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Migration aufgrund
von Umwelt-
veranderungen

und die Rolle der
Schweiz

Eine wachsende Herausforderung
wirft grundlegende Fragen zur
Zukunft des Migrationsrechts auf
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Executive Summary

m Jahr 2013 wurden dreimal mehr Personen aufgrund von Naturkatastro-
phen vertrieben als aufgrund von Konflikten und Gewalt. Schatzungen gehen
davon aus, dass die Zahl der Menschen, die wegen Umweltveranderungen
migrieren, bis ins Jahr 2050 stark zunehmen wird. Uberschreiten die Betroffenen
eine internationale Grenze, so geniessen sie keinen internationalen Schutz: im Ge-
gensatz zu politischen Fliichtlingen fallen sie nicht unter den Schutz der Genfer
Fliichtlingskonvention (GFK). Es stellt sich daher die Frage, wie diese Menschen
auf adaquate Weise geschiitzt werden konnen. Aufgrund der steigenden Zahlen an

betroffenen Personen erlangt das Thema Dringlichkeit.

Die Schweizer und Norwegen lancierten 2012 die Nansen Initiative mit dem Ziel,
in einem intergouvernementalen Prozess eine Schutzagenda zu erarbeiten. Die
Nansen Initiative endet jedoch im Oktober 2015 mit einer globalen Konferenz, an
der diese Schutzagenda vorgestellt wird. Die Schutzagenda ist ein erster, wichtiger
Schritt. Doch dem Thema fehlt eine Institution, die die Anwaltschaft in Zukunft
iibernimmt. Es droht, dass das Thema ohne Treiber nicht weiterverfolgt wird. Die
Autorinnen fordern daher, dass

« die Schweiz ihr Engagement und damit die Nansen Initiative in angepasster

Weise tiber das Jahr 2015 hinaus weiterfiihrt und
+ die Schweiz bestehende regionale und nationale Vorstosse unterstiitzt und ihre

Bekanntheit international fordert.

Der direkte Zusammenhang zwischen Umweltveranderungen und Migration ist

nicht evident. Dies liegt primér an der Multikausalitiat von Migration: nicht ein

einzelner Faktor ist auslosend, sondern ein Zusammenwirken von 6konomischen,

sozialen, politischen und okologischen Faktoren. Die internationale Rechtslage

wird diesen komplexen Migrationsrealititen nicht gerecht, da das Fliichtlingsrecht

auf den Schutz politischer Fliichtlinge ausgerichtet ist und damit eine singulare

Migrationsursache voraussetzt. Die Autorinnen fordern daher, dass

+ das EDA in geeigneten Foren, wie der OSZE, dem Europarat sowie der UNO
und ihrer Unterorganisationen eine Grundsatzdiskussion iiber die scharfe Un-
terscheidung zwischen legaler und illegaler Migration anstossen soll und

+ die Schweiz Migration als geeignete Anpassungsstrategie an Umweltveriande-

rungen anerkennt und diesen Ansatz auf internationaler Ebene fordert.

Die Multikausalitit von Migration stellt eine Herausforderung fiir das geltende
Recht dar. Dieses muss entsprechend angepasst werden. Man kann nicht langer
politische Griinde als alleinigen Faktor beriicksichtigen. Das Zusammenwirken
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verschiedener Griinde — seien diese nun 6kologischer, sozialer oder 6konomischer

Art — konnen eine Bedrohung an Leib und Leben darstellen. Die Autorinnen for-

dern daher, dass

« das Schweizer Asyl- und Auslanderrecht derart angewendet und angepasst
wird, dass die vorldaufige Aufnahme auch eine konkrete Gefihrdung aufgrund
von 6kologischen, 6konomischen und sozialen Griinden beriicksichtigt und

« die Rechte, die mit dem Status der vorlaufigen Aufnahme einhergehen, iiber-
dacht werden. Insbesondere soll eine maximale Dauer dieses temporiren Sta-
tus’ definiert werden, nach deren Ablauf die vorlaufige Aufnahme in eine regu-

lare Aufenthaltsbewilligung umgewandelt wird.



