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Wegweisen. Ausschaffen. / Renvoi. Expulsion.

Sie heisst zwar Ausschaffungsinitiative, aber in
Wirklichkeit geht es in der Volksinitiative «fir die Aus-
schaffung krimineller Auslander» um die Wegweisung
von auslandischen Personen, welche vor ihrer Verurtei-
lung legalen Wohnsitz in der Schweiz hatten. Ein Teil von
ihnen reist nach Verbussung der Strafe freiwillig aus,
andere werden ausgeschafft. Die grosse Mehrheit der
Ausschaffungen (mehrere Tausend jahrlich) hingegen
betrifft abgewiesene Asylsuchende und Personen,
welche kein Aufenthaltsrecht in der Schweiz hatten.

Vieles bleibt unklar und unscharf in der politischen
Debatte um Wegweisungen und Ausschaffungen von
auslandischen Straftatern. Die Eidgendssische Kommis-
sion fur Migrationsfragen EKM will mit dem vorlie-
genden Grundlagenbericht einen Beitrag zur Kldrung
liefern. Der vom Schweizerischen Forum fur Migrations-
und Bevolkerungsstudien in Zusammenarbeit mit dem
Zentrum fur Migrationsrecht, Universitat Neuchatel,
erarbeitete Bericht klart Begriffe, zeigt Verfahrens-
ablaufe nach und liefert aktuelle Zahlen zur Ausweisung
von Straffalligen. Dabei ist ein klarer Anstieg dieser
Zahlen in den letzten beiden Jahren festzustellen. Schon
jetzt verfugen die Kantone bei Gewalt- und anderen
schweren Verbrechen fast immer eine Wegweisung.
Die unterschiedliche Praxis zeigt sich nur bei Personen,
welche wegen weniger schlimmen Straftaten verurteilt
werden.

Die EKM mochte sich bei den kantonalen Migra-
tionsdmtern, die mit ihren AuskUnften diesen Bericht
ermoglicht haben, fur ihre Mitarbeit bedanken. Die
Zahlen und die ergdnzenden Gesprache mit Kantons-
vertretern und juristischen Fachleuten erlauben einen
grundlichen Einblick in die Wegweisungspraxis der
Schweiz. Nicht unerwartet sind die Unterschiede von
Kanton zu Kanton. Allerdings lasst sich weder ein Sprach-
graben noch ein Stadt-Land-Gegensatz feststellen.

Der ausfuhrliche Grundlagenbericht existiert nur in
der deutschen Fassung. Der von der EKM verfasste Kurz-
bericht mit einer Wertung der Ergebnisse ist in Deutsch
und Franzoésisch vorhanden.

Francis Matthey, Prasident der Eidgendssischen Kommis-
sion fur Migrationsfragen EKM
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L'initiative populaire «pour le renvoi des étrangers
criminels» veut expulser des ressortissants étrangers qui,
avant leur condamnation, avaient un domicile légal
en Suisse. Certains d’entre eux quittent notre pays de
leur plein gré une fois leur peine purgée, d’autres sont
expulsés. La grande majorité des expulsions prononcées
(plusieurs milliers par année) concerne cependant des
requérants d'asile dont la demande a été rejetée et des
personnes qui ne sont pas domiciliées en Suisse.

Apres les délibérations politiques en matiere de
renvois et d’expulsions d'étrangers criminels, il y a toute-
fois encore de nombreux points flous. Avec le présent
rapport, la Commission fédérale pour les questions de
migration CFM souhaite apporter une clarification. En
effet, le rapport, élaboré par le Forum suisse pour I'étude
des migrations et de la population et le Centre de droit
des migrations de la Faculté de droit de I'Université de
Neuchatel, clarifie certaines notions, décrit le déroule-
ment des procédures et donne des chiffres d'actualité sur
le nombre d’étrangers criminels renvoyés. On y constate
une nette hausse de ces chiffres pour ces deux derniéres
années. Aujourd’hui déja, les cantons décident presque
toujours du renvoi dans les cas de crimes violents et
autres délits graves. La pratique ne differe d'un canton
al'autre que dans les cas de personnes condamnées pour
des délits de moindre gravité.

La CFM remercie vivement les Offices cantonaux de
migration pour leurs informations qui ont permis la
rédaction de ce rapport. Les chiffres et les entretiens
complémentaires avec des représentants des cantons et
des juristes spécialisés permettent d'avoir une bonne
vue d'‘ensemble de la pratique des renvois en Suisse.
On pouvait s'attendre a des différences de pratique
d'un canton a I'autre. Cependant, ni le fossé linguistique,
ni les contrastes entre les villes et les régions n’a été mis
en évidence.

Le rapport de base détaillé n'existe qu’en allemand.
C'est pourquoi, la CFM a rédigé en allemand et en
francais un rapport succinct qui fournit une évaluation
des résultats.

Francis Matthey, Président de la Commission fédérale
pour les questions de migration CFM
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1. Vorbemerkung
— ]

Auslanderinnen und Auslander, die in der Schweiz
wegen einer Straftat verurteilt worden sind, mussen das
Land nach Verbussung der Strafe verlassen und dtrfen es
wahrend mindestens funf Jahren nicht wieder betreten.
Dies verlangt, vereinfacht gesagt, die Ausschaffungsini-
tiative, die 2007 mit Gber 210000 Unterschriften einge-
reicht worden war. In der parlamentarischen Debatte
2010 zeigten sich viele Unklarheiten. Niemand konnte
sagen, wie viele Straffallige heute weggewiesen und/
oder ausgeschafft werden und welche Auswirkungen die
Initiative oder der Gegenvorschlag hatten. Zudem bedr-
fen einige Begriffe der Klarung: Wegweisung, Auswei-
sung, Ausschaffung, Landesverweis, Einreiseverbot etc.

Die Eidgendssische Kommission fur Migrations-
fragen EKM beauftragte im Mai 2010 das Schweizeri-
sche Forum fur Migrations- und Bevdlkerungsstudien
(SFM) und das Zentrum fur Migrationsrecht (ZFM) der
Universitdt Neuchatel mit der Ausarbeitung eines
Berichts, der die aktuelle kantonale Praxis bei der Weg-
weisung von straffélligen Auslandern untersuchen
sollte. Der ausfuhrliche Bericht «Wegweisen. Ausschaf-
fen. Die auslédnderrechtlichen Folgen der Straffallig-
keit» liegt vor. Dieser Kurzbericht fasst die wichtigsten
Erkenntnisse zusammen und wertet sie aus der Sicht
der Kommission.

2. Ausgangslage
— ]

Die Ausschaffungsinitiative tragt eigentlich einen
falschen Namen, denn sie will mit einem neuen Artikel
in der Bundesverfassung nichts an der Ausschaffung
andern, sondern dafir sorgen, dass moglichst viele Krimi-
nelle aus der Schweiz weggewiesen werden. Die Weg-
weisung wird angeordnet, wenn das Recht einer Person
auf Aufenthalt in der Schweiz abgelaufen oder widerru-
fen worden ist. Reist die Person nicht freiwillig aus, kann
der zwangsweise Vollzug der Wegweisung (= Ausschaf-
fung) angeordnet werden. Oft wird zusammen mit der
Wegweisung ein Einreiseverbot (befristet oder unbefris-
tet) ausgesprochen. Bis 2006 gab es neben der adminis-
trativen die strafrechtliche Landesverweisung. Sie wurde
als Nebenstrafe zusammen mit dem Strafurteil vom
Gericht ausgesprochen, um Doppelspurigkeiten zu ver-
meiden, aber abgeschafft. Seit 2007 sind deshalb nur
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noch die kantonalen Migrationsbehdrden flr den Ent-
scheid zustandig, ob eine verurteilte auslandische Person
die Schweiz verlassen muss. Allerdings schlagt der Bun-
desrat im Rahmen der Revision des Strafgesetzbuches
vor, diese Landesverweisung wieder einzufihren. Die
Vernehmlassung dazu dauert bis Oktober 2010. Unter
dem ANAG, das 2008 durch das neue Auslédndergesetz
abgel6st worden ist, sprach man vor allem von Auswei-
sung, im aktuellen Ausldndergesetz wird mehrheitlich
der Begriff «Wegweisung» verwendet.

Soviel zur Klarung der Begriffe. Nun zur Umschrei-
bung der Gruppe, welche von Initiative und Gegen-
vorschlag betroffen ist. Beide Vorschlage betreffen aus-
schliesslich Ausldander und Auslanderinnen, die ein
Aufenthaltsrecht in der Schweiz haben, in der Regel eine
Aufenthalts- oder Niederlassungsbewilligung. In der Art
und Schwere des Delikts, das eine Wegweisung auslosen
soll, unterscheiden sich Initiative und Gegenvorschlag.
Kritiker der Initiative befurchten, dass auch Bagatellfalle
(etwa im Bereich kleiner Drogenhandel, Einbruch oder
missbrauchlicher Sozialhilfebezug) zwingend eine Weg-
weisung nachsich ziehen wurden, weil ihre Verhaltnismas-
sigkeit nicht gepruft werden darf. Beim Gegenvorschlag
stossen sich vor allem Juristinnen und Juristen an der
Vermischung von Strafkatalog, Mindeststrafmass und
tatsachlichem Strafmass.

Grundlagenwissen zu Wegweisungen und Aus-
schaffungen, so zeigen Parlaments- und Mediendebat-
ten, ist nicht weit verbreitet, gesicherte Zahlen Uber
weggewiesene Straffallige lassen sich nirgends nach-
lesen. Uber die aktuelle Praxis der Kantone wurde zwar
spekuliert (sie sei sehr unterschiedlich), tatsachliche Ver-
gleiche wurden nicht vorgelegt. Der von der EKM in Auf-
trag gegebene Bericht kann nun einige dieser Licken
schliessen.

Dass klare Zahlen uber Wegweisungen fehlen, hat
einen Hauptgrund: Nationale Statistiken geben in der
Regel Aufschluss Uber die Nationalitat, aber nicht tGber
den Aufenthaltsstatus der untersuchten Personengruppe.
So werden in der Strafurteilsstatistik auch Personen, die
gar keinen Wohnsitz in der Schweiz haben, mitgezahlt.
Auf der anderen Seite sind die Zahlen Uber Ausschaffun-
gen nicht wirklich aussagekraftig. Denn sie unterscheiden
nicht zwischen weggewiesenen Straffalligen und z.B.
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abgewiesenen Asylsuchenden. Die Verfasserinnen des
Berichts entschieden sich deshalb, als wichtigste Grund-
lage fur ihren Bericht eine Umfrage bei allen Kantonen
zu machen. Erfreulicherweise waren 20 Kantone zur Mit-
arbeit bereit. Da in diesen 20 Kantonen rund 75 Prozent
der in der Schweiz lebenden Ausléanderinnen und Auslan-
der wohnen, sind die Angaben relativ aussagekraftig und
kénnen auf das ganze Land hochgerechnet werden.

3. Erkenntnisse
D |

Steigende Zahlen bei den Wegweisungen

Einen Versuch, die Zahl der Wegweisungen von
Straffalligen zu eruieren, unternahm 2005 das Amt fur
Migration des Kantons Baselland. Es erhob die «Auswei-
sung von niedergelassenen Personen» in den Kantonen
Aargau, Bern, Graubinden, Luzern, Basel-Stadt, Solo-
thurn, St.Gallen und Zurich. Demnach hatten die acht
Kantone 2004 120 bis 135 Personen ausgewiesen. Ausge-
hend davon lasst sich eine Schatzung von schweizweit
rund 350 Ausweisungen ableiten. Die Zeitschrift
«I'Hebdo» befragte 2008 samtliche Kantone und fol-
gerte, dass in der Schweiz jahrlich zwischen 417 und
458 Wegweisungen von Straffélligen verfugt werden.
Zu einem &ahnlichen Resultat kam die Vereinigung kan-
tonaler Migrationsbehdrden (VKM), welche fur 2007 die
Zahl der Wegweisungen mit 350 bis 450 angab.

Der vorliegende Bericht von SFM und ZFM kommt
zu folgenden Resultaten:

In den 20 Kantonen, welche an der Umfrage teil-
genommen haben, wurden 2008 rund 480 Straffal-
lige mit Aufenthaltsrecht weggewiesen, 2009 stieg
diese Zahl auf 615.

Hochgerechnet auf die ganze Schweiz kann man
davon ausgehen, dass 2008 mindestens 615 und
2009 mindestens 750 Personen mit Aufenthalts-
recht wegen Straffélligkeit weggewiesen wurden.

Das BFS hat fur 2008 ermittelt, dass 1484 Straftater
die Kriterien der Ausschaffungsinitiative erfullt hatten.
Rund die Halfte (773) musste laut Gegenvorschlag weg-
gewiesen werden. Es wurde aber nicht abgeklart, ob die
Wegweisung dieser Personen auch verhéaltnisméassig oder
vollstreckbar ware.

Aus den Zahlen lasst sich ein Trend feststellen. Die
Zahl der Wegweisungen nimmt zu. Die Verfasserinnen
des Berichts haben sowohl Migrationsbehérden wie
Fachleute nach diesem Trend befragt. Nicht alle stimm-
ten diesem Befund zu. Einige Kantonsvertreter stellten
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eine Abnahme fest. Sie fuhren sie auf die strengeren
Anforderungen an die Wegweisung von EU/Efta-Ange-
hoérigen zurick. Das Freiztgigkeitsabkommen setzt die
Harde fur eine Wegweisung bedeutend héher an als das
Ausléndergesetz, das bei Angehérigen von Drittstaaten
angewandt wird.

Unterschiedliche Behandlung je nach
Auslanderkategorie

Wie sieht denn nun das Profil der Weggewiesenen
aus? Der Bericht fragte nach der Verteilung Manner-
Frauen, Niedergelassene-Aufenthalter, EU/Efta—Dritt-
staatsangehorige sowie nach Unterschieden bei der ers-
ten und zweiten Generation von Einwanderern.

Um die Resultate besser einordnen zu kénnen, hier
zuerst eine Ubersicht Gber die Zusammensetzung der
auslandischen Wohnbevolkerung in der Schweiz:

Frauen: 47 Prozent, Manner: 53 Prozent

EU-/Efta-Angehorige: zwei Drittel;
Drittstaatsangehorige: ein Drittel

Niedergelassene: zwei Drittel;
Aufenthalter: ein Drittel

Es ist auffallend, dass sehr wenige Personen, die aus
einem EU- oder Efta-Land stammen, weggewiesen wer-
den. Obwohl sie rund 66 Prozent der auslandischen Bevél-
kerung ausmachen, ist ihr Anteil bei den Weggewiesenen
vermutlich unter zehn Prozent (die Angaben beruhen auf
Schatzungen weniger Kantone). Einige Kantone geben an,
der Wegweisung dieser Personengruppe — aufgrund der
hohen Anforderungen an die Prifung einer Wegweisung
— keine Prioritat einzurdumen. Laut Freiztigigkeitsabkom-
men muss ndmlich nachgewiesen werden, dass eine solche
Person eine «tatsachliche, gegenwartige und erhebliche
Gefahr» fur die 6ffentliche Ordnung und Sicherheit des
Landes darstellt. Schwierigkeiten gibt es auch bei der
Umsetzung von Einreiseverboten fur EU- und Efta-Buirger,
da sie sich nach VerbUssung der Strafe frei im Schengen-
Raum bewegen kdénnen.

Selten weggewiesen werden auch Ausldnderinnen
und Auslénder, die hier geboren wurden oder als Kinder
mit ihren Eltern in die Schweiz kamen. Wie erwartet,
liegt der Anteil der Frauen unter zehn Prozent.

Die Verteilung zwischen Aufenthaltern und Nieder-
gelassenen hingegen ist sehr unterschiedlich. In einigen
Kantonen werden bedeutend mehr Aufenthalter weg-
gewiesen, in anderen genau so deutlich mehr Niederge-
lassene.



aktuelle praxis der wegweisungen

8

Grundsatzlich lasst sich eine klare Hierarchie fest-
stellen. EU-/Efta-Angehdrige mussen die Schweiz selten
verlassen. Bei niedergelassenen Drittstaatsangehori-
gen ist man zurickhaltender als bei Drittstaatsangeho-
rigen, die nur eine Aufenthaltsbewilligung haben. Dies
ist auf das Auslandergesetz zuruckzufihren, das fur
den Widerruf einer Niederlassungsbewilligung ein
groberes Fehlverhalten voraussetzt als fur die Nicht-
Erneuerung oder den Entzug der Aufenthaltsbewilli-
gung. Es gilt also der Grundsatz: Je gefestigter bzw.
gesicherter der Aufenthalt ist, desto hoher der Schutz
vor Wegweisung.

Unterschiedliche Praxis der Migrationsbehorden
nur bei weniger schweren Straftaten

Immer wieder ist zu lesen, dass die Migrationsbe-
horden die 2-Jahres-Faustregel anwenden wiurden: Bei
einem Mindeststrafmass von 24 Monaten werde gepruft,
ob die verurteilte Person wegzuweisen sei. Grundséatzlich
betont das Bundesgericht in seiner standigen Rechtspre-
chung aber, dass die Richtwerte nicht mechanisch ange-
wendet werden durfen. Die Grundvoraussetzung fur
die Verfigung einer Wegweisung ist die «Verurteilung
zu einer langerfristigen Freiheitsstrafe», was schon bei
12 Monaten der Fall sein kann. Liegt eine solche Ver-
urteilung vor, mussen die Migrationsbehérden die Ver-
haltnismassigkeit der Wegweisung prufen. Dabei ist die
Schwere und die Art der Straftat zu berucksichtigen. Die
Schwere wird am verhangten Strafmass festgemacht. Die
Art der Straftat kann insofern einen Einfluss haben, als
dass Delikte gegen Leib und Leben, gegen die sexuelle
Integritat und schwere Verstdsse gegen das Betaubungs-
mittelgesetz auf eine besonders schwere Bedrohung der
offentlichen Sicherheit hinweisen. In der neueren Recht-
sprechung hat das Bundesgericht festgestellt, dass auch
«massive Geschwindigkeitsibertretungen» eine schwer-
wiegende Bedrohung fir die 6ffentliche Sicherheit dar-
stellen kénnen.

Bei weniger schweren Vergehen kommen diese
Uberprifungen nicht Gberall zum gleichen Resultat.
Wahrend einige Kantone beispielsweise schon bei einem
Strafmass von 12 Monaten die Wegweisung von Angehé-
rigen der zweiten Auslandergeneration abklaren, tun
dies andere erst bei einem Strafmass von 24 Monaten.
Einige geben an, dass sie sich in jedem Fall an die 2-Jah-
res-Faustregel halten. Und schliesslich gibt es Kantone,
die keine fixen Grenzen kennen. Sie Uberprifen jeden
Fall.

Zusammenfassend lasst sich feststellen: Bei schwe-
ren Straftaten (z.B. Gewaltverbrechen oder Drogenhan-
del im Kilo-Bereich) werden fast alle Auslanderinnen und
Auslander weggewiesen, unabhéangig ihrer Herkunft
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oder ihres Status. Ist die begangene Tat weniger schwer-
wiegend, zeigen sich Unterschiede bei der Beurteilung,
je nach Kanton.

Ermessensspielraum bei Interessenabwiagung
wird genutzt

Bei der Interessenabwégung wird geprift, ob das
offentliche Interesse an einer Wegweisung oder das pri-
vate Interesse der verurteilten Person am Verbleib in der
Schweiz hdoher zu gewichten ist. Dabei werden vor allem
die Aufenthaltsdauer in der Schweiz, das Alter zum Zeit-
punkt der Einreise, die Integration und die Bindungen an
die Schweiz und das Heimatland in Betracht gezogen.
Die Bindung an die Schweiz wird in erster Linie an den
Familienverhéltnissen gemessen. Ist die Person mit einer
Schweizerin oder einem Schweizer verheiratet und hat
sie minderjahrige Kinder, ist der Schutz vor Wegweisung
hoher. Hat eine Person regelmassig Kontakt mit dem Her-
kunftsland, steigt die Chance, dass sie weggewiesen
wird.

Diese Interessenabwagung muss praktisch in jedem
Fall vorgenommen werden. Sie wird in den meisten Fal-
len auch von einer oder mehreren Beschwerdeinstanzen
Uberpruft, denn die meisten Ausldnderinnen und Auslan-
der, die eine Wegweisungsverfiigung erhalten, fihren
einen harten Kampf um ihr Bleiberecht in der Schweiz.

Die Umfrage bei den kantonalen Migrationsbehor-
den zeigt, dass die Mehrheit der Wegweisungsverfahren
beendet ist, wenn die straffallige Person aus der Haft
entlassen wird. Im Fall einer rechtskraftigen Wegweisung
wird die Person direkt aus dem Strafvollzug ausgeschafft.
Dabei ergeben sich laut Behdrdevertretern selten Prob-
leme. Niedergelassene und Aufenthalter verfiigen tber
Identitatspapiere, ihre Rickschaffung ins Heimatland ist
daher in der Regel méglich.

Bei den Einzelfallprufungen, so stellt der Bericht
fest, zeigt sich am besten, dass die kantonalen Migrati-
onsbehoérden Uber einen Ermessensspielraum verfugen.
Bei gleicher Ausgangslage gibt ein Kanton dem Straffal-
ligen eine letzte Chance in Form einer Androhung der
Wegweisung. Der Betroffene kann also bleiben, wenn er
sich nichts mehr zu Schulden kommen lasst. Eine andere
Migrationsbehorde wird im gleichen Fall sofort die Weg-
weisung verfuigen.

