sicherheitspolitik VBS, Direktion fir Entwicklung und
Zusammenarbeit, Leitung der betroffenen politischen Abteilung der politischen Direktion, Leitung des Integrationsbdiros, Leitung des
Grenzwachtkorps, Direktion der Eidgendssischen Finanzverwaltung, zwei Vertreterinnen oder Vertreter der Konferenz der kantonalen
Justiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren, zwei Vertreterinnen oder Vertreter der Konferenz der kantonalen Sozialdirektorinnen
und Sozialdirektoren, eine Informationschefin oder ein Informationschef nach Absprache.
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4.4 Standiges Massnahmenmanagement und Aktualisierungspro-
zess

Wie in jedem wirksamen Risikomanagement miissen auch die Massnahmen im Asylbereich
laufend auf ihre Effektivitat gepruft werden. Dazu sind entsprechende Instrumente zu imple-
mentieren.

Das BFM muss eine kontinuierliche Plausibilitatsprifung einfihren. Machen neue Erkennt-
nisse oder Veranderungen im Umfeld dies notwendig, so ist das Notfallkonzept sukzessive
den situativen Entwicklungen anzupassen. Einmal jahrlich sind die Ergebnisse dieser Pri-
fung inkl. Anderungen im Prozess oder im Massnahmenteil — sofern die Entscheidkompetenz
beim EJPD liegt — an die Partnerbehérden auf Bundes- und Kantonsebene zu kommunizie-
ren.

Dieser Aktualisierungsprozess stellt einerseits sicher, dass das Notfallkonzept im Bedarfsfall

an die tatsachlichen Gegebenheiten angepasst ist und umsetzbar bleibt, andererseits halt er
bei den Akteuren das Bewusstsein fur die Notfallplanung wach.
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5 Rechtliche Aspekte der Notfallplanung

5.1 Ausgangslage

Die rechtliche Analyse zeigt, dass bereits heute eine Vielzahl von Mdglichkeiten besteht, um
schwerwiegenden Notsituationen begegnen zu kdnnen. Dazu gehoren die Befugnisse des
Bundesrats und des Parlaments, gestitzt auf die Verfassung sog. selbststandige Verord-
nungen und Verfugungen zu treffen (Art. 184 Abs. 3, Art. 185 Abs. 3 und Art. 173 Abs. 1
Bst. ¢ BV), die Gewéhrung des voribergehenden Schutzes (Art. 4 AsylG) sowie die beson-
deren Massnahmen des Bundesrats in Abweichung vom Asylgesetz (Notstandsklausel, Art.
55 AsylG).

Grundsatzlich ergeben sich in besonderen und ausserordentlichen Situationen folgende Es-
kalationsstufen:

- Anpassung des Verfahrens gestitzt auf das geltende Recht. Hierzu gehdren beispiels-
weise die Priorisierungen bei der Gesuchsbehandlung, die Ansetzung von langeren Aus-
reisefristen bei Personen aus bestimmten Gebieten, die Unterbringung bei Privatperso-
nen wahrend des Asylverfahrens, die Erteilung von Kurzaufenthaltsbewilligungen bei
Verzicht auf die Einreichung eines Asylgesuches.

- Gewahrung des vorubergehenden Schutzes durch den Bundesrat (Art. 4 und 66ff.
AsylG).

- Dringliches Gesetzgebungsverfahren durch das Parlament (Art. 165 BV).

- Gestltzt auf die Notstandsklausel des Art. 55 Abs. 2 AsylG kann der Bundesrat in Ab-
weichung vom AsylG die Voraussetzungen fir die Asylgewahrung und die Rechtsstellung
der Fluchtlinge einschréanken und besondere Verfahrensbestimmungen aufstellen. Wenn
die dauernde Beherbergung von Fliichtlingen die Mdglichkeiten der Schweiz libersteigt,
kann Asyl auch nur voriibergehend gewahrt werden, bis die Aufgenommenen weiterrei-
sen konnen (Art. 55 Abs. 3 AsylG).

- Selbststandiges Verordnungs- und Verfligungsrecht durch Bundesrat und Parlament zur
Wahrung der inneren und dusseren Sicherheit (Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 sowie
Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢c BV).

Bei nicht singularen, vorhersehbaren Bedrohungslagen oder Interessengefahrdungen gebie-
ten die rechtsstaatlichen Grundséatze die Schaffung formell-gesetzlicher Grundlagen im or-
dentlichen Verfahren. Dieser wichtige Grundsatz ist auch im Asylbereich zu beachten.

5.2 Grundlagen im Verfassungsrecht

Nachfolgend werden die bestehenden rechtlichen Méglichkeiten fir Notsituationen darge-
stellt. Die Frage, wann sie eingesetzt werden missen, hangt von der konkreten Situation ab
und wie sie in angemessener Weise bewaltigt werden kann. Welche Massnahmen ansons-
ten ergriffen werden mussen, hangt von der jeweiligen Situation ab. Eine konkretere Planung
ist allenfalls beziiglich der Bereitstellung von Unterklinften, der Betreuung und der allgemei-
nen Ressourcen moglich.
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5.2.1 Verfassungsunmittelbares (selbststéandiges) Verordnungs- und Verfiigungs-
recht ...

In der Bundesverfassung (BV) sind Normen Uber aussergewdhnliche Situationen zu finden
(vgl. oben Ziff. 5.1). Die entsprechenden Massnahmen bewegen sich also noch innerhalb der
verfassungsmassigen Ordnung.

Davon zu unterscheiden sind Massnahmen im Staatsnotstand, die der Bundesrat bei exi-
stenzieller Bedrohung zu ergreifen hatte, beispielsweise im Kriegsfall oder nach schwersten
Katastrophen. In einer solchen Situation waren Bundesrat und Bundesversammlung befugt,
unverzuglich und unbesehen entgegenstehenden Verfassungsrechts alle erforderlichen
Massnahmen zu treffen, um den Fortbestand von Staat und Volk zu sichern (Erlass von Not-
recht). Darauf muss hier nicht weiter eingegangen werden, da solches (extrakonstitutionel-
les) Notrecht im aktuellen Kontext unerheblich ist.

5.2.2 ... der Bundesversammlung

- Kompetenzen der Bundesversammlung zur Aufrechterhaltung der inneren und
ausseren Sicherheit (Art. 173 Abs. 1 lit. a-c BV):

Gemass Art. 173 Abs. 1 lit. a-c BV kann die Bundesversammlung Massnahmen zur Wah-
rung der inneren und ausseren Sicherheit des Landes treffen. Voraussetzung hierfir ist

die aktuelle Gefahrdung der Sicherheit, der Unabhangigkeit oder Neutralitat der Schweiz,
welche es aufgrund der zeitlichen und sachlichen Dringlichkeit nicht zulasst, das gewohn-
liche bzw. das dringliche Gesetzgebungsverfahren abzuwarten. Die Massnahmen werden
in Form von selbststandigen Verordnungen oder einfachen Bundesbeschliissen erlassen.

Von dieser Kompetenz kann nur in sehr schweren Notlagen Gebrauch gemacht werden.
Denkbar wére allenfalls ein sehr massiver Zustrom von Asylsuchenden, der die innere
und &ussere Sicherheit bedroht. Vorstellbar sind etwa rasch eintretende Konflikte unter
verfeindeten Ethnien oder Migrantengruppen, die in der Schweiz ausgetragen werden und
die innere Sicherheit der Schweiz aktuell gefahrden.