Executive Summary / Francais

n 2013, trois fois plus de personnes ont été déplacées en raison de cata-
strophes naturelles qu’en raison de conflits ou violence. Les estimations
prédisent que le nombre de personnes migrant en raison du change-
ment climatique augmentera encore fortement d’ici 2050. Dés que ces person-
nes touchées par une catastrophe franchissent une frontiere, elles ne bénéficient
d’aucune protection internationale. Contrairement aux réfugiés politiques, elles
n’entrent pas dans le champ de protection de la Convention de Geneve relative au
statut des réfugiés. La question de la protection juridique de ces personnes devient

donc urgente en raison du nombre croissant de personnes touchées.

La Suisse et la Norvege ont lancé I'initiative Nansen en 2012 avec comme objectif
I’élaboration d’un agenda de protection dans le cadre d’un processus intergouver-
nemental. L’initiative Nansen prendra fin en octobre 2015 avec une conférence glo-
bale lors de laquelle sera présenté I’agenda de protection. L’agenda est un premier
pas important. Cependant, il n’existe encore aucune institution officielle pour cette
cause. Sans véritable pilote a sa téte, le sujet risque de ne plus étre discuté. Ainsi,
les auteures demandent que

+ la Suisse continue a s’engager, notamment avec une version adaptée de I'initi-

ative Nansen, au-dela de 2015.
» la Suisse soutienne les efforts régionaux et locaux et s’engage a faire connaitre

ces derniers.

Le lien direct de cause a effet entre changement environnemental et migration n’est

pas si simple. En effet, la migration est un phénomene a causes multiples : elle n’est

pas due a un facteur unique, mais a un ensemble de facteurs économiques, sociaux,

politiques et écologiques. La situation juridique au niveau international ne tient

pas compte de cette réalité migratoire complexe et plurifactorielle. Par exemple, le

droit d’asile se base sur la protection des réfugiés politiques, supposant ainsi une

migration a cause unique. Les auteures proposent donc que

« le DFAE entreprenne une discussion de base sur la différenciation stricte entre
migration légale et illégale dans les forums, tels que 'OSCE, le Conseil de 'Eu-
rope, 'ONU et ses agences spécialisées.

+ la Suisse reconnaisse la migration comme stratégie d’adaptation aux change-

ments climatiques et promeuve cette approche au niveau international.

Le caractere plurifactoriel de la migration représente un défi pour le droit en vi-
gueur. Ce dernier doit étre adapté. Le facteur politique ne peut plus étre considéré
comme motif unique. C’est I’ensemble des motifs — qu’ils soient écologiques, éco-
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nomiques ou sociaux — pouvant représenter une menace pour la vie et I'intégrité,

qui doivent étre traités. Les auteures proposent donc que

Le droit suisse de I’asile et le droit des étrangers soient appliqués et adaptés de
maniere a ce que I'admission provisoire tienne également compte du danger
concret découlant des facteurs écologiques, économiques et sociaux.

Les droits, qui accompagnent 'admission provisoire, soit repensés. Notam-
ment, une durée maximale de ce statut temporaire doit étre définie, apres la-

quelle 'admission provisoire doit étre transformée en autorisation de séjour.
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Einleitung

1 MCADAM 2011: 4.

Die Gefahren, die von Umweltveranderungen aus-
gehen, zwingen Gesellschaften zur Anpassung. Eine
Form dieser Anpassung ist Migration. Meist findet
sie innerhalb eines Staates statt.! Wird aber eine
Grenze iiberschritten, so befinden sich Migrierende
in einer prekaren rechtlichen Lage. Wahrend poli-
tische Fliichtlinge geméass der Genfer Fliichtlings-
konvention (GFK) in einem Drittstaat geschiitzt
werden, gibt es fiir Migrierende aufgrund von Um-
weltveranderungen keine internationalen Abkom-
men, die ihre Rechte definieren. Diesbeziiglich be-
steht eine Schutzliicke.