Es gibt aber auch Anzeichen, dass sich die Praxis der
Kantone angleicht. Griinde dafir sind die nationale und
internationale Rechtsprechung und — nicht zuletzt - die
politische Debatte der letzten Jahre. Ostschweizer Kan-
tone haben vor ein paar Jahren gar zusammen einen Kata-
log mit Grundsatzen der Wegweisungspraxis erarbeitet.
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4. Folgerungen / Wertung durch

die Kommission
— ]

Es gibt zwar Tendenzen zur Harmonisierung, doch
die Wegweisungspraxis der kantonalen Migrationsbe-
horden ist unterschiedlich. Der Ermessensspielraum, den
die Kantone in auslanderrechtlichen Belangen haben,
wird genutzt. Uberall 13sst sich jedoch eine Hierarchie der
Straftaten und der Auslanderkategorien feststellen.
Gewalttater werden fast durchwegs weggewiesen, zu
unterschiedlichen Resultaten kommen die kantonalen
Behorden bei weniger schlimmen Delikten.

Die EKM stellt fest, dass die gesetzlichen Grundla-
gen ausreichen, damit kriminelle Ausldander und Auslan-
derinnen weggewiesen werden kénnen. Die Tatsache,
dass die Kantone ihren Ermessensspielraum unter-
schiedlich nutzen, darf eigentlich niemanden erstaunen.
Sie ergibt sich aus dem féderalen System.

Der Bericht stellt eine «Hierarchie nach Straftat und
Auslanderkategorie» fest. Auffallend sind dabei die
hohen Anspruche, die fur eine Wegweisung von EU- und
Efta-Blurgern gelten. Der Turke und der Spanier, die
zusammen einen Einbruchdiebstahl veribt haben, mus-
sen nicht gleich beurteilt werden. Der Spanier kann laut
Freizligigkeitsabkommen wegen seiner — vergleichsweise
geringen - Straftat nicht weggewiesen werden, der
Tarke schon. Und wegen des Schengen-Abkommens lasst
sich ein Einreiseverbot fur Angehoérige eines EU-/Efta-
Staates nur schwer durchsetzen.

Die EKM gibt zu bedenken, dass der von der Aus-
schaffungsinitiative vorgeschlagene Verfassungsartikel
mit dem Freiziigigkeitsabkommen nicht in Einklang zu
bringen ist. Und sogar in Féllen, wo eine Wegweisung
méglich ist, kann kaum verhindert werden, dass die Per-
son wieder in die Schweiz einreist. Die Schweiz ist ein
Teil Europas. Wegen des freien Personenverkehrs ist es
nicht méglich, dass sie die totale Kontrolle iiber die Per-
sonen, die sich hier aufhalten, hat. Die Stimmberechtig-
ten haben den Grundsatz der Personenfreiziigigkeit und
den Beitritt zum Schengen-Raum in mehreren Abstim-
mungen bestétigt.

Bei jeder Wegweisung wird heute von den kanto-
nalen Migrationsbehdérden die Verhéaltnisméassigkeit
gepruft. Diese wird von Beschwerdeinstanzen Gberpruft.
Systematisch wird auch die Zulassigkeit einer Wegwei-
sung gepruft, damit niemand in ein Land ausgeschafft
wird, in dem er an Leib und Leben bedroht ware.

Die EKM gibt zu bedenken, dass ein Verzicht auf
diese Einzelfallpriifungen nicht verantwortlich wére. Er
wiirde die Rechte des Beschuldigten ungebiihrlich ein-
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schrdnken. Rechtsstaatlich wére die faktische Abschaf-
fung der Beschwerdeméglichkeit, welche der verlangte
Automatismus mit sich bringen wiirde, mehr als bedenk-
lich. Véllig undenkbar erscheint der Kommission ein
Automatismus, der gar das Non-Refoulement-Prinzip
verletzen wiirde.
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1. Remarque préliminaire
T ——

Les étrangers qui ont été condamnés en Suisse pour
un délit doivent quitter notre pays une fois leur peine
purgée et ne peuvent plus réintégrer notre pays pendant
cing ans au moins. C'est ce que demande en substance
I'initiative populaire sur le renvoi des étrangers criminels,
déposée en 2007 et qui a récolté plus de 210000 signa-
tures. Dans des débats parlementaires en 2010, de nom-
breuses imprécisions sont apparues. Personne n’a pu pré-
ciser le nombre de délinquants qui sont aujourd’hui
renvoyés et/ou expulsés et expliquer quelles seraient les
répercussions de l'initiative ou du contre-projet. Par
ailleurs, on se doit de clarifier quelques notions, telles
que renvoi, expulsion, interdiction d'entrée, etc.

La Commission fédérale pour les questions de
migration CFM a chargé en mai 2010 le Forum suisse pour
I’étude des migrations et de la population SFM et le
Centre de droit des migrations CDM de I'Université de
Neuchatel d’enquéter au sujet de la pratique actuelle des
cantons lors du renvoi de criminels et délinquants étran-
gers et de lui fournir un rapport a ce sujet. La CFM a regu
le rapport détaillé (en version allemande uniquement)
intitulé «Renvoi. Expulsion. Les conséquences de la crimi-
nalité en matiére de droit des étrangers». Le présent
rapport résume les données essentielles du rapport
détaillé et les évalue sous I'angle de la position de la
Commission.

2. Situation initiale
T ——

Par le biais d'un nouvel article constitutionnel, I'ini-
tiative veut parvenir a ce que le plus grand nombre pos-
sible de délinquants soient expulsés de notre pays. Le
renvoi est prononcé lorsque le droit de séjourner en
Suisse d'une personne a expiré ou a été révoqué. Lorsque
la personne concernée ne quitte pas le territoire de son
plein gré, lI'exécution coercitive du renvoi peut étre
ordonnée (= expulsion). Souvent, une interdiction d’en-
trée en Suisse (a durée limitée ou illimitée) est prononcée
en méme temps que le renvoi. Jusqu’en 2006, en plus de
I'expulsion administrative, I’expulsion judiciaire était
prononcée en tant que peine complémentaire assortie au
jugement pénal. Pour éviter des doubles emplois cette
derniere a été abolie. Depuis 2007, seules les autorités
cantonales de migration sont compétentes pour décider
si un ressortissant étranger condamné en Suisse doit quit-
ter notre pays. Le Conseil fédéral propose cependant,
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dans le cadre de la révision du Code pénal, de réintro-
duire I'expulsion de droit pénal du territoire suisse. La
procédure de consultation engagée a cet effet dure
jusqu’en octobre 2010.

Voila pour la clarification des notions. Concernant
la description du cercle de personnes visées par l'initia-
tive populaire et par le contre-projet, il s'agit — pour les
deux projets — exclusivement des étrangers qui ont droit
de séjourner en Suisse, c'est-a-dire les titulaires d'une
autorisation de séjour ou d’'une autorisation d’établisse-
ment. Mais l'initiative populaire et le contre-projet se
différencient par le type et la gravité du délit commis
devant aboutir a un renvoi. Les milieux qui critiquent
I'initiative craignent que des cas dits « bagatelles»
(notamment un trafic de stupéfiants a petite échelle, un
cambriolage ou une fraude a I'aide sociale) puissent obli-
gatoirement provoquer un renvoi du fait que le principe
de proportionnalité ne doit pas étre examiné. Dans le
contre-projet en revanche, le fait que I'on mélange cata-
logue des mesures pénales, mesures pénales minimales
et mesures pénales effectives est désapprouvé avant tout
par les juristes.

Les débats au sein du Parlement et dans les médias
démontrent que les connaissances fondamentales des
procédures de renvoi et d’expulsion sont encore large-
ment lacunaires et que I'on ne trouve nulle part de
chiffres strs concernant les délinquants renvoyés. On a
toujours procédé a des spéculations sur la pratique
diversifiée des cantons, mais effectivement aucune com-
paraison n'a été faite a ce jour. Le rapport commis par la
CFM peut maintenant combler quelques-unes de ces
lacunes.

La raison principale du manque de chiffres précis
sur les renvois est due principalement au fait que les
statistiques nationales sur la criminalité fournissent en
régle générale des informations sur la nationalité et non
sur le statut en matiére de séjour du groupe de personnes
concerné par la statistique. Ainsi, dans la statistique des
condamnations pénales figurent également des per-
sonnes qui n‘ont aucun domicile en Suisse. Par ailleurs,
les chiffres énoncés au sujet des expulsions ne sont pas
vraiment pertinents. En effet, ils ne font pas la distinction
entre les délinquants renvoyés et, par exemple, les requé-
rants d'asile déboutés. Les auteurs du rapport ont donc
décidé de faire une enquéte aupres de tous les cantons
qui est le fondement le plus important de leur rapport.
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Heureusement, 20 cantons se sont déclarés disposés a
collaborer. Etant donné que quelque 75% des étrangers
vivant en Suisse sont établis dans ces 20 cantons, les indi-
cations sont relativement pertinentes et peuvent donc
étre extrapolées a I'ensemble de la Suisse.

3. Constatations
D |

Le nombre des renvois augmente

L'Office des migrations du canton de Bale-Cam-
pagne a tenté, en 2005, de connaitre le nombre de ren-
vois de délinquants. Il a en effet enquété sur le «Renvoi
de personnes titulaires d'une autorisation d'établisse-
ment» auprés des cantons d’Argovie, de Berne, des Gri-
sons, de Lucerne, de Bale-Ville, de Soleure, de St-Gall et
de Zurich. Selon cette enquéte, ces huit cantons avaient
renvoyé entre 120 et 135 personnes en 2004. En partant
de ce chiffre et en I'extrapolant a I'ensemble de la Suisse,
on peut donc évaluer le nombre de personnes renvoyées
a 350. En 2008, le magazine «L'Hebdo» a, de son c6té,
interrogé tous les cantons et il est parvenu a la conclusion
qu’en Suisse, on rend chaque année en Suisse entre 417
et 458 décisions de renvoi de délinquants. L'Association
des services cantonaux de migration ASM a abouti a un
résultat similaire puisqu’elle avance, pour I'année 2007,
le chiffre de 350 a 450 renvois.

Le présent rapport du SFM et du CDM parvient aux
résultats suivants:

Dans les 20 cantons qui ont participé a I'enquéte,
480 délinquants ayant le droit de séjourner en
Suisse ont été renvoyés en 2008 et ce nombre a
augmenté a 615 en 2009.

Si I'on procéde a une extrapolation a I'ensemble de
la Suisse, on peut donc partir de I'idée qu‘en raison
d‘un délit au moins 615 personnes ayant le droit de
séjourner en Suisse ont été renvoyées en 2008 et
au moins 750 en 2009.

L'Office fédéral de la statistique a établi, pour I'an-
née 2008, que 1484 auteurs de délits remplissaient les
critéres figurant dans l'initiative populaire sur le renvoi.
La moitié environ, soit 773 personnes, auraient di étre
renvoyées en vertu du contre-projet. Mais on ne sait pas
si le renvoi de ces personnes aurait répondu au principe
de la proportionnalité ou aurait été exécutoire.

Une tendance se dégage néanmoins de ces chiffres.
Le nombre de renvois augmente. Les auteurs du rapport
ont interrogé tant les services de migration que les
experts en la matiére a propos de cette tendance. Tous
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ne se sont pas ralliés a ce constat. Quelques représentants
de cantons ont plutét constaté une diminution dans leur
canton. lls I'attribuent a des exigences plus strictes pour
le renvoi de ressortissants de I'UE/AELE. L'accord de libre
circulation des personnes met en effet la barre significa-
tivement plus haut pour le renvoi de ressortissants de
I'UE/AELE que la loi fédérale sur les étrangers pour celui
de ressortissants d’Etats tiers.

Un traitement qui différe selon la catégorie
d'étrangers

Quel est donc le profil des personnes renvoyées? Le
rapport a enquété sur la répartition hommes — femmes,
titulaires d'un permis d’établissement — titulaires d'un
permis de séjour, ressortissants de I"'UE/AELE - ressortis-
sants Etats tiers ainsi que sur les différences entre la pre-
miére et la deuxieme génération d'immigrés.

Voici un apercu de la composition de la population
étrangere résidant en Suisse, ceci afin de permettre de
mieux comprendre les résultats:

Femmes: 47%, hommes: 53%

Ressortissants de I'UE/AELE: %;
ressortissants Etats tiers: 4

Titulaires d'un permis d'établissement: %;
titulaires d'un permis de séjour: '

Il est frappant que trés peu de ressortissants d'un
Etat membre de I'UE/AELE soient renvoyés. Bien qu'ils
constituent environ 66% de la population étrangere rési-
dente en Suisse, on peut estimer leur taux de renvois a
moins de 10% (ces indications reposent sur des estima-
tions d'un petit nombre de cantons). Quelques cantons
admettent ne pas accorder de priorité au renvoi de ce
groupe de personnes en raison des exigences élevées
posées a I'examen d’un renvoi. En effet, aux termes des
dispositions de I'accord sur la libre circulation des per-
sonnes, I'autorité compétente doit prouver qu’une telle
personne représente « une menace réelle, actuelle et suf-
fisamment grave» pour |'ordre public et la sécurité du
pays. Il existe aussi des difficultés pour la mise en ceuvre
d’interdictions d’entrée en Suisse de ressortissants d'Etats
membres de I'UE/AELE: en effet, aprés avoir purgé leur
peine, ceux-ci peuvent se déplacer librement au sein de
I'espace Schengen.

Les étrangers de la deuxiéme génération qui sont
nés en Suisse ou qui ont immigré dans notre pays avec
leurs parents sont eux aussi rarement renvoyés. Comme
on pouvait s'y attendre, les femmes représentent moins
du 10% des renvois.
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En revanche, la répartition entre les étrangers titu-
laires d’une autorisation de séjour et ceux qui ont un
permis d'établissement est beaucoup plus différenciée.
Dans quelques cantons, le nombre de renvois d’étrangers
titulaires d'un permis de séjour est significativement plus
important que celui de titulaires d'une autorisation
d'établissement, alors que dans d’autres cantons, c’est
précisément l'inverse qui se produit.

Fondamentalement, une hiérarchie claire peut étre
constatée. Les ressortissants des Etats-membres de I"'UE/
AELE doivent rarement quitter la Suisse. Les autorités
manifestent davantage de retenue face au renvoi de res-
sortissants d’'Etats tiers titulaires d'une autorisation
d’établissement par rapport a ceux qui ne bénéficient
que d'un permis de séjour. Cela s'explique par le fait que
les dispositions de la loi fédérale sur les étrangers suppo-
sent un comportement inadapté plus grave pour la révo-
cation d'une autorisation d’établissement que pour le
non-renouvellement ou le retrait d'une autorisation de
séjour. Il existe donc un principe fondamental: plus le
séjour est «consolidé » — et donc assuré — plus la protec-
tion face a un renvoi est élevée.

Pratique différenciée des autorités de migration
seulement pour des délits de moindre gravité

On peut fréquemment lire que les autorités de
migration appliquent en gros la regle des 2 ans, a savoir
que ce n'est qu’en cas de sentence pénale d’au moins
24 mois qu’elles examinent s'il convient de renvoyer la
personne condamnée. Dans sa jurisprudence constante,
le Tribunal fédéral précise cependant que les valeurs indi-
catives ne doivent pas étre appliquées de maniére méca-
nique. En effet, la «condamnation a une longue peine
privative de liberté » (qui peut déja étre le cas a 12 mois)
constitue une condition sine qua non pour prononcer
une décision d'un renvoi. En cas de condamnation a une
telle peine, les autorités de migration doivent examiner
la proportionnalité de la mesure de renvoi. Ce faisant,
elles doivent prendre en considération la gravité et le
type de l'acte délictueux perpétré. C'est la sanction
pénale prononcée qui détermine la gravité. Le type de
délit ne peut avoir une influence sur la décision de renvoi
que pour autant que les délits commis contre I'intégrité
physique et sexuelle, les attentats a la vie et les graves
infractions a la loi fédérale sur les stupéfiants et les subs-
tances psychotropes indiquent que la sécurité publique
est gravement menacée. Dans une jurisprudence récente,
le Tribunal fédéral a constaté que «le dépassement mas-
sif de la vitesse autorisée » peut, lui aussi, étre considéré
comme une menace grave de la sécurité publique.

Dans les cas ou des délits moins graves ont été com-
mis, ces examens n'aboutissent pas partout au méme
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résultat. Tandis que quelques cantons examinent par
exemple le renvoi de personnes de la deuxiéme généra-
tion d'immigrés déja a partir d'une peine privative de
liberté de 12 mois, d'autres cantons ne le font qu’a partir
d’une sanction pénale de 24 mois. Quelques cantons indi-
quent qu'ils s’en tiennent dans tous les cas a la regle des
2 ans. Et enfin, il existe des cantons qui ne se fondent sur
aucune limite particuliére: ils examinent chaque cas.

On peut donc dire en résumé qu’en cas de délits
graves (notamment crimes violents ou trafic de stupé-
fiants en kilos), presque tous les étrangers sont renvoyés,
indépendamment de leur provenance ou de leur statut.
Si le délit commis est moins grave, |'appréciation du cas
différe d’un canton a I'autre.

La marge d’'appréciation est utilisée lors de
I'évaluation des intéréts en jeu

Lorsqu'il s'agit d’examiner les intéréts en jeu, on
détermine si c’est I'intérét public a un renvoi ou l'intérét
privé de la personne a rester en Suisse qui prévaut. L'au-
torité compétente tient alors surtout compte de la durée
de séjour de la personne en Suisse, de son age a son
entrée dans notre pays, de son intégration ainsi que de
ses liens avec la Suisse et avec son pays d'origine ou de
provenance. La situation familiale est le critére principal
pris en compte. Lorsque la personne est mariée a un
Suisse ou une Suissesse et qu’elle a des enfants mineurs,
la protection contre un renvoi est plus élevée. Si une
personne a des contacts réguliers avec son pays de pro-
venance, elle a davantage de risque d'étre renvoyée.

L'autorité compétente doit examiner les intéréts en
jeu pratiquement dans tous les cas. Dans la plupart des
cas, une ou plusieurs instances de recours les évaluent
aussi, car la plupart des étrangers ayant recu une décision
de renvoi ménent un dur combat pour conserver leur
droit de rester en Suisse.

L'enquéte effectuée auprés des autorités canto-
nales de migration révele que la majorité des procédures
de renvoi est achevée lorsque la personne a fini de pur-
ger sa peine. Dans le cas ou la décision de renvoi a passé
en force, la personne est expulsée directement depuis
I’établissement de détention. Aux dires des représen-
tants des autorités, cela pose rarement probléme. En
effet, les personnes titulaires d'une autorisation d'éta-
blissement ou de séjour disposent de papiers d’'identité
et leur renvoi dans leur pays de provenance est donc
possible en regle générale.

Dans les examens de cas individuels — selon les
auteurs du rapport — on constate que les autorités canto-
nales de migration disposent d’'une marge d'apprécia-
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tion. En effet, dans les mémes circonstances, tel canton
donne au délinquant une derniére chance sous la forme
d’une menace de renvoi - la personne pouvant donc res-
ter en Suisse pour autant qu’elle ne se rende plus jamais
coupable d'un délit — alors que telle autre autorité de
migration prononcera immédiatement le renvoi.

Mais il existe des indices que la pratique des cantons
s’harmonise pour des raisons de jurisprudence nationale
et internationale et surtout aussi a cause des débats poli-
tiques de ces derniéres années. Il y a quelques années, les
cantons de Suisse orientale ont méme élaboré de concert
un catalogue de principes de la pratique en matiere de
renvoi.

4. Conclusions / Appréciation de

la Commission
— |

Alors que la tendance est a I’'harmonisation, la pra-
tique de renvoi des autorités cantonales de migration
différe d'un canton a l'autre. Les cantons utilisent la
marge de manceuvre que le droit des étrangers leur
donne. Cependant, tous les cantons établissent une hié-
rarchie des actes délictueux et des catégories d'étrangers.
Presque partout, les auteurs d'actes de violence sont ren-
voyés, tandis que les autorités cantonales compétentes
parviennent a des conclusions différentes en ce qui
concerne les actes délictueux moins graves.

La CFM constate des lors que les bases légales
actuelles suffisent pour pouvoir renvoyer les étrangers
criminels. Le fait que les cantons utilisent difféfremment
leur marge d’appréciation ne devrait au demeurant sur-
prendre personne, car il découle du systeme fédératif.

Les auteurs du rapport constatent une «hiérarchie
selon l'acte délictueux et une catégorisation des étran-
gers». Ce qui frappe, ce sont les exigences élevées appli-
cables pour le renvoi de ressortissants d’'Etats membres
de I'UE/AELE. Le Turc et I'Espagnol qui, ensemble, ont
commis un cambriolage ne sont pas forcément traités de
la méme maniere. Du fait de son délit - peu grave en
comparaison a d'autres crimes — selon I'accord sur la libre
circulation des personnes I'Espagnol ne peut étre ren-
voyé, alors que le Turg, lui, peut I'étre. Et du fait des dis-
positions de I'accord Schengen, il est difficile d"appliquer
une interdiction d'entrée en Suisse a des ressortissants
d’un Etat membre de I'UE/AELE.

