5

Die Praxis kantonaler Migrationsbehérden
im Nothilfe-Regime

5.1

Die politische Rationalitat kantonaler Migrationsbehdrden

Intro: Am Schalter einer kantonalen Migrationsbehérde

Beamtin: »Are you willing to go back to your home country?«

Junger Mann: »No.«

Beamtin: »No. You don't want to go back there?«

Junger Mann: »No.«

Beamtin: »Okay, because we have an organization it is called return advise
and they would help you to go back there and book a flight and pay every-
thing.«

Er schiittelt, glaube ich, den Kopf.

Beamtin: »No. Okay, so you have just to know it is really important that you
know thatyou are really illegaly here in Switzerland right now. Because your
N-Ausweis isn't valid anymore ... You know that?«

Er nickt.

Beamtin: »Okay, because if Police will control you, they will see on the N-
Ausweis that you are really illegaly here and it is possible that they take you
with them for a few nights, okay? You just have to know that. But you have
justto keep in mind that 4hm ... you you don’t have any valid documents any-
more.«

Junger Mann: »Yeah, yeah.«

Beamtin: »Okay, do you have any questions?«

Junger Mann: »No.«

Beamtin: »No. Then dh, thanks for coming. That's everything | wanted to tell
you.«

Junger Mann: »Ok.«
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Innere Grenzziehung

Beamtin: »Thank you.« (Feldbeobachtung und Aufnahme des Gesprichs bei
einer kantonalen Migrationsbehorde, Januar 2014)

Die Szene ereignete sich, als ich einen ganzen Tag bei einer kantonalen Mi-
grationsbehorde verbrachte und mit einer Mitarbeiterin zu diesem Ausrei-
segespriach mitging. Wir stehen hinter dem Schalter. Der junge Mann steht
vor dem Schalter, dazwischen Glas, links und rechts jeweils kleine Winde,
die uns von weiteren Schaltern trennen. Der junge Mann hat zuvor von der
kantonalen Migrationsbehérde einen Brief erhalten, dass er zu diesem Da-
tum und dieser Zeit zu erscheinen habe. Vor dem Schalter ist ein Raum mit
Sitzgelegenheiten und Menschen, die warten, bis ihre gezogene Nummer an
der Reihe ist. Es herrscht Betrieb, als wir piinktlich auf der anderen Seite des
Schalters eintreffen. Die Nummer leuchtet auf. Die Beamtin spricht durch das
Mikrofon zum jungen Mann, der langsam auf uns zugekommen ist. Er hat
in der Schweiz ein Asylgesuch gestellt. Dieses wurde eventuell auf die Flicht-
lingseigenschaften gepriift und dann abgelehnt. Oder es wurde aufgrund von
Papierlosigkeit (Art. 32 Asylgesetz) oder weil der Mann bereits in einem ande-
ren europdischen Land registriert ist (sogenannter Dublinfall), nicht auf das
Asylgesuch eingetreten. Nun steht er vor dem Schalter der kantonalen Migra-
tionsbehérde, die auch fiir den Vollzug zustindig ist. Er muss nach rechtli-
chen Kriterien die Schweiz verlassen. Im Ausreisegesprich werden ihm die
verschiedenen Moglichkeiten, dies zu tun, aufgezeigt.

Dieses Kapitel dreht sich um die von den Behorden bereitgestellten »Op-
tionen« oder um das »Mdglichkeitsfeld« (Foucault 2005: 256). Es geht mir um die
Art und Weise, wie kantonale Behérden mit abgewiesenen Gefliichteten um-
gehen, um sie zum Verlassen der Schweiz zu bringen. Und es geht mir darum,
wie die politische Rationalitit der neoliberalen Regierungsweise, die sich be-
reits in den Diskursen, Dokumenten und MafSnahmen der Bundesbehérden
gezeigt hat, in die Praktiken und Herangehensweisen der kantonalen Migra-
tionsbehorden einfliefen und diese gestaltet. Ich gehe dem bereitgestellten
»Feld der Moglichkeiten« der kantonalen Migrationsbehorden und den damit
einhergehenden Implikationen fiir die Regierungsweise nach.

5.1.1 Das Feld der Mdglichkeiten

In der aufgefithrten Situation am Schalter einer Migrationsbehoérde zihlt eine
Beamtin dem jungen Mann vor dem Schalter Moglichkeiten auf: Die »freiwil-
lige Riickkehr« mit Finanzierung, prekire Lebensumstinde in verschiedenen
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Settings — die im Zuge des Sozialhilfestopps neu etablierten Nothilfestruktu-
ren bzw. ein Leben als Untergetauchter in der Schweiz oder einem anderen
europdischen Land — oder Zwangsmaflnahmen. Im Folgenden gehe ich ver-
tiefter auf die Entstehung und Bedeutung dieser aufgefiihrten »Mdoglichkei-
ten« ein.