Uber die genaue Zahl der Betroffenen gibt es keine
Einigkeit. Beispielsweise stellte das International
Displacement Monitoring Centre fest, dass 22 Mil-
lionen Menschen im Jahr 2013 aufgrund von Na-
turkatastrophen vertrieben wurden.? Diese Zahl ist
dreimal so hoch, wie die Zahl der im gleichen Zeit-
raum aufgrund von Gewaltkonflikten neu Vertrie-
benen. Dieses Diskussionspapier geht jedoch von
Migration aufgrund von Umweltveranderungen
aus, was zwar Naturkatastrophen beinhaltet, aber
dariiber hinausgeht und beispielsweise auch gra-
duelle Veranderungen der Umwelt miteinschliesst.
Zudem bestehen fiir Vertriebene innerhalb ihres ei-

genen Landes nationale Gesetzgebungen sowie die

1 MCADAM 2011: 8 1.

2 YONETANI 2014: 7.

Guiding Principles on Internal Displacement3, die
ihre Rechte regeln. Daher bezieht sich die Schutzlii-
cke in erster Linie auf Personen, die eine internati-
onale Grenze iiberqueren. Wie viele der genannten
22 Millionen Vertriebenen im Jahr 2013 eine Gren-
ze Uberquerten, ist jedoch unklar.

Der Zusammenhang zwischen Umweltveranderun-
gen und Migration ist komplex und vielfaltig. Bei-
spielsweise sind pazifische Inselstaaten wie Tuvalu
oder Kiribati durch den Anstieg des Meeresspiegels
langerfristig in ihrer Existenz bedroht.+ Die damit
einhergehende Perspektivlosigkeit fiir ein kiinftiges
Leben im eigenen Staat sowie die Degeneration der
Umwelt — beispielsweise die Versalzung des Bodens
und Grundwassers — fiihren bereits heute zu Migra-
tion.5 Naturkatastrophen, wie etwa das Erdbeben
in Haiti im Jahr 2010, bewirken eine andere Form
von Migration: In der Folge dieses Erdbebens floh
eine grosse Zahl von Haitianer*innen in die Domi-
nikanische Republik.® Wahrend diese Flucht eine
spontane Reaktion darstellte und hauptsichlich
zu einem kurzfristigen Aufenthalt im Nachbarland
fiihrte, 1oste der nur langsam voranschreitende
Wiederaufbau langerfristig Migration in weiter ent-

fernte Lander aus.

3 Fiir den Schutz von Personen, die innerhalb ihres Landes
vertrieben werden, besteht ein soft-law Instrument: die Gui-
ding Principles on Internal Displacement. Dieses Instrument
schliesst Migration aufgrund von Naturkatastrophen explizit mit
ein, weswegen in diesem Bereich nicht — wie bei internationaler
Migration — eine Schutzliicke besteht. (UN Comission on Human
Rights, Report of the Representative of the Secretary-General, Mr.
Deng, submitted pursuant to Commission resolution 1997/39.
Addendum: Guiding Principles on Internal Displacement, UN Doc
E/CN.4/1998/53/Add.2, vom 11. Februar 1998)...

4 KALIN/SCHREPFER 2012: 15. Vgl. auch MCADAM 2011...
5 Vgl. Medienberichte wie beispielsweise http://www.thegu-
ardian.com/vital-signs/2014/sep/15/climate-change-refuge-

es-un-storms-natural-disasters-sea-levels-environment zuletzt
besucht am 29. Mai 2015.

6 WEISS FAGEN 2013: 2 f.



Die internationale Politik hat im Rahmen der Dis-
kussionen um den Klimawandel diese Problematik
erkannt. Als Meilenstein gilt das im Dezember 2010
verabschiedete Cancun Adaptation Framework, in
welchem Migration als eine Form

der Anpassung an den Klimawan-

del international anerkannt wurde. 7

Obwohl das Thema vom UN Hoch-

kommissariat fiir Fliichtlinge (UN-

HCR) aufgenommen wurde, zeigte

sich jedoch, dass die Staatengemeinschaft nicht be-
reit war, das Thema konkret anzugehen. Daher lan-
cierten die Schweiz und Norwegen die so genannte
Nansen Initiative, um ausserhalb der UN-Organi-
sationen den Dialog mit Staaten zu fiihren, die von
Umweltveranderungen speziell betroffen sind.?
Das Ziel der Nansen Initiative, die im Oktober 2012
ihre operative Tatigkeit aufnahm, ist die Erarbei-
tung eines Konsenses zwischen Staaten iiber eine
Schutzagenda. Sie ist auf drei Jahre befristet und
soll im Oktober 2015 mit einer globalen Konferenz
enden.

