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INTERNATIONALE BEZIEHUNGEN
DATUM: 28.02.2022
AMANDO AMMANN

INTERNATIONALE BEZIEHUNGEN
DATUM: 08.04.2021
AMANDO AMMANN

Allgemeine Chronik

Aussenpolitik

Aussenpolitik

In der Fruhjahrssession 2022 reagierte das Parlament auf den russisch-ukrainischen
Konflikt, der im Februar desselben Jahres mit dem Ausbruch bewaffneter
Kampfhandlungen eskaliert war. Sowohl der Nationalrat (PAG 22.023) wie auch der
Standerat (PAG 22.024) verfassten unter dem Titel «Fiir einen sofortigen
Waffenstillstand in der Ukraine>» eine 6ffentliche Erklarung. Darin verurteilten die Rate
den russischen Angriffskrieg; forderten die Vereinbarung eines sofortigen
Waffenstillstands; unterstrichen die Bedeutung des vélkerrechtlich basierten globalen
Sicherheitssystems; appellierten an die Konfliktparteien, das humanitare Volkerrecht zu
respektieren; solidarisierten sich mit der ukrainischen Bevoélkerung; forderten den
Bundesrat dazu auf den Druck auf Russland durch die Ubernahme der EU-Sanktionen
zu erhohen; und verlangten, dass die Schweiz Flichtlinge aufnehmen und ihre
humanitare Hilfe anbieten musse.

Im Nationalrat forderte eine Minderheit Rutz (svp, ZH) die Ablehnung der Erklérung.
Eine weitere Minderheit Reimann (svp, SG) verlangte die Rickweisung an die
Kommission und die Erarbeitung eines Entwurfs, der es der Schweiz erlaube, den
Entscheid Uber Sanktionen unabhéngig von der EU zu treffen. Nationalrat Reimann
argumentierte, dass eine «generelle Abstltzung auf (sich laufend &ndernde) EU-
Sanktionslisten» nicht mit der Schweizer Verfassung, dem Embargogesetz oder der
Schweizer Unabhéngigkeit und Neutralitat vereinbar sei. Minderheitsfihrer Rutz vertrat
hingegen die Ansicht, dass die Schweiz im Rahmen dieses Konflikts am meisten
beitrage, wenn sie an ihrer Neutralitat festhalte und ihre Guten Dienste zum Einsatz
bringe. Aussenminister Cassis machte klar, dass er es nicht als neutral erachte, «einem
Aggressor in die Hande zu spielen», und begriindete damit die vollstandige Ubernahme
der EU-Sanktionen. Als Depositarstaat der Genfer Konventionen kdnne die Schweiz
nicht untétig bleiben, wenn diese «mit Flssen getreten werden», so Cassis weiter. Der
Nationalrat lehnte Reimanns Minderheitsantrag in der Folge mit 140 zu 54 Stimmen ab,
jenen von Gregor Rutz mit 147 zu 41 Stimmen (bei 8 Enthaltungen), womit die Erklarung
angenommen wurde.

Im Standerat gingen sechs Antrédge ein, die verschiedene Passagen der Erklarung
inhaltlich anpassen oder ergénzen wollten. Standeratsprasident Hefti (fdp, GL) erklarte,
dass der Text der Erklarung aus reglementarischen Grinden nicht im Rahmen der
Ratsdebatte gedndert werden kénne, weshalb man flr jede Version einen separaten
Beschluss fassen miusse. Die vier gleichlautenden Antrége Bischof (mitte, SO),
Sommaruga (sp, GE), Vara (gp, NE) und Miller (fdp, LU) entsprachen dem Antrag, der
vom Nationalrat am Vortag angenommen worden war. Marco Chiesa (svp, TI) wollte
hingegen auf die Ubernahme der EU-Sanktionen verzichten. Thierry Burkart (fdp, AG)
ergénzte die nationalratliche Version um einen Zusatz zu den humanitéren Diensten der
Schweiz vor Ort und der Fluchtlingsaufnahme. Letzterer Vorschlag fand grossen
Anklang, sodass Bischof, Sommaruga, Muller und Vara ihre Antrage zurickzogen. Der
Antrag Chiesa wurde mit 37 zu 5 Stimmen (bei 2 Enthaltungen) deutlich abgelehnt,
wéhrend die Version Burkart mit 38 Stimmen (bei 6 Enthaltungen) einstimmig
angenommen wurde. '

Zwischenstaatliche Beziehungen

Anfang April 2021 reiste Bundesrat Ignazio Cassis in den Irak, Oman und Libanon, um
die Schwerpunkte der neuen aussenpolitischen Strategie flr die Region des Mittleren
Ostens und Nordafrika (MENA) mit Vertretern der betroffenen Staaten zu beraten.
Begleitet wurde er dabei von den beiden Mitgliedern der APK-SR, Damian Mdller (fdp,
LU) und Andrea Gmdir-Schénenberger (mitte, LU).