Die Riickkehrhilfe
Die freiwillige Riickkehr ist fir die Vollzugsbehdrden ein wichtiges Mittel.
Sie erhielt im Zuge des Sozialhilfeausschlusses eine entscheidende Rolle. In
den Jahren 2005 und 2006 wurde parallel zur Umsetzung des Entlastungs-
programms 2003, im Zuge dessen der Sozialhilfeausschluss fiir Personen mit
NEE eingefithrt wurde, eine Teilrevision des Asylgesetzes lanciert. In diesem
Zusammenhang wurde im Parlament und bei den Bundesbehorden die soge-
nannte »Asylverordnung 2 iiber Finanzierungsfragen«* diskutiert und ange-
passt. Dabei wurden die Riickkehrberatungen und die individuelle Riickkehr-
hilfe fiir abgewiesene Gefliichtete als Vollzugsmafinahme gestirkt. Sowohl in
den Gesprichen mit den kantonalen Behorden wie auch mit den Bundesbe-
hérden wurde immer wieder darauf verwiesen, dass der Sozialhilfeausschluss
im Zusammenhang mit der Riickkehrhilfe zu sehen sei (Interview Bundesbe-
hérden Juni 2013; Interview Leiter einer kantonalen Migrationsbehérde, No-
vember 2013). So hielt ich bspw. 2011 einen Vortrag an einer Tagung, in dem
ich uiber die Nothilfelager referierte. In der Diskussion wurde ich von einem
anwesenden Bundesbeamten zurechtgewiesen, da ich die Konsequenzen des
Sozialhilfestopps ohne die Bemithungen bei der Riickkehrhilfe erliutert hit-
te.

Die Riickkehrhilfe fiir abgewiesene Gefliichtete war nicht neu. Bereits
im Jahr 1959 eréffneten die Behorden ein Dossier zur »Riickwanderung von
Flichtlingen in ihre urspriingliche Heimat« in dem sie eine finanzielle Un-
terstiitzung fiir gefliichtete Personen, die in das Herkunftsland zuriickkehr-
ten, festschrieben. 1998 wurde die Riickkehrhilfe in die Bestimmungen des
Asylgesetzes aufgenommen und seither laufend weiterentwickelt (vgl. Kaser,
Schenker 2008: 208). Die Leistungen der individuellen Riickkehrhilfe sind
im Asylgesetz vom 26. Juni 1998 festgelegt: die unverbindliche Beratung in
der Riickkehrberatungsstelle des Aufenthaltskantons, die Organisation des

1 Bundesrat: »Asylverordnung 2 iiber Finanzierungsfragen (Asylverordnung 2, Asyl IV
2)«, vom 11. August 1999, Stand am 28. Marz 2006: https://www.admin.ch/opc/de/class
ified-compilation/19994777/200604010000/142.312.pdf, [August 2019].
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Innere Grenzziehung

Transports, die Entschidigung der Transportkosten und je nach Land und
personlicher Situation eine Start- oder Wiedereingliederungshilfe im Her-
kunftsland (vgl. Kaser, Schenker 2008: 210).

Im Zuge der Anderungen der »Asylverordnung 2 iiber Finanzierungsfra-
gen« waren die aus behordlicher Sicht unbefriedigenden Vollzugsmoglich-
keiten ein zentrales Thema, das in einem engen Zusammenhang mit dem
Sozialhilfeausschluss stand. So erklirte mir der Leiter einer kantonalen Mi-
grationsbehorde riickblickend:

»Die Kantone haben [damals, SM] intensiv Druck gemacht auf den Bund und
haben gesagt, er soll sie mehr unterstiitzen in diesem Wegweisungsvollzug,
er solle die Papiere beschaffen, er solle mit den Staaten Riickiibernahme-
abkommen abschliessen und so weiter. Und es ist einfach ein Malaise mit
diesen so genannten Vollzugspendenzen gewesen. Es hat einmal 17800 Fil-
le gegeben, die also die Kantone hitten vollziehen sollen und nicht gekonnt
haben. 17800 war der Peak.« (Interview mit dem Leiter einer kantonalen Mi-
grationsbehérde, November 2013)?