Die internationale Diskussion ging zu Beginn vom
Zusammenhang zwischen dem Klimawandel und
Migration aus. An dieser Stelle wird aber die An-
sicht vertreten, dass die Diskussion im Zusammen-
hang von Umweltverinderungen und Migration
gefiihrt werden muss. Ansonsten miissten Bediirf-
tige vom Schutz ausgeschlossen werden, wenn das
verursachende Umweltereignis nicht auf den Kli-
mawandel zuriickgefiihrt werden kann.

Dieses Diskussionspapier analysiert die bisherigen
Erfahrungen der Nansen Initiative und vergleicht
diese mit staatlichen und regionalen good practices
und theoretischen Vorschlagen zu moglichen recht-

lichen Losungen. Somit untersucht es in erster Li-

7 Policy Brief No. 8 2013: 5.

8  Interview mit WALTER KALIN, 2. Mai 2014.

nie, wie Migrierende aufgrund von Umweltveran-
derungen adaquat geschiitzt werden konnen. Dafiir
werden einerseits die Herausforderungen analy-

siert, welchen ein solches Schutzinstrument gerecht

werden miisste. Andererseits wird beurteilt, inwie-
weit die bestehenden Ansitze diesen Anspruch be-
reits erfiillen. Zudem prasentiert das Diskussions-
papier einen selbstindigen Vorschlag, der iiber ein

Schutzinstrument hinausgeht.



1 Migration als Anpassungsstrategie an Umwelt-

veranderungen

Verlassliche Prognosen iiber die Zahl der Perso-
nen, die aufgrund von Uweltveranderungen kiinftig
migrieren, sind nicht moglich: Schatzungen gehen
davon aus, dass bis zum Jahr 2050 zwischen 20 und
200 Millionen Menschen betroffen sein werden.?
Der grosse Unterschied zwischen diesen Zahlen ist
darauf zurickzufiihren, dass es an definitorischer
Klarheit fiir zent-
rale Begriffe man-
gelt. So werden in
der Literatur un-
terschiedliche Aus-
driicke wie ,en
virogees“®,  “cli-
mate-change-in-
duced

oder

migrant”
LSUumwelt-/
Klimafliichtling” verwendet und dementsprechend
verschiedene Kategorien von human mobility in
den Erhebungen beriicksichtigt. Viel wichtiger, als
die Losung des Streits um Zahlen und Definitionen
ist die Wahrnehmung des Phinomens als solches:
Migration aufgrund von Umweltveranderungen
existiert, betrifft deutlich mehr Menschen als Ver-
treibungen durch bewaffnete Konflikte und stellt
eine zunehmende Herausforderung fiir die interna-
tionale Staatengemeinschaft dar.

Die Ungenauigkeit der Zahlen und das Fehlen einer

9 BIERMANN/BOAS 2010: 72; Submission Forced Displace-
ment in the Context of Climate Change 2009: 3; Andere Quellen
gehen sogar von bis zu einer Milliarde Menschen aus (vgl. IPCC
2008: 1).

10  Vgl. THILL SCOTT, Climate destruction will produce millions
of ,envirogees®, Alternet, abrufbar unter: http://www.alternet.
org/story/86285/climate_destruction_will_produce_millions_
of _%27envirogees%27, zuletzt besucht am 4. April 2015.

allgemein anerkannten Definition sind unter ande-
rem darauf zuriickzufiihren, dass sich ein Kausalzu-
sammenhang zwischen Umweltveranderungen und
Migration nur schwer nachweisen lasst. Migration
basiert primir auf einem Zusammenwirken von
okonomischen, sozialen und 6kologischen Griinden
und ist damit multikausal.* Um den Zusammen-
hang zwischen Umweltverdnderungen und Migra-
tion greifbar zu machen, haben WALTER KALIN
und NINA SCHREPFER fiinf Kategorien definiert:*

1. Plotzliche Naturkatastrophen wie Wirbelstiir-
me, Erdbeben oder Uberschwemmungen l6sen
spontane und grosse Migrationsbewegungen
aus. Dies fithrt meist zu kurzfristiger Vertrei-
bung. Wie schnell die Betroffenen in ihre Hei-
mat zuriickkehren, hiangt stark mit einem er-
folgreichen Wiederautbau zusammen.