- Gesetzgebung bei Dringlichkeit (Art. 165 BV):

Gemass Art. 165 Abs. 1 BV kann ein Bundesgesetz, dessen Inkrafttreten keinen Auf-
schub duldet, von der Mehrheit der Mitglieder jedes Rates dringlich erklart und sofort in
Kraft gesetzt werden. Die Referendumsfrist von 100 Tagen und eine allfallige Referen-
dumsabstimmung mussen nicht abgewartet werden. Das entsprechende Bundesgesetz
ist jedoch zu befristen.

Das Parlament machte am 28. September 2012 von dieser Mdglichkeit Gebrauch und er-
klarte mit Wirkung ab dem 29. September 2012 einzelne Bestimmungen der aktuellen
AsylG-Revision fir dringlich®. So wurde beispielsweise beschlossen, dass Bund und Kan-
tone vorubergehend bundeseigene Anlagen und Bauten bewilligungsfrei bis zu drei Jah-
ren zur Unterbringung von Asylsuchenden nutzen kénnen. Zudem trat die Bestimmung in
Kraft, dass Asylsuchenden, die die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung gefahrden, in be-
sonderen eigens dafir vorgesehenen Asylzentren untergebracht werden kénnen. Diese

8 AS 2012 5359.
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Bestimmungen wurden auf drei Jahre befristet. Die Referendumsfrist gegen diesen dring-
lich erklérten Erlass lauft bis am 17. Januar 2013.°

5.2.3 ... des Bundesrats

- Kompetenzen des Bundesrats zur Wahrung der Interessen des Landes gemass Art.
184 Abs. 3BV

- In aussenpolitischer Hinsicht verleiht Art. 184 Abs. 3 BV dem Bundesrat die Befugnis,
Verfligungen und befristete Verordnungen zu erlassen, ,wenn die Wahrung der Inte-
ressen des Landes es erfordert".

- Kompetenzen des Bundesrats zur Wahrung der inneren oder ausseren Sicherheit
der Schweiz gemass Art. 185 Abs. 3BV

Der Bundesrat wacht tber die dussere Sicherheit, Unabhéngigkeit und Neutralitat der
Schweiz und sorgt fur die innere Sicherheit, Ruhe und Ordnung. Folgende Voraussetzun-
gen sind fur das Erlassen von Verfigungen und befristeten Verordnungen nach Art. 185
Abs. 3 BV notwendig:

¢ Sachliche Dringlichkeit: schwere Stérung der offentlichen Ordnung oder der inneren
oder dusseren Sicherheit.

e Zeitliche Dringlichkeit: bereits eingetretene oder unmittelbar drohende Stdrung; Einhal-
tung des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens nicht maglich.

¢ Die getroffenen Massnahmen mussen notwendig, durch Uberwiegende offentliche Inte-
ressen gerechtfertigt und verhaltnismassig sein (Art. 36 Abs. 2 und 3 BV).

Gestltzt auf Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV erlassene Verordnungen des Bundesra-
tes sind selbstandige bzw. verfassungsunmittelbare Verordnungen d.h. sie treten funktions-
gemass an die Stelle des fehlenden Gesetzes. Grundsatzlich miussen sich solche Verord-
nungen im Rahmen der verfassungsmassigen Ordnung bewegen, d.h. bestehende Verfas-
sungs- und Gesetzesbestimmungen beachten; einzig in besonders schwerwiegenden Fallen
durfte ausnahmsweise auch von einer bestehenden gesetzlichen Regelung abgewichen
werden. In jedem Fall sind Notstandsverordnungen zu befristen, denn sie besitzen nur so
lange eine Verfassungsgrundlage, als dass der (konstitutive) Notstand andauert und die ge-
troffenen notrechtlichen Massnahmen notwendig sind; bei Andauern einer regelungsbed(irf-
tigen ausserordentlichen Situation muss der Gesetzgeber aktiv werden.

5.3 Rechtlicher Anpassungsbedarf und Form allfalliger Erlasse

Fur schwere Notsituationen bestehen bereits geniigend rechtliche Grundlagen in der Bun-
desverfassung und im Asylgesetz, die eine situationsgerechte Reaktion in Abweichung vom
geltenden Recht erlauben. Zustandig dafiur sind das Parlament und der Bundesrat.

Eine Optimierung der Verfahren sowohl in der Normallage als auch in der besonderen und in
der ausserordentlichen Lage ist unter anderem auch Gegenstand der aktuellen Revision des

9 BB12012 8261.
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AsylG. Ihr Hauptziel ist es, die heutigen komplizierten und untbersichtlichen Verfahrensab-
laufe zu vereinfachen und zu beschleunigen®®.

10
Ausgangslage:

Der Bundesrat hat am 26. Mai 2010 eine Botschaft zur Revision des Asylgesetzes (AsylG) verabschiedet. Die
Staatspolitische Kommission des Standerates (SPK-S) ist am 23. November 2010 auf die Vorlage eingetreten.
Gleichzeitig beauftragte sie, das Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement (EJPD), bis Ende Méarz 2011
einen Bericht Uber die Situation im Asylbereich zu verfassen und neue, weitergehende Optionen fiir eine markan-
te Reduktion der Verfahrensdauer aufzuzeigen. Das EJPD hat in der Folge den Bericht iiber Beschleunigungs-
massnahmen im Asylbereich ausgearbeitet und der SPK-S unterbreitet:
http://mww.bfm.admin.ch/content/dam/data/migration/rechtsgrundlagen/gesetzgebung/asylg-aug/ersatz-nee/ber-

beschleunig-asyl-d.pdf

Die SPK-S sprach sich am 9. Mai 2011 einstimmig dafir aus, die Handlungsoption 1 des Berichts tber Beschleu-
nigungsmassnahmen im Asylbereich weiter zu verfolgen. Diese Option sieht vor, dass die liberwiegende Mehrheit
der Asylverfahren in Verfahrenszentren innerhalb einer kurzen, verbindlichen Frist abgeschlossen wird. Dies setzt
eine umfassende Neustrukturierung des Asylbereichs voraus. Das Asylverfahren soll rechtsstaatlich korrekt und
fair durchgefiihrt werden. Dazu gehort insbesondere ein umfassender und unentgeltlicher Rechtsschutz fur die
betroffenen Asylsuchenden. Weiter hat die SPK-S sich dafiir ausgesprochen die im Bericht vorgeschlagenen
kurzfristigen Massnahmen in die laufende Asylgesetzrevision aufzunehmen.

Mit Entscheid vom 6. Juni 2011 hat der Bundesrat das EJPD beauftragt, bis Ende September 2011 eine Zusatz-
botschaft zur Botschaft vom 26. Mai 2010 zur Anderung des Asylgesetzes zu unterbreiten. Diese soll die notwen-
digen Gesetzesanpassungen zur Umsetzung der kurzfristigen Massnahmen gemass Bericht des EJPD uber
Beschleunigungsmassnahmen im Asylbereich enthalten.

Ferner wurde das EJPD vom Bundesrat beauftragt, die finanziellen, organisatorischen, rechtlichen und politi-
schen Konsequenzen der langfristigen Neustrukturierung des Asylbereichs geméass dem Bericht vertieft zu pri-
fen. Diese langfristige Neustrukturierung beinhaltet insbesondere die Schaffung von Verfahrenszentren des Bun-
des sowie Massnahmen zum Ausbau des Rechtsschutzes. Im Anschluss an diese Prifung wird das EJPD beauf-
tragt, eine Vernehmlassungsvorlage zur Anderung des Asylgesetzes auszuarbeiten und dem Bundesrat zu unter-
breiten.