Weil die Vollzugspendenzen als problematisch angesehen wurden, wurde in
der Folge die Riickkehrhilfe in der »Asylverordnung 2 tiber Finanzierungsfra-
gen« gestarkt. Im Folgenden wird ein Auszug aus dem »Erlduternden Bericht
zur Teilrevision der Asylverordnung 2 iiber Finanzierungsfragen und weiteren
Verordnungens, der vom damaligen Bundesamt BFM verfasst wurde, zitiert:

»Die selbststindige Riickreise ist dem polizeilich begleiteten und teureren
zwangsweisen Vollzug der Wegweisung vorzuziehen. Um weiterhin in mog-
lichst vielen Fallen eine pflichtgemasse Riickkehr sicherzustellen, rechtfer-
tigt es sich deshalb, miteinem angemessenen erhohten Reisegeld einen An-
reiz zur selbststandigen Riickkehr zu schaffen, wenn Personen keine finan-
zielle Riickkehrhilfe erhalten, weil sie die ihnen angesetzte Frist zur Ausreise
unbenutzt verstreichen lassen und sich der zwangsweise Vollzugs der Weg-
weisung aus landerspezifischen Griinden als besonders schwierigerweist [...]
Die Erhéhung des Reisegeldes [..] wird zwar im Bereich Ausreise zu Mehr-
kosten fithren. Diese werden aber wiederum ausgeglichen durch die kirze-
re Aufenthaltszeit in der Schweiz und den damit verbundenen geringeren

2 Nach den Angaben des Leiters der kantonalen Behorde war das in den Jahren 2004
oder 2005.
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5 Die Praxis kantonaler Migrationsbehdrden im Nothilfe-Regime

Ausgaben bei der Abgeltung der Sozialhilfekosten. Durch die Forderung der
selbststindigen Ausreise kdnnen auch Haftkosten gespart werden.«?

Mit der neuen Verordnung wurden die Mittel fir die »freiwillige Ausreise«
ausgebaut. Dies diente den Behorden jedoch auch zur Legitimation von Ver-
schirfungen in anderen Bereichen. So erklirt mir der Leiter der kantonalen
Migrationsbehérde resiimierend:

»Von dem her schaue ich das Gesamtsystem an. Und mit diesen ganzen In-
strumenten der Riickkehrpolitik oder, die sehr umfassende Riickkehrbera-
tung, wahrscheinlich kein Land in Europa hat das so umfassend, mit der
Riickkehrberatung, mit Wiedereingliederungshilfen, mit den Programmen,
die man gemacht hat und immer noch weiter macht, zeigt manja auch eine
Alternative zu dieser Nothilfe, zum Leben in so einer Unterkunft, aber auch
eine Alternative zum rein zwangsweisen Vollzug, zur Haft und zur polizeili-
chen Ausschaffung. Also der Staat diinkt es mich, hat heute eine sehr brei-
te Palette.« (Interview mit dem Leiter einer kantonalen Migrationsbehérde,
November 2013)

ZwangsmaBnahmen
Die individuelle Riickkehrhilfe stellt aus behoérdlicher Sicht eine Alternative
zum rein zwangsweisen Vollzug, zur Haft und zur polizeilichen Ausschaffung
dar. Im Zuge des Sozialhilfeausschlusses wurden aber auch die Zwangsmaf3-
nahmen weiter ausgebaut. Bereits mit dem Entlastungsprogramm wurde im
Bundesgesetz iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder (ANAG) ein
neuer Haftgrund eingefiithrt: Wenn Personen nicht aktiv bei der Beschaffung
von Reisepapieren mithelfen, kann nun neu die Ausschaffungshaft verordnet
werden (vgl. EP 3003: 5753).

Bei der Asylgesetzrevision, die am 24. September 2006 zur Volksabstim-
mung gelangte, die also ebenfalls im Jahr 2005 unter Christoph Blocher vor-
bereitet und dem Parlament vorgelegt wurde, wurde die Ausschaffungshaft

3 Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement EJPD, Bundesamt fiir Migration: »Er-
lauternder Bericht zur Teilrevision der Asylverordnung 2 (iber Finanzierungsfragen
und zu weiteren Verordnungsinderungen, 14. September 2005: https://www.sem.a
dmin.ch/dam/data/sem/asyl/asylpolitik/o50914b_ber-d.pdf, Juni 2020].
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von 12 auf 24 Monate erhoht.* Sie musste dann allerdings nach dem schwei-
zerischen Beitritt zum Schengen-Abkommen und der Ubernahme der EU-
Rickfithrungsrichtlinien durch die Schweiz im Jahr 2011 wieder auf 18 Mona-
te reduziert werden. Aktuell sind im Auslindergesetz (AuG, ehemals ANAG)
in den Artikeln 73 bis 79 folgende Zwangsmafinahmen festgehalten: die kurz-
fristige Festhaltung, die Ein- und Ausgrenzung sowie vier Formen von Admi-
nistrativhaft. Administrativhaft bedeutet keine Haft aufgrund einer Straftat,
sondern es ist eine Haft, die die Wegweisung oder Ausweisung einer Per-
son aus der Schweiz erméglichen oder deren Untertauchen verhindern soll.”
Sie umfasst vier Typen von Haft: Vorbereitungshaft, Ausschaffungshaft zur
Sicherstellung der Riickreise oder der Ausschaffung, Ausschaffungshaft auf-
grund fehlender Mitwirkung bei der Beschaffung von Reisedokumenten und
die Durchsetzungs- oder Beugehaft (vgl. Ioset 2017: 5).° Diese Vollzugsver-
schirfungen erfolgten zeitgleich wie die Stirkung der Riickkehrhilfe und die
Einfithrung des Sozialhilfeausschlusses. Der leitende Beamte legitimiert die
Verschirfung der Zwangsmafinahmen damit, dass es dazu eine Alternative
gibe. Und so ist es, wie ich im Folgenden erortere, der selbstverantwortli-
che Entscheid der betroffenen Personen, wie sie im »Feld der Moglichkeiten«
agieren.