2. Graduelle Verschlechterungen der Umwelt, bei-
spielsweise aufgrund des Auftauens von Per-
mafrostboden, dem steigenden Meeresspiegel
oder der Versalzung von Grundwasser fiihren
zu Abwanderungen iiber einen lingeren Zeit-
raum. Vertriebene kehren eher selten zuriick.

3. Ein Sonderfall dieser graduellen Verschlechte-
rungen ist die Situation flacher Inselstaaten, da
sie durch den Anstieg des Meeresspiegels in ih-
rer Existenz als Staaten bedroht sind.

4. Staatlich angeordnete Siedlungsverbote oder

11 KALIN/SCHREPFER 2012: 77.

12 Diese Kategorien wurden von WALTER KALIN in seiner
ehemaligen Funktion als UN Sonderberichterstatter fiir die Men-
schenrechte von Binnenvertriebenen (the former representative of
the Secretary-General on the human rights of internally displaced
persons) definiert; vgl. bspw. UN General Assembly Resoluti-
on 67/299, (13. August 2012), 67th Session, Human rights of
migrants, Note by the Secretary-General, UN Doc A/67/299, §19.
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Evakuierungen aus gefahrdeten Gebieten fiih-
ren zu langfristiger, aber meist innerstaatlicher
Migration, welche wiederum zusammen mit
anderen Faktoren (bspw. Verlust der Lebens-
grundlage) zu grenziiberschreitender Migration
fiihren kann.

5. Umweltveranderungen konnen zu einer Knapp-
heit von lebensnotwendigen Giitern fiithren, was
soziale Unruhen, gewalttitige Auseinanderset-
zungen oder sogar Kriege zur Folge haben kann,

was wiederum zu Migration fiihrt.

Migration als Anpassungsstrategie an Umweltver-
anderungen ist somit stark heterogen. Eine wichti-
ge Unterscheidung betrifft die Akteure: Migration
kann eine individuelle Anpassungsstrategie dar-
stellen oder es kann sich um eine staatliche Stra-
tegie handeln, wie dies bei Siedlungsverboten und
Evakuierungen der Fall ist. Dieses Diskussionspa-
pier beschaftigt sich hauptsachlich mit der Form
der individuellen Anpassungsstrategie. Diese kann
eine Reaktion auf sich ereignende Umweltveran-
derungen sein, wie dies bei einer Naturkatastro-
phe der Fall ist. Sie kann aber auch eine praventi-
ve Anpassung darstellen, die im Kontext von sich
verschlechternden Lebensumstinden konkreten
Ereignissen zuvor kommt. Es ist also wichtig, das
ganze Spektrum zwischen den Polen einzubezie-
hen. Diesen komplexen Migrationsrealitiaten steht
eine eher starre internationale Rechtslage gegen-

iiber, welcher sich das folgende Kapitel widmet.
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2 Die GFK: das aktuelle Schutzinstrument auf

globaler Ebene

Die aktuelle internationale Rechtslage kennt fiir
diese Formen von Migration keine Schutzmecha-
nismen. Das einzige internationale fliichtlings-
rechtliche Schutzinstrument, die GFK, definiert den
Kreis der Anspruchsberechtigten abschliessend.
Nur eine Person, ,die (...) aus begriindeter Furcht
vor Verfolgung wegen ihrer Rasse,

Religion, Staatszugehorigkeit, Zu-

gehorigkeit zu einer bestimmten

sozialen Gruppe oder wegen ihrer

politischen Uberzeugung ausser-

halb ihres Heimatlandes befindet

und dessen Schutz nicht bean-

spruchen kann oder wegen dieser Befiirchtungen
nicht beanspruchen will; (...)%, gilt als Fliichtling
und kann den Schutz der GFK beanspruchen.