Stand Revision AsylG:

Die Zusatzbotschaft zur Botschaft vom 26. Mai 2010 wurde am 23. September 2011 vom Bundesrat verabschie-
det und wird gemeinsam mit der Vorlage vom 26. Mai 2010 im Parlament beraten.

Das Parlament hat am 28. September 2012 beschlossen, einige Anderungsvorschlage als dringlich zu erklaren
(Vorlage 3). Diese Vorlage ist am 29. September 2012 in Kraft getreten. Die tibrigen Anderungen des Asyl- und
Auslandergesetzes (Vorlage 1) befinden sich zurzeit noch in parlamentarischer Beratung.

Neustrukturierung des Asylbereichs:

Am 2. Juli 2012 hat die zur Prifung der Umsetzung der Beschleunigungsmassnahmen eingesetzt Arbeitsgruppe
Bund / Kantone einen Zwischenbericht verdffentlicht. Sie halt darin unter anderem fest, dass die laufende Revisi-
on des Asylgesetzes viele der Gesetzesanderungen vorwegnimmt, welche fir die Neustrukturierung des Asylbe-
reichs erforderlich sind. Ein Teil der Revision ist bereits am 29. September 2012 (Vorlage 3) durch dringliche
Gesetzesanpassungen in Kraft getreten. Die Arbeitsgruppe erachtet eine zeitgleiche Beendigung der Asylgesetz-
revision und ein Vernhmlassungsverfahren zu einer neuen Asylgesetzrevision (Vorlage 2) als nicht opportun.
Dieses soll wenn mdglich im ersten Quartal 2013 erdffnet werden. Die Eckwerte der Beschleunigungsmassnah-
men sollen durch die Kantone im Rahmen einer Asylkonferenz verabschiedet werden.
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6 Planung und vorbereitende Massnahmen

Jede Notfallmassnahme bedingt eine vorsorgliche Planung mit dem Ziel, den Bedarf an Im-
provisation im Ereignisfall auf ein Minimum zu reduzieren.

Muss eine Notfallmassnahme tatsachlich umgesetzt werden, bedarf es einer konkreten
Einsatzplanung, die berlicksichtigt, was zu Beginn der ausserordentlichen Lage noch zu tun
ist. Mittels der Einsatzplanung werden die vorsorglich geplanten Massnahmen der aktuellen
Lage angepasst.

Im Anhang findet sich ein Massnahmenkatalog mit insgesamt 29 Massnahmen. Es handelt
sich hierbei um Massnahmen aus den unterschiedlichsten Bereichen des Asylwesens. Ins-
besondere liegen Massnahmen vor fir das Verfahrensmanagement, fir die Unterbringung,
den Wegweisungsvollzug und fiir die Férderung der freiwilligen Riickkehr. Uberdies finden
sich weitere Massnahmen zur Personalverschiebung, -rekrutierung und -schulung.

In diesem Kapitel werden die zentralen Massnahmenbiindel thematisch zusammengefasst.
Zudem wird thematisiert, wie die Mittelbeschaffung zur Bewéltigung von besonderen und
ausserordentlichen Lagen zu bewerkstelligen ist.

6.1 Behandlungsstrategie

Eine optimale Prozesssteuerung setzt die jeweils beste Behandlungsstrategie voraus. Die
Behandlungsstrategie ist somit der Ubergeordnete Plan, um die einzelnen themenbezogenen
Massnahmen zu planen und zu steuern. Eine ganzheitliche Behandlungsstrategie geht tiber
die Priifung des Asylgesuchs hinaus. So gehdren beispielsweise die periodischen Uberprii-
fungen von vorlaufigen Aufnahmen ebenso dazu wie das Beriicksichtigen der Méglichkeiten
des anschliessenden Wegweisungsvollzugs.

Fir das Notfallkonzept ist eine Behandlungsstrategie zu entwerfen, die sich an der Strategie
der ordentlichen Lage orientiert und aufzeigt, welche Anderungen allenfalls vorgenommen
werden missen.

Die jeweiligen Entscheidungstrager erarbeiten stufengerecht die bestmdgliche Vorgehens-
weise, um die Ubergeordneten Ziele zu erreichen. Je weitreichender eine strategische Pra-
xisédnderung ist, desto breiter muss der Entscheid abgestitzt sein. Stehen strategische Ziele
im Widerstreit zueinander, muss eine Guterabwagung vorgenommen werden.

Jede ganzheitliche Behandlungsstrategie zeichnet sich sowohl durch prozessorientierte als

auch durch funktionale Maximen aus. Die prozessorientierten Maximen geben den Verfah-
rensverlauf vor, die funktionalen Maximen stellen die Weichen im Prozess.

Prozessorientierte Maximen:

In der ordentlichen Lage qilt die prozessorientierte Maxime, dass die Asylgesuche gemass
Gesuchseingang entschieden werden. In einem idealen System unterlage daher die anfal-
lende Arbeit keiner weitergehenden Prioritatenordnung.
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In der besonderen Lage wird grundsatzlich die bestehende Behandlungsstrategie tibernom-
men. Somit gelten in einem ersten Schritt dieselben Maximen, wie in der ordentlichen Lage.

Das BFM pruft und entscheidet die Asylgesuche stets chronologisch nach Gesuchseingang
— Prinzip , First in —first out”.

Von diesem Grundsatz wird gemass folgender Prioritatenliste abgewichen:

1. Straffallige und missbrauchliche Asylgesuche: Oberste Prioritat haben straffallige
Asylbewerber und missbrauchlich eingereichte Asylgesuche — Prinzip ,last in — first

out".

2. Haftfalle: Personen, die aus der Haft heraus ein Asylgesuch stellen, werden prioritar
behandelt.

3. Trendlander: Asylsuchende aus den Top-Herkunftslandern werden prioritéar behan-
delt.

4. Mehrfachgesuche: Sowohl im Dublin- als auch im nationalen Verfahren werden Fol-
geantrage prioritar behandelt, sofern sie Gberhaupt entgegengenommen werden
mussen.

Parallel dazu mussen die verbleibenden Asylgesuche nach weiteren Prioritaten triagiert wer-
den. Bei steigender Belastung des gesamten Asylsystems muss die Behandlungsstrategie
zunehmend den Aufwand und die Vollzugsaussichten beriicksichtigen, um kurzfristig eine
héhere Anzahl Asylgesuche erledigen zu kdnnen.

Daher kann die Behandlungsstrategie bei anhaltend hohem Zustrom von Asylsuchenden um
folgende prozessorientierte Maximen erganzt werden:

1. Gewahrung voriibergehenden Schutzes bei offensichtlicher Schutzbedurftigkeit

2. Asylsuchende mit voraussichtlich tiefer Schutzquote und aus vollzugsfreundlichen
Herkunftsl&andern stammend werden prioritar behandelt.

3. Asylgesuche aus vollzugsfreundlichen Landern mit komplexem Gesuchstellerprofil
und einfach gelagerte Falle aus nicht-vollzugsfreundlichen Landern geniessen eine
niedrigere Prioritat.

4. Asylgesuche aus nicht-vollzugsfreundlichen Landern mit komplexem Gesuchsteller-
profil rutschen in der Prioritatenliste ebenso nach unten wie die

5. periodische Uberprifung von vorlaufigen Aufnahmen.