5.1.2 Die Anrufung der Selbstverantwortung

Das Ausreisegesprach

Bei den sogenannten Ausreisegesprichen erkliren die Behérden den betroffe-
nen Personen ihre weiteren Moglichkeiten. Das Ausreisegesprich erfolgt bei
den kantonalen Migrationsbehérden und wird je nach Kanton unterschied-
lich gestaltet oder gewichtet. So kann es am Schalter stattfinden, wie im Intro
dieses Kapitels dargestellt, oder es findet in den Riumen der kantonalen Be-
hérden statt und dauert linger. Das Ausreisegesprich findet statt, nachdem

4 Staatssekretariat fiir Migration (SEM): »Teilrevision des AsylG«, letzte Anderung
24.10.2007: https://www.sem.admin.ch/sem/de/home/aktuell/gesetzgebung/archiv/tei
Irev_asylg.html, [August 2019].

5 Humanrights.ch: »Grundséatzliches zur Administrativhaft fiir Auslander«, 27.09.2016:
https://www.humanrights.ch/de/menschenrechte-schweiz/inneres/strafen/freiheitsent
zug/auslaenderrechtliche-administrativhaft, [Mai 2019].

6 loset, Amanda (2017): »Immer mehr Zwangsmassnahmenc, Bulletin Solidarité sans
Frontiéres, Marz 2017, Nr. 1, S. 5: https://www.sosf.ch/cms/upload/pdf/SOSF-BULLETIN
_1-2017_DE_A4WEB.pdf, [Februar 2018].
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5 Die Praxis kantonaler Migrationsbehdrden im Nothilfe-Regime

Asylsuchende einen NEE oder einen negativen Entscheid erhalten haben. Ei-
ne weitere leitende Beamtin einer kantonalen Migrationsbehérde schildert
mir, wie sie den Vorgeladenen die Moglichkeiten erklirt:

»Es ist wichtig, dass man sie informiert, welche Moglichkeiten sie haben. Ei-
ne Moglichkeit ist die Anmeldung bei den Rickkehrberatungsstellen, mit
dem Vorteil, dass man selbststindig ausreisen und von einem Projekt der
Riickkehrhilfe profitieren kann. Oder wenn jemand sich entscheidet, nicht
zu kooperieren, auch dann die Konsequenzen zu zeigen. [...] Wir informie-
ren gerade auch die jungen Manner, was geschieht, wenn sie untertauchen,
das ist jedem freigestellt, auch was geschieht, wenn sie zum Beispiel beim
Grenzlbertritt in Genf erwischt werden, was dann lauft. Einfach die ganze
Palette von Vor- und Nachteilen [..] Und dann wird einfach wirklich auf alles
hingewiesen, auch auf unkooperatives Verhalten, Zwangsmassnahmen, die
man einleiten wird, wie sieht das aus, was heisst das, was heisst das bei ei-
ner Familie. Die Gespriache werden protokolliert oder Notizen gemacht, und
dann vereinbart man vielleicht eine Frist. Da sagen sie dann vielleicht, doch
ist gut: ,Doch, ist gut, ich gehe«. Dann rufen wir gleich nach vorne an in die
Riickkehrberatungsstelle und vereinbaren einen Termin, dann geht der Ball
dorthin, ist das Case Management dort. [..] Oder dass man bei einer Familie
halt auch sagt: >Gut, iiberlegt es euch noch einmal, kommt nachste Woche
wieder, dann schauen wir wieder weiter. Besprecht es einmal, ja.< Wichtig
ist, dass die Leute wirklich liber alle Moglichkeiten informiert werden, was
es halt auch heisst, wenn die Polizei kommt oder wenn sie weiterwandern,
illegal, und so weiter.« (Interview mit einer leitenden Beamtin einer kanto-
nalen Migrationsbehérde, Oktober 2014)