Zu Beginn der Reise traf sich Cassis mit dem irakischen Premierminister Mustafa Al-
Kadhimi. Der Besuch im Irak war der erste eines Bundesrats seit 1979. Im Zentrum der
Gesprache standen vor allem das humanitéare Engagement der Schweiz im lIrak, der
Kampf gegen die Jugendarbeitslosigkeit und die Bereitschaft der Schweiz, sich flr den
Abbau politischer Spannungen in der Region einzusetzen. Zum Abschluss unterschrieb
Bundesrat Cassis ein Memorandum of Understanding (MoU) zur Aufnahme politischer
Konsultationen zwischen den beiden Léndern. Dabei ging es auch um die Einrichtung
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einer neuen Botschaft im Irak, nachdem die Schweiz ihr Verbindungsbtro 2008 aus
Sicherheitsgriinden geschlossen hatte.

Daraufhin reiste die Delegation in den Oman, der wie die Schweiz eine neutrale
Aussenpolitik betreibt und sich stark um die regionale Sicherheit im Mittleren Osten
bemiht. Zentrale Themen des Besuchs waren Initiativen im Bereich der globalen
Gesundheit sowie der Berufsbildung. Auch mit dem Oman wurde ein MoU fur
regelmassige politische Konsultationen abgeschlossen.

Zum Abschluss reiste die Schweizer Delegation in den Libanon, wo sich die Schweiz
zuletzt nach der Explosion im Hafen von Beirut an den Wiederaufbaubemuthungen
beteiligt hatte. Die Unterstitzungsleistungen in Héhe von CHF 6 Mio. fokussierten
gemass der aktuellen Strategie der Internationalen Zusammenarbeit vor allem auf den
Gesundheits- und Bildungsbereich. Bundesrat Cassis besuchte zudem eine informelle
Siedlung syrischer Fllichtlinge und bekraftigte dabei die Unterstlitzung der Schweiz,
welche seit Beginn der Syrienkrise 2011 rund CHF 520 Mio. an Hilfszahlungen umfasste. 2

Sozialpolitik
Soziale Gruppen
Asylpolitik

La motion Geissbuhler (udc, BE) visant & activer un retour sans risque de persécution
pour les Erythréens a été débattue au Conseil des Etats en septembre, en méme temps
que la motion du PLR Damian Mdller (plr, LU) qui demande «une politique d'asile
équitable envers les demandeurs d'asile érythréens». Un troisieme objet, plutot
antagoniste des deux précédents, sous la forme d'une pétition citoyenne exigeant un
«droit d'asile des Erythréens>» figurait également a I'ordre du jour.

Le débat a surtout tourné autour de la situation politique du pays de la corne de
I'Afrique. Anne Seydoux-Christe (pdc, JU) a cité le rapport 2017/2018 d'Amnesty
International, qui fait état de violations graves des droits humains, tout comme
plusieurs rapports de I'ONU, cités par Pascale Bruderer Wyss (ps, AG). Le groupe
socialiste, trés présent au début du débat, a souligné les démarches du DFAE visant &
établir un dialogue avec le gouvernement érythréen, dans le méme but que celui
poursuivi par les motionnaires, a savoir arriver a des accords migratoires. L'UDC est
intervenue, par le truchement du sénateur Germann (udc, SH) qui a déposé une
proposition individuelle, alors que son appartenance & la commission responsable de
|'objet, lui permettait d'établir une proposition de minorité, ce qui lui a été reproché
par plusieurs de ses collegues, qui déploraient un manque de respect des traditions du
Conseil d'Etat. La proposition de Germann, a savoir accepter la motion, a donc été
refusée par les sénateurs et sénatrices par 24 voix contre 16 avec 2 abstentions. °

Le sénateur Damian Muller (plr, LU) a déposé une motion visant & mener une politique
d'asile équitable envers les demandeurs d'asile érythréens. Cette politique implique
selon lui trois mesures a prendre pour le Conseil fédéral, & savoir, lever autant
d'admissions provisoires que possible, examiner tous les dossiers des personnes
érythréennes admises provisoirement afin de déterminer les raisons qui
empécheraient de lever leur admission et enfin de renforcer la présence diplomatique
de la Suisse en Erythrée pour assurer |'exécution des renvois.