Die Bearbeitung der Asylgesuche nach Aufwand und Vollzugsaussicht zu triagieren bringt
Vor- und Nachteile:

Als Vorteil ist zu verzeichnen, dass die Anzahl erledigter Asylgesuche kurzfristig deutlich
gesteigert werden kann.

Dem steht als Nachteil gegeniiber, dass Asylsuchende mit komplexem Gesuchstellerprofil,
die zahlreiche Instruktionsmassnahmen erfordern, zur spateren Behandlung aufgeschoben
werden. Das Personal sieht sich dementsprechend zu einem spateren Zeitpunkt mit tiber-
durchschnittlich vielen langwierigen Verfahren konfrontiert, was den Output dannzumal
zwangslaufig sinken lasst.
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Da die vollzugsfreundlichen Herkunftslander priorisiert werden, erhalten die Asylsuchenden
aus den Herkunftsstaaten mit nicht-vollzugsfreundlichen Behdrden keine Asylentscheide.
Dies birgt das Risiko, dass sich dies unter den Gesuchstellern jener Lander herumspricht
und zu einer Zunahme entsprechender Asylgesuche fuhrt (Pull-Effekt).

Funktionale Maximen:

Dublin vor nationalem Asylverfahren:

Wenn ein Dublin-Verfahren mdéglich ist, wird es auch in der besonderen Lage durchgefihrt.
Im Dublin-Verfahren wird geprtft, ob ein anderer Staat fur die Prifung des Asylgesuchs
staatsvertraglich zustandig ist. Anerkennt dieser Staat seine Zustandigkeit, muss das BFM
das Asylgesuch nicht materiell prifen, und die Schweiz kann sich im Fall von Folgeantragen
in anderen europaischen Staaten fur unzustandig erklaren.

Vom Dublin-Verfahren wird in der ausserordentlichen Lage abgewichen, wenn ein Ge-
suchsteller eine tiefe Schutzquote aufweist und aus einem vollzugsfreundlichen Herkunfts-
staat stammt. Somit wird die Wahrscheinlichkeit einer baldigen Rickkehr in die Schweiz ver-
ringert. Ausschlaggebend hierfur ist die Frage, ob der Vollzugsaufwand in den Herkunftsstaat
mit jenem in den zustandigen Dublin-Staat vergleichbar ist. Zudem kann ein Selbsteintritt aus
humanitaren Grinden angezeigt sein.

Vorrang der erstinstanzlichen Entscheide gegeniber dem Aufheben von nicht mehr
gerechtfertigten vorlaufigen Aufnahmen:

Zur vollstandigen Behandlung aller Asylfalle gehort die periodische Uberpriifung der vorlaufi-
gen Aufnahmen. Die Prifung allfalliger Endigungstatbestéande ist jedoch mit einem hohen
Arbeitsaufwand verbunden, und die Aufhebung zieht in der Regel ein aufwéndiges Be-
schwerdeverfahren nach sich.

In der besonderen Lage muss daher die periodische Prifung der vorlaufigen Aufnahmen auf
einen spateren Zeitpunkt verschoben werden, damit alle zur Verfigung stehenden Kréafte auf
die Erledigung erstinstanzlicher Asylgesuche fokussiert werden kénnen.

6.2 Rechtliche Massnahmen

Zwei gewichtige rechtliche Massnahmen gehdren zur Behandlungsstrategie in der ausseror-
dentlichen Lage. Daher werden sie hier gesondert erwahnt. (Fur weitere Massnahmen siehe
Anhang I).

6.2.1 Gewéahrung voriibergehenden Schutzes (Art. 4 AsylG)

In der ausserordentlichen Lage kann die Schweiz gemass Art. 4 AsylG Schutzbedurftigen fur
die Dauer einer schweren allgemeinen Gefahrdung, insbesondere wahrend eines Krieges
oder Burgerkrieges sowie in Situationen allgemeiner Gewalt, voribergehend Schutz gewah-
ren.

Diese sogenannte Schutzklausel bietet sich der Sache nach erst auf einer hohen Eskalati-
onsstufe als mdgliche Handlungsoption an. In der ausserordentlichen Lage bildet die
Schutzklausel jedoch die wichtigste Massnahme einer Behandlungsstrategie, die es im Not-
fall zu prufen gilt. Gemass Art. 66 AsylG muss der Bundesrat nach Konsultation der Kantone
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und der relevanten Organisationen einen Grundsatzentscheid darUber féllen, ob und nach
welchen Kriterien die Schweiz Asylsuchenden voribergehenden Schutz gewahrt.

Die Anwendung der Schutzklausel fuhrt insbesondere beim Familiennachzug und im Dublin-
Verfahren zu weitreichenden Konsequenzen, so dass diese Massnahme ausschliesslich der
Bewaltigung ausserordentlicher Notfalle vorbehalten bleibt.

Bei einem starken Zustrom von Asylsuchenden liegt der Vorteil der vortibergehenden
Schutzgewahrung darin, dass das Asylverfahren sistiert und das Asylsystem entlastet wird
(Art. 69 Abs. 3 AsylG). Nach Aufhebung des Schutzstatus miissen jedoch die Asylgesuche
im ordentlichen Verfahren wieder aufgenommen und geprift werden. Die Erwerbstatigkeit
wahrend der Schutzgewahrung ist zudem gleich geregelt wie bei vorlaufig Aufgenommenen
(Art. 53 VZAE).

Die Folgen werden inshesondere im Familiennachzug verortet. Bei Gewéahrung von Schutz
aufgrund von Art. 4 AsylG besteht ein Anspruch auf Familiennachzug gemass Art. 71 AsylG,
wenn Familienmitglieder gemeinsam um Schutz nachsuchen oder die Familie durch die
Flucht getrennt wurde. Eine weitere Folge ist der Umstand, dass eine solche Schutzgewah-
rung ein zustandigkeitsbegrindendes Kriterium geméass Dublin II-Verordnung ist. Gesetzt
den Fall, dass Personen mit dieser Schutzgewahrung in einem anderen Dublin-Staat ein
weiteres Asylgesuch einreichen, ware die Schweiz nach Art. 16 Abs. 2 Dublin I1I-Verordnung
zu einer Ruckubernahme verpflichtet. Selbst im Fall, dass die Schutzgewéahrung aufgehoben
wirde, bliebe die Schweiz fir den Wegweisungsvollzug zustandig.

Letztlich bleibt die Anwendung der Schutzklausel trotz ihrer Konsequenzen eine zu prifende
Massnahme, sofern davon ausgegangen werden muss, dass fir die Schutzbediirftigen kein
anderer europdischer Staat zustandig ist und voraussichtlich eine Wegweisung in den Her-
kunftsstaat fur lange Zeit nicht in Frage kommt. Die Schutzklausel ist dementsprechend an-
zuwenden, wenn eine schnellstmogliche Integration der Schutzbedurftigen in die Gesell-
schaft angestrebt wird. Der Bundesrat hat zudem in Anwendung von Art. 66 Abs. 1 AsylG
eine gewisse Steuerungsmoglichkeit in Bezug auf die (personlichen und sachlichen) Kriterien
fur die Schutzgewahrung.

6.2.2 Notstandsklausel (Art. 55 AsylG)

In Zeiten erhohter internationaler Spannungen, bei Ausbruch eines bewaffneten Konfliktes,
an dem die Schweiz nicht beteiligt ist und insbesondere wenn die Schweiz wahrend langerer
Zeit mit einem ausserordentlich grossen Zustrom von Asylsuchenden konfrontiert ist, kann
der Bundesrat in Anwendung von Art. 55 AsylG vereinfachte Verfahrensbestimmungen er-
lassen, um der Situation Herr zu werden. Dabei ist aber sicherzustellen, dass die neuen Be-
stimmungen mit den verfassungsrechtlichen Verfahrensgarantien im Einklang stehen.