Thre Aufgabe ist es, so diese Beamtin, dass sie den betroffenen Personen alle
Informationen gibt und alle Optionen aufzeigt. Zu diesem behérdlichen Vor-
gehen gibt es folgende Aspekte zu bedenken: Erstens wird dabei angenom-
men, dass alle Optionen fiir die betroffenen Personen gleich valabel seien.
Sie konnen horizontal nebeneinandergestellt und dann je nach individueller
Priferenz abgewogen werden. Es wird ausgeblendet, dass die Optionen un-
terschiedliche Konsequenzen beinhalten. Das »Mdglichkeitsfeld« ist gewaltvoll
strukturiert (Foucault 2005: 256). Die Behorden vermitteln nicht einfach In-
formationen. Das Ausreisegesprich hat nicht nur eine informative Funktion,
sondern es gestaltet den Vollzug, indem eine Wahl suggeriert wird.
Zweitens wird in den Ausreisegesprachen die Option, die wohl die meis-
ten betroffenen Personen treffen wiirden — namlich in der Schweiz zu blei-
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ben — nicht aufgefiihrt. Damit werden die betroffenen Personen, die sich der
Ausreise widersetzen, weil sie eigenverantwortlich entschieden haben, hier
zu bleiben, kriminalisiert. Wenn die von ihnen gewihlte Option nicht von
behordlicher Seite als Moglichkeit aufgefithrt wird, ist ihr Einsatz fiur diese
in den Augen der Behdrden immer widerstindig, und die Anwendung von
Zwang kann so ebenfalls legitimiert werden.

Und drittens wird bei der Darstellung der »freiwilligen Riickkehr« nicht
erwihnt, dass die Riickkehr in das Herkunftsland fiir die betroffenen Men-
schen mit Unsicherheit, Angst vor Gewalt und dem Neuaufbau eines Lebens
verbunden ist. Die »freiwillige Riickkehr« wird aus behérdlicher Sicht als et-
was dargestellt, dass sicher, verniinftig und die beste Losung ist. Sie nicht
zu wihlen, so zeige ich im Folgenden, ist aus Sicht der Behdrden verantwor-
tungslos.

»Schlussendlich ist es der Entscheid der Person«
Die leitende Beamtin erklart mir im Gesprach weiter:

»Fiir die Sacharbeitenden steht im Vordergrund —jeder Fall ist ja dermassen
individuell, von der Geschichte, von der Konstellation —oder ist die Aufgabe,
fiir jede Person die moglichst beste Losung zu finden, immer im Fokus der
Rickkehr [..] Das ist nicht immer der Fall, und es gibt dann eventuell eine
Ausschaffung am Schluss. Aber die Herausforderung ist, dass wir noch das
Maximum aus dieser Situation herausholen und dass wir es so aufgleisen,
dass es fiir die Person stimmt. Klar, wir diskutieren und setzen immer ei-
nen negativen Entscheid um. Aber auch dort hitte diese Person anders ent-
scheiden kdnnen. Schlussendlich ist es der Entscheid der Person.« (Interview
mit einer leitenden Beamtin einer kantonalen Migrationsbehdérde, Oktober
2014)

Die Ausreisegespriche sind Teil des Ausschaffungsprozesses, in dem die be-
troffenen Personen aktiv eine Rolle einnehmen sollen. Es wird gefordert, dass
sie selbstbestimmt und eigenverantwortlich die Kosten und Nutzen der ver-
schiedenen Handlungsoptionen abwigen und kalkulieren und gemeinsam
mit den Behorden erarbeiten, welches die »beste Losung« ist. Und die bes-
te Losung in der behérdlichen Logik ist die, die im Einklang mit den Zielen
der Regierung steht. Nach Aussage der Beamtin werden in den Ausreisege-
spriachen die besten Losungen fiir alle gesucht. Diese Argumentation beinhal-
tet erstens, dass es eine Losung gibt, die rational und kalkulierend fiir alle die
richtige ist. Zweitens unterliegt dieser Vorstellung zu den Ausreisegespriachen
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die Annahme, dass hier die Vollzugsbehérde mit den vom Vollzug betroffenen
Personen eine Art gemeinsames Projekt erarbeiten, bei dem am Schluss alle
zufrieden sind. Damit wird sowohl der Zwangscharakter des Gesprichs aus-
geblendet wie auch die gewaltvollen Aspekte von Ausschaffungsprozessen.

Die Referenz auf die Selbstverantwortung ist nach Michel Foucault ein As-
pekt, der die politische Rationalitit des Neoliberalismus kennzeichnet. Diese
vom Autor herausgearbeitete Regierungsstrategie zeichnet sich dadurch aus,
dass staatliche Institutionen durch (indirekte) Techniken Individuen fithren,
ohne fiir sie verantwortlich zu sein. Thomas Lemke fasst dies wie folgt zu-
sammen:

»Da die Wahl der Handlungsoptionen innerhalb der neoliberalen Rationa-
litdt als Ausdruck eines freien Willens auf der Basis einer selbstbestimmten
Entscheidung erscheint, sind die Folgen des Handelns dem Subjekt allein
zuzurechnen und von ihm selbst zu verantworten« (Lemke 2000: 9).