La CFM doute que I'article constitutionnel que pro-
posent les auteurs de I'initiative populaire sur le renvoi
soit conciliable avec I'accord sur la libre circulation des
personnes. Et méme dans des cas ou un renvoi est pos-
sible, on ne peut guére empécher que la personne
revienne en Suisse. La Suisse est une partie de I'Europe.
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A cause de la libre circulation des personnes, il ne lui est
pas possible d’avoir le contréle absolu sur les personnes
qui y séjournent. Les Suisses ont confirmé lors de plu-
sieurs votations le principe de la libre circulation des
personnes et I'adhésion a I'espace Schengen.

Aujourd’hui, les autorités cantonales de migration
examinent le principe de proportionnalité de chaque
mesure de renvoi. Ce principe est encore vérifié par les
instances de recours. On examine par ailleurs aussi systé-
matiquement I'admissibilité d'un renvoi afin qu’aucun
individu ne soit expulsé dans un pays ou son intégrité
physique ou sa vie serait menacée.

La CFM reléve encore qu'il ne serait pas justifié de
renoncer a I'examen individuel des cas. Un tel renonce-
ment violerait les droits de I'accusé. Du point de vue de
I'ordre juridique de notre Etat, la suppression de facto
de la possibilité de recours - ce que provoquerait I'auto-
matisme requis par les auteurs de l'initiative - serait plus
qu’inquiétante. La Commission estime qu’un tel auto-
matisme, qui violerait le principe du non-refoulement,
est totalement inacceptable.
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1.1 Ausgangslage und Auftrag
— ]

Der ausldnderrechtlich begriindete territoriale Aus-
schluss straffalliger Ausléanderinnen und Auslander ist
eine administrative Massnahme, die nicht eine Sanktio-
nierung einer Straftat, sondern den Schutz der 6ffent-
lichen Ordnung und Sicherheit bezweckt und in breiten
Kreisen als angebracht oder sogar erforderlich erachtet
wird. Die Schweizerische Volkspartei (SVP) nimmt dieses
Anliegen in der «Ausschaffungsinitiative» auf. Sie kriti-
siert insbesondere den grossen Ermessensspielraum der
Kantonsbehoérden und fordert, dass die Wegweisung
infolge bestimmter Straftaten zwingend werde. In der
Sommersession 2010 haben die eidgendssischen Rate
das Volksbegehren zur Ablehnung empfohlen, aber fur
gultig erklart. Gleichzeitig haben sie einem direkten
Gegenvorschlag zur Ausschaffungsinitiative zugestimmt.
Uber beide Vorlagen werden Volk und Stinde am
28. November 2010 befinden. Der Gegenvorschlag nimmt
das Anliegen der Initiative auf, indem er die Wegweisung
in gewissen Fallen fur zwingend erklart.! Zugleich tragt
er aber den volkerrechtlichen und verfassungsrecht-
lichen Bedenken Rechnung, indem er festhalt, dass die
Grundprinzipien der Verfassung und des Vdlkerrechts zu
beachten sind.

In der politischen Debatte rund um die Initiative
und den Gegenvorschlag stellte sich heraus, dass nur
wenig Grundlagenwissen zu den angesprochenen
Themen «Wegweisungen und Ausschaffungen» vorhan-
den ist. Viele der Grundlagen sind fur ein interessiertes
Publikum ohne juristische Schulung nur schwer zugang-
lich, was dazu fuhrt, dass viele Halbwahrheiten kursie-
ren. In der politischen Debatte dussert sich das fehlende
Wissen darin, dass die Begriffe Wegweisung und Aus-
schaffung oft falsch verwendet werden. Des Weiteren
wird nur selten eine Unterscheidung zwischen der Weg-
weisung straffalliger Auslanderinnen und Auslander und
derjenigen von Personen ohne Aufenthaltsberechtigung
(Sans-Papiers oder abgewiesene Asylsuchende) gemacht.
Die Eidgendssische Kommission fur Migrationsfragen
(EKM) hat daher das Schweizerische Forum fur Migra-
tions- und Bevoélkerungsstudien (SFM) der Universitat
Neuchatel in Zusammenarbeit mit dem Zentrum fur
Migrationsrecht (ZFM) beauftragt, Zahlen und Fakten
im Zusammenhang mit Wegweisungen und Ausschaf-
fungen zusammenzutragen.
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Die Studie umfasst sowohl die nationale als auch
die kantonale Ebene. Da die kantonalen Migrations-
behoérden in auslanderrechtlichen Fragen Uber einen
Ermessensspielraum verfiigen, kann es durchaus vorkom-
men, dass derselbe Sachverhalt unterschiedlich beurteilt
wird. Konkret kann es dazu kommen, dass ein Kanton die
privaten Interessen einer Person am Verbleiben in der
Schweiz hoher gewichtet als das 6ffentliche Interesse
an der Wegweisung, wahrend ein anderer Kanton - nach
Abwagung derselben Interessen — zum umgekehrten
Schluss gelangt. Um aufzeigen zu kénnen, wie diese
unterschiedlichen Einschatzungen zustande kommen,
befasst sich der Bericht nicht nur mit den juristischen
Grundlagen, sondern auch mit der Praxis in den Kan-
tonen.

Fragen warf aus Sicht der EKM daruber hinaus das
Fehlen von gesicherten Zahlen zur Anzahl der Weg-
weisungen und Ausschaffungen auf, die verfagt bzw.
vollstreckt werden. Der dritte Teil des Mandats bestand
aus diesem Grund darin, die bestehenden Statistiken zur
Kriminalitdt und zu den auslanderrechtlichen Mass-
nahmen zu sichten und zu prufen, inwiefern sie verwen-
det werden kénnen, um Rickschlisse auf die Anzahl der
verfigten Wegweisungen und vollstreckten Ausschaf-
fungen zu ziehen.

Da die vorhandenen Statistiken und Erhebungen
des Bundesamts fur Migration (BFM) und des Bundes-
amts far Statistik (BFS) keine zufriedenstellenden Ant-
worten lieferten, wurde entschieden, auch Ergebnisse
und Erfahrungen aus Umfragen, die in der Presse (Hebdo,
Blick etc.) publiziert worden waren, zu berucksichtigen.
Als sich herausstellte, dass diese Umfragen ebenfalls
wenig gesicherte Antworten liefern, beschlossen wir,
eine Umfrage bei den Kantonen durchzufihren.

1.2 Struktur des Berichts
— |

Der Bericht gliedert sich in sechs Kapitel. Nach den
folgenden Angaben zum Vorgehen (1.3) und einer Kurz-
darstellung der Ausschaffungsinitiative und des Gegen-
vorschlags (1.4) liefert das zweite Kapitel einen Uberblick
Uber die wichtigsten rechtlichen und administrativen
Grundlagen. Es prasentiert die Gesetzesgrundlagen, die
relevante Rechtsprechung des Bundesgerichts und die
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wichtigsten Erkenntnisse aus der Fachliteratur. Ziel ist es
zu erklaren, was eine Wegweisung bzw. eine Ausschaf-
fung ist und wer davon betroffen sein kann. Des Weite-
ren wird erldutert, wie ein Wegweisungsentscheid
zustande kommt und wie das Verfahren ablauft.

Kapitel 3 bietet einen Uberblick Gber die bestehen-
den Statistiken und Umfragen, die Informationen zur
Kriminalitat und zur Verfligung auslanderrechtlicher
Massnahmen enthalten. Dartber hinaus zeigt das Kapitel
auf, in welchen Zusammenhangen in der politischen
Debatte Verweise auf diese Zahlen gemacht werden.

Die Kapitel 4 und 5 fassen die wichtigsten Resultate
unserer Umfrage zu den Wegweisungen bei den kanto-
nalen Migrationsbehérden zusammen. Kapitel 4 bereitet
die quantitativen Daten zur Anzahl der verfugten Weg-
weisungen, zum Profil der Weggewiesenen, zum
Beschwerdeverhalten der Weggewiesenen und zur Aus-
schaffung auf. Des Weiteren weist es auf einige Unter-
schiede im Verflugungsverhalten der Kantone hin. Das
Kapitel 5 befasst sich eingehender mit der Wegweisungs-
praxis in den Kantonen. Es zeigt, wo Spielraum fur Unter-
schiede besteht und wie dieser genutzt wird. In einem
abschliessenden Teil werden einige Informationen
zusammengestellt, die auf eine Konvergenz der kanto-
nalen Wegweisungspraktiken hinweisen. Im abschlies-
senden Fazit werden mit Blick auf die wichtigsten
Erkenntnisse Interpretationsansatze aufgezeigt.

1.3 Vorgehen

Dokumentenanalyse und Vorabkldrungen

Zur Beantwortung der Fragen wurde ein mehr-
stufiges Vorgehen gewadhlt. Vorab fand eine Dokumen-
tenanalyse statt, die sich auf wichtige Fachliteratur,
Gesetzesgrundlagen sowie parlamentarische Vorstdsse
auf Bundesebene und in Kantonen stutzte. Gleichzeitig
wurde in einem ersten Schritt eine Reihe von Telefon-
gesprachen mit den verantwortlichen Bundesamtern
sowie mit der Vereinigung Kantonaler Migrationsbehor-
den (VKM) und der Konferenz Kantonaler Justiz- und
Polizeidirektoren (KKJPD) gefuhrt. Bei der Zeitschrift
Hebdo haben wir abgeklart, welche Methode verwendet
wurde, um die Angaben zur Anzahl Wegweisungen in
den Kantonen in einem 2008 erschienenen Artikel zu
erheben (Guillaume und Zaugg 2008). Des Weiteren ging
es darum, die Aussagekraft vorhandener Angaben mit
den verantwortlichen Personen zu diskutieren. Es stellte
sich relativ schnell heraus, dass das vorhandene Daten-
material zu den aufgeworfenen Fragen durftig ist. Eine
Prifung bestehender Statistiken (Tatverdachtige, Ver-
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urteilte, Strafvollzug usw.) und Kurzabklarungen bei den
zustandigen Bundesamtern (BFS, BFM) bestarkten diesen
Befund.

Umfrage sowie Behorden- und Experteninterviews

Am 25.6.2010 wurde den Vorsteherinnen und Vor-
stehern der kantonalen Migrationsamter elektronisch
ein Fragebogen Ubermittelt. Er bestand einerseits aus
geschlossenen Fragen zur Anzahl der Wegweisungen
und Ausschaffungen (Grinde, Profil der betroffenen
Personen usw.) und anderseits aus offenen Fragen zur
Wegweisungspraxis (siehe Anhang 2). Die Kantone wur-
den gebeten, den Fragebogen bis zum 15.07.2010 an das
SFM zurlckzusenden, was in 17 Fallen geschah. Mit zwei
Vertretern einer kantonalen Migrationsbehérde wurden
kurze Telefoninterviews durchgefuhrt, da sie die fur die
Umfrage bendtigten Daten nicht besassen. Anlasslich des
Gespréchs teilten sie uns mit, wie viele Wegweisungen sie
in den letzten Jahren verfigten und wie sie in der Regel
bei der Prifung von Wegweisungsverfiigungen vor-
gehen. Die Informationen aus diesen beiden Telefon-
gesprachen wurden als die Kantone 5 und 6 kodiert.2

Basierend auf den Rickmeldungen wahlten wir
exemplarisch vier Kantone fur die Detailbefragung aus.
Anlasslich der teilstrukturierten Telefongesprache mit
den Migrationsbehérden dieser Kantone stellten wir in
einem ersten Schritt Prazisierungsfragen zum Frage-
bogen. In einem zweiten Teil holten wir ausfihrliche
Erlauterungen zur kantonalen Wegweisungspraxis ein.
Um die Vertraulichkeit der Angaben zu gewahren, wur-
den die Telefoninterviews in chronologischer Reihen-
folge kodiert, d.h. wenn im Folgenden vom Kanton 1
bzw. von der kantonalen Migrationsbehérde 1 die Rede
ist, so haben wir die Informationen dem ersten Telefon-
gesprach entnommen.? Im Anschluss an die Telefon-
gesprache wurde ein Gesprachsprotokoll erstellt.

Gleichzeitig fuhrten wir drei Interviews mit juristi-
schen Expertinnen und Experten durch. Es handelt sich in
allen drei Fallen um Anwaltinnen und Anwalte, die sich
auf migrationsrechtliche Fragen spezialisiert haben. Die
Angaben aus den Interviews mit diesen Personen sind als
Experteninterview 1, 2 und 3 kodiert, wobei teilweise
erlautert wird, dass es sich um Rechtsexpertinnen und
-experten handelt. Diese Gesprache halfen uns bei der
Erarbeitung der fur den Vergleich relevanten Dimensio-
nen. DarUber hinaus konnten wir wahrend des Gesprachs
zusatzliche Informationen zum Ablauf der Verfahren
und zur Entwicklung der Rechtsprechung einholen. Die
Gesprache fanden in der zweiten Augusthalfte statt.
Abschliessend wurden die Erkenntnisse aus allen For-
schungsschritten abgeglichen, im Team diskutiert und in
einem Bericht zusammengefihrt.
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1.4 Ausschaffungsinitiative und Gegen-

vorschlage
T ——

Im Sommer 2007 lancierte die SVP mit ihren Auf-
sehen erregenden Schafplakaten die Unterschriften-
sammlung fur die Ausschaffungsinitiative. Die Plakat-
kampagne der SVP erhielt sowohl in der in- wie
auch auslandischen Presse viel Aufmerksamkeit. Am
15. Februar 2008 reichte die SVP mit rund 210000 Unter-
schriften die Volksinitiative «fur die Ausschaffung krimi-
neller Auslander» bei der Bundeskanzlei ein. Der Bundes-
rat sprach sich am 15. Oktober 2008 fur die Ablehnung
des Volksbegehrens aus, weil er beflirchtete, dass eine
Annahme der Initiative zu «erheblichen Kollisionen mit
dem Vélkerrecht» fuhren konnte.?

In der Folge arbeitete das Eidgendssische Justiz-
und Polizeidepartement (EJPD) einen indirekten Gegen-
vorschlag aus. Dieser nahm das Anliegen der Initian-
tinnen und Initianten nach einer konsequenteren
Wegweisungspraxis auf, zugleich stellte er jedoch sicher,
dass kein Widerspruch zu den Grundrechten der Bundes-
verfassung und zum Volkerrecht entstand. In diesem
Sinne schlug der Bundesrat vor, die Grinde fur den
Widerruf von auslanderrechtlichen Bewilligungen zu
préazisieren, was zu einer einheitlicheren und konsequen-
teren Praxis fuhren wirde. Die Vernehmlassung zum
indirekten Gegenvorschlag wurde von Januar bis April
2009 durchgefuhrt. Die meisten Kantone und die burger-
lichen Parteien stimmten dem indirekten Gegenvor-
schlag zu, wahrend die linken Parteien und die SVP den
Gegenvorschlag des Bundesrates ablehnten. Der Uber-
arbeitete indirekte Gegenvorschlag wurde den eidge-
nossischen Raten zusammen mit einer Botschaft am
24. Juni 2009 zur Abstimmung unterbreitet.

Im Parlament wurde das Geschéaft erstmals in der
Wintersession 2009 traktandiert. Die Staatspolitische
Kommission des Standerats empfahl dem Standerat nach
einer ersten Sitzung, die Initiative far gultig zu erklaren,
sie aber abzulehnen. Gleichzeitig sprach sie sich fur den
indirekten Gegenvorschlag des Bundesrates aus. Unter
dem Eindruck der Abstimmung tber die SVP-Initiative fur
ein Bauverbot fir Minarette entschied der Standerat am
10. Dezember 2009, dass die Staatspolitische Kommission
nochmals eine Debatte Uber die Ausschaffungsinitiative
fuhren sollte. Diese erklarte im Februar 2010, dass sie an
der Empfehlung, die Initiative fur gultig zu erklaren, fest-
halte. Zugleich arbeitete sie einen direkten Gegen-
vorschlag aus, der im Einklang mit der Ausschaffungs-
initiative eine Anderung des heutigen Artikels 121 der
Bundesverfassung (BV)® vorsieht und sich nicht auf eine
Gesetzesanderung (wie der indirekte Gegenvorschlag)
beschrankt. Der Standerat folgte dem Strategiewechsel
und stimmte dem Gegenvorschlag zu.
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Die Staatspolitische Kommission des Nationalrates
bestatigte anschliessend die Gultigkeitserklarung der
Ausschaffungsinitiative und entschied, auf den vom
Standerat ausgearbeiteten Gegenvorschlag einzugehen.
Anlasslich der Detailberatung vom 20./21. Mai 2010
sprach sich die Staatspolitische Kommission des National-
rates knapp fur die Annahme des direkten Gegenvor-
schlags aus. Die Mehrheit kam zustande, weil die Stim-
men der Linken zersplittert waren: Einige unterstitzten
den Gegenvorschlag als «geringeres Ubel», wahrend
andere beide Vorlagen ablehnten. Die Mitteparteien
konnten die Unterstiitzung eines Teils der Linken gewin-
nen, indem sie deren Vorschlag zur Integrationsforde-
rung im Artikel 121 BV zustimmten. Der Nationalrat
folgte seiner Kommission und erganzte den Teil bezlg-
lich Integration. Der Standerat schloss sich dem National-
rat an, wobei er die Integrationsbestimmungen leicht
abanderte. In den jeweiligen Schlussabstimmungen
stimmten beide Rate der Vorlage schliesslich zu. Am
28. November 2010 werden Volk und Stande Uber die
Initiative und den direkten Gegenvorschlag in einer
Volksabstimmung befinden.
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Dieses Kapitel beginnt mit einer Diskussion der
verwendeten Begriffe (2.1), da diese in der 6ffentlichen
Debatte oft Verwirrung stiften. Das bemerkenswerteste
Beispiel ist die Tatsache, dass die Ausschaffungsinitiative
der SVP, die eine Vereinheitlichung der kantonalen
Wegweisungspraktiken anstrebt, korrekterweise «Weg-
weisungsinitiative» heissen musste. In einem Unter-
kapitel (2.2) wendet sich der Bericht der Frage zu,
welchen Schutz die in der Schweiz lebenden Auslénde-
rinnen und Auslander vor einer Wegweisung geniessen.
Es wird aufgezeigt, dass das Abkommen zwischen der
Europaischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten
einerseits und der Schweizerischen Eidgenossenschaft
andererseits Uber die Freizlgigkeit (FZA) die Weg-
weisungspraxis beeinflusst hat. Das FZA schafft eine
privilegierte Kategorie von «Unionsbirgerinnen und
Unionsburgern», die einen hdéheren Schutz vor Weg-
weisung als andere Auslanderinnen und Ausldndern
geniessen (siehe auch Epiney und Civitella 2008: 5). Unter-
kapitel 2.3 geht auf die Widerrufsgrinde gemass Bun-
desgesetzes Uber die Auslanderinnen und Ausldnder vom
16. Dezember 2005 (AuG? Unterkapitel 2.3.1) und FZA
(Unterkapitel 2.3.2) ein. Anschliessend wendet sich das
Unterkapitel 2.4 den Argumenten zu, die die Weggewie-
senen zur Begriindung ihres privaten Interesses am Ver-
bleib in der Schweiz vorbringen. Dabei werden jeweils
die Rechtsgrundlagen und die Rechtsprechung relevan-
ter Gerichte vorgestellt. Abschliessend (2.5) gehen wir
auf die verschiedenen Etappen im Wegweisungs- bzw.
Ausschaffungsverfahren (2.6) ein.

Angemerkt sei, dass sich das Kapitel 2 mehrheitlich
auf die Bestimmungen des AuG und auf die relevanten
Bestimmungen des FZA bezieht. An manchen Stellen
wird auf die Bestimmungen des Bundesgesetzes Uber
Aufenthalt und Niederlassung der Auslander vom
26. Marz 1931 (ANAG)’, verwiesen, das friher die Weg-
weisung aus der Schweiz regelte.® Der Verweis auf die
alte Rechtsgrundlage bereitet insofern keine Probleme,
als dass die Interviewpartnerinnen und -partner betonen,
dass die Auslegung und Anwendung der Wegweisungs-
bestimmungen in den beiden Gesetzen konstant geblie-
ben sind.
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2.1 Begriffe und Definitionen®
T

Bewilligungen und Giiltigkeit

Auslanderinnen und Auslander benétigen fur die
Einreise und den Aufenthalt in der Schweiz eine
Bewilligung. Lediglich der Aufenthalt der Burgerin-
nen und Birger eines Mitgliedstaates der Europai-
schen Union (EU)'"® und der Staatsangehérigen der
Mitgliedstaaten der Europaischen Freihandelsassozia-
tion (EFTA) ist bis zu einer Aufenthaltsdauer von drei
Monaten bewilligungsfrei. Falls sich Unionsbirge-
rinnen und Unionsbirger langer als drei Monate in
der Schweiz aufhalten, unterstehen sie einer Melde-
pflicht. Kénnen sie einen Arbeitsvertrag vorlegen, ein
Anrecht auf Familiennachzug geltend machen oder
verfliigen sie Uber gentigend finanzielle Ressourcen,
um sich als Nichterwerbspersonen in der Schweiz auf-
zuhalten, erhalten sie eine Aufenthaltsbewilligung.
Liegt ein unbefristeter Arbeitsvertrag oder eine befris-
tete Anstellung vor, die Uber ein Jahr dauert, stellen
die Behorden eine Aufenthaltsbewilligung fur eine
Dauer von funf Jahren aus. Gilt der Arbeitsvertrag fur
eine Dauer zwischen drei Monaten und einem Jahr,
erhalt die Person eine Kurzaufenthaltsbewilligung
(L-Ausweis)."" Der L-Ausweis gilt fur die Dauer des
Arbeitsvertrages. Die Bedingungen zur Erteilung einer
Bewilligung und zur Beendigung des Aufenthalts
der Unionsbirgerinnen und -burger sind im FZA gere-
gelt.