Die Umsetzung und Anwendung der GFK durch
die nationalen Behorden verlangt die Klarung der
Frage, wo die Linie zwischen freiwilliger und er-
zwungener Migration gezogen wird. Am Beispiel
der Schweizer Rechtslage wird von Artikel 3 des
Asylgesetzes'4 eine gewisse Intensitit der erlittenen
Nachteile verlangt. Eine solche Abgrenzung miisste
auch ein Schutzinstrument fiir Umweltvertriebene

vornehmen. Gegeniiber der aktuellen Rechtslage,

13 Artkel 1, litera A, Ziffer 1; Die GFK hat sich allerdings wahrend
des Kalten Krieges den Situationen in Osteuropa, Afrika, Asien
und Lateinamerika angepasst, was zum Protokoll von 1967 und
einer Erweiterung des Schutzes in regionaler und zeitlicher
Hinsicht gefiihrt hat. Der Fliichtlingsbegriff hat sich als ,living
instrument“ erwiesen und in einigen Regionen weiterentwickelt
(Kalin, 2011: 28.). So anerkennt etwa der Européische Menschen-
rechtsgerichtshof (EGMR) auch Verfolgung durch nichtstaatliche
Akteure und geschlechtsspezifische Verfolgungssituationen wer-
den beispielsweise in der Schweiz unter den Begriff der sozialen
Gruppen der GFK subsumiert. Unterschiedliche internationale
Menschenrechtsinstrumente (regional und international) werden
in diesem Bereich zwar immer wichtiger. Aber einen expliziten
Schutz fiir Fliichtlinge ist darin nicht vorgesehen.

14  Asylgesetz vom 26. Juni 1998, in Kraft seit 1. Oktober 1999, SR

142.31.

die aufgrund der Geschehnisse im Zweiten Welt-
krieg entstanden ist, stehen Formen der Migration,
die durch die Globalisierung ,einen nie zuvor ge-
sehenen Grad an Vielfalt und Komplexitat erreicht
haben.“s Die freiwillig Migrierenden auf der einen,

und die politischen Fliichtlinge gemass der Defini-

tion der GFK auf der anderen Seite, begrenzen die
zwei Pole des Spektrums. Dazwischen verschmel-
zen Migrationsformen, die weniger oder mehr er-
zwungen sind.* Zudem sind Arbeitsmigranten,
politische Fliichtlinge sowie Gewalt- und Umwelt-
vertriebene vermehrt gemeinsam unterwegs. Die
Ungleichbehandlung der einzelnen Kategorien vor
dem Gesetz wird dadurch erschwert und ist immer
weniger zu rechtfertigen.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass die
grossen Herausforderungen in diesem Bereich —
auch fiir ein allfilliges neues Schutzinstrument
— die Bewaltigung der Multikausalitat und die Ab-
grenzung zwischen erzwungener und freiwilliger
Migration sind. Mit dieser Problemstellung befasst
sich auch die Nansen Initiative, welche im nachsten

Kapitel vorgestellt wird.

15 MONA 2009/2010: 158.
16  ZETTER 2014: 23.
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3 Die Nansen Initiative: ein Engagement der

Schweizer Aussenpolitik

Die Schweiz verpflichtete sich an der Ministerkon-
ferenz des UNHCR im Dezember 2011, den Schutz
fiir Vertriebene aufgrund von Naturkatastrophen
zu verbessern.” Aus dieser Verpflichtung ging die
Nansen Initia-
tive hervor. Die
Schweiz  und
Norwegen pra-
sidieren diesen
intergouverne-
mentalen Pro-
zess, wiahrend
sich Australi-
en, Bangladesch, Costa Rica, Deutschland, Kenia,
Mexiko und die Philippinen in einer Steuerungs-
gruppe beteiligen. Der Menschenrechtsexperte und
Schweizer Professor Walter Kilin wurde zum Ge-
sandten der Prasidentschaft berufen und in Genf
ein Sekretariat geschaffen.
Das Ziel der Nansen Initiative ist die Schliessung
der Schutzliicke fiir Personen, die vor Naturkata-
strophen oder den Auswirkungen des Klimawan-
dels ins Ausland fliichten. Dies soll auf normativer
sowie institutioneller Ebene geschehen. Dazu soll
in einem partizipativen Prozess ein Konsens iiber
den Inhalt einer Schutzagenda gefunden werden.
Kernelement der Nansen Initiative sind fiinf Kon-
sultationen in besonders betroffenen Regionen. Es
fanden Konsultationen im Pazifik, in Zentralame-