Die Annahme einer solchen Ausnahmesituation erfordert nicht nur eine ausserordentlich
hohe Zahl an Asylgesuchen, sondern auch eine dauerhafte Uberlastung der vorhandenen
Strukturen, welche eine Bewaltigung der Gesuche im normalen Verfahren auf unabsehbare
Zeit nicht mehr zul&sst.

Im Anwendungsbereich der Notstandsklausel (Art. 55 AsylG) stehen damit Situationen, die
mit den geltenden Bestimmungen des AsylG offensichtlich nicht mehr bewaltigt werden koén-
nen. Auch bei deren Anwendung sind die Grundsatze der Verhaltnismassigkeit und der
Nichtriickschiebung von Flichtlingen (Non-refoulement-Gebot geméass zwingendem Volker-

recht) zu beachten. Dies bedeutet, dass der Bundesrat zuerst Massnahmen unter Anwen-
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dung des geltenden Asylrechts zu treffen hat. Die Notstandsklausel muss somit als "ultima
ratio" in Extremsituationen angesehen werden.

6.3 Unterbringung

Bund und Kantone mussen feststellen, dass die ordentliche Unterbringungskapazitat auf
Seiten des Bundes fir die Bewaéltigung der aktuellen Gesuchseingange nicht ausreicht, um
rasche Asylverfahren in Bundeszustandigkeit durchzufthren. Aufgrund der mangelnden Bet-
tenkapazitat missen zu viele Asylsuchende vorzeitig auf die Kantone verteilt werden, was in
der Regel zu Verfahrensverzégerungen fihrt.

Die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen im Unterbringungsbereich ist zu klaren.
Vorderhand ist das BFM von Gesetzes wegen fir die Unterbringung von Asylsuchenden
wahrend der Dauer des Aufenthaltes in den Empfangs- und Verfahrenszentren zusténdig
(Art. 26 Abs. 1 AsylG i. V. mit Art. 80 Abs. 2 AsylG). Nach Zuweisung an die Kantone ge-
wahrleisten diese die Sozialhilfeleistungen und die Nothilfe (vgl. Art. 80 Abs. 1 und Art. 82
AsylG). Die Forderung der Kantone nach zusatzlichen Bundesstrukturen beruht auf dem An-
liegen, das BFM solle keine Personen in die Kantone senden, deren Asylgesuche keine
Chance haben und in der Regel mit einem Negativentscheid enden.

Diese Forderung ist selbst fir die Normallage berechtigt und wird in der Weiterentwicklung
des Asylwesens vom Bund anerkannt und beriicksichtigt. In den nachsten Jahren missen
deshalb die Kapazitaten der Verfahrenszentren massiv steigen. Die notwendigen Massnah-
men wurden bereits ergriffen und teilweise umgesetzt. Mit einer erhéhten Unterbringungska-
pazitat wird das BFM sicherstellen kdnnen, dass die Einleitung von Notfallmassnahmen im
Unterbringungsbereich sehr viel seltener notwendig sein wird als mit den bisherigen Kapazi-
taten.

Die Erhéhung der Unterbringungskapazitaten ist somit eine dringliche Notwendigkeit, um die
Bundesstrukturen an die realen Anforderungen anzupassen. Im Sinne der Vorbeugung von
Notfallsituationen und der Steuerung von ausserordentlichen Lagen stellen die Erhéhung der
Unterbringungskapazitéat, die Bestimmungen zur bewilligungsfreien temporéren Nutzung von
bundeseigenen Bauten zur Unterbringung von Asylsuchenden und die Bereitstellung einer
strategischen Unterbringungsreserve zentrale Vorbereitungsmassnahmen des Notfallkon-
zepts dar.

6.3.1 Unterbringungsstrategie des BFM

Das BFM verfolgt mit seiner Unterbringungsstrategie folgende Ziele:

e Die Unterbringungsstrategie orientiert sich an der Neustrukturierung des Asylwesens.
Dies bedingt eine deutliche Erh6hung der Unterbringungskapazitat auf Stufe des Bundes.

¢ Das BFM behalt Asylsuchende, die keine Aussicht auf ein Bleiberecht haben, in Bundes-
zustandigkeit und vollzieht diese ab Verfahrenszentrum.

o Das BFM verfiigt Uber Reservestrukturen, um Schwankungen bei den Gesuchseingangen
aufzufangen.

¢ Den Interessen der Kantone wird in der Strategie Rechnung getragen.

¢ Die Unterbringungsstrategie folgt der Behandlungsstrategie.

o Die Schweiz kommt ihren internationalen Verpflichtungen nach und halt die Mindeststan-
dards der europaischen Aufnahmerichtlinie 2003/9/EG ein. Obschon die Richtlinie fur die
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Schweiz nicht verbindlich ist, bedingt die Teilnahme am Dublin-System, dass im Asylbe-
reich die Minimal-Standards, welche von den EU-Staaten eingehalten werden mussen,
von der Schweiz ebenfalls nicht unterschritten werden.

Mit der anzustrebenden Unterbringungskapazitét soll erreicht werden, dass grundsatzlich nur
Asylsuchende mit Aussicht auf ein Bleiberecht auf die Kantone verteilt werden. Dies wird
kurz- und mittelfristig jedoch noch nicht mdglich sein, da innert kurzer Zeit nicht ausreichend
Unterkinfte akquiriert werden kénnen. Daher muss die Behandlungsstrategie vorgeben, wel-
che Gesuchsteller prioritar in Bundeskompetenz verbleiben sollen. Abgestuft nach verfigba-
rer Bettenkapazitat kdnnen daher die Ziele der Behandlungsstrategie bertcksichtigt werden.

Die folgenden Richtwerte orientieren sich am Zustrom von Asylsuchenden im Jahr 2012.

Option | Ziele der Option Notige Anzahl Betten
auf Stufe Bund
A Der Bund verteilt nur Asylsuchende auf die Kantone, die 6500

Aussicht auf ein Bleiberecht haben und verfligt Giber Re-
servestrukturen, um Schwankungen bei den Gesuchsein-
géngen aufzufangen.

B Der Bund vollzieht Dublin-Félle und Gesuchsteller aus 5000
vollzugsfreundlichen L&ndern ab Verfahrenszentrum.
C Der Bund vollizieht alle Dublin-Take-back-Falle (rund 50 % 3500

der Dublin-Féalle) und Gesuchsteller aus vollzugsfreundli-
chen Landern ab Verfahrenszentrum.

D Alle Dublin-Take back-Félle werden wahrend des Aufent- 2500
halts im Verfahrenszentrum entschieden und, soweit még-
lich, vollzogen. Einfach gelagerte Falle aus vollzugsfreund-
lichen Landern kénnen ab Verfahrenszentrum vollzogen
werden. Ansonsten werden die Gesuchsteller fur den Voll-
zug nach wie vor in die Kantone verteilt.

Das BFM knupft die Behandlungsstrategie verbindlich an die Unterbringungskapazitaten.
Weitere Elemente der Behandlungsstrategie (Straffalligkeit, Abklarungsaufwand, Alter und
Profil der Gesuchsteller etc.) sind zu berticksichtigen. Um eine mdglichst effiziente Arbeits-
weise zu garantieren und Synergien zu nutzen, muss die Globalstrategie mit den Kantonen
gemeinsam erstellt werden. Eine erganzende Option unabhangig von der jeweiligen Betten-
kapazitat stellen Bundesausreisezentren dar (vgl. Anhang | Massnahme 25).