Das AuG regelt die Erteilung der auslanderrecht-
lichen Bewilligungen an «Drittstaatenangehorige» (oder
«Drittstaatsangehérige»)'?, d.h. Personen, welche aus
Staaten ausserhalb der EU oder EFTA stammen. Die
Gultigkeit der Aufenthaltsbewilligungen (B-Ausweis) ist
in der Regel auf ein Jahr befristet. Im Normalfall werden
die Bewilligungen jahrlich verlangert.” Nach funf bzw.
zehn Jahren kénnen die Aufenthalterinnen und Aufent-
halter einen Antrag auf eine Niederlassungsbewilligung
(C-Ausweis) stellen. Diese gilt fur eine unbefristete Dauer.
Das AuG regelt neben der Vergabe der Bewilligungen
auch die Bedingungen und Verfahren, die zur Beendi-
gung des rechtmassigen Aufenthalts einer auslandischen
Person in der Schweiz fihren kénnen. Diese unterschei-
den sich je nach der Art der Bewilligung der betroffenen
Person.
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Eine Aufenthaltsbewilligung kann zum einen durch
Ablauf der Gultigkeitsdauer erléschen (Art. 61 Abs. 1
lit. ¢ AuG). Mogliche Erldschensgriinde sind der dauer-
hafte Wegzug aus der Schweiz oder der Umzug in einen
anderen Kanton. Da die Aufenthaltsbewilligung zeitlich
befristet ist, konnen die kantonalen Migrationsbehorden
die Bewilligung nach Ablauf der Gultigkeitsdauer nicht
verlangern, wenn die Bedingungen fur die Bewilligungs-
erteilung als nicht (mehr) erfillt erachtet werden. Die
Nicht-Verlangerungsgriinde sind im AuG nicht explizit
geregelt, aber grundséatzlich gilt, dass eine Nicht-Verlan-
gerung immer dann zulassig ist, wenn eine Bewilligung
auch hatte widerrufen werden kénnen (Zind und
Arquint Hill 2009: 339). Die Behorden kénnen eine Ver-
langerung aber auch verweigern, wenn der urspring-
liche Bewilligungsgrund nicht mehr erfallt ist (Kuttel-
Martin 2007: 12). Dieser Fall tritt ein, wenn beispielsweise
eine zur Austbung einer Erwerbstatigkeit zugelassene
Person die Stelle verliert und fortan arbeitslos ist.

Zum anderen kénnen die Migrationsbehdrden
einer Person vor Ablauf der Gultigkeitsdauer eine Auf-
enthaltsbewilligung entziehen, d.h. sie kénnen eine gul-
tige Bewilligung widerrufen. Grundvoraussetzung fur
den Bewilligungswiderruf ist, dass ein Widerrufsgrund
vorliegt. Die im Gesetz aufgefihrten Widerrufsgriinde
lauten: Verletzung der Mitwirkungspflicht im Bewilli-
gungsverfahren'®, strafrechtliche Verurteilung, erhebli-
cher oder wiederholter Verstoss gegen die 6ffentliche
Sicherheit und Ordnung in der Schweiz oder im Ausland
sowie Abhéangigkeit von der Sozialhilfe durch den Aus-
lander bzw. die Auslanderin oder durch eine Person, far
welche sie bzw. er sorgen muss. Dass ein Widerrufsgrund
erfullt ist, reicht aber fur die Verfigung eines Widerrufs
nicht aus. Vielmehr muss die Verfiigung in Anbetracht
samtlicher Umstande verhaltnismassig sein. Die kantona-
len Behorden Uberprifen die Verhaltnismassigkeit,
indem sie eine GUterabwagung zwischen dem &ffentli-
chen Interesse an der Wegweisung aus der Schweiz und
dem privaten Interesse der auslandischen Person am Ver-
bleib in der Schweiz vornehmen. Auf diese Guterabwa-
gung gehen die Abschnitte 2.3 und 2.4. des vorliegenden
Berichts detaillierter ein.

Eine Niederlassungsbewilligung kann die Gultigkeit
nur durch den Widerruf verlieren (Art. 63 AuG). Der erste
Widerrufsgrund bezieht sich auf Falschaussagen im
Bewilligungsverfahren. Eine Niederlassungsbewilligung
kann auch widerrufen werden, wenn eine strafrechtliche
Verurteilung gemass Art. 62 lit. b vorliegt. Weitere
Widerrufsgriinde sind ein «schwerwiegender Verstoss
gegen die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung» (Art. 63
lit. b AuG) und die andauernde und erhebliche Sozialhil-
feabhangigkeit (Art. 63 lit. ¢ AuG). Einer auslandischen
Person, die seit funfzehn Jahren ordnungsgemass in der
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Schweiz lebt, kann die Niederlassungsbewilligung nicht
infolge des dauerhaften und erheblichen Sozialhilfebe-
zugs entzogen werden. Nach finfzehn Jahren kénnen
nur noch die Widerrufsgrinde gemass Abs. 1 lit. b und
gemass Art. 62 lit. b zur Anwendung kommen.

Art. 62 AuG

Widerruf der Aufenthaltsbewilligung

Die zustdndige Behérde kann Bewilligungen, aus-

genommen die Niederlassungsbewilligung, und

andere Verfligungen nach diesem Gesetz wider-
rufen, wenn die Ausldanderin oder der Auslénder:

a. oder ihr oder sein Vertreter im Bewilligungs-
verfahren falsche Angaben macht oder wesent-
liche Tatsachen verschwiegen hat;

b. zu einer ldngerfristigen Freiheitsstrafe verur-
teilt wurde oder gegen sie eine strafrechtliche
Massnahme im Sinne von Artikel 64 oder Arti-
kel 61 des Strafgesetzbuches angeordnet
wurde;

c. erheblich oder wiederholt gegen die 6ffent-
liche Sicherheit und Ordnung in der Schweiz
oder im Ausland verstossen hat oder diese
gefahrdet oder die innere oder die dussere
Sicherheit gefdhrdet;

d. eine mit der Verfigung verbundene Bedin-
gung nicht einhéalt;

e. oder eine Person, fur die sie oder er zu sorgen
hat, auf Sozialhilfe angewiesen ist.

Art. 63 AuG

Widerruf der Niederlassungsbewilligung

1 Die Niederlassungsbewilligung kann nur
widerrufen werden, wenn:

a. die Voraussetzungen nach Artikel 62 Buch-
staben a oder b erfullt sind;

b. die Ausldnderin oder der Ausldnder in schwer-
wiegender Weise gegen die 6ffentliche Sicher-
heit und Ordnung in der Schweiz oder im Aus-
land verstossen hat oder diese gefdhrdet oder
die innere oder die dussere Sicherheit gefahr-
det;

c. die Ausldnderin oder der Ausldnder oder eine
Person, fir die sie oder er zu sorgen hat, dauer-
haft und in erheblichen Mass auf Sozialhilfe
angewiesen ist.

2 Die Niederlassungsbewilligung von Auslénde-
rinnen und Ausldndern, die sich seit mehr als
15 Jahren ununterbrochen und ordnungs-
gemdss in der Schweiz aufhalten, kann nur aus
Griinden von Absatz 1 Buchstabe b und Arti-
kel 62 Buchstabe b widerrufen werden.
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Entfernungs- und Fernhaltemassnahmen

Hat eine Person keine ausldnderrechtliche Bewil-
ligung, ist diese abgelaufen oder widerrufen worden,
ordnen die kantonalen Behorden als Entfernungsmass-
nahme die Wegweisung an. Die Anwendung dieser
aufenthaltsbeendenden Massnahme steht im Mittel-
punkt des vorliegenden Berichts. In den meisten Kan-
tonen wird die Aufenthaltsbeendigung und die Weg-
weisung gleichzeitig verfugt, weil die ordentliche
Wegweisung (Art. 66 AuG) die zwangslaufige Folge des
Widerrufs oder der Nicht-Verlangerung einer auslander-
rechtlichen Bewilligung ist (Zind und Arquint Hill 2009:
348)."> Nicht jede Wegweisungsverfugung fiihrt jedoch
zur «Entfernung» einer Person aus der Schweiz, denn
nicht jede Wegweisung kann vollstreckt werden. Um
eine Wegweisung vollstrecken zu kénnen, muss diese
moglich, zuldssig und zumutbar sein (Art. 86 AuG). Die
kantonalen Migrationsbehdrden mussen im Rahmen des
Verfahrens sodann prifen, ob die Wegweisung in einen
gegebenen Staat vollstreckbar ist.

Die «Kann-Formulierung» in Art. 62 AuG weist dar-
auf hin, dass die Behoérden auch andere Massnahmen
ergreifen kénnen, wenn die Widerrufsgriinde nach Arti-
kel 62 und 63 erfullt sind. Die wichtigste Handlungsalter-
native der kantonalen Migrationsbehérden ist die
Androhung einer Wegweisung. Damit signalisieren die
Behorden der betroffenen Person, dass sie eigentlich auf-
grund ihres Verhaltens weggewiesen werden kdnnte,
aber dass sie eine «letzte Chance» erhélt. Sie muss damit
rechnen, dass die néchste Zuwiderhandlung gegen das
Gesetz den territorialen Ausschluss nach sich ziehen wird.

Die Behérden stellen den territorialen Ausschluss
einer Person sicher, indem sie eine Wegweisung ver-
fagen. In den meisten Fallen wenden sie zum Ausschluss
einer Person das ordentliche Wegweisungsverfahren an.
Das Verfahren ist ordentlich, weil die Entscheidung der
betroffenen Person schriftlich mitgeteilt wird.'® Dem-
gegenuber kénnen gewisse Personen, beispielsweise
abgewiesene Asylsuchende, formlos weggewiesen wer-
den (Art. 64 AuG)."” Im Rahmen des ordentlichen Weg-
weisungsverfahrens geniesst die freiwillige Ausreise
einer Person Prioritat (Zind und Arquint Hill 2009: 362).
Eine Ausnahme bilden ausléandische Personen im Straf-
vollzug, die weggewiesen werden. Bei ihnen wird die
Ausreisefrist nach Moglichkeit so angesetzt, dass der
Termin mit der Entlassung aus dem Strafvollzug Uber-
einstimmt, sodass die auslandischen Straftaterinnen und
Straftater im Anschluss an die Verbussung der Strafe aus-
geschafft werden kénnen.

Nutzt eine Person die ihr gesetzte Ausreisefrist
nicht, kann der zwangsweise Vollzug oder die Ausschaf-
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fung angeordnet werden (Art. 69-72 AuG). Die Ausschaf-
fung ist mit der Anwendung von Zwangsmassnahmen
verbunden. Im ersten Schritt des Ausschaffungsverfah-
rens konnen Personen je nach Situation in Ausschaf-
fungs- (Art. 76 AuG), Vorbereitungs- (Art. 75 AuG) oder
Durchsetzungshaft (Art. 78 AuG) genommen werden.
Am Tag der Ausschaffung werden sie in polizeilicher
Begleitung in ihr Herkunftsland gebracht. Das Bundes-
gesetz Uber die Anwendung von polizeilichem Zwang
und polizeilichen Massnahmen im Zusténdigkeitsbereich
(ZAG)'® regelt die umstrittene Frage, welche Hilfsmittel,
Waffen etc. die Polizei einsetzen darf, um die Ausreise
sicherzustellen.

Da die Wegweisung eine reine Entfernungs-
massnahme darstellt, wird in vielen Fallen zusatzlich
eine Fernhaltemassnahme, welche Einreiseverbot heisst
(Art. 67 AuG), verfugt. Um straffallige Auslanderinnen
und Auslénder an einer Wiedereinreise in die Schweiz zu
hindern, kann das Bundesamt fur Migration (BFM) zum
Schutz der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit im
Anschluss an die Wegweisung ein solches Einreiseverbot
verhangen (Zand und Arquint Hill 2009: 355-356).'°
Dieses gilt entweder fur eine befristete oder fur eine
unbefristete Dauer. Das BFM kann fir spezielle Anlasse
(Heirat, Beerdigung etc.) ein Einreiseverbot suspendieren
oder es zu einem spateren Zeitpunkt, beispielsweise fur
eine Heirat, ganz aufheben. Seit dem Beitritt zum Schen-
gener Assoziierungsabkommen gelten die Einreisever-
bote fur den gesamten Schengen-Raum.

2.2 Ausschlussmoglichkeiten

nach Nationalitat und Status
— |

Auf der Grundlage des AuG kann der Staat Aus-
landerinnen und Auslander, die sich nicht an die Regeln
halten, vom nationalen Territorium ausschliessen. Auf-
grund des fehlenden Bleiberechts in der Schweiz kénnen
Auslédnderinnen und Ausldnder also jederzeit wegge-
schickt werden. In der Fachliteratur wird diese Méglich-
keit «Deportability» genannt (De Genova 2002). Die in
der Schweiz lebende Bevolkerung ist zu unterschied-
lichen Graden vor dem territorialen Ausschluss geschitzt.
Die unterschiedliche territoriale Ausschliessbarkeit kann
aufgezeigt werden, indem eine «Hierarchie der Aus-
schliessbarkeit» skizziert wird. Wie diese in der Schweiz
zurzeit aussieht, wird nachfolgend umschrieben.

Lediglich diejenigen Schweizerinnen und Schwei-
zer, welche die schweizerische Staatsblrgerschaft durch
Abstammung erhalten haben, besitzen ein unbestrit-
tenes Bleiberecht. Ihr Recht auf Verbleib in der Schweiz
ist in der Bundesverfassung (BV) festgehalten (Art. 25
Abs. 1 BV). Bei eingebiirgerten Personen, die gleichzeitig
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eine andere Staatsblrgerschaft besitzen, ist das Bleibe-
recht nicht absolut, denn die Einblrgerung eines Doppel-
burgers bzw. einer Doppelbirgerin kann gemass dem
Bundesgesetz Uber Erwerb und Verlust des Schweizer
Burgerrechts (BUG)?® innert funf Jahren fur nichtig
erklart werden, wenn «sein/ihr Verhalten dem Interesse
oder dem Ansehen der Schweiz erheblich nachteilig
ist» (Art. 48 BiiG).2" Von der Méglichkeit, Doppelbirge-
rinnen und Doppelblrger wegzuweisen, wird zurzeit
kaum Gebrauch gemacht (Achermann 2008: 88). Den-
noch wird in der politischen Debatte vermehrt die For-
derung laut, eingeblrgerte Doppelblrgerinnen oder
Doppelburger, die Straftaten begehen, auszubirgern
und wegzuweisen.

Den zweitbesten Schutz vor Wegweisung geniessen
seit dem Inkrafttreten des FZA die Staatsangehorigen der
EU/EFTA-Staaten und ihre Familienmitglieder, die einen
Anspruch auf Aufenthalt in der Schweiz haben. Der Uber-
geordnete Grundsatz des freien Personenverkehrs in
Europa fuhrt dazu, dass die Méglichkeiten der National-
staaten, mobilitatsbeschrankende Massnahmen wie
beispielsweise Wegweisungen zu verfugen, stark einge-
schrankt sind (Epiney 2010: 6 ff.). Fur die Schweiz heisst
dies, dass die Anforderungen an die Wegweisung von
EU/EFTA-Staatsangehérigen und ihren Familienangehé-
rigen ungleich hoher sind als bei Drittstaatenangehéri-
gen (Epiney und Civitella 2008). Die héheren Hurden
gelten fur alle Unionsblrgerinnen und Unionsbarger
ungeachtet ihres auslanderrechtlichen Status (C, B oder
L). Eine Wegweisung ist nur méglich, wenn der Unions-
burger oder die Unionsbirgerin eine «tatsédchliche,
gegenwirtige und erhebliche Gefahr» fur die 6ffent-
liche Ordnung und Sicherheit darstellt.

Im Unterschied zu den Bestimmungen des FZA, wel-
ches gewissen Burgerinnen und Burgern aufgrund ihrer
Staatsangehorigkeit einen hoéheren Schutz zuspricht,
setzt das AuG den Schutz eines Auslanders bzw. einer
Auslénderin vor Wegweisung in Bezug zum auslander-
rechtlichen Status der Person (L, B, C). Im AuG gilt also
der Grundsatz: Je gesicherter der Aufenthalt in der
Schweiz, desto hoher der Schutz vor Wegweisung.

Den drittbesten Schutz vor Wegweisung geniessen
niedergelassene Drittstaatenangehérige. Die Harden fur
die Wegweisung einer niedergelassenen Person sind
tiefer als im Falle der EU-Burgerinnen und EU-Blrger,
aber sie sind hoher als im Falle von Personen mit einer
Aufenthaltsbewilligung. Ob den niedergelassenen Ange-
hoérigen der zweiten Auslandergeneration ein besonde-
rer Schutz zusteht, ist in der wissenschaftlichen Literatur
und der Rechtsprechung umstritten.?? Die Bewilligung
einer bzw. eines Niedergelassenen kann nur widerrufen
werden, wenn sie bzw. er «in schwerwiegender Weise
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gegen die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung» (Art. 63
lit. b AuG) verstosst. Nach funfzehn Jahren Aufenthalt
in der Schweiz kann darlUber hinaus die Niederlassungs-
bewilligung nicht mehr infolge dauerhaften Sozialhilfe-
bezugs widerrufen werden. Der Widerrufsgrund der
«Verurteilung zu einer langerfristigen Freiheitsstrafe»
kann sowohl bei Niedergelassenen als auch bei Aufent-
halterinnen und Aufenthaltern zur Anwendung kom-
men (Art. 62 lit. b AuG). Der Schutz vor Wegweisung
Drittstaatenangehoriger, die im Besitze einer Aufent-
haltsbewilligung sind, ist weniger ausgepragt als jener
der Niedergelassenen. Zum Widerruf der Aufenthalts-
bewilligung von Aufenthalterinnen und Aufenthaltern
reicht ein «erheblicher oder wiederholter Verstoss gegen
die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung» (Art. 62 lit. ¢
AuG) und die Sozialhilfeabhangigkeit der Auslanderin
oder des Auslander oder einer Person, fur die sie oder er
zu sorgen hat (Art. 62 lit. e AuG).

Diejenigen Personen, die nie eine Aufenthalts-
bewilligung besassen oder deren Bewilligung abge-
laufen ist, besitzen keinen Schutz vor Wegweisung. In
diese Kategorie fallen die Personen aus dem Asylbereich,
deren Asylgesuch abgelehnt wurde und diejenigen, auf
deren Gesuch die Behorden nicht eingetreten sind. Eine
weitere Kategorie von Personen, die grundsatzlich ohne
Weiteres weggewiesen werden kénnen, sind die soge-
nannten «Sans-Papiers». Da die Sans-Papiers und die
abgewiesenen Asylsuchenden nie eine Aufenthalts-
bewilligung in der Schweiz besassen, ist das Weg-
weisungsverfahren weniger formalisiert: Sie kénnen von
den Behoérden formlos weggewiesen werden.?? Auf diese
Personengruppe geht dieser Bericht nicht ein, da sie die
Schweiz ohnehin verlassen mussen, unabhangig davon,
ob sie straffallig wurden oder nicht.

Zielgruppe der Ausschaffungsinitiative bzw. des
Gegenvorschlags

Vor dem Hintergrund dieser Erlauterungen
werden sich die Lesenden fragen, wen die Aus-
schaffungsinitiative der SVP betrifft. Obschon
diese Frage nicht abschliessend geklart ist, scheint
wenig Zweifel daran zu bestehen, dass die Initia-
tive sich an auslandische Personen richtet, die
eine Aufenthalts- oder Niederlassungsbewilli-
gung in der Schweiz besitzen. Die offene Formu-
lierung (= die Auslanderinnen und Auslénder) der
Zielgruppe?®* lasst den Schluss zu, dass alle aus-
landischen Staatsangehodrigen gemeint sind.
Allerdings kénnen nur ausldndische Staatsange-
horige, die eine auslanderrechtliche Bewilligung
in der Schweiz besitzen, diese verlieren. Dass der
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Initiativtext so auszulegen sei, vertrat Bundes-
ratin Eveline Widmer-Schlumpf in der National-
ratsdebatte im Juni 2010.%> Keine Veranderung
erfahrt durch die Initiative die Bestimmung, dass
Personen ohne Aufenthaltsrecht die Schweiz auf
jeden Fall verlassen mussen.