rika, in Ostafrika, in Siidostasien und in Siidasien

17 Schweizerisches Departement fiir auswirtige Angelegenhei-
ten: https://www.eda.admin.ch/eda/de/home/aussenpolitik/
menschenrechte-menschliche-sicherheit/humanitaere-politikder-
schweiz/Nansen Initiative.html, zuletzt besucht am 4. April 2015.

statt.’® An diesen nahmen Vertreter der jeweiligen
Staaten und der Zivilgesellschaft teil. Die Auswahl
dieser (Sub-)Regionen entsprach auch dem Ziel,
modellhaft die gesamte Komplexitat des Themas zu
erfassen, so dass alle fiinf von KALIN und SCHRE-
PFER definierten Kategorien behandelt werden.
Die Ergebnisse der Konsultationen sollen in einer
globalen, intergouvernementalen Konferenz disku-
tiert werden und zu einer Schutzagenda fiihren. Die
Schlusskonferenz ist fiir den 12. und 13. Oktober
2015 in Genf geplant.>° Die Schutzagenda liegt im

Entwurf vor.

a) Erkenntnisse aus den regionalen Kon-

sultationen

Die fiinf Konsultationen unterscheiden sich hin-
sichtlich der thematischen Schwerpunkte: Waih-
rend im Pazifik der Anstieg des Meeresspiegels
und damit einhergehende Probleme im Zentrum
standen, konzentrierten sich die Teilnehmenden
der Konsultation in Zentralamerika auf die Aus-
wirkungen von Naturkatastrophen.?? In Ostafrika

ging es derweil um graduelle Veranderungen der

Umwelt, Sicherheitsfragen und den Zusammen-

18  Nansen Initiative: http://wwwz2.nanseninitiative.org, zuletzt
besucht am 27. Juni 2015

19 Interview mit WALTER KALIN, 2. Mai 2014.

20 Nansen Initiative: http://www.nanseninitiative.org/glo-
bal-consultations/, zuletzt besucht am 27. Juni 2015.

21 Cross-Border Displacement in the Context of Disasters and
Climat Change: A Protection Agenda. Draft for Consultation (8
April 2015), abrufbar auf http://www.nanseninitiative.org/glo-
bal-consultations/, zuletzt besucht am 27. Juni 2015.

22 Als Grundlage fiir die Nachfolgende Analyse dienten die
Schlussberichte der Konsultationsrunden, die auf der Homepage
der Nansen Initiative publiziert wurden: http://www.nanseniniti-
ative.org/#consultations, zuletzt besucht am 27. Juni 2015.
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hang zwischen Umweltverande-

rungen, Konflikten und Migra-

tion. In Siidostasien waren die

vielen Vertriebenen durch Na-

turkatastrophen sowie staatliche

Umsiedelungen und Siedlungs-

verbote in besonders gefahrde-

ten Gebieten das zentrale Thema. Die Teilnehmen-
den der Konsultation in Stidasien erkannten, dass
in ihrer Region Naturkatastrophen sowie auch gra-
duelle Veranderungen der Umwelt im Kontext des
Klimawandels zu Migration fiihren.

Aus den Schlussberichten ist ersichtlich, dass der
politische Diskurs einen grosseren Stellenwert ein-
nimmt, als juristische Losungen. Dies zeigt, wie po-
litisch sensibel das Thema ist. Wahrend beispiels-
weise im Schlussbericht der zentralamerikanischen
Konsultationsrunde betont wird, dass eine Riick-
kehr der Vertriebenen in ihr Heimatland angestrebt
werden soll, hebt der Schlussbericht der pazifischen
Konsultation hervor, dass Migration nur als letzter
Ausweg aus der aktuellen Situation gelten kann und
in erster Linie der klimabedingte Anstieg des Meer-
esspiegels gebremst werden muss.23