Diese Tendenz ist auch in den Aussagen der Beamtin sichtbar. Sie erklart,
dass schlussendlich alles eine Entscheidung der Person sei. Die Konsequen-
zen der Entscheidungen - allenfalls Zwangsmafinahmen zu erfahren, ein Le-
ben in den Nothilfestrukturen zu leben oder unterzutauchen — sind den Per-
sonen zuzurechnen und nicht den staatlichen Akteuren. Die Aufgabe der Be-
hoérden ist es, zu informieren und nach der besten Losung fiir alle zu suchen.

Im Grenzfall mit Inkaufnahme der Handlungsunfahigkeit

Behorden arbeiten mit Mitteln, die physischen und auch psychischen Druck
und Zwang auf abgewiesene Gefliichtete ausiiben. Ich méchte im Folgenden
den behdrdlichen Uberlegungen bei der Verwendung von Druck nachgehen.
Eine entscheidende Frage bei der behordlichen Praxis besteht darin, wie viel
Druck zur Erreichung des gesetzten Ziels wirkungsvoll ist. Denn die Frage
»wie viel?« ist bei der Regierungsweise, die mit Anreizen operiert und mit
Mitteln arbeitet, die auf die Selbstverantwortlichkeit und Handlungsfihigkeit
der betroffenen Personen aufbaut, zentral. Grund dafiir ist, dass die behérd-
liche Praxis auf ein Subjekt ausgelegt ist, das im strukturellen (Gewalt-)Rah-
men handlungsfihig bleibt und die Entscheidung zur Ausreise trifft. Denn
die Regierungsweise, so Foucault,

»stacheltan, gibtein, lenkt ab, erleichtert oder erschwert, erweitert oder be-
grenzt, macht mehr oder weniger wahrscheinlich; im Grenzfall notigt oder
verhindert sie vollstindig; aber stets handelt es sich um eine Weise des Ein-
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wirkens auf ein oder mehrere handelnde Subjekte, und dies, insofern sie
handeln oder zum Handeln fihig sind« (Foucault 2005: 256).

Ich werde im Folgenden anhand der behérdlichen Uberlegungen zur Sachab-
gabe aufzeigen, wie diese Handlungsfihigkeit im Grenzfall erhalten werden
soll, jedoch durch den Umgang der Behdrden auch aufs Spiel gesetzt bzw.
riskiert wird, dass sie verlustig gehen kann, eine Person also ihrer beraubt
wird.

Ich habe mit einer weiteren leitenden Beamtin einer kantonalen Migrati-
onsbehorde ein Interview gefithrt. Sie sei zustindig fiir die strategische Aus-
richtung der Migrationsbehérde und dies lingerfristig, so erklirte sie mir
ihre Funktion. Gleichzeitig miisse sie im Rahmen der Regierungsvorhaben
und -weisungen das Budget und die Anliegen der Kantonsbehdérde koordi-
nieren. Ich hatte im Verlaufe des Interviews eine Diskussion mit ihr tiber die
Sachabgabe in den Nothilfestrukturen. Sachabgabe bedeutet, dass die Perso-
nen in der Nothilfe kein Bargeld erhalten, sondern Naturalien (in Form von
Essen, Kleidung, Hygieneprodukten). Die Sachabgabe wurde in einigen Kan-
tonen mit dem Sozialhilfeausschluss im Jahr 2004 eingefiihrt, als die Not-
hilfestrukturen eingerichtet wurden. Die Diskussion tiber die Sachabgabe ist
entstanden, weil der betreffende Kanton die Sachabgabe in den Anfingen des
Sozialhilfeausschlusses eingefiihrt hat, seine Praxis jedoch geindert hat und
neu in den Nothilfelagern Bargeld an die betroffenen Personen ausbezahlt
wird.” Die leitende Beamtin erklirte mir die strategischen und taktischen
Uberlegungen hinter dieser Entscheidung:

»Hier muss man hinterfragen, ob die These richtig ist, dass man Personen,
die man starker abwertet, ob die dann psychologisch dem folgen, was man
in der These aufgestellt hat, ndmlich dass sie dann keinen Bock mehr haben
in dem Land oder in dem Perimeter zu bleiben. Das ist die grosse Frage, die
im Raum steht. Also die Leute, die ichimmer starker abwerte, denenich Leis-
tungen verwehre, wichst da der Anreiz zu gehen oder wichst da der Anreiz

7 ImJahre 2004 bei der Einfiihrung des Sozialhilfeausschlusses war die Sachabgabe eine
MaRnahme, damit sich die betroffenen Personen durch die damit verbundene einge-
schrankte Wahlfreiheit und Lebensgestaltung schneller entscheiden, das Land zu ver-
lassen (vgl. SODK 2004). Die Sachabgabepraxis hat sich bei mehreren Kantonen tiber
dieJahre immer wieder verandert, da Sachabgabe ein relativ hoher Aufwand vor allem
fiir die zfOs bedeutet.
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einfach apathisch zu bleiben? Und das ist die grosse Frage, die im Hinter-
grund steht.« (Interview leitende Beamtin einer kantonalen Migrationsbe-
horde, Juni 2014)