Der Gegenvorschlag des Parlaments wahlt eben-
falls eine Definition der Zielgruppe, die Raum fur
Interpretation lasst: «Auslanderinnen und Aus-
lander verlieren ihr Aufenthaltsrecht und werden
weggewiesen». Aus dieser Formulierung des Gegen-
vorschlags lasst sich ebenfalls der Schluss ableiten,
dass nur die aufenthaltsberechtigten Auslander
und Auslanderinnen angesprochen sind. Der
Gegenvorschlag besagt, dass beim Entscheid tber
die Wegweisung «die Grundrechte und die Grund-
prinzipien der Bundesverfassung und des Volker-
rechts, insbesondere der Grundsatz der Verhaltnis-
massigkeit, zu beachten sind».2® Mit dieser
Formulierung machen die eidgendssischen Rate
deutlich, dass die Regeln des FZA und das Non-
Refoulement-Gebot bei Wegweisungsentscheiden
weiterhin zur Anwendung kommen werden.

2.3 Nichtverlangerungs- bzw. Widerrufs-

griinde
D— ]

Wie unter 2.1 bereits erwdhnt wurde, ist die Grund-
voraussetzung far den Bewilligungswiderruf das Vor-
liegen eines Widerrufsgrundes. Liegt ein Widerrufsgrund
vor, kénnen die kantonalen Migrationsbehérden eine
Bewilligung widerrufen, sofern dies verhaltnismassig ist.
Die Rechtsprechung des Bundesgerichts liefert den
Behorden Prazisierungen, wie die Widerrufsgrinde aus-
zulegen und die Verhaltnismassigkeitspriafungen anzu-
wenden sind. Dieses Kapitel behandelt einerseits die
«Leitplanken», die das Bundesgericht fur die Anwen-
dung der Bewilligungswiderrufsgrinde?” im AuG defi-
niert hat. Andererseits werden die Bestimmungen aus
dem FZA erlautert, die bei der Wegweisung von EU/EFTA-
Staatsangehdrigen zur Anwendung kommen.

2.3.1 Widerrufsgriinde im AuG

Verurteilung zu einer «langerfristigen» Freiheits-

strafe

Der Widerruf einer Aufenthalts- bzw. einer Nieder-
lassungsbewilligung setzt voraus, dass ein rechtskraftiges
Strafurteil vorliegt. Das Strafmass ist der wesentliche
Indikator fur die Einschatzung der von einer Person aus-
gehenden Bedrohung fur die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung. Seit einigen Jahren geht das Bundesgericht im
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Einklang mit der sogenannten Reneja-Praxis?® davon
aus, dass im Fall eines mit einer Schweizerin verheirate-
ten Auslanders, der erstmals um eine Bewilligung ersucht
respektive nach nur kurzer Aufenthaltsdauer die Auf-
enthaltsbewilligung erneuern lassen will, dann keine
Bewilligung erteilt wird, wenn er zu einer Freiheitsstrafe
von 24 Monaten oder mehr verurteilt wurde.

Diese vom Bundesgericht im Urteil Reneja aufge-
stellte «Zweijahresregel» wurde in der Folge von vielen
kantonalen Migrationsamtern so angewendet, dass die
Verantwortlichen der kantonalen Migrationsamter in
einigen Zeitungsartikeln die These vertraten, es gabe
eine generelle Zweijahres-Faustregel (Guillaume und
Zaugg 2008; Heli 2010). In dieser Diskussion um die Zwei-
jahresregel ging jedoch vergessen, dass die Migra-
tionsamter verpflichtet sind, die Umstande des Einzelfalls
zu betrachten. Demgegenliber wurde in samtlichen
Interviews betont, dass es sich bei der «Zweijahresregel»
um eine Vorgabe handelt, die bei Ehepartnern bzw.
Ehepartnerinnen von Schweizer Staatsangehdérigen zur
Anwendung kommt, die sich noch nicht lange im Lande
aufhalten. Ist die verurteilte Person Ehepartner oder
Ehepartnerin einer in der Schweiz niedergelassenen oder
eine alleinstehende Person mit einer Aufenthaltsbewilli-
gung, ist eine Wegweisung bereits bei einem geringeren
Strafmass moglich.

Nach dem Inkrafttreten des revidierten Strafgesetz-
buches (StGB)?° im Jahr 2007 stellten sich die Rechts-
expertinnen und -experten die Frage, wie das neue
Sanktionensystem die Wegweisungspraxis beeinflus-
sen werde. In einem Urteil vom 25. September 2009
(BGE 135 11 377) bestatigte das Bundesgericht die Gultig-
keit der «Zweijahresregel» im Falle von Drittstaaten-
angehorigen. Das Verdikt aus Lausanne wurde von den
Experten und Expertinnen sowie den kantonalen Migra-
tionsbehdrden dahingehend interpretiert, dass das Bundes-
gericht bei der Anwendung der Bestimmungen aus dem
StGB und des AuG in erster Linie auf Kontinuitat setze.3°

Dennoch drangen sich bei der Lektlure des Urteils
gewisse Fragen auf, denn das Bundesgericht prazisiert
gleichzeitig, dass unter einer «langerfristigen Freiheits-
strafe» gemass Art. 62 lit. a und Art. 63 lit. b AuG bei
allen nicht mit einem Schweizer oder einer Schweizerin
verheirateten Auslanderinnen und Ausldndern von einer
Freiheitsstrafe von mindestens einem Jahr auszugehen
sei (Achermann 2010: 188). Das Bundesgericht stutzt sich
dabei auf die parlamentarischen Debatten, die der Ver-
abschiedung des revidierten StGB vorausgingen und auf
die Meinung einiger Juristinnen und Juristen. Begriindet
wird die Festsetzung des Grenzwerts von zwo6lf Monaten
mit der Tatsache, dass ab diesem Strafmass keine Geld-
strafen mehr ausgesprochen werden kénnten (Zund und
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Arquint Hill 2009: 326). Fur eine Erhéhung - statt eine
Senkung - der Zweijahres-Regel auf drei Jahre spricht
laut Rechtsexpertinnen und -experten indes die Tatsache,
dass gemass dem neuen StGB Strafen bis zu einer Frei-
heitsstrafe von drei Jahren teilbedingt ausgesprochen
werden kénnen (Zind und Arquint Hill 2009: 326).

Grundsatzlich betont das Bundesgericht in seiner
standigen Rechtsprechung, dass die Richtwerte nicht
mechanisch angewendet werden k&énnen. Liegt ein
Widerrufsgrund vor, mussen die Migrationsbehorden im
Einzelfall eine Verhéltnisméssigkeitspriifung vorneh-
men, in der sie u.a. die Schwere und die Art der Straftat
bericksichtigen. Die Schwere eines Delikts wird am ver-
hangten Strafmass festgemacht. Die Art der Straftat
kann insofern einen Einfluss haben, als dass Gewalttaten,
Verletzung der sexuellen Integritdt und schwere Ver-
stosse gegen das Betaubungsmittelgesetz auf eine
besonders schwere Bedrohung der 6ffentlichen Sicher-
heit hinweisen (Achermann 2010: 188-189). In der neue-
ren Rechtsprechung hat das Bundesgericht festgestellt,
dass auch «massive Geschwindigkeitstiibertretungen»
eine schwerwiegende Bedrohung fur die 6ffentliche
Sicherheit darstellen kénnen.3! Dieses Beispiel illustriert,
dass sich die Gewichtung der Art und der Schwere einer
Straftat im Laufe der Zeit verandern kann.

Verstoss gegen die 6ffentliche Sicherheit und

Ordnung

Der Bewilligungswiderruf kann auch erfolgen,
wenn eine Freiheitsstrafe von weniger als einem Jahr
ausgesprochen wurde. In solchen Fallen berufen sich die
Behoérden auf einen «Verstoss gegen die 6ffentliche
Sicherheit und Ordnung» (Art. 62 lit. c bzw. Art. 63 Abs. 1
lit. b AuG). Dieser Widerrufsgrund kann nur angefuhrt
werden, wenn der bzw. die Aufenthaltsberechtigte
erheblich oder wiederholt, oder im Falle der Niedergelas-
senen schwer wiegend, gegen die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung verstossen hat.

Der wiederholte Verstoss gegen gesetzliche Vor-
schriften wird von den Behoérden als ein Zeichen fehlen-
der Integration gewertet. Die Ausfihrungsbestimmun-
gen zu diesem Widerrufsgrund sind in der VZAE relativ
prazise definiert.3? Dieser Widerrufsgrund wird vor-
gebracht, wenn eine Person mehrere Male zu gering-
fugigen Freiheitsstrafen verurteilt wurde oder wenn
Geldstrafen verhangt wurden. Die Nicht-Erfullung
offentlich-rechtlicher oder privatrechtlicher Verpflich-
tungen verletzt nur dann die 6ffentliche Sicherheit und
Offentlichkeit, wenn sie mutwillig ist (Zind und Arquint
Hill 2009: 327). Die Anhaufung von Schulden wird von
einigen Kantonen als ein Verstoss gegen die behdrd-
lichen Verpflichtungen ausgelegt. Wichtig ist beim
Widerruf aufgrund Verschuldung, dass die Behorden
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glaubhaft darlegen kdnnen, dass sich die Situation
de betroffenen Person auch in Zukunft nicht bessern
wird.33

Im Unterschied zum friheren Auslandergesetz
(ANAG) sieht das AuG die Moglichkeit, eine Person weg-
zuweisen, «weil die betroffene auslandische Person
Anlass zu Klagen gegeben hat», nicht mehr vor. Dieser
Widerrufsgrund war von den Behoérden verwendet
worden, um eine Wegweisung zu verflgen, wenn eine
Person wiederholt gegen elementare Vorschriften des
Strassenverkehrs oder gegen die sittlichen Werte im
Gaststaat verstiess. Die unprazise Formulierung des
Artikels fuhrte dazu, dass der Wegweisungsgrund in der
Praxis nur angewendet wurde, wenn gleichzeitig andere
Widerrufsgrinde angefuhrt werden konnten. Der Wider-
rufsgrund des Verstosses gegen die Sittlichkeit wurde im
AuG nicht aufgefuhrt, da er als Uberholt galt (Zind und
Arquint Hill 2009: 327).

Ist in diesem Bericht generell von einer «Wegwei-
sung wegen Straffalligkeit» die Rede, so beziehen wir
uns auf Wegweisungen, bei denen entweder eine Ver-
urteilung zu einer langerfristigen Freiheitsstrafe oder ein
Verstoss gegen die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
vorlag. In der behérdlichen Praxis ist es nicht méglich,
diese beiden Widerrufsgriinde klar zu trennen, da sie
in der Verfigung oft gemeinsam abgehandelt werden.
Die offene Formulierung der Bestimmung «Verstoss
gegen die offentliche Ordnung und Sicherheit» fihrt
dazu, dass die Kantone bei der Verfiigung einer Weg-
weisung Uber einen vergleichsweise grossen Ermessens-
spielraum verfliigen.

Dauerhafte und erhebliche Sozialhilfe-

abhéangigkeit

Ausschlaggebend fir eine Wegweisung infolge
Sozialhilfeabhangigkeit ist, dass diese dauerhaft und
erheblich sein muss. Diese Bedingung gilt sowohl bei
niedergelassenen Personen als auch bei solchen, die seit
mehreren Jahren mit einer Aufenthaltsbewilligung in
der Schweiz leben. Wenn eine niedergelassene Person
seit mehr als 15 Jahren in der Schweiz lebt, kann dieser
Widerrufsgrund nicht mehr angewendet werden (Art. 63
Abs. 2 AuG). Bei Personen, die erst seit kurzer Zeit
in der Schweiz leben, kann bereits der Umstand, dass
Sozialhilfe bezogen wird, fur einen Bewilligungsentzug
reichen (Zind und Arquint Hill 2009: 327). Nicht nur die
Sozialhilfeabhéngigkeit des betroffenen Auslédnders
bzw. der Auslanderin stellt einen Widerrufsgrund dar,
sondern auch die Sozialhilfeabhéngigkeit der Familien-
angehorigen, fur die er bzw. sie zu sorgen hat.

Das Bundesgericht definiert eine «erhebliche»
Abhangigkeit von der Sozialhilfe als die Unterstitzung
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einer funfkopfigen Familie in Hohe von Giber 200000 CHF
in einem Zeitraum von rund 11 Jahren. Die Unterstitzung
eines Ehepaars mit 80000 CHF wahrend 5,5 Jahren wurde
ebenfalls als erheblich kategorisiert. Die Behérden mus-
sen nachweisen, dass die Sozialhilfeabhangigkeit seit
einiger Zeit andauert und dass sie auch in der Zukunft
anhalten wird (Zand und Arquint Hill 2009: 327).

Da die Ausschaffungsinitiative die Bestimmungen
betreffend die Wegweisung infolge Sozialhilfebezugs
nicht verandert, gehen wir nicht weiter auf diesen Wider-
rufsgrund ein. Der Geltungsbereich der Initiative und des
Gegenvorschlags beschrankt sich auf den missbrauch-
lichen Bezug der Sozialhilfe, der strafrechtlich geahndet
wird.

2.3.2 Bestimmungen betreffend EU/EFTA-Staats-
angehorige

Seit dem 1. Juni 2002 mussen die Bestimmungen zur
Aufenthaltsbeendigung des AuG entsprechend den Vor-
gaben des FZA ausgelegt werden. Die Grinde, die eine
Beschrankung der Freiztigigkeit rechtfertigen, sind im
Artikel 5 des Anhangs | zum FZA abschliessend auf-
gezahlt. Dieser sieht vor, dass die «im Abkommen
gewabhrleisteten Rechte aus Grinden der 6ffentlichen
Ordnung, Sicherheit und Gesundheit eingeschrankt
werden kénnen». Die Bedingungen, unter denen sich die
Mitgliedstaaten auf die sogenannte Ordre-Public-Klausel
beziehen kénnen, wurden in europaischen Rechtsinstru-
menten und in der Rechtsprechung des Europaischen
Gerichtshofes abschliessend erarbeitet.

Im Grundsatz gilt, dass eine strafrechtliche Verur-
teilung zur Wegweisung eines EU/EFTA-Staatsangehori-
gen nicht ausreicht. Damit einem EU-Blrger bzw. einer
EU-Burgerin die Bewilligung entzogen werden kann,
mussen die Behdrden nachweisen, dass von der betroffe-
nen Person eine «tatsachliche, gegenwartige und erheb-
liche Gefahr ausgeht, die ein Grundinteresse der Gesell-
schaft berthrt» (Epiney 2010: 6). Es wird prazisiert, dass
die Gefahrdung auf das personliche Verhalten der betrof-
fenen Person zuriickgeftihrt werden muss. Hiermit wird
klar, dass keine generalpraventiven3* Grinde fur die
Wegweisung eines Unionsblrgers bzw. einer Unions-
buargerin angefuhrt werden kénnen. Um sich auf die
Ordre-Public-Klausel berufen zu kénnen, mussen die
Staaten glaubhaft machen, dass von einer Person auch in
Zukunft eine Gefahrdung fur die 6ffentliche Ordnung
und Sicherheit ausgeht. Dem Ruckfallrisiko kommt in der
Interessensabwagung, die der Wegweisung zugrunde
liegt, deshalb eine Schlusselrolle zu.

In einem Urteil vom 29. September 2009
(2C_196/2009) bezieht sich das Bundesgericht auf das
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Metock-Urteil des Europaischen Gerichtshofes, das
befindet, dass die restriktive Auslegung der Ordre-Public-
Klausel auch beim Familiennachzug von EU/EFTA-Staats-
angehoérigen Anwendung findet. Im vorliegenden Fall
entschied das Gericht, dass das Recht einer Unionsbur-
gerin auf ein Familienleben héher gewertet werden
musse als das offentliche Interesse der Schweiz an der
Entfernung ihres verurteilten Ehepartners. Insgesamt
sind unter dem FZA die Beschrankungsgriinde restriktiv
formuliert, weshalb der Spielraum der Behérden bei der
Verfugung von Wegweisungen eingeschrankt ist. Dass
die Wegweisung von EU/EFTA-BUrgerinnen mit Verweis
auf die Ordre-Public-Klausel mit einem grossen Zeit-
aufwand (notige Abkldrungen, Argumentation der
Ruckfallprognose etc.) verbunden ist, haben die kanto-
nalen Migrationsamter bestatigt. Die hohen Anforde-
rungen fuhren dazu, dass einige kantonale Migrations-
behérden nur noch in seltenen Féllen EU-Birgerinnen
und -Blrger wegweisen.

2.3.3 Widerrufsgriinde gemass Initiative und
Gegenvorschlag

Betrachtet man samtliche Bewilligungswiderrufs-
grunde, so stellt man fest, dass der Bewilligungswiderruf
bereits heute in vielen Féllen méglich ist. Die Initianten
der SVP-Ausschaffungsinitiative stossen sich denn auch
nicht in erster Linie an den fehlenden Widerrufsgriinden,
sondern an der «Kann-Formulierung» der betreffenden
AuG-Artikel. Sowohl die Ausschaffungsinitiative als auch
der Gegenvorschlag des Parlaments ersetzen aus diesem
Grund die «Kann-Bestimmung» durch eine verpflich-
tende Formulierung.

Die Bedingungen, die zu einem Bewilligungswider-
ruf fuhren, lauten gemaéss der Ausschaffungsinitiative
folgendermassen:

Abs. 3 Die Auslanderinnen und Auslédndern ver-
lieren [ ], wenn sie

a. wegen eines vorsatzlichen Tétungsdelikts, we-
gen einer Vergewaltigung oder eines anderen
schweren Sexualdelikts, wegen eines anderen
Gewaltdelikts wie Raub, wegen Menschenhan-
dels, Drogenhandels oder eines Einbruchsde-
likts rechtskraftig verurteilt worden sind; oder

b. missbrduchlich Leistungen der Sozialversiche-
rungen oder der Sozialhilfe bezogen haben.

Abs. 4 Der Gesetzgeber umschreibt die Tatbestande
nach Absatz 3 naher. Er kann sie um weitere
Tatbestande erganzen.

Es fallt auf, dass der Initiativtext den Strafkatalog
nicht abschliessend definiert, womit das Parlament die
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Moglichkeit hat, den Katalog zu erganzen. Unsere Abkla-
rungen haben ergeben, dass die folgenden Straftatbe-
stdnde voraussichtlich unter den Geltungsbereich der
Initiative fallen werden: vorsatzliche Totungsdelikte
(Art. 111-113 StGB), Einbruch (Art. 139 StGB) kombiniert
mit Sachbeschadigung (Art. 144 StGB) und Hausfriedens-
bruch (Art. 186 StGB), Raub (Art. 140 StGB), Menschen-
handel (Art. 182 StGB), sexuelle N6tigung (Art. 189 StGB)
oder Vergewaltigung (Art. 190 StGB) und Drogenhandel
(Art. 19 Bundesgesetz Uber die Betdubungsmittel und die
psychotropen Stoffe [BetmG]3°).

Der Gegenvorschlag formuliert die Bewilligungs-
widerrufsgrande wie folgt:

Auslanderinnen und Auslander verlieren ihr Auf-
enthaltsrecht und werden weggewiesen, wenn
sie:

a. einen Mord, eine vorsatzliche Tétung, eine Ver-
gewaltigung, eine schwere Koérperverletzung,
einen qualifizierten Raub, eine Geiselnahme,
einen qualifizierten Menschenhandel, einen
schweren Verstoss gegen das Betdubungs-
mittelgesetz oder eine andere mit einer Frei-
heitsstrafe von mindestens einem Jahr bedrohte
Straftat begangen haben und dafir rechts-
kraftig verurteilt wurden;

b. fur einen Betrug oder eine andere Straftat
im Bereich der Sozialhilfe, der Sozialversiche-
rungen oder der 6ffentlich-rechtlichen Abga-
ben oder fur einen Betrug im Bereich der Wirt-
schaft zu einer Freiheitsstrafe von mindestens
18 Monaten rechtskraftig verurteilt wurden;
oder

c. fur eine andere Straftat zu einer Freiheitsstrafe
von mindestens zwei Jahren oder zu mehreren
Freiheitsstrafen oder Geldstrafen von insge-
samt mindestens 720 Tagen oder Tagessatzen
innerhalb von zehn Jahren rechtskraftig verur-
teilt wurden.

Die Liste der Straftatbestande ist im Gegenvor-
schlag praziser formuliert. Gleichwohl erméglicht auch
der Gegenvorschlag eine Ausweitung auf weitere Tatbe-
stdnde, indem er festlegt, dass die Behdrden eine Person
wegweisen, die eine Straftat begangen hat, fur die er
bzw. sie zu einer Freiheitsstrafe von mindestens einem
Jahr verurteilt wurde. Der Gegenvorschlag vermischt die
Anknupfungspunkte Tatbestand und Strafmass. Inwie-
fern der Gegenvorschlag die Wegweisungspraxis andern
wird, war in den Interviews umstritten. Die einen gehen
davon aus, dass der Gegenvorschlag die bestehende
Praxis nicht andern wird, wéhrend andere erwarten, dass
eine strikte Anwendung der «Einjahresregel» zu Ver-
scharfungen in der Praxis fihren kénnte.3¢
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2.4 Die «privaten Interessen» am Verbleib

in der Schweiz
— ]

Die kantonalen Migrationsbehérden wagen in der
Wegweisungsverfigung zwischen dem o6ffentlichen
Interesse an der Entfernung einer Person (siehe 2.3) und
ihrem privaten Interesse am Verbleib in der Schweiz ab.
Die Kriterien, die in die Gesamtbeurteilung des privaten
Interesses der Person am Verbleib einfliessen, wurden in
Anlehnung an die Rechtsprechung des Européaischen
Gerichtshofes fur Menschenrechte in Strassburg ent-
wickelt. Letzterer hat sich in der Vergangenheit regel-
massig zur Verhaltnismassigkeit der behérdlichen Weg-
weisungspraxis in den Mitgliedstaaten des Europarates
gedussert. Die Schweiz wurde in der Vergangenheit
einige Male fur ihre unverhaltnismassige Wegwei-
sungspraxis gertgt und musste in der Folge ihre Praxis
anpassen.’®

Far den Verbleib einer ausléandischen Person in der
Schweiz spricht sowohl die Intensitat seiner bzw. ihrer
direkten Bindungen an die Schweiz als auch die Bindung
an die Schweiz, die Uber Beziehungen zu anderen Per-
sonen vermittelt wird (Achermann 2010: 190). Die per-
sonlichen Verhaéltnisse einer auslandischen Person geben
Auskunft Uber die direkten Bindungen zur Schweiz.
Unter dem Schlagwort der persénlichen Verhéltnisse
bertcksichtigen die Behdrden verschiedene Eigenschaf-
ten. Eine besondere Wichtigkeit kommt in der Praxis der
Aufenthaltsdauer, dem Alter bei Einreise und der Pflege
der Kontakte zum Heimatland zu.