Der Erfolg der vorliegenden Unterbringungsstrategie ist zudem abhangig von der Wirksam-
keit weiterer Massnahmen, wie zum Beispiel der Erhdhung der Haftplatzkapazitat (Sicher-
stellung des Wegweisungsvollzugs), des Ausbaus der freiwilligen Rickkehrorganisation in
die Herkunftsstaaten (inkl. Rickkehrhilfe), dem Abschliessen von Rickibernahmeabkom-
men mit wichtigen Herkunftsstaaten oder der raschen Personalgewinnung zur Sicherstellung
des erhohten Betriebsvolumens. Diese Massnahmen werden im Anhang | erortert.

6.3.2 Ordentliche Unterbringungsstruktur und strategische Reserve

Wenn der Bund seine Unterbringungskapazitat deutlich erhdht, muss er zudem dafiir besorgt
sein, entsprechende Reservestrukturen zu planen und zu unterhalten. Der Bund muss si-
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cherstellen, dass er Giber Schwankungsreserven verfligt, um die ihm auferlegten Verfah-
rensaufgaben auch bei steigendem Zustrom von Asylsuchenden zuverlassig erfullen zu kon-
nen und um das Schwankungsrisiko nicht auf die Kantone abzuwalzen. Die bundesseitige
Reserve bezweckt daher, auch den Kantonen einen Vorlauf zu geben, um ihrerseits ihre
Unterbringungsstrukturen hochzufahren. Da die Unterbringung von Asylsuchenden eine Ver-
bundaufgabe darstellt, werden sich sowohl Bund als auch Kantone an den Reservestruktu-
ren beteiligen missen.

6.3.3 Auftrag zum Aufbau einer strategischen Unterbringungsreserve

Die Planung und Bewirtschaftung von Unterbringungsreserven ist eine zentrale Vorberei-
tungsmassnahme zur Bewadltigung einer Krisensituation. Diese Vorbereitungsmassnahme ist
dann zweckdienlich, wenn sie nicht nur die raschere Bewaltigung von erhdhten Gesuchsein-
gangen unterstitzt, sondern auch mittel- und langerfristige Folgekosten in der Sozialhilfe
reduziert. Investitionskosten in der Vorbereitungsphase sind daher in den Gesamtkontext
des in der ausserordentlichen Lage anfallenden Mehrbedarfs zu stellen.

Vor diesem Hintergrund reichte die Staatspolitische Kommission des Nationalrats am 21.
Juni 2012 eine Motion ein, in der sie den Bundesrat beauftragte, strategische Reserven an
Asylunterkiinften bereitzustellen.™* Zudem ist eine Liste mit verfiigbaren Unterkiinften zu
erstellen, die periodisch Uberprift und gegebenenfalls angepasst werden soll. Am 5. Sep-
tember 2012 beantragte der Bundesrat, die Motion gutzuheissen. Der Nationalrat hat sie
anschliessend am 28. September 2012 ohne Gegenstimme angenommen. Der Standerat
wird voraussichtlich in der Wintersession 2012 dartber befinden.

Um den voraussichtlich anstehenden Auftrag zur Schaffung einer Unterbringungsreserve
erfllen zu kdnnen, muss vorgangig mit den involvierten Partnern eine gemeinsame Strate-
gie festgelegt werden. Hierflr ist ein verbindliches Immobilienportefeuille an militarischen
und zivilen Bauten zu bezeichnen, ein Betriebskonzept flr eine optimale Auslastungssteue-
rung aller zur Verfligung stehenden Unterkiinfte zu erarbeiten, die Finanzierung zu kléaren
und gegebenenfalls Bereitstellungsvertrage mit Dritten abzuschliessen. Die zu bildenden
Reservestrukturen werden in einer besonderen Lage dazu dienen, Schwankungen bei den
Gesuchseingangen aufzufangen. Ob eine Reservestruktur selbst fir eine ausserordentliche
Lage geschaffen und unterhalten oder lediglich geplant werden soll, muss politisch entschie-
den werden.

6.3.4 Unterbringung von Asylsuchenden in Anlagen des Bundes (Art. 26a AsylG)

Aufgrund der am 28. September 2012 vom Parlament fir dringlich erklarten Bestimmungen
konnen Anlagen und Bauten des Bundes ohne kantonale oder kommunale Bewilligungen zur
Unterbringung von Asylsuchenden fir maximal drei Jahre genutzt werden, sofern die
Zweckanderung keine erheblichen baulichen Massnahmen erfordert und keine wesentliche
Anderung in Bezug auf die Belegung der Anlage oder Baute erfolgt. Die Bundesbehorden
konsultieren vorgangig den Standortkanton und die Standortgemeinde, und die Nutzungsan-
derung wird spatestens 60 Tage vor der Inbetriebnahme der Unterkunft angezeigt. Der Bund
wird weiterhin mdglichst einvernehmliche Lésungen mit den Standortkantonen und
-gemeinden anstreben. Die Kantone kdnnen die ihnen zugeteilten Asylsuchenden ebenfalls
in den vom BFM betriebenen Unterkiinften unterbringen, sofern dafiir ein Bedarf besteht und

11 12.3653 Motion Staatspolitische Kommission NR - Strategische Reserve an Asylunterkiinften
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die entsprechenden Kapazitaten vorhanden sind. Diese Bestimmung ist seit dem 29. Sep-
tember 2012 anwendbar und auf drei Jahre befristet. Uberdies lauft die Referendumsfrist
gegen diesen dringlich erklarten Erlass bis am 17. Januar 2013.'* Fir den Fall, dass ein all-
falliges Referendum erfolglos bliebe, musste geprift werden, wie diese Bestimmung ins or-
dentliche Recht Gberfuhrt werden kann.

6.3.5 Subsidiére Unterstiitzung durch die Armee

Art. 67 Abs. 1 des Militdargesetzes (MG) in Verbindung mit Art. 67 Abs. 2 MG definieren die
Voraussetzungen, unter denen die Kantone und/oder die zivilen Bundesbehdrden mittels
Antrag an den Bundesrat die Armee um subsidiare Unterstiitzung ersuchen kénnen: Militari-
sche Hilfe kann durch die zivilen Behérden angefordert werden, wenn eine ausserordentliche
Lage vorliegt (im vorliegenden Kontext Art. 67 Abs. 1 Bst. e MG). Zum anderen muss die
Aufgabe im o6ffentlichen Interesse liegen und die Mittel der zivilen Behdrden miissen ausge-
schopft oder die erforderlichen Mittel nachweislich nicht vorhanden sein und auch nicht von
kommerziellen Leistungserbringern zeitgerecht und im erforderlichen Umfang erbracht wer-
den kénnen. Ausgenommen bleibt die Spontanhilfe im Ausbildungsdienst.*®* Umfang und
Rahmen dieser Unterstitzung sind im Gesetz nicht geregelt.

In Art. 70 MG ist die Zustandigkeit fir das Aufgebot fur subsididre Einsatze geregelt. Werden
fr einen Einsatz mehr als 2000 Armeeangehdrige aufgeboten oder dauert der Einsatz lan-
ger als drei Wochen, entscheidet die Bundesversammlung; ansonsten ist der Bundesrat zu-
standig.