Die leitende Beamtin wirft die Frage auf, ob die betroffenen Personen noch
mit Anreizen lenkbar sind. Der bisherigen Praxis der Behérden dieses Kan-
tons lag die Annahme zugrunde, dass sie durch die Sachabgabe, die zu einem
kleineren finanziellen Entscheidungsspielraum fiir die betroffenen Personen
fihrt, den Druck erhéhen konnen und die Personen dann entweder freiwillig
ausreisen werden oder untertauchen. Nun wurde die Praxis neu ausgerichtet
und »die grosse Frage« anders beantwortet. Die Uberlegungen zu dieser neuen
Ausrichtung erklirte mir die Beamtin am Beispiel eines Aktienbesitzers:

»Also Aktienbesitzer halten sehr oft zu lang an Aktien fest. Entweder sie ver-
kaufen sie erst, wenn es viel zu spit ist, oder sie halten sie solange, bis sie
null Wert ist. Und aus meiner Sicht ist es dhnlich mit Personen, die sich in
so einer Phase befinden. Sie bleiben immer und immer langer in der Spi-
rale hingen und kénnen sich nicht mehr eingestehen, dass sie gescheitert
sind. Wenn man zum Beispiel in die Zentren geht, sieht man zum Beispiel
die Apathie der Leute. Die kann man zum Grossteil nicht mehr zur Ausreise
bewegen. Das ist so. [...] Die sind verloren. Und Ziel [der Bargeldauszahlung]
ist, dass wenn man Personen keine Sachabgabe mehr gibt, sondern sie aus-
zahlt, dass paradoxerweise ihr Ausreisewille dadurch erhalten bleibt. Weil
die Personen, die zu lange in der Sachabgabe sind, die hast du fiir die Aus-
reise verloren. Die kannst du auch nicht mehr fiir die Behérden empfangen.
Weil die sind ja vélligvom Schuss, die sind vom Perimeter ganz weit weg. Die
sind nur unter ihresgleichen. Die einzige Tatigkeit, die sie wahrscheinlich
am Morgen und am Abend machen, ist die Sachabgabe abzuholen, that’s it.
Und dann sind sie in ihrem Trott. Und die kannst du dann als Behérde nicht
mehr erreichen:>)a krieg die mal zu einem Ausreisegesprach.<[...] Du kannst
praktisch keine, wie soll ich sagen, Zwangsmassnahmen mehr anwenden,
weil sie schon ganz unten sind. So. Und Personen, die noch ein wenig etwas
haben, was sie verlieren kénnten, reagieren wahrscheinlich auf Androhung
behérdlicher Massnahmen anders als Personen, die schon alles verloren ha-
ben.« (Interview leitende Beamtin einer kantonalen Migrationsbehoérde, Ju-
ni 2014)

Die Beamtin vergleicht das Verhalten von Personen in der Nothilfe mit dem
Verhalten eines Aktienbesitzers. Der Vergleich zeigt, dass staatliches Vor-
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gehen nach dem »Vorbild der Okonomie« ausgerichtet wird (Foucault 2014a:
144). Die Beamtin hat die Vorstellung, dass bei der Entscheidung zur Ausreise
wie bei Kaufiiberlegungen rational-6konomische Kriterien ausschlaggebend
sind. Thren Aussagen unterliegt die Vorstellung eines Subjekts, das rationa-
le - und damit eben auch fiir viele giiltige — Entscheide treffen kann oder
muss. Tun dies die Personen nicht, so lassen ihre Aussagen folgern, ist dies
ihr eigenes Versagen. Es wird zum einen als Versagen interpretiert, zu lange
in der Nothilfe zu verweilen. Zum anderen macht sich die Person zusitzlich
schuldig, weil sie sich das eigene Scheitern nicht eingesteht. Es ist Selbst-
verleugnung, die die Beamtin den betroffenen Personen unterstellt und diese
verurteilt sie. Die Apathie, die daraus entsteht, so geht ihre Analyse weiter,
ist die Flucht vor sich selbst. Ihr zu entkommen, ist nur moglich, wenn das
eigene Scheitern eingestanden wird und die richtigen Konsequenzen daraus
gezogen werden. Im Falle der abgewiesenen Gefliichteten in der Nothilfe ist
dies, die Schweiz zu verlassen. Die aufgefithrten Uberlegungen der Beam-
tin verweisen auf die der neoliberalen Regierungsweise inhirenten Logik der
Selbstverantwortlichkeit und Selbstverschuldung der betroffenen Personen.
Dabei wirken die Taktiken der Behorden im Bereich der Nothilfe an einem
Punkt, an dem der Verlust der Handlungsfihigkeit der betroffenen Menschen
zwar nicht erwiinscht, aber in Kauf genommen wird.
Aus der Sicht der Beamtin, die die Steuerung des gesamten Unterbringungs-

und Vollzugsprozesses zur Aufgabe hat, gilt es, diesen Prozess zu optimieren:

Beamtin: »Ich glaube, dass die Steuerung, die behérdliche Steuerung mit
tiberwiegender Wahrscheinlichkeit noch héher gegeben ist, wenn jemand
Bargeld hat.«[..]