Insgesamt scheint der Grundsatz zu gelten, dass je
langer die Aufenthaltsdauer in der Schweiz ist, desto
strengere Anforderungen sind an die Wegweisungs-
griande zu stellen. Massgeblich ist weiter nicht nur
die Frage, wie lange eine Person in der Schweiz lebt,
sondern auch die Frage, in welchem Alter die betroffene
Person in die Schweiz eingereist ist. Ist eine Person in der
Schweiz geboren oder sehr frih in die Schweiz einge-
wandert, wird auch bei ihr eine zurickhaltende Praxis
angewandt.

Die lange Aufenthaltsdauer und die Einreise im
Kindesalter sprechen bei der Verhaltnismassigkeits-
prafung oft fur den Verbleib einer straffallig geworde-
nen Person in der Schweiz. Die generelle Zurlckhaltung
bei der Wegweisung von Angehérigen der zweiten Aus-
landergeneration wird damit begriindet, dass straffallige
Auslanderinnen und Ausldnder, die in der Schweiz auf-
gewachsen sind, in diesem Land integriert sind: Sie haben
die Ausbildung in der Schweiz absolviert, sprechen die
Landessprache als Erstsprache etc. Das Herkunftsland
ihrer Eltern kennen sie nur aus Ferienaufenthalten.
GeprUft wird eine Wegweisung in diesen Fallen meistens
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nur, wenn die betroffene Person besonders schwere
Gewalt-, Sexual- und Betdubungsmitteldelikte begangen
hat (Zind und Arquint Hill 2009: 329-330).

Unter dem Stichwort der privaten Interessen mus-
sen die Behorden auch zeigen, dass die Ruckkehr des
Betroffenen in den Herkunftsstaat zumutbar ist (Acher-
mann 2008: 168-9). Ist eine ausléandische Person im Her-
kunftsstaat aufgewachsen, spricht sie die Sprache des
Herkunftslandes und hat sie wahrend des Aufenthalts in
der Schweiz die Kontakte zum Herkunftsland gepflegt,
so gilt eine Ruckkehr als zumutbar. Die zentrale Frage im
Zusammenhang mit der Zumutbarkeit ist, ob die weg-
gewiesene Person im Herkunftsland eine Existenz auf-
bauen kann oder nicht. Hat die weggewiesene Person
Familienangehorige (beispielsweise Ehefrau, Kinder),
mussen die Behorden aufzeigen, dass den Familienange-
horigen durch die Ruckkehr keine Nachteile erwachsen.
Besitzt der Ehepartner bzw. die Ehepartnerin dieselbe
Nationalitat wie die weggewiesene Person, gehen die
Behorden davon aus, dass die Wegweisung zumutbar ist.
Dies gilt auch fur den Fall, dass der Ehepartner bzw. die
Ehepartnerinsich in der Schweiz einblrgern liess. Hat der
Ehepartner oder die Ehepartnerin keinen Bezug zum
Herkunftsland der weggewiesenen Person, wird die
Ruckkehr eher als unzumutbar eingestuft.

Neben den persoénlichen Verhaltnissen betrachten
die verfugenden Behorden auch immer, inwiefern die
betroffene Person in der Schweiz integriert ist. Eine
erfolgreiche Integration kann dazu verwendet werden,
den Verbleib in der Schweiz zu rechtfertigen, wéhrend
eine schlechte Integration die Wegweisung begunstigt.
Unter dem Stichwort der Integration stellen die Behor-
den dar, inwiefern sich eine Person in die schweizerische
Gesellschaft eingegliedert hat. Besonders wichtig in
diesem Zusammenhang ist die Frage, ob die straffallig
gewordene Person eine Ausbildung absolviert hat und
ob sie einer Erwerbstatigkeit nachging. Hangt sie von
der 6ffentlichen Unterstitzung durch die Sozialhilfe
ab, so wird dieser Umstand in der Bewertung der
Integration negativ gewertet. Auch kulturelle Argu-
mentationsmuster findet man in den Erwagungen zur
Integration.

In den Beschwerdeantworten zu Wegweisungs-
verfugungen fuhren die Betroffenen oft an, dass von
ihnen keine Riickfallgefahr mehr ausgeht. Diese Aussage
stUtzen sie auf Berichte aus dem Strafvollzug, die ihnen
ein gutes Verhalten wahrend des Vollzugs attestieren
und die ihnen eine gute Chance fiur die Resozialisierung
einraumen. Das Argument der fehlenden Ruckfallgefahr
wird von den Migrationsbehérden meistens nicht bertck-
sichtigt, da sie davon ausgehen, dass ein gutes Verhalten
im Strafvollzug dem Regelfall entspricht. Eine Ausnahme

31

bilden die Wegweisungen der EU/EFTA-BUrgerinnen und
-Birger, bei denen die Erwagungen zur Ruckfallgefahr
unabdingbar sind, um die tatsachliche, gegenwartige
und erhebliche Gefahrdung zu belegen, die auch in
Zukunft anhalten muss.?* Auch bei der Wegweisung
von anerkannten Fluchtlingen muss die Ruckfallgefahr
gepruft werden, denn der Schutz vor Ruckschiebung
kann nur aufgehoben werden, wenn eine Ruckfallgefahr
besteht.%

Die wichtigsten vermittelnden Elemente, die eine
Bindung der Personen an die Schweiz belegen, sind die
familidren Beziehungen. Das grdsste Gewicht kommt
hierbei den Ehepartnerinnen bzw. Ehepartnern und den
minderjahrigen Kindern zu. Leben diese in der Schweiz
und besitzen sie die schweizerische Nationalitat, ist dies
ein starkes Argument fur den Verbleib der betroffenen
Person in der Schweiz. Enge familidre Bindungen an die
Schweiz kénnen sich zugunsten der straffalligen Person
auswirken, weil das Recht auf Familien- und Privatleben
durch Artikel 8 der Europaischen Menschenrechts-
konvention geschutzt ist. Da die Wegweisung einen
schweren Eingriff in das Familienleben darstellt, muss
der verfiigende Staat aufzeigen, dass die Massnahme
verhéaltnismassig ist. Familidre Bindungen kénnen ihre
Wirkung nur vollstandig entfalten, wenn kein Zweifel an
deren Qualitat besteht. Ein Indikator fur ein intaktes
Familienleben ist die Tatsache, dass die Beziehung auch
wahrend des Strafvollzuges gepflegt wurde. Das Bezie-
hungsnetz einer straffalligen Person ausserhalb der
Kernfamilie wird bei der Darstellung des persénlichen
Interesses nicht stark gewichtet.

Da es keine klaren Regeln zur Gewichtung der ver-
schiedenen Kriterien gibt, verfugen die kantonalen
Migrationsbehorden in der Praxis Gber einen Ermessens-
spielraum.*" Die strafrechtliche Verurteilung und das
verhangte Strafmass bilden den Ausgangspunkt in der
Interessensabwagung der kantonalen Migrationsbehor-
den.?? Ist das verhangte Strafmass hoch, gehen die
Migrationsbehorden davon aus, dass das offentliche
Interesse an der Wegweisung einer straffalligen Person
aus der Schweiz Uberwiegt. Bei einem mittleren Straf-
mass werden die Kriterien, die fur die Wegweisung
sprechen, denjenigen gegentbergestellt, die dagegen
sprechen: Je nachdem welche Faktoren gewichtiger
erscheinen, wird die Wegweisung verfiigt, angedroht
oder es wird auf eine Wegweisung verzichtet. Bei einem
tiefen Strafmass schliesslich werden die Faktoren, die
gegen eine Wegweisung sprechen, insbesondere die
lange Aufenthaltsdauer und das Vorhandensein fami-
lidarer Bindungen starker gewichtet. Das komplexe
Zusammenwirken der verschiedenen Faktoren fuhrt
dazu, dass es schwierig ist, gesicherte Aussagen zum Aus-
gang der Abwagung zu machen.
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Interessenabwéagung bei Annahme Initiative und
Gegenvorschlag

Auf die Frage, wie die Initiative und der Gegen-
vorschlag die Bestimmungen zur Interessenab-
wagung beeinflussen werden, kann man Folgen-
des antworten: Sollte der Gegenvorschlag der
eidgendssischen Rate angenommen werden, wird
an der Uberprifung der Verhéltnisméassigkeit
einer Wegweisungsverfigung nichts geandert.
Die kantonalen Migrationsbehérden werden in
dieser Konstellation auch kiinftig auf das private
Interesse der Einzelperson am Verbleib in der
Schweiz eingehen. Die Ausschaffungsinitiative
der SVP ist in dieser Beziehung um einiges radi-
kaler; sie schlagt vor, die Verhéltnismassigkeits-
Uberprufung abzuschaffen. Ob diese radikale
Forderung mit dem in der Bundesverfassung ver-
ankerten Prinzip der Verhaltnismassigkeit verein-
bar ist, wird von den meisten Rechtsgelehrten
angezweifelt (beispielsweise Gasser et al. 2010).
Wie weitreichend die Folgen einer Abschaffung
der Verhaltnismassigkeitsprufung sind, kann zu
diesem Zeitpunkt nicht definitiv beurteilt wer-
den. Dies wird davon abhangen, wie die Umset-
zungsgesetzgebung und die Praxis der Behérden
aussehen.

2.5 Ablauf des Wegweisungsverfahrens
——

Dieser Abschnitt zeigt auf, wo Schnittstellen zwi-
schen dem strafrechtlichen und dem auslénderrecht-
lichen Verfahren bestehen, welche Behorden handeln
mussen und welche Handlungsméglichkeiten die
Betroffenen haben.” Das rekonstruierte Ablaufschema
illustriert den grundséatzlichen Verlauf des Wegweisungs-
verfahrens. Die Kantone verfligen Uber einen gewissen
Spielraum bei der Gestaltung des Verfahrens (siehe auch
Kapitel 5).

Auf den ersten Blick scheint das Wegweisungsver-
fahren eine undurchsichtige und komplexe Angelegen-
heit zu sein. Befasst man sich etwas naher damit, merkt
man, dass die Schwierigkeit daher ruhrt, dass der Ent-
scheid Uber den weiteren Verbleib einer straffallig
gewordenen Person vom Ausgang zweier Verfahren
abhangt. Die beiden Verfahren laufen zumindest teil-
weise im selben Zeitraum ab, aber sie sind nicht iden-
tisch. Auf der einen Seite findet ein strafrechtliches Ver-
fahren statt, im Rahmen dessen der straffallige Auslander
bzw. die straffallige Auslanderin fur ein Vergehen straf-
rechtlich belangt wird. Auf der anderen Seite durchlauft
der Auslander infolge seines ungefestigten Bleiberechts
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ein auslanderrechtliches Verfahren, in welchem die
Migrationsbehérden dartber entscheiden, wo die
betroffene Person nach der Entlassung aus dem Straf-
vollzug leben wird. Die Wegweisung straffalliger Auslan-
derinnen und Ausldnder ist eine administrative Mass-
nahme, die nicht die Sanktionierung einer Straftat
darstellt, sondern die dem Schutz der o6ffentlichen
Ordnung und Sicherheit dienen soll.

Von einem formaljuristischen Standpunkt her gese-
hen laufen die beiden Verfahren unabhangig vonein-
ander ab, denn die Instanzen (d.h. Behdrden und
Gerichte), die Uber den Sachverhalt befinden, unter-
scheiden sich. Wahrend die kantonalen Strafgerichte ver-
antwortlich sind fur die strafrechtliche Verurteilung
einer Person, entscheiden die Migrationsbehérden Uber
ihren territorialen Ausschluss. Diese Aufgabenverteilung
hat auch Auswirkungen auf die Beschwerdeverfahren:
Die Strafzumessung wird in einem strafrechtlichen
Beschwerdeverfahren angefochten, wohingegen die
Verfigung der kantonalen Migrationsbehérde einer
verwaltungsrechtlichen Beschwerde untersteht. In der
Praxis sind die beiden Verfahren jedoch eng miteinander
verflochten, da sie sich mit demselben Sachverhalt (Straf-
tat einer auslandischen Person) befassen. Die Kriterien,
anhand derer die beiden Gerichte das abweichende
Verhalten einer Person bewerten und schliesslich sanktio-
nieren, variieren in Abhangigkeit davon, ob es sich um
eine straf- oder auslanderrechtliche Massnahme handelt.

Die enge Verflechtung der beiden Verfahren
kommt an mehreren Stellen im Verfahrensablauf zum
Ausdruck. Auf den Einfluss der strafrechtlichen Verurtei-
lung auf die auslanderrechtliche Entscheidung ist Kapi-
tel 2.3 bereits eingegangen. Auf die Tatsache, dass die
auslanderrechtliche Entscheidung Auswirkungen auf die
Bedingungen hat, unter denen die Auslanderinnen und
Auslander ihre Strafe in der Schweiz verbussen, gehen
wir hier aus Platzgriinden nicht weiter ein (siehe hierzu
Achermann 2010: 193 ff.).* Die enge Verflechtung der
beiden Verfahren erklart, warum gemass unserer Befra-
gung sowohl die Migrations- als auch die Strafvollzugs-
behoérden eine enge Zusammenarbeit wahrend des
gesamten Verfahrens anstreben. Gemass den Auskinf-
ten der angefragten kantonalen Migrationsbehérden
funktioniert dieser Austausch innerhalb eines Kantons
relativ gut, Gber die kantonalen Grenzen hinweg kann er
jedoch Probleme bereiten.

Das Strafverfahren beginnt mit einer Anzeige bei
der Polizei. Die kantonalen Migrationsbehérden erfah-
ren oft bereits wahrend eines laufenden Strafverfahrens,
dass eine in ihrem Kanton angemeldete Ausldnderin
bzw. ein Auslander verdachtigt wird, eine Straftat began-
gen zu haben. Aufgrund erster oberflachlicher Informa-
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tionen bilden sich die zustandigen Sachbearbeitenden
eine vorldufige Meinung, ob in einem Fall eine Wegwei-
sung angezeigt ware oder nicht. Bei der Erstellung der
Wegweisungsverfiigung beziehen sich die Sachbearbei-
tenden oft auf die Informationen aus dem Strafurteil.
Ist bereits aus der Anklageschrift infolge des Gestandnis-
ses der betroffenen Person ersichtlich, dass er bzw. sie
eine schwere Tat begangen hat, verfligen einige Kan-
tone bereits zu diesem frihen Zeitpunkt eine Weg-
weisung. Die Wegweisung wird erst rechtskraftig, wenn
das auslanderrechtliche Beschwerdeverfahren abge-
schlossen ist.

In der Regel warten die Behérden mit der auslén-
derrechtlichen Verfugung, bis das rechtskréftige Straf-
urteil vorliegt, denn erst zu diesem Zeitpunkt steht fest,
ob ein Widerrufs- bzw. Nicht-Verlangerungsgrund
besteht oder nicht. Nach Erhalt des rechtskraftigen Straf-
urteils teilt die Migrationsbehérde der betroffenen
Person schriftlich mit, dass sie den Widerruf oder die
Nichtverlangerung der Bewilligung erwagt und dass sie
ihr zur erwogenen Wegweisung das rechtliche Gehor
gibt. Den Auslandern und Auslanderinnen bleiben in der
Regel 30 Tage, um ihre Sicht der Dinge darzulegen.
Im Rahmen des rechtlichen Gehors versuchen die von
einer Wegweisung betroffenen Personen die Behérden
zu Uberzeugen, dass sie ein starkes persdnliches Interesse
am Verbleib in der Schweiz haben. Sind die Behérden
von der Argumentation des Betroffenen tUberzeugt, ver-
langern sie die auslanderrechtliche Bewilligung; andern-
falls verzichten sie auf eine Verlangerung oder wider-
rufen eine Bewilligung.

Gegen diese Verfuigung kénnen die Betroffenen bei
der kantonalen Beschwerdeinstanz rekurrieren. Die Aus-
landerinnen und Auslénder, die einen Anspruch auf Auf-
enthaltin der Schweiz haben (Niedergelassene, Familien-
angehorige eines Schweizers bzw. einer Schweizerin),
kénnen die Beschwerde ans kantonale Verwaltungs-
gericht weiter ziehen.* Wird die Beschwerde von einer
Instanz gutgeheissen, so muss die Migrationsbehorde
die auslanderrechtliche Bewilligung verlangern bzw. auf
deren Widerruf verzichten. Wird die Beschwerde abge-
lehnt bzw. verzichtet die weggewiesene Person auf eine
Beschwerde, wird die Wegweisungsverfiigung rechts-
kraftig. Je nach Anzahl Beschwerdeinstanzen und abhan-
gig von der Bearbeitungsdauer kénnen zwischen der
Verfliigung durch den Migrationsdienst und dem Eintritt
ihrer Rechtskraft mehrere Jahre vergehen.*

Der Entscheidungsprozess der Migrationsbehérden
ebenso wie die Beschwerdeverfahren sind meist schrift-
liche Verfahren. Die Interessen der von einer Wegwei-
sungsverfigung betroffenen auslandischen Straftater
und Straftaterinnen vertritt in der Regel ein Anwalt oder
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eine Anwaltin. Abgesehen von den Beschwerdemdoglich-
keiten sind ihr Einfluss auf den Entscheid und ihr Hand-
lungsspielraum gering. Die meisten Auslanderinnen und
Auslander flhren einen harten Kampf um ihr Bleiberecht
in der Schweiz. Da viele der weggewiesenen Auslande-
rinnen und Auslander den Kampf um das Bleiberecht
schliesslich verlieren, stellt sich anschliessend in den
meisten Fallen die Frage der Vollstreckung der Weg-
weisungsverfiigung bzw. der Ausschaffung.

Meldung ans
Migrationsamt nach
Eintreffen der
Anzeige

Vorabklarungen

Er6ffnung

Wegweisungsverfahren

i.d.R. nach Eintreffen
des rechtskraftigen
Strafurteils

Rechtliches
Gehor

Verfugung Uber
Nicht-
Verlangerung
bzw. Widerruf

Verlangerung
Bewilligung

|
|
Verzicht auf Beschwerde
Beschwerdeverfahren - Wegweisung wird
rechtskraftig
|
[ |

Gutheissung
Beschwerde

Ablehnung
Beschwerde

L Verlangerung ‘
Bewilligung

Abbildung 1: Ablauf des Wegweisungsverfahrens

Nicht-Verlangerung oder
Widerruf der Bewilligung

2.6 Vollstreckung der Wegweisung bzw.
Ausschaffung
— ]
Der definitive ausldnderrechtliche Entscheid, eine
Aufenthaltsbewilligung nicht zu verlangern oder sie zu
widerrufen, hat die Wegweisung zur Folge. Im Rahmen
der Wegweisungsverfiigung mussen die Behorden Uber-
prtufen, ob die Wegweisung vollstreckbar ist.*’ Drei

Rechtskraftige Verfigung betr.
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Grinde koénnen vorgebracht werden, um den Vollzug
der Entscheidung zu verhindern: die Unméglichkeit, die
Unzulassigkeit und die Unzumutbarkeit des Vollzugs
(Art. 83 Abs. 1 AuG). Ist der Vollzug der Wegweisung aus
einem dieser Grunde nicht durchfuhrbar, mussen die
kantonalen Behorden beim Bundesamt fur Migration
die vorlaufige Aufnahme der betroffenen Person bean-
tragen (siehe Abbildung 2).

Prtfung der
Vollstreckbarkeit

Wegweisung
vollstreckbar

Wegweisung nicht
vollstreckbar

Setzen einer
Ausreisefrist oder
Ausschaffung

Antrag auf vorlaufige
Aufnahme beim BFM

Abbildung 2: Prafung der Vollstreckbarkeit

Eine Wegweisung ist unméglich, wenn sie aus tech-
nischen Griinden nicht vollstreckbar ist. In die Kategorie
der technischen Hindernisse fallen fehlende heimatliche
Dokumente (Pass) der Weggewiesenen. Liegen keine
Identitatspapiere vor, stellen viele Herkunftsstaaten
keine Laissez-passer aus. Die meisten Personen, die eine
auslanderrechtliche Bewilligung in der Schweiz besassen,
verfiigen Uber die Dokumente ihres Heimatstaates, da
in den meisten Kantonen auslanderrechtliche Bewilli-
gungen nur ausgestellt werden, wenn die Papiere aus
dem Herkunftsland vorliegen. Selbst dann kann es pas-
sieren, dass die Herkunftsstaaten die Ruckubernahme
verweigern. Mogliche Strategien zur Verweigerung der
Kooperation sind die Weigerung, eine Landebewilligung
far Sonderfluge auszustellen oder die Weigerung,
Laissez-passer zu erstellen.