Die Einsatzverantwortung liegt nach Art. 71 MG fur Einséatze im Inland immer bei den zivilen
Behdrden, wéahrend die Filhrungsverantwortung bei der militdrischen Fihrung bleibt. Bei den
subsidiaren Unterstitzungseinsatzen hat daher die fir den Einsatz verantwortliche Behérde
die Kompetenz, Uber die Leistung unterstellter oder zur Zusammenarbeit zugewiesener Mit-
tel der Armee zu bestimmen. Sie erteilt nach Ricksprache mit dem VBS die Auftrage. Mit der
Einsatzverantwortung verbunden ist zudem die Pflicht, die Konsequenzen beziiglich des
Ergebnisses zu tragen. Wer hingegen die Fihrungsverantwortung tragt, muss bestrebt sein,
zugunsten des Leistungsempféngers die bestmégliche Verbandsleistung zu erbringen®®.

6.3.6 Unterstitzung des EJPD durch das VBS

Der Bundesrat beauftragte am 2. Marz 2012 das VBS, dem EJPD sowohl kleinere Unterkuinf-
te mit einer Gesamtkapazitat von 2000 Betten zu je 150-200 Betten kurzfristig fir mindestens
sechs Monate als auch grossere Unterkinfte mit einer Gesamtkapazitat von 2000 Betten mit
jeweils mehr als 250 Betten fir mindestens drei Jahre zur Verfugung zu stellen. Bei der Er-
flllung dieses Auftrags handelt es sich folglich um eine Verbundaufgabe der beiden Depar-
temente.

Langfristig sollen dauerhaft nutzbare Grossunterkiinfte als Verfahrenszentren dienen und in
den zivilen Bestand des Bundesamts flir Bauten und Logistik (BBL) tberfuihrt werden. Das
Gleiche gilt fur Gberflissige Armeeunterkiinfte als Schwankungsreserven.

12BB12012 8261.
13 Art. 72 MG
14 Vgl. Bericht an das politische Gremium der Plattform KKJPD/VBS iiber die Bearbeitung der Auftrige

vom Juni 2005, S. 5
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Mittel- und langfristig muss das Immobilienportefeuille des BFM durch langerfristig oder dau-
erhaft nutzbare zivile Unterkiinfte erganzt werden, damit die Ziele erreicht werden kénnen.
Die Kapazitatsgrosse der Handlungsoptionen ist mit nur militdrischen Unterkinften nicht zu
realisieren.

6.3.7 Die Rolle der Armee in der ausserordentlichen Lage

Wie beim oben erwahnten Bundesratsbeschluss vom 2. Marz 2012 geschehen, wird eine
Unterstitzung der zivilen Behdrden in der Regel bereits in einer besonderen Lage angefor-
dert. Ziel ist es, mittels zusatzlicher Ressourcen eine weitere Eskalation und somit die aus-
serordentliche Lage zu verhindern. Es stellt sich daher die Frage, ob sich im Verlauf eines
subsidiaren Einsatzes bei zunehmender Eskalation allenfalls die Verantwortlichkeiten ver-
schieben.

In einer ausserordentlichen Lage muss und wird der Bundesrat spezifische Massnahmen
ergreifen, um die Lage zu bewaéltigen (vgl. hierzu Kapitel 5.2.1.3.). Sowohl die Armee als
auch die zivilen Behérden von Bund und Kantonen kdnnen vom Bundesrat beauftragt wer-
den, zusatzliche Aufgaben zu erfilllen oder befristet weitere Kompetenzen wahrzunehmen.

Die Koordination aller Aufgaben wird in einer ausserordentlichen Lage im Asylwesen vom
Sonderstab Asyl bewerkstelligt.

6.4 Internationale Handlungsoptionen

Bei den moglichen Massnahmen im internationalen Bereich handelt es sich in der Regel um
Geschéfte des ,courant normal“. In einer besonderen oder ausserordentlichen Lage missen
diese gegebenenfalls intensiviert werden. Es werden daher keine zuséatzlichen Notfallmass-
nahmen vorgeschlagen, die im Rahmen des Notfallkonzepts umgesetzt werden mussten.

Im Rahmen des Notfallkonzepts sind die internationalen Handlungsoptionen als vorsorgliche
Planung oder Massnahmen zu verstehen, die einer Eskalation entgegenwirken oder das
Eintreten einer ausserordentlichen Lage gar zu verhindern vermogen.

Um ihre Interessen auf internationaler Ebene effektiv vertreten zu kdnnen, muss die Schweiz
kohéarent auftreten. Dieses Ziel kann nur durch eine fortlaufende Koordination zwischen allen
involvierten nationalen Akteuren erreicht werden. Entsprechend muss das BFM seine Aktivi-
taten, sowohl im Regelfall als auch in der besonderen Lage, mit seinen Partnern innerhalb
der Bundesverwaltung abstimmen. Auch in Notfallen kdnnen nur gemeinsam Aktionslinien
entwickelt werden, die der jeweiligen Situation angepasst sind und eine grésstmogliche
Wirksamkeit entfalten. In einem Notfall muss das BFM in einem ersten Schritt mdglichst
rasch mit seinen Partnern innerhalb der Bundesverwaltung Kontakt aufnehmen, um geeigne-
te internationale Handlungsoptionen zu identifizieren. In der besonderen und ausserordentli-
chen Lage muss bei allen involvierten nationalen Akteuren das Bewusstsein fur die Migrati-
onsproblematik geschéarft werden. Es ist ausserdem sicherzustellen, dass alle Akteure der
Problematik eine adaquate Prioritat einrdumen (,whole-of-government approach®).

Die internationale Zusammenarbeit kann oftmals nur dann rasch konkrete Resultate liefern,
wenn bereits vor Eintreten der ausserordentlichen Lage praventive Arbeiten geleistet oder
geeignete Planungen erarbeitet worden sind. Daflir miissen vorgangig die zentralen interna-
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tionalen Partner identifiziert und eine Zusammenarbeit mit diesen aufgebaut werden. Nur ein
gepflegtes Beziehungsnetz lasst sich im Notfall schnell aktivieren. Ein grosser Vorteil der
aktiven internationalen Zusammenarbeit ergibt sich aus dem Umstand, dass die Schweiz bei
sich anbahnenden Krisen vorgewarnt wird und Zeit fir Vorbereitungen zu deren Bewaltigung
gewinnt.
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7 Kosten und Finanzierung

Die finanziellen Auswirkungen der Vorbereitungs- und Notfallmassnahmen wurden einzeln
beurteilt (siehe Anhang 1). Je nach Szenario sind die verschiedenen Massnahmen kombi-
nierbar und fuhren zu unterschiedlichen Kosten. Angesichts der Vielzahl denkbarer Szena-
rien und Handlungsoptionen kann der Mehrbedarf nicht kalkuliert werden, dazu misste auch
die Ausgangslage definiert werden.

Es kann jedoch dargelegt werden, welche Schlisselparameter den Mehrbedarf generieren,
wie sich der Einsatz von zusatzlichem Personal auswirkt, und wie der Prozess der Beschaf-
fung der zusatzlichen Mittel gestaltet ist.

Der Mehrbedarf an personellen und finanziellen Ressourcen wird hauptsachlich durch einen
erhdhten Zustrom von Asylsuchenden verursacht. Deren Asylgesuche miissen gepruft (Per-
sonal- und Verfahrensaufwand) und die Asylsuchenden selbst missen untergebracht und
betreut werden (Sozialhilfe Asylsuchende, Unterbringungs- und Betreuungsaufwand).