A la chambre haute, la motion a été débattue en méme temps qu'une motion aux buts
similaires de la conseillere nationale Geissbihler ainsi qu'une pétition citoyenne
demandant au contraire la sauvegarde du droit d'asile pour les requérantes et
requérants érythréens. Le débat, comme la plupart des débats parlementaires autour
de I'Erythrée consistait surtout a savoir s'il fallait considérer le pays de la corne de
I'Afrique comme une dictature ou non. Les deux camps étaient en outre délimités de la
méme maniere que lors des discussions antérieures: le bloc bourgeois et I'UDC
affirmant que la situation s'y est maintenant largement démocratisée, tandis que la
gauche, brandissant des rapports d'ONG et d'organisations supranationales, s'opposait
a cette vision «idyllique» du pays. Au final, 30 voix se sont prononcées pour
|'acceptation de la motion, contre 9 et 2 abstentions. La motion Geissbihler(udc, BE),
elle, avait été rejetée. La raison de cette différence de traitement tient peut-étre au
fait, que, comme le souligne Simonetta Sommaruga, ministre socialiste de I'asile, le SEM
est déja en train d'examiner tous les dossiers des admissions provisoires érythréennes
afin d'en lever le plus possible. *
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"Les prescriptions de la Convention sont le reflet d'un monde révolu", selon Damian
Mdller, qui vise avec son postulat une adaptation de la Convention de 1951 relative au
statut des réfugiés. En effet, selon le sénateur, les modifications suivantes sont
nécessaires: il faut supprimer de la liste des motifs de fuite les motifs économiques,
|'objection de conscience et les motifs postérieurs a la fuite. De plus, il est important
pour le PLR que les personnes en exil ne puissent choisir librement leur Etat d'accueil
et il est aussi nécessaire que des moyens existent pour priver de leur statut de
réfugiées les personnes qui commettent des crimes ou ne font pas preuve d'une
intégration suffisante.

Le Conseil fédéral, tout en précisant que la convention actuelle exclut d'ores et déja les
raisons économiques et I'objection de conscience seule des motifs d'asile, s'annonce
favorable au postulat. Si le texte reste au yeux de I'exécutif nécessaire car il fixe un
cadre juridique sur le plan international, les questions du sénateur Muller méritent
d'étre soulevées, notamment parce que tous les Etats n'ont pas signé la Convention de
1951. La chambre haute a adopté le postulat sans débat. °

Au Conseil national, 51 voix (principalement du PS et des Verts) se sont opposées a la
motion Muller qui permettrait de "mener une politique d'asile équitable envers les
demandeurs d'asile érythréens". Elles n'ont pas suffi face aux 127 voix et 2 abstentions
des autres parlementaires. La motion a ainsi été adoptée le 4 mars 2019. °

Im Dezember 2020 prasentierte der Bundesrat seinen Bericht zur Uberpriifung von
vorlaufigen Aufnahmen aus Eritrea wegen Unzumutbarkeit des Wegweisungsvollzugs.
Erarbeitet worden war der Bericht in Erfullung einer Motion von Damian Mdller (fdp,
LU). Der Luzerner Standerat hatte nach einem 2017 erfolgten Entscheid des
Bundesverwaltungsgerichts, das die Ruckweisung nach Eritrea grundsatzlich als
zumutbar erachtete, einen Vorstoss lanciert mit dem Ziel, «so viele vorlaufige
Aufnahmebewilligungen wie méglich aufzuheben>». Dazu sollte der Bundesrat den Status
der zum damaligen Zeitpunkt vorlaufig aufgenommenen Personen aus Eritrea, deren
Wegweisung wegen Unzumutbarkeit nicht vollzogen werden konnte, Uberprifen. In
seinem Bericht legte der Bundesrat in der Folge die Ergebnisse seiner Uberpriifung von
allen aus diesem Grund und vor dem Referenzurteil vorlaufig aufgenommenen 3'000
Personen dar. In 2'400 dieser Félle entschied das SEM, dass eine Rickweisung der
eritreischen Staatsangehorigen aufgrund ihrer Vulnerabilitdt auch mit der aktuellen
Wegweisungspraxis nicht zumutbar oder unverhaltnismassig sei. Bei den vulnerablen
Personen handelte es sich etwa um unbegleitete Minderjahrige oder Familien mit
Kindern. Auch in den verbleibenden 600 Fallen stufte das Bundesamt die Rickweisung
in erster Linie aufgrund «einer Kombination von landerspezifischen und individuellen
Griindeln]» als nicht zumutbar ein. Insgesamt wurde die vorlaufige Aufnahme fir 63
Personen rechtskraftig aufgehoben. Dies entsprach Uber alle Félle einer
Aufhebungsquote von 2.8 Prozent. Da sich Eritrea auch zu diesem Zeitpunkt weigerte,
zwangsweise Ruckfuhrungen zu akzeptieren, wurden auch Personen mit aufgehobenem
vorlaufigen Aufnahmestatus nicht weggefuhrt.’