Ein weiteres Vollzugshindernis, das die Kantone
systematisch prifen sollten,®® ist die Zuldssigkeit der
Wegweisung. Eine Wegweisung gilt als unzulassig, wenn
«volkerrechtliche Verpflichtungen der Ruckkehr in das
Heimatland entgegenstehen» (Zind und Arquint Hill
2009: 364). Das wichtigste Gebot ist in diesem Zusam-
menhang das Ruckschiebungsverbot (Non-Refoule-
ment).* Der von der Ausschaffungsinitiative geforderte
Automatismus der Wegweisung verstésst gemass den
meisten Expertinnen und Experten gegen das Non-
Refoulement-Gebot (Gasser et al. 2010). Bei Personen,
die in der Schweiz ein Asylgesuch gestellt haben, kénnen
die kantonalen Migrationsbehérden beim BFM die Doku-
mente aus dem Asylverfahren beantragen. Diese geben
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regelmassig Aufschluss zur Frage, ob eine Wegweisung
gegen das Ruckschiebungsverbot verstosst oder nicht.

Nicht zumutbar ist eine Wegweisung, wenn eine
Person in Situationen wie Krieg, Birgerkrieg, allgemeine
Gewalt und medizinische Notlage im Heimat- oder Her-
kunftsstaat gefahrdet ist. Laut den kantonalen Migra-
tionsbehérden kann es vorkommen, dass eine Person erst
bei der Vollstreckung das Argument vorbringt, dass sie
an einer Krankheit leidet, die im Herkunftsstaat nicht
medizinisch behandelt werden kann. Das BFM fuhrt
Listen, aus denen hervorgeht, welche Krankheiten in
welchen Landern nicht behandelt werden kénnen.
Fehlende Reintegrationsmoglichkeiten im Herkunfts-
staat werden in der Regel nicht als Unzumutbarkeits-
grund akzeptiert. Die Unzumutbarkeit mussen die Weg-
gewiesenen im Rahmen der Interessensabwégung
vorbringen.

Die Modalitédten zur Vollstreckung einer Weg-
weisung unterscheiden sich in Abhangigkeit vom Zeit-
punkt, zu dem die rechtskraftige auslanderrechtliche
Verfugung der Migrationsbehoérde eintrifft. Trifft die
rechtskraftige auslanderrechtliche Verfiigung bis zum
Zeitpunkt der Haftentlassung der straffallig gewordenen
auslandischen Person ein, kénnen die zustandigen
Behorden die betroffene Person in Ausschaffungshaft
nehmen und sie anschliessend ausschaffen (Art. 76 und
77 AuG).” Liegt die auslanderrechtliche Verfiigung zum
Zeitpunkt der Entlassung aus dem Strafvollzug nicht vor,
kommt das ordentliche Wegweisungsverfahren zur
Anwendung.

Im ordentlichen Wegweisungsverfahren setzen die
Behorden in erster Linie auf die freiwillige Ausreise der
betroffenen Person. In diesem Fall setzen die Behoérden
dem Weggewiesenen eine Ausreisefrist, bis zu welcher
er die Schweiz zu verlassen hat. Die Entscheidung, wie
und wohin die Person ausreist, obliegt ihr selber: Ent-
weder sie verlasst die Schweiz in der gesetzten Frist,
oder sie reist nicht aus. Entscheidet sich die Person fur
die Missachtung der Ausreisefrist, kann sie sich der
behordlichen Ausschaffung nur noch durch Unter-
tauchen entziehen. Falls die Behoérden die weggewie-
sene Person nach Ablauf der Ausreisefrist finden, ordnen
sie die Anwendung ausldnderrechtlicher Zwangsmass-
nahmen an.

Zur Sicherstellung einer Wegweisung kénnen die
Behorden eine Person wahrend einer gewissen Zeit in
Vorbereitungs-, Durchsetzungs- oder Ausschaffungshaft
nehmen. Wahrend die Person sich in Haft befindet, tref-
fen die Behorden die fur die Ruckkehr in das Herkunfts-
land notigen Vorkehrungen (beispielsweise Beschaffen
von Laissez-passer, Organisieren der Sonderfllige etc.).
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Die auslanderrechtliche Haft kann auch angeordnet

werden, wenn eine Person eine Bedrohung fur die Bevol- E”"'?:f:f’\‘l%l?;jgdem

kerung darstellt oder wenn sie aufgrund einer Straftat

verurteilt wurde (Art. 75 und 76 AuG). Befindet sich eine

weggewiesene Person in Ausschaffungshaft, so kann sie

sich der Ausschaffung nicht mehr entziehen, ausser sie Vor Eintreffen der
. Wegweisungsverfliigung

kann gesundheitliche Probleme geltend machen oder

der Herkunftsstaat verweigert die Kooperation.

Nach Eintreffen
rechtskraftiger
Wegweisungsverfiigung

Waéhrend des laufenden .
In der Diskussion iber Wegweisungen wird oft R G TS G [T
- ~ ) gegen Haftentlassung
argumentiert, dass die Vollstreckung der Entscheidun- Wegweisungsverfiigung
gen die grossten Probleme bereite. Die im Rahmen
dieser Studie interviewten Expertinnen bzw. Experten
i . . . . . Aufenthalt ohne
und Migrationsbehérden waren sich einig, dass die Bewilligung bei Familie
Vollstreckung der Wegweisungen von straffilligen Bl AL
Personen keine grossen Probleme bereitet, da der
Grossteil der straffallig gewordenen Auslanderinnen
und Auslander bei Haftentlassung ausgeschafft werden Ablehnung Gutheissung
X . i . K Beschwerde Beschwerde
kann. Des Weiteren verfiigen die meisten Niedergelas-
senen und Aufenthalter bzw. Aufenthalterinnen tber
Identitatspapiere, die die Beschaffung der bendtigten
isedok 5qlich . di Setzen Verlangerung
Reisedokumente ermdglichen. Insgesamt stltzt die einer Ausreisefrist Aufenthaltsbewilligung
Mehrheit der Expertinnen und Experten die Auffas-
sung, dass der Vollzug der Wegweisungen der Perso-
nen mit einer auslanderrechtlichen Bewilligung keine
grossen Probleme bereite, wihrend im Asylbereich die [REMALEETEIEES s el sl
. . . . . ins Heimatland Ausreisefrist in der Schweiz
grossten Herausforderungen in diesem Bereich liegen
(siehe auch Parlamentarische Verwaltungskontrolle
2005).

Anwendung von
Zwangsmassnahmen

|_ Ausschaffung | Aufenthaltsort

Untertauchen

unbekannt

Abbildung 3: Vollstreckung der Wegweisung (Ausschaf-
fung)
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Im folgenden Kapitel werden die bestehenden
statistischen Kennzahlen zu den auslandischen Straf-
taterinnen und Straftatern aufbereitet. Kriminalitat wird
seitens des Staates auf drei Ebenen statistisch erfasst:
Es werden die Strafanzeigen (Polizeiliche Kriminalstatis-
tik-PKS), die Strafurteile (Strafurteilsstatistik-SUS) und
die Zahlen zum Strafvollzug (Strafvollzugsstatistik-SVS)
erhoben. Die drei Statistiken geben jeweils ein anderes
Bild der Kriminalitat wieder (Achermann und Schénen-
berger 2009: 33).

In einem ersten Schritt versuchen wir, den Anteil
der Delikte zu eruieren, die von aufenthaltsberechtigten
Straftaterinnen und Straftatern verUbt werden. Ein
besonderes Augenmerk gilt in dieser Ubersicht den-
jenigen Delikten, die in der Ausschaffungsinitiative auf-
gezahlt werden. Der zweite Teil des Kapitels geht der
Frage nach, welches Zahlenmaterial zu den auslander-
rechtlichen Konsequenzen der Straffalligkeit besteht.
Die genannten Kennzahlen dienen zur Einordnung
unserer Umfrage-Resultate, die im Kapitel 4 vorgestellt
werden.

3.1 Aufenthaltsberechtigte Straftaterinnen

und Straftater>
— |

Mit der neuen Polizeilichen Kriminalstatistik (PKS)
stehen seit 2009 erstmals einheitliche und verhéltnis-
massig differenzierte Daten Uber alle in der Schweiz poli-
zeilich registrierten Straftaten zur Verfugung (Bundes-
amt fur Statistik 2010). Der Vorteil der neuen PKS 2009
ist, dass sie die beschuldigten Auslanderinnen und Aus-
lander nach ihrem jeweiligen Aufenthaltsstatus unter-
scheidet (Achermann 2010: 178). Fur den vorliegenden
Bericht von Interesse ist, dass 36% der beschuldigten
Straftater eine Aufenthalts- oder Niederlassungsbewilli-
gung besitzen. Gemessen an ihrem Anteil an der Gesamt-
bevolkerung von rund 22% ist diese Gruppe unter den
Beschuldigten Ubervertreten (Bundesamt fur Statistik
2010: 8).32

Schaut man sich die Beschuldigten nach Aufent-
haltsstatus an, so fallt auf, dass der Anteil der aufent-
haltsberechtigten Personen bei den Verstéssen gegen
das StGB bei ca. 29% liegt. Sie sind somit bei den Ver-
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stossen gegen das Strafgesetzbuch Ubervertreten, wah-
rend ihr Anteil an den Beschuldigten nach dem Betau-
bungsmittelgesetz (BetmG) sowie nach den Ubrigen
bundesrechtlichen Nebenstrafgesetzen ihrem Anteil an
der Gesamtbevdlkerung entspricht (21 bzw. 22%). Die
aufenthaltsberechtigten Auslanderinnen und Auslander
werden im Gegensatz zu Personen ohne Aufenthalts-
recht weniger oft eines Verstosses gegen das AuG
beschuldigt (12%), was aufgrund ihres legalen Auf-
enthalts in der Schweiz einleuchtend ist (Bundesamt fur
Statistik 2010: 23).

Die Informationen der PKS zum Anteil der aufent-
haltsberechtigten Auslanderinnen und Auslander, die
beschuldigt werden, ein Delikt gemass dem Katalog der
Ausschaffungsinitiative begangen zu haben, sind nur
beschrankt aussagekraftig, da Unklarheit dartber
herrscht, auf welche Artikel des StGB sich die Initiative
bezieht (siehe auch 2.3.3). Es ist zurzeit davon auszu-
gehen, dass die meisten aufenthaltsberechtigten Gewalt-
straftaterinnen und -straftater, sobald sie rechtmassig
verurteilt sind, weggewiesen wirden. Zu den Gewalt-
straftaten besagt die PKS folgendes: 476 der 1172 einer
«angewandten schweren Gewalt» beschuldigten Per-
sonen im Jahre 2009, d.h. rund 40%, gehérten zur
standigen Wohnbevoélkerung (Ausweis C oder B). Zur
Kategorie der schweren Gewaltstraftaten gehoéren
Totungsdelikte, schwere Koérperverletzung, Vergewalti-
gung etc. In der Kategorie der minderschweren Gewalt
(angewandt), in die Raub, sexuelle Nétigung usw. geho-
ren, besitzen 8916 von 23934 Beschuldigten (37%) eine
Aufenthalts- oder Niederlassungsbewilligung (Bundes-
amt far Statistik 2010: 35) .

Die grosste Schwierigkeit bei der Verwendung der
Zahlen aus der PKS ist, dass nur Aussagen zur Zahl der
einer Straftat beschuldigten Personen gemacht werden
kénnen. Wie viele Beschuldigte schliesslich verurteilt
werden, besagt die Statistik nicht. Die Aussagekraft der
Schlusse hangt sodann von der Aufkldrungsquote der
Delikte ab: «Je héher die Aufklarungsquote, desto repra-
sentativer die Aussagen zu den beschuldigten Personen»
(Bundesamt fur Statistik 2010: 7). Die neue PKS erhalt
zum ersten Mal Angaben zur Aufklarungsquote: Sie ist
bei den Verstossen gegen das Auslandergesetz (99,7 %)
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und bei denjenigen gegen das Betaubungsmittelgesetz
(98,8%) hoch. Bei Delikten gegen das Schweizerische
Strafgesetzbuch liegt die Aufkldrungsquote indes nur bei
27,5%, wobei die Spannbreite zwischen der Aufklarungs-
quote der Totungsdelikte (88%) und derjenigen der
Vermogensstraftaten (17.4%) gross ist (Bundesamt fur
Statistik 2010: 7). Insgesamt muss man schliessen, dass die
PKS nur begrenzte Angaben zum gesamten Ausmass
delinquenten Verhaltens und zum Profil der Straftate-
rinnen und Straftater liefert. Trotz dieser Einschran-
kungen wird die PKS im politischen Diskurs sehr oft
herbeigezogen, um Aussagen zur Straffalligkeit der Aus-
landerinnen und Auslander und zur Kriminalitat allge-
mein zu belegen.>

Interessieren hingegen nicht verdachtigte, sondern
verurteilte Straftaterinnen und Straftater, ist die PKS
keine geeignete Informationsgrundlage. Die Straf-
urteilsstatistik (SUS) des Bundesamts fur Statistik erfasst
die Gesamtzahl der wegen eines Vergehens oder Ver-
brechens in der Schweiz verurteilten Straftaterinnen und
Straftater. Analog zur SUS beinhaltet die Jugendstraf-
urteilsstatistik (JUSUS-Datenbank) alle Urteile nach
Jugendstrafrecht. Sowohl die SUS als auch die JUSUS-
Datenbank enthalten Informationen sowohl Uber die
verUbten Delikte, die verhdangten Sanktionen als auch
Uber die inhaftierten Personen und deren Nationalitat.
Die SUS stutzt sich auf die Angaben des zentralen Straf-
registers des Bundesamtes fur Justiz. Sie umfasst Urteile
aufgrund von Verstossen gegen das Strafgesetzbuch, das
Betdubungsmittelgesetz, das Asyl-, das Auslander- und
das Strassenverkehrsgesetz, wobei nach verschiedenen
Straftaten (beispielsweise Tétungsdelikte, schwere und
leichte Kérperverletzung, Vergewaltigung, Betrug etc.)
unterschieden wird.

Die SUS ware die am besten geeignete Statistik,
um Aussagen zur Anzahl der verurteilten aufenthalts-
berechtigten Personen, auf die die Ausschaffungsinitia-
tive abzielt, zu machen. Die SUS erfasst die Nationalitat
der Verurteilten, aber sie unterscheidet nicht nach dem
Aufenthaltsstatus der auslandischen Personen. Dies fuhrt
dazu, dass Personen, die keinen festen Wohnsitz in
der Schweiz haben, in der SUS mitgezahlt werden. Vor
einigen Jahren hat das Bundesamt fur Statistik die
Kantone angewiesen, die Angaben zum Aufenthaltssta-
tus der Verurteilten systematisch zu erfassen. Da diese
Angaben von den Kantonen nicht vollstandig geliefert
werden, liegt der Anteil der Personen mit einem «unbe-
kannten Aufenthaltsstatus» in der SUS bei 10%.>° Das BFS
wird die Angaben zum Aufenthaltsstatus in der SUS erst
veroffentlichen, wenn entweder die Daten vollstandig
vorliegen oder wenn eine methodisch abgestutzte Aus-
sage zur Zahl der fehlenden Angaben gemacht werden
kann.>
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Im Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens zur
Ausschaffungsinitiative hat das Bundesamt fur Statistik
in der Arbeitsgruppe «illegale Migration» — basierend
auf der SUS - Auswertungen zum Aufenthaltsstatus der
verurteilten Personen gemass dem Strafkatalog der Aus-
schaffungsinitiative sowie gemass den Kriterien des
direkten Gegenvorschlags erstellt. Der Pressedienst des
BFM hat bestatigt, dass die Zahlen, die der Offentlichkeit
prasentiert wurden, sich auf diese nicht publizierte Aus-
wertung stUtzten.”” Tatsdchlich hat das BFS berechnet,
dass im Jahre 2008 1484 aufenthaltsberechtigte Aus-
landerinnen und Auslander fur ein Delikt gemass dem
Katalog der Ausschaffungsinitiative verurteilt wurden,
wahrend 773 aufenthaltsberechtigte Auslanderinnen
und Auslander die Kriterien des direkten Gegenentwurfs
erfullen.

Bei den Zahlen zum Gegenvorschlag muss jedoch
darauf hingewiesen werden, dass das Resultat einer
Hochstzahl entspricht. Mit anderen Worten: Es ist nicht
davon auszugehen, dass in samtlichen 773 Fallen eine
Wegweisung verfigt werden kénnte, denn die Weg-
weisung ware nicht in jedem Falle verhaltnismassig und
vollstreckbar. Es ist beispielsweise nicht ausgeschlossen,
dass in einigen Fallen eine Wegweisung gegen das
Ruckschiebungsverbot verstésst. Des Weiteren sind
bei den Staatsangehoérigen von EU/EFTA-Staaten die
Voraussetzungen fur eine Wegweisung streng, wie in
den Abschnitten 2.2 und 2.3 eingehend erldutert
wurde. Aus diesem Grund ist die Aussage des BFM,
dass es bei Annahme der Initiative bzw. des Gegen-
vorschlags zu einer Vervierfachung bzw. zu einer Verdop-
pelung der Anzahl Wegweisungen kommen werde, zu
relativieren.>®

Die Strafvollzugsstatistik (SVS) umfasst die Straf-
taterinnen und Straftater, die zu einer unbedingten Frei-
heitsstrafe verurteilt wurden. Von allen in den Strafvoll-
zug eingewiesenen 7433 Personen waren im Jahr 2005
60% auslandischer Herkunft.”® Der Auslanderanteil in
den geschlossenen Anstalten 2005 liegt bei durchschnitt-
lich 70% (Bundesamt fur Justiz 2008: 5).%° Da die Anga-
ben zum Aufenthaltsstatus der inhaftierten Auslander
nicht systematisch erhoben werden, sind sie deshalb
immer als Anndherungen zu verstehen. Von allen in
schweizerischen Strafanstalten inhaftierten Personen
besassen im Jahr 2005 ca. 20% der Ausldnderinnen und
Auslander eine Aufenthalts- oder Niederlassungsbewilli-
gung. Die Einweisungen nach Nationalitat zeigen, dass
ein Grossteil der Personen aus Afrika, dem Balkan und
dem «westlichen Mittelmeerraum» stammt. Da die
Zahlen zu den Einweisungen nach Hauptdelikt nicht
nach Aufenthaltsstatus aufgeschlisselt sind, kénnen
sie keiner detaillierten Analyse unterzogen werden
(Bundesamt fur Justiz 2008: 5).
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Die in diesem Unterkapitel untersuchten Zahlen aus
bestehenden Statistiken und Erhebungen zeigen, dass es
schwierig ist, ein genaues Bild der ausléandischen Straf-
taterinnen und Straftater in der Schweiz zu zeichnen.
Je nachdem, auf welche Datenquelle man sich bezieht,
kénnen andere Schllsse gezogen werden. Grundsatzlich
scheinen die vergleichsweise hohen Zahlen in der PKS das
Ausmass der Straffélligkeit zu Gberzeichnen. Die konkre-
ten, um einiges tiefer liegenden, Zahlen der Verurteilten
und der Inhaftierten relativieren das von der PKS gezeich-
nete Bild.

3.2 Die auslanderrechtlichen Folgen der

Straffalligkeit
T ——

Geht man davon aus, dass die auslanderrechtliche
Konsequenz der Straffalligkeit in vielen Fallen die Nicht-
Verlangerung bzw. der Widerruf einer Aufenthalts- bzw.
Niederlassungsbewilligung ist, so gilt es nun aufzuzei-
gen, wie viele Wegweisungen in der Schweiz verfugt
werden. Die Tatsache, dass keine gesamtschweizerischen
Statistiken zur Anzahl der verfugten Wegweisungen
vorliegen, hangt mit der kantonalen Zustandigkeit fur
die Verfugungen der Wegweisungen zusammen. Wir
beziehen uns daher in diesem Abschnitt auf die Erhebun-
gen zu diesen Themen.

Im Jahre 2005 fuhrte das Amt fir Migration des
Kantons Basel-Landschaft bei den Kantonen Aargau,
Bern, Graublnden, Luzern, Basel-Stadt, Solothurn,
St. Gallen und Zurich eine Erhebung zum Thema «Aus-
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weisung von niedergelassenen Personen» durch. In
dieser Erhebung wurde ersichtlich, dass die acht Kantone
im Jahr 2004 total zwischen 120 und 135 Niederlassungs-
bewilligungen widerriefen (Amt fur Migration BL 2005).
Achermann (2008: 132) rechnete diese Zahlen auf samt-
liche Kantone hoch und schloss, dass in der ganzen
Schweiz im Jahre 2004 ca. 350 Ausweisungen von Nieder-
gelassenen ausgesprochen wurden.®” Wenn man die
Zahlen genauer betrachtet, fallt auf, dass nur funf Kan-
tone (AG, BS, LU, SO und ZH) fur das Jahr 2004 gesicherte
Angaben machen konnten. Die restlichen Kantone
erfassten die Ausweisungen nicht, weshalb sie auf Schat-
zungen zuruckgriffen.