Das nachfolgende Beispiel stitzt sich auf folgende Annahme: Rund 1000 Félle, welche nach
negativem Entscheid die Schweiz verlassen missten, kdnnen wahrend einem Jahr nicht
entschieden werden. Das BFM rechnet mit rund 20 000 Franken, die es den Kantonen pro
Jahr und unterstiitzungsbedurftige asylsuchende Person vergtet.

Es wirden demnach in einem Jahr Kosten von 20 Millionen Franken anfallen. Werden hin-
gegen diese Félle im Laufe eines Jahres entschieden, fallen im Jahresschnitt nur 10 Millio-
nen Franken Sozialhilfekosten an. Dazu mussen rund 10 Stellen (inkl. Supportbereiche) ein-
gesetzt werden, was bei einer Vollkostenrechnung von jahrlich 142 500.- Franken (127 500
Lohnkosten + 15 000 Arbeitsplatzkosten) einen Aufwand von 1.42 Millionen Franken gene-
riert. Zu den eingesparten Kosten von 10 Millionen Franken ergibt dies ein Verhaltnis von 1
Zu’T.

Die Beschaffung der zuséatzlich erforderlichen finanziellen Mittel erfolgt entweder im ordentli-
chen Budgetprozess oder im Rahmen von Nachtragskreditbegehren /Il (mit/ohne Vor-
schuss).Die Beantragung eines Nachtragskredites dauert von Antragsstellung bis zur Ge-
wahrung des Nachtrages durch das Parlament maximal ein halbes Jahr. Die Dauer kann
wesentlich verkiirzt werden, wenn der Nachtrag als dringlich bezeichnet und der Finanzdele-
gation unterbreitet wird.
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8 Informations- und Kommunikationskon-
zept

8.1 Ziel des Konzepts I&K, Grundséatze

Im Notfall ist eine umfassende Kommunikation noch wichtiger als wahrend der Normallage.
Ziel des Kommunikationskonzepts muss es sein, bei allen Verantwortlichen den gleichen
Informations- und Wissensstand sicherzustellen sowie Medien und Bevolkerung moglichst
umfassend, aktuell, widerspruchsfrei und wahrheitsgemass zu informieren.

Es ist deshalb zentral, dass fur den Notfall Grundsatze festgelegt sind, die von den Akteuren
unbedingt einzuhalten sind. Dabei ist das Kommunikationskonzept so einfach wie moglich zu
halten. Denn ein komplexes Kommunikationskonzept ist fehleranféllig und deshalb nicht kri-
sentauglich.

Die Erfahrung zeigt, dass in der ausserordentlichen Lage die Kommunikationswege der
Normallage haufig nicht mehr zufriedenstellend funktionieren. Die zustandigen Akteure ver-
lassen sich falschlicherweise darauf, dass aufgrund der ausserordentlichen Situation die
Kommunikation irgendwo anders und zentral abgewickelt wird, anstatt die eingespielten,
ordentlichen Kanéle weiterhin zu nutzen.

Es ist deshalb darauf zu achten, dass die in der Normallage gebrauchlichen Instrumente
weiter genutzt und allenfalls verstarkt werden. Der Hinweis auf den Fortbestand der bisheri-
gen Zusténdigkeiten muss Teil der Information an alle beteiligten Akteure sein, verbunden
mit der Aufforderung, weiter im gewohnten Rahmen zu kommunizieren.

Es sind zwei Phasen der Kommunikation zu unterscheiden:

¢ Die Kommunikation vor der Feststellung der ausserordentlichen Lage
o Die darauf folgende eigentliche Notfallkommunikation

Bis zur Einsetzung des Sonderstabs Asyl liegt die Federfiihrung bei der Notfallkommunikati-
on beim Bundesamt fur Migration in Absprache mit der Bundeskanzlei. Wird der Sonderstab
Asyl eingesetzt, koordiniert dieser die Kommunikation und stellt den Informationsfluss sicher.

8.2 Kommunikation vor Eintreten der ausserordentlichen Lage

Hier sind Entscheid- und Kommunikationsprozess eng miteinander verbunden. Der Prozess,
der zum Entscheid fuhrt, dass ein Notfallszenario vorliegt, ist im Kapitel iber Entscheidme-
chanismen ersichtlich.

Uber die Adressaten, mdgliche Kommunikationsinhalte, Instrumente und Periodizitat in die-

ser Phase gibt die Liste ,Bedurfnisabklarung nach Anspruchsgruppen” im Anhang VI Aus-
kunft.
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8.3 Kommunikation wahrend der ausserordentlichen Lage

8.3.1 Akteure und Partnerstellen

Involvierte Akteure und Partnerstellen werden im Notfall via Newsletter laufend tber die Ent-
wicklung der Situation informiert. Diese hat jeweils zu erfolgen, bevor die Medien und die
Offentlichkeit informiert werden. Zudem ist die Intensivierung der bestehenden personlichen
Kontakte anzustreben.

Uber die Adressaten, mogliche Kommunikationsinhalte, Instrumente und Periodizitat in die-
ser Phase gibt die Liste ,Bedurfnisabklarung nach Anspruchsgruppenin Anhang VI Aus-
kunft.

8.3.2 Offentlichkeit

Den Medien steht ein Ansprechpartner mit Stellvertretung zur Verfligung. Die Medien werden
tagesaktuell mit den neusten Fakten und Einschatzungen versorgt.

Zum Zeitpunkt der Auslosung des Notfallprozesses organisiert I&K eine Medienkonferenz im
Bundesmedienzentrum. Diese steht unter der Leitung der Vorsteherin EJPD. Weitere Teil-
nehmende sind die Prasidenten-/innen von SODK und KKJPD sowie der Direktor BFM. Ge-
gebenenfalls sind ebenfalls die zustéandigen Abteilungen des EDA mit einzubeziehen.

Um die Offentlichkeit Giber die Lageentwicklung auf dem Laufenden zu halten, erarbeitet der
Bereich I&K des BFM im Rahmen der Vorbereitungsarbeiten zur Bereitschaftserstellung eine
sogenannte ,Dark Site". Dabei handelt es sich um eine fertige Website, die in der ausseror-
dentlichen Lage online geschaltet und mit aktuellen Inhalten versehen werden kann.
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9 Umsetzung des Konzepts

Nach Genehmigung des Notfallkonzepts durch den Bundesrat ist das EJPD zusténdig, in
geeigneter Weise die Umsetzung des Konzepts sicherzustellen. Das BFM koordiniert als
zustandiges Fachamt innerhalb des EJPD die Umsetzung mit dem Fachausschuss Asylver-
fahren und Unterbringung. Der Fachausschuss evaluiert jahrlich das Notfallkonzept. Das
Analyseorgan des BFM unterbreitet bei ver&nderter Ausgangslage, mindestens jedoch ein-
mal jahrlich, dem Fachausschuss die dem Szenariendiagramm zu Grunde liegenden Refe-
renzwerte.
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Anhang

Anhang I:

Anhang II:
Anhang lll:
Anhang IV:
Anhang V:
Anhang VI:

Anhang VII:

Massnahmenkatalog (Link)

Mandat zur Ausarbeitung eines Notfallkonzepts Asyl
Sonderstab Asyl

Risikomatrix

Konsultationsprozess zur Auslésung des Sonderstabs Asyl
Kommunikation: Anspruchsgruppen und Phasen der Krisenlage
Szenariendiagramm
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