Aufgrund des in der Zwischenzeit erschienenen bundesrétlichen Berichts zur
Uberprifung von vorlaufigen Aufnahmen aus Eritrea wegen Unzumutbarkeit des
Wegweisungsvollzugs wurde die Motion Mdller (fdp, LU) in der Sommersession 2021 vom
Parlament als erfiillt abgeschrieben. ®

In Erfillung eines Postulats von Damian Muller (fdp, LU), welches verlangte, dass der
Bundesrat eine allfdllige Anpassung der Genfer Fliichtlingskonvention von 1951
Uberprife, veréffentlichte der Bundesrat im Juni 2021 einen entsprechenden Bericht.
Im Auftrag des Bundesrates erstellten Professor Alberto Achermann (Universitat Bern)
und Professorin Astrid Epiney (Universitdt Fribourg) ein unabhangiges rechtliches
Gutachten, welches als Diskussionsbasis flr eine Begleitgruppe diente. Diese setzte
sich aus Vertreterinnen und Vertretern des BVGer, der Kantone, Gemeinden und
Stadten, der UNHCR wund der Schweizerischen Flichtlingshilfe sowie aus
Mitarbeitenden der Bundesverwaltung zusammen. Basierend auf dem Rechtsgutachten
und den Erkenntnissen der Begleitgruppe kamen der Bundesrat, das EJPD sowie das
SEM laut einer gemeinsamen Medienmitteilung zum Schluss, dass eine Anpassung der
Fluchtlingskonvention nicht angebracht sei. Der Bundesrat erachte die
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Flichtlingskonvention weiterhin als zentrales Mittel fir den internationalen Schutz von
Gefluchteten. Der Flichtlingsbegriff sei dabei so konzipiert, dass er konsequenten
Schutz biete, und gleichzeitig so eng definiert, dass nur jenen Personen Schutz
zukomme, welche effektivam eigenen Leben gefahrdet und verfolgt werden.

Konkret hatte der Postulant vier Teilbereiche der Fllichtlingskonvention festgelegt, die
seiner Ansicht nach nicht mehr zeitgemass seien, und deren Aktualitat und Bedeutung
im entsprechenden Bericht demnach beleuchtet wurden:

Der erste Bereich thematisierte die Forderung, dass wirtschaftliche Griinde,
Dienstverweigerung und Nachfluchtgriinde explizit als Fluchtgriinde in der
Fliichtlingskonvention ausgeschlossen werden. Bezlglich der wirtschaftlichen
Fluchtgrinde stellte der Bericht etwa fest, dass weder die Konvention noch das
Schweizer  Asylwesen allein wirtschaftliche Grinde als ausreichende
Flichtlingseigenschaft gelten lassen wurden. So definiere die Fluchtlingskonvention
gezielt, welche Griinde zum Fllchtlingsstatus fiihren - namentlich seien das: Verfolgung
oder die begrindete Furcht davor auf Grund von Rasse, Religion, Staatszugehdrigkeit,
Zugehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder politischen Uberzeugungen.
Der Bundesrat fuhrte ergénzend an, dass die Schweiz insbesondere mit der Einfihrung
der beschleunigten Asylverfahren Mittel geschaffen habe, die eine schnelle
Identifikation von «begriindeten» und «unbegrindeten» Asylgesuchen ermdglichten.
Die Behandlung der «unbegriindeten» Asylgesuche habe dabei héchste Prioritat, was
auch mit der Asylpraxis im européaischen Raum tbereinstimme.