Dass die Frage der Wegweisung von Personen mit
auslanderrechtlicher Bewilligung bis 2005 keine grosse
Aufmerksamkeit genoss, wird auch aus der Recherche
Uber parlamentarische Vorstosse in den Kantonen
ersichtlich. In der zweiten Halfte der Dekade nahm das
Thema an Brisanz zu, was sich u.a. darin ausserte, dass
in sieben Parlamenten (LU, SG, SH, TG, ZG und ZH)
Anfragen und Interpellationen zum Thema «Weg-
weisungen und Ausschaffungen» eingereicht wurden.
Eine Sichtung der regierungsratlichen Antworten hat
ergeben, dass in den Kantonen Luzern und ZUrich seit
einigen Jahren Zahlen zur Anzahl der verfiigten Weg-
weisungen bzw. Ausweisungen erhoben werden. Die in
Tabelle 1 zusammengestellten Zahlen weisen auf eine
Zunahme der Anzahl der Wegweisungen Uber die Zeit
hin, wobei sowohl in Luzern als auch in Zug grossere
Schwankungen auftreten.®

Tabelle 1: Anzahl der verfligten Weg-(Aus-)weisungen in LU, ZG und ZH

LU ZG ZH
Weg- und Ausweisungen aufgrund 2004: 64 2000: 3
strafrechtlich relevanten Verhaltens 2005: 90 2001: 2
(B- und C-Bewilligungen) 2006: 63 2002: 2
2007: 99 2003: 2
2004: 1
2005: 4
2006: 4
2007: 1
Widerruf der Niederlassungsbewilligung 2003: 14
2004: 12
2005: 15
2006: 17
2007: 35
Widerruf oder Nicht-Verlangerung der 2003: 49
Aufenthaltsbewilligung 2004: 37
2005: 37
2006: 53
2007: 82

Quellen: LU: Anfrage Keller Daniel und Mit. Uber die Ausweisung von strafrechtlich verurteilten Auslandern durch das Amt far

Migration des Kantons LU (Méarz 2008), ZG: Interpellation der SVP-Fraktion betreffend Ausschaffungspraxis im Kanton Zug von

kriminellen Auslandern (August 2008); ZH: Anfrage Vogel, Sauter - Entzug der Aufenthalts- bzw. Niederlassungsbewilligung (7. Mai

2008).
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Die Lancierung der SVP-Ausschaffungsinitiative im
Jahre 2007 fuhrte offensichtlich dazu, dass das 6ffentli-
che Interesse an gesicherten Informationen zunahm. Im
Februar 2008 titelte die Zeitschrift I’'Hebdo nach der
Durchfuhrung einer Umfrage bei samtlichen Kantonen,
dass in der Schweiz jahrlich zwischen 417 und 458 Weg-
weisungen verfugt werden (Guillaume und Zaugg 2008).
Tabelle 2 stellt die Ergebnisse der Hebdo-Umfrage nach
Kantonen aufgeschlisselt dar.

Tabelle 2: Informationen aus I'Hebdo zur Anzahl verflig-
ter Wegweisungen

AG 19

Al 2 bis 3
AR 2

BE 13

BL 10

BS 19

FR 8

GE 10 bis 15
GL 8

GR 13

JU 2

LU 84

NE 7

NW 5 bis 10
ow 2

SG 30 bis 40
SH 1

SO 8

SZ 5

TG 12 bis 15
TI 2

UR 1 bis 3
VD 80 bis 90
VS 10 bis 15
ZG 3

ZH 61

Total 417 bis 458

Quelle: Guillaume und Zaugg (2008: 18)

Die Nachfrage bei der Hebdo-Redaktion ergab, dass
ein Journalist und eine Journalistin samtliche kantonalen
Migrationsamter telefonisch kontaktiert hatten, um die
durchschnittliche Zahl der jahrlich verfugten Weg-
weisungen zu erheben.®3 Die urspriingliche Absicht war,
Informationen zu den Ausscha'ffungen64 zu sammeln,
solche waren bei den Migrationsdmtern jedoch nicht
erhéltlich. Da viele kantonale Migrationsamter keine
Statistiken zu den Wegweisungen besassen, wichen sie
auf Schatzungen aus.%> Bei den Kantonen, die Gréssen-
ordnungen (von bis) angaben, gehen die Autoren davon
aus, dass bloss Schatzungen vorlagen; bei den anderen
Kantonen wusste die angefragte Journalistin bzw. der
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angefragte Journalist nicht, ob es sich um Schatzungen
oder Erhebungen handelte.

Im Herbst desselben Jahres (2008) lancierte die
Vereinigung Kantonaler Migrationsbehérden (VKM) im
Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens zur Ausschaf-
fungsinitiative ebenfalls eine Umfrage bei ihren Mit-
gliedern, in der sie versuchte, die Anzahl der verflgten
Wegweisungen von Personen mit auslanderrechtlicher
Bewilligung ausfindig zu machen. Gemass dieser Umfrage
werden jahrlich zwischen 350 und 400 Wegweisungen
verfuigt.%® Da die Umfrage vertraulich bleibt, beschran-
ken wir uns hier darauf anzumerken, dass die VKM-
Umfrage nicht die Gesamtheit der Kantone umfasst
und dass sie in einigen Fallen auf Schatzungen basiert.
Bemerkenswerterweise kamen die beiden Umfragen
(Hebdo und VKM) unabhéangig voneinander zu einem
ahnlichen Ergebnis, namlich dass im Jahre 2007 zwischen
350 und 450 Wegweisungen verfligt wurden.

Einige Personen gehen davon aus, dass die Zahl der
Wegweisungen in den letzten beiden Jahren zugenom-
men hat. So berichtete der Blick im Februar dieses Jahres,
dass 2009 der Kanton ZH 110, der Kanton BS zwischen
25 und 30, der Kanton BE 36 (ohne die Stadte Bern, Biel
und Thun) und der Kanton AG 28 Wegweisungen verfligt
hatten. Hochgerechnet auf die gesamte Schweiz schliesst
der Blick, dass in der Schweiz mehrere hundert Weg-
weisungen verfugt werden (Heli 2010). Im folgenden
Kapitel werden wir aufzeigen, dass unsere Erhebung
vom Sommer 2010 die Hypothese einer Zunahme in den
Jahren 2008 und 2009 stitzt. Bevor wir uns dieser Aus-
wertung zuwenden, werfen wir einen Blick auf die
anderen Statistiken, die einen Einblick in die auslander-
rechtlichen Folgen strafféllig gewordener Auslanderin-
nen und Auslénder bieten.

Zu erwadhnen ist in diesem Zusammenhang die Erhe-
bung der Einreiseverbote des Bundesamts fur Migration.
Die Ubersicht Uber die im Jahre 2009 verhingten Ein-
reiseverbote ergibt folgendes Bild: Beinahe zwei Drittel
(= 5145) der 8000 Einreiseverbote werden wegen der
Verletzung fremdenpolizeilicher Vorschriften erlassen
(illegaler Aufenthalt oder illegale Erwerbstatigkeit). Die
ca. 2600 Einreiseverbote, die «infolge anderer strafrecht-
licher Verurteilungen» (1698) und infolge «Widerhand-
lung gegen das Betaubungsmittelgesetz» (935) ausge-
sprochen werden, weisen darauf hin, dass viele straffallige
Ausldanderinnen und Auslédnder zusatzlich zur Weg-
weisung mit einem Einreiseverbot belegt werden. Die
Statistik der Einreiseverbote enthalt jedoch keine Anga-
ben zum Aufenthaltsstatus der betroffenen Personen in
der Schweiz und lasst deshalb keine Ruckschlisse auf die
Zahl der weggewiesen Personen zu, die Uber eine aus-
landerrechtliche Bewilligung in der Schweiz verfugten.
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Es gibt keine Statistik, die erhebt, wie viele Weg-
weisungen die Kantone tatsachlich vollstrecken. Es gibt
lediglich die Statistik zur Anwendung der Zwangsmass-
nahmen, die seit 2005 besteht. Die Erhebung wird durch
das BFM gefuhrt. Sie enthalt Angaben zu den folgenden
neun Variablen: Haftart, Haftbeginn, Haftende, Aufent-
haltsdauer, Nationalitat, Kanton, Geschlecht, Alters-
klasse, Zuruckfiihrung nach Haftentlassung.®” Die Ein-
fuhrung eines «Monitoringsystems Zwangsmassnahmen»
war die Hauptempfehlung, die die eidgendssischen Rate
im Anschluss an die Veroffentlichung der Studie der
Parlamentarischen Verwaltungskontrolle formulierten
(Parlamentarische Verwaltungskontrolle 2005). Die Sich-
tung der Erhebung hat ergeben, dass von Januar 2008 bis
Dezember 2009 in 6115 Fallen eine Vorbereitungs-, Aus-
schaffungs- oder Durchfuhrungshaft angeordnet wurde.
Auch diese Statistik hat den Nachteil, dass sie den Auf-
enthaltsstatus der Personen nicht erfasst. Aus diesem
Grund ist es nicht moglich, zu wissen, ob die von einer
Zwangsmassnahme betroffene Person Uber eine Bewilli-
gung in der Schweiz verfugte oder nicht. Des Weiteren
kann man dieser Statistik nicht entnehmen, ob die
betroffene Person straffallig geworden ist.

Gemass SVS des Bundesamts fur Statistik befanden
sich am 12.11.2009 (Stichtag der letzten Auswertung)
411 Personen in Ausschaffungshaft. Dass die Zahl der
Personen in Ausschaffungshaft an einem Stichtag nichts
Uber die Gesamtzahl der Ausschaffungen aussagt, ist
selbstredend. Ein aussagekraftigerer Indikator ist, dass
im Jahr 2009 alleine Gber den Flughafen Zlrich 5886 Per-
sonen ausgeschafft wurden.® Da nicht nur Uber den
Flughafen Zurich Ausschaffungen durchgefihrt werden,
liegt der Schluss nahe, dass die effektive Zahl der aus-
geschafften Personen um einiges hoher liegt. Setzt man
die Zahl der «ausgeschafften» Personen mit der eruier-
ten Zahl der weggewiesenen Straffalligen in Verhaltnis
(ca. 450), drangt sich indes der Schluss auf, dass die straf-
falligen Auslanderinnen und Auslander nur einen klei-
nen Anteil der ausgeschafften Personen ausmachen.
Die Angaben, die sich aus unserer Umfrage zu dieser und
zu anderen Fragen ableiten lassen, werden im folgenden
Kapitel dargestellt.
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Die Ergebnisse der Umfrage bei den Kantonen wer-
den in den Kapiteln 4 und 5 prasentiert. Im vorliegenden
Kapitel werden, nach einer Kurzdarstellung des Vor-
gehens (4.1), zuerst die erhobenen Zahlen zur Anzahl
der Wegweisungen und Ausschaffungen diskutiert.
Anschliessend werden die erhaltlichen Angaben zum
Profil der weggewiesenen Personen (Wegweisungs-
grinde, Aufenthaltsstatus etc.) zusammenfassend dar-
gestellt (4.2). Die Unterkapitel 4.3 und 4.4 befassen sich
mit den Beschwerden und der Vollstreckung der Weg-
weisungen (Ausschaffung). Mit der Wegweisungspraxis
in den Kantonen befasst sich Kapitel 5.

4.1 Vorgehen
— ]

Aufgrund der Vorabklarungen und angesichts der
ausserst lickenhaften Datenlage wurde im Juni 2010 ein
Fragebogen konzipiert (siehe Anhang 2), um moéglichst
genaue Angaben zu den in den Kantonen verfugten
Wegweisungen der beiden letzten Jahre zu erheben.
Diese schriftliche Befragung zielte einerseits darauf ab,
einen Einblick in die Gesamtzahl der verfugten Weg-
weisungen zu erhalten; andererseits sollten moglichst
viele Angaben zum Profil der Weggewiesenen ausfindig
gemacht werden.

Der Fragebogen setzte sich aus sieben Teilen zusam-
men. In drei Teilen (A, B und D) stand die Erhebung statis-
tischer Angaben zur Anzahl Wegweisungen, zum Profil
der Weggewiesenen und zu den Wegweisungsgrinden
im Vordergrund. Ergadnzt wurden die quantitativen
Angaben mit Fragen zur Wegweisungspraxis im Teil C
und mit Fragen zu den Beschwerden im Teil E. Im letzten
Teil ging es um die Vollstreckung der Wegweisungen
bzw. um die Ausschaffungen (F). Bei allen Fragen hatten
die Migrationsamter die Moglichkeit, erganzende und
klarende Kommentare anzubringen.

Durch die Formulierung praziser Fragen wollten
wir sicherstellen, dass die Kantone uns vergleichbare
Zahlen lieferten. Wie die Diskussion der Resultate in
diesem Abschnitt belegt, ist dies zumindest teilweise
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gelungen. Die Vergleichbarkeit wird indes dadurch
beeintrachtigt, dass die Kantone die verfigten Weg-
weisungen nicht nach denselben Kriterien erfassen; so
zahlen einige die Wegweisungen nach Wegweisungs-
grund, wahrend andere lediglich die Art der Verfigung
(Nicht-Verlangerung einer Aufenthaltsbewilligung,
Widerruf einer Niederlassungsbewilligung etc.) ange-
ben. Auf einige der Unterschiede und die wichtigsten
der aus der uneinheitlichen Erfassung der Wegweisun-
gen resultierenden Probleme weisen wir in diesem
Kapitel hin.

Der Fragebogen wurde am 25. Juni 2010 in Deutsch
und Franzosisch per E-Mail an samtliche Mitglieder der
Vereinigung Kantonaler Migrationsbehérden (VKM)
Ubermittelt. Die VKM setzt sich aus den Vorsteherinnen
und Vorstehern der kantonalen Migrationsbehérden
und aus den Vorstehenden einiger stadtischer Migra-
tionsbehoérden (beispielsweise der Stadte Bern und
Luzern) zusammen.

Aus 20 der 26 angeschriebenen Kantone haben wir
eine Rickmeldung zum Fragebogen erhalten®®: Davon
teilten uns zwei Kantone mit, den Fragebogen aus Zeit-
grinden nicht beantworten zu kénnen. Einer dieser
beiden Kantone hat die Zahl der in den letzten Jahren
verfugten Wegweisungen auf Nachfrage per E-Mail
nachgeliefert. Die Vorsteher zweier Kantone haben den
Fragebogen nicht ausgefullt, weil sie aufgrund der limi-
tierten Anzahl verfugter Wegweisungen in ihrem Kan-
ton keine Aussagen machen konnten. Mit diesen beiden
Kantonsvertretern wurden zwei kurze Telefoninterviews
gefuhrt, in denen die wichtigsten Punkte des Frage-
bogens besprochen wurden.

Somit haben insgesamt 17 Kantone, u.a. die bevol-
kerungsreichsten Kantone, den Fragebogen ausgefullt
zuriickgeschickt, was ein zufriedenstellender Rucklauf
ist. Da in den Kantonen, die an der Umfrage teilgenom-
men haben, 75 Prozent aller in der Schweiz lebenden
Auslanderinnen und Auslander wohnen, sind die Anga-
ben relativ aussagekraftig.”
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4.2 Gesamtzahl der Wegweisungen und
Ausschaffungen
T

Anzahl der wegen Straffalligkeit verfligten Weg-

weisungen

Tabelle 3 stellt die Resultate zur Gesamtzahl der
verfigten Wegweisungen pro Kanton zusammen. Um
einen gewissen Vergleich bieten zu kénnen, werden die
Zahlen der Umfrage des Kantons BL (Amt fur Migration
BL 2005) bei den acht Deutschschweizer Kantonen und
diejenigen der Hebdo-Umfrage ebenfalls abgebildet.
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Addiert man die mittels unserer Umfrage in zwan-
zig Kantonen erhobenen Zahlen, so kommt man fur das
Jahr 2008 auf ein Gesamttotal von rund 480 Wegweisun-
gen wegen Straffalligkeit. Im Jahr 2009 ist eine Zunahme
auf ca. 615 zu beobachten. Um eine grobe Gréssen-
ordnung fur die Schweiz zu haben, kann man dieses Total
behelfsmassig mit den Angaben der sechs fehlenden
Kantone, die dem Magazin Hebdo fur das Jahr 2007
Ubermittelt wurden, ergdnzen und kdme somit zu einem
Gesamttotal von rund 6715 (2008) respektive 750 Weg-
weisungen im Jahre 2009. Dabei sind allerdings die zeit-
liche Verschiebung (2007 anstatt 2008)’® und metho-

Tabelle 3: Gesamttotal der wegen Straffalligkeit verfugten Wegweisungen 2005-2010

Kanton Schatzungen 2004 Schatzungen 2007 Umfrage SFM 2010
(Amt fir Migration BL 2005) (Hebdo 2008) bei Kantonen 2008/2009
Al 2a3 2008: 0
2009: 0
BE ca. 20 13 2008: ca. 68
2009: 767"
BL 10 2008: 18
2009: 8
BS 2004: ca. 45 19 2008: 21
2009: 25
FR 8 2008: -
2009: -2
GR 5-10 13 2008: 18
2009: 24
NE 7 2008: 13
2009: 6
NW 5a10 2-3 pro Jahr
ow 2 2008: 0
2009: 0
SG 30 a 40 2010: 72 im 1. Halbjahr 2010
SH 1 2008: 2
2009: 0
Tl 2 2009: 58
VD 80 a 90 2008: 74
2009: 103
ZH 2004: 12 Ausweisungen 61 2008: 78
2009: 113
Andere Kantone 40 2008: 4173
2009: 56
Fehlende Kantone ca. 1357
Zwischentotal 2008: ca. 480 in 20 Kantonen
in 20 Kantonen 2009: ca. 615 in 20 Kantonen
Gesamtzahl, 417-4587° 2008: ca. 615
hochgerechnet 2009: ca. 750
auf 26 Kantone
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dische Einwande, die bezlglich der Hebdo-Umfrage
bereits erwdhnt wurden, zu beachten. Die in der Umfrage
erhobenen Zahlen weisen auf eine Zunahme der Weg-
weisungen in den Jahren 2008 und 2009 hin.

Obwohl die von uns erhobenen Zahlen und andere
Hinweise auf eine Zunahme deuten, gingen die Meinun-
gen der befragten Migrationsbehérden und Expertinnen
und Experten diesbezuglich auseinander. Auf die wich-
tigsten Grunde fur die gegensatzlichen Einschatzungen
mochten wir im Folgenden kurz eingehen: Die Kantone,
die eher eine Abnahme feststellten, begriindeten diese
mit den zunehmend eingeschrankten Wegweisungsmog-
lichkeiten im Fall von EU/EFTA-Staatsangehdrigen infolge
des FZA und der Rechtsprechung. Diese hatten dazu
gefuhrt, dass sie heute weniger EU/EFTA-BUrgerinnen
und -Burger wegwiesen als in der Vergangenheit.

Da die Gesamtzahl der Wegweisungen gemass
Umfrage zugenommen hat, liegt die Vermutung nahe,
dass die Abnahme der Zahl der weggewiesenen EU/EFTA-
BlUrger mit einer Zunahme der weggewiesenen Dritt-
staatenangehdrigen einhergegangen ist. Die Vorstehe-
rinnen undVorsteherderkantonalen Migrationsbehérden
in den kleinen Kantonen hatten Schwierigkeiten, zuver-
lassige Aussagen betreffend eines Trends zu machen, da
die Anzahl der Wegweisungen in ihren Kantonen im Ver-
lauf der Zeit stark variiert. Die besondere Situation in den
kleinen Kantonen beeinflusst die Resultate unserer
Umfrage indes nur wenig, weil die kleinen Kantone mit
den tiefen Wegweisungszahlen wenig Einfluss auf die
Gesamtzahl haben.

Schaut man sich die Zahlen genauer an, so stellt
man fest, dass die Zunahme der Gesamtzahl insbeson-
dere auf die Entwicklungen in einigen bevolkerungs-
reichen Kantonen zurlckzufuhren ist (BE, SG, Tl, VD).
Diese erklaren sich die Griinde fur die teilweise markante
Zunahme sehr unterschiedlich: Einer der Kantone wies
auf die Einfuhrung eines elektronischen Systems zur
Dossierbearbeitung hin, welches die Effizienz der Ent-
scheidungen erh6ht habe. Laut der befragten Person
wird seither schneller und generell haufiger verfugt als
vor der Einfuhrung des Systems, weil damals der ent-
sprechende Aufwand hoéher war. Anderswo wurde die
Zunahme damit erklart, dass die klarere Rechtsprechung
dazu gefuhrt habe, dass die verfugenden Behdrden nun
genauer wussten, wann Wegweisungen moglich seien.
In einem Kanton hob der Departementsvorsteher die
Vorgaben seiner Vorganger fiur eine sehr zurickhal-
tende Anwendung der Entfernungsmassnahmen auf und
bewirkte daher eine Zunahme der Wegweisungen.

Andere befragte Fachpersonen waren der A