I: »Glaubst du denn, dass Entscheidungen so rational sind?«

Beamtin: »Nein, sind sie nicht. Aber ein Bewertungskriterium musst du aus
biirokratischer Sicht haben, um Entscheidungen zu rechtfertigen. Und die
Entscheidung zur Aufgabe der Sachabgabe war, dass wir mit iberwiegender
Wahrscheinlichkeit bewerten, dass die Sachabgabe suboptimaler ist als die
Bargeldauszahlung. [..] Der positive Effekt, den wir uns erwarten, ist, dass
die Wahrscheinlichkeit hoher ist, dass die Handlungsfahigkeit gesteigert ist
und dass sie dann starker kooperieren, als wenn sie in der Sachabgabe sind.
Also, wir versuchen damit, die Ausreiseorganisation zu verbessern.« (Inter-
view leitende Beamtin einer kantonalen Migrationsbehérde, Juni 2014)

Wie aus dem vorliegenden Zitat ersichtlich wird, gilt es aus Sicht der Behor-
den, die Balance zwischen negativen Anreizen (Zwang) und positiven Anrei-
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zen auszutarieren. Diese behérdlichen Uberlegungen und Strategien lenken
Personen an einen Punkt, an dem ihre Handlungsfihigkeit gebrochen werden
kann.

5.2 Grenzspektakel: Die ersten Nothilfelager

Ab dem 1. April 2004 musste der Sozialhilfeausschluss umgesetzt werden.
Dies war Aufgabe der Kantone und damit der kantonalen Migrationsbehor-
den in Zusammenarbeit mit den Organisationen, die die Nothilfelager fithr-
ten. Da die Realisierung der ersten Nothilfestrukturen auf kantonaler Ebe-
ne erfolgte, ist eine Heterogenitit an Strukturen entstanden (vgl. Kopf 2010:
2; Buchmann; Kohler 2006; Trummer 2008; Sutter 2011; Achermann 2009;
Sanchez-Mazas 2011). Die Unterschiede in der Ausarbeitung der Nothilfest-
rukturen konnen auf verschiedene Ursachen zuriickgefithrt werden. Einer-
seits sind die Migrationsbehérden je nach Kanton unterschiedlich organi-
siert. So gibt es Kantone, in denen Vollzug und Unterbringung im Asylwe-
sen in getrennten Direktionen angelegt sind. Beispielsweise ist im Kanton
Zirich das Asylwesen bei der Sicherheitsdirektion angegliedert, jedoch liegt
der Bereich Unterbringung beim Sozialamt, und der Bereich Vollzug ist dem
Migrationsamt unterstellt. Im Kanton Bern ist der Bereich Asyl, wenn es sich
um Asylsuchende und abgewiesene Gefliichtete handelt, bei der Polizei- und
Militirdirektion angesiedelt. Sowohl deren Unterbringung wie auch Vollzug
liegen beim Migrationsdienst, welcher in den Bereich Unterbringung und den
Bereich Riickkehr gegliedert ist.® Es kommt auch vor, dass die Unterbringung
von Personen im Asylbereich wie im Kanton St. Gallen an die Gemeinden
iibertragen wird. Weiter ist die Asylunterbringung je nach Kanton an unter-
schiedliche Organisationen wie Hilfswerke (bspw. Heilsarmee Fliichtlingshil-
fe), private Organisationen (bspw. ORS Service AG) oder andere gemeinniitzi-
ge Organisationen (bspw. Asylorganisation Ziirich AOZ) iibertragen worden.
Sie fassen ihre Rolle im Asylsystem unterschiedlich auf. Dies betrifft sowohl
die Zielsetzungen bei der Unterbringung und der Betreuung abgewiesener
Gefliichteter als auch ihr jeweiliges Verhiltnis zu den Kantons- und Bundes-
behorden. Zudem handelt es sich um Organisationen unterschiedlicher Gro-

8 Polizei- und Militardirektion (POM): »Organigramm Amt fiir Migration und Personen-
stand (MIP)«, letzte Anderung 01.07.2019: https://www.pom.be.ch/pom/de/index/dire
ktion/organisation/mip/organigramm.html, [Zugriff August 2019].
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