Im zweiten Teil forderte Mlller eine Verankerung gewisser Integrationsanforderungen
in der Flichtlingskonvention sowie Konsequenzen bei deren Nicht-Erflllung. Die
Fluchtlingskonvention halte fest, dass fur ein potentielles Beenden des
Flichtlingsstatus nur die Frage wichtig sei, was den betroffenen Personen bei einer
Ruckkehr ins Heimatland bevorstehen koénnte - die Frage der Integration im
Aufnahmestaat durfte hierbei keine Rolle spielen, so die Schlussfolgerung im Bericht.
Im Schweizer AIG spiele die Integration aber durchaus eine Rolle, so werde sie
beispielsweise bei der Erteilung, der Verlangerung oder des Widerrufs des jeweiligen
Status einer Person, insbesondere bei der Erteilung einer Niederlassungsbewilligung
oder Staatsburgerschaft, mit einbezogen. Laut dem Bundesrat sei es aber auch hier
zentral, dass eine ungenltgende Integration nicht ausreiche, um einer Person den
notigen Schutz vor Verfolgung im Herkunftsstaat zu verwehren, dazu wirden nur
schwerste Verbrechen berechtigen. Und auch wenn eine Person den Fluchtlingsstatus
verlieren wuirde, gelte das «Non-Refoulement-Prinzip», wonach es verboten sei,
Personen in unsichere Staaten zurtickzuweisen.

Der dritte Bereich drehte sich um ein allfélliges Verbot der freien Wahl des Asylstaates,
womit der Postulant konkret die Sekundarmigration verhindern wollte. Prinzipiell habe
die Flichtlingskonvention keine Regelung, welche festlegt, wer flr die Prufung des
Asylgesuchs zustandig ist - in Europa sei daflr jedoch das Dublin-System eingefihrt
worden, argumentierte der Bundesrat in seinem Bericht. Weiter kenne die Schweiz die
Regelung, dass Personen flr das Asylverfahren in sichere Drittstaaten zurlckgeschickt
werden kdnnen, wenn sie sich nachweislich zuvor dort aufgehalten hatten. Aus diesen
Grinden kam der Bundesrat zum Schluss, dass bereits heute keine freie Wahl des
Asyllandes bestinde, was eine entsprechende Anpassung in der Flichtlingskonvention
obsolet mache.

Zuletzt wollte das Postulat den Umgang mit Gefahrderinnen und Geféhrdern abgeklart
haben. Am 13. Juni 2021 hatten Stimmbdurgerschaft und Stande in einer Abstimmung die
genaue Definition des Begriffs des terroristischen «Gefahrders» bzw. der
«Gefahrderin» angenommen. Solchen Personen durfte Asyl verwehrt oder wieder
entzogen werden. Dabei seien auch Rickschiebungen «mittels diplomatischer
Zusicherungen» des Ziellandes moglich, wobei aber das «Non-Refoulement-Prinzip»
eingehalten werden miusse. Aus diesem Grund erachtete es der Bundesrat als
zielflhrend, entsprechende Massnahmen zum Umgang mit Geféhrderinnen und
Gefahrdern durch nationale Massnahmen zu regeln und auch in diesem Punkt von einer
Revision der Flichtlingskonvention abzusehen.

Mit diesem Bericht erachtete der Bundesrat das Anliegen des Postulats Miller als erfullt
und beantragte dessen Abschreibung. Diesem Antrag folgte der Stédnderat in der
Sommersession 2022 und schrieb das Geschaft stillschweigend und diskussionslos ab. ?

1 ABNR, 2022, S. 3 ff.; AB SR, 2022, S. 11 ff.

2) Medienmitteilung EDA vom 1.4.21; Medienmitteilung EDA vom 4.4.21; Medienmitteilung EDA vom 6.4.21; Medienmitteilung
EDA vom 8.4.21; CdT, LT, Lib, 6.4.21

3) BO CE, 2018, p. 694 ss.

4) BO CE, 2018, p. 694 ss.

5) BO CE, 2018, p.1029 s.

6) BOCN, 2019, p. 14 ss.

7) Bericht BR vom 18.12.20; Medienmitteilung SEM, EJPD, BR vom 18.12.20; TA, 19.12.20
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