Gemeinsam ist den Schlussberichten die Schlussfol-
gerung, dass Migration aufgrund von Umweltveran-
derungen nur schwer von anderen Migrationsfor-
men abgegrenzt werden kann. Die Teilnehmenden
der zentralamerikanischen und der ostafrikani-
schen Konsultationen hielten hierzu fest, dass sie
sich mit mixed migration flows konfrontiert sehen,
wo Arbeitsmigranten, Fliichtlinge und Vertriebene
gemeinsam reisen. Dadurch wird die gesetzliche
Ungleichbehandlung dieser Migrationsgruppen

schwierig. Insbesondere im ostafrikanischen Kon-

23  Final Report, The Pacific Consultations 2013: 1, und Final
Report, Central America Consultations 2013: 1, abrufbar unter
http://wwwz2.nanseninitiative.org, zuletzt besucht am 27. Juni
2015.

text ist die Abgrenzung von po-
litischen Fliichtlingen und Um-
welt- und Gewaltvertriebenen
kaum moglich.?4 Die stidostasi-
atische Konsultationsrunde hielt
in dieser Hinsicht fest, dass Na-
turkatastrophen hauptsachlich
innerstaatliche Migration zur Folge haben. In Kom-
bination mit anderen Faktoren — wie Armut, soziale
Ungleichheit, sowie ein schwacher und langsam vo-
ranschreitender Wiederaufbau — fiihren sie jedoch
zu grenziiberschreitender Migration.
Dieses Phdnomen, dass eine Kombination von 6ko-
logischen, okonomischen und sozialen Faktoren
den Entscheid zur Migration auslost, wurde auch in
der siidasiatischen und der pazifischen Konsultati-
on festgehalten. Im pazifischen Schlussbericht wird
hierzu erkannt, dass Migration gegenwértig vorwie-
gend aus wirtschaftlichen Griinden stattfindet.?s In-
wiefern die stete Degeneration der Umwelt und die
fehlende Perspektive auch in Zukunft im Heimat-
land leben zu konnen, den Entscheid zur Migration
beeinflussen, ist gegenwartig schwer abschéatzbar.
Daher legen die definierten Handlungsfelder im
Pazifik den Schwerpunkt auf eine wiirdevolle und
planbare Migration. Konkret werden Ausbildungs-
massnahmen angestrebt, welche potentiell Migrie-
rende auf den internationalen Arbeitsmarkt vorbe-
reiten.?
Im zentralamerikanischen und ostafrikanischen
Schlussbericht wird zudem auf bestehende natio-
nale und regionale Gesetzgebungen Bezug genom-

men. In Zentralamerika verhelfen humanitare Visa

24  Final Report, Central America Consultations 2013: 2 und Final
Report, Horn of Africa Consultations 2013: 2, abrufbar unter
http://wwwz2.nanseninitiative.org, zuletzt besucht am 27. Juni
2015.

25  Final Report, The Pacific Consultations 2013: 1 f.

26  Final Report, Southeast Asian Regional Consultation 2014:
2 f., abrufbar unter http://www2.nanseninitiative.org, zuletzt
besucht am 27. Juni 2015.
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und ein temporarer Schutz Umweltvertriebenen zu
einem rechtlichen Status.?” Als Problem wurde je-
doch erkannt, dass diese Instrumente ad hoc ein-
gesetzt werden und eine regionale Harmonisierung
notig ist. Der ostafrikanische Schlussbericht bezieht
sich auf die Moglichkeit der Anwendung der afri-
kanischen Fliichtlingskonvention.?® Dieser liegt ein
weiter gefasster Fliichtlingsbegriff als der GFK zu-
grunde, welcher events seriously disturbing public
order als Fluchtgrund anerkennt. Die afrikanische
Fliichtlingskonvention wurde daher bereits auf Per-
sonen angewandt, welche im Kontext von Naturka-
tastrophen in Landern mit bewaffneten Konflikten

uber eine internationale Grenze fliichten mussten.

b) Uberlegungen hinsichtlich eines glo-

balen Schutzinstruments

Eine Analyse der fiinf Schlussberichte macht deut-
lich, dass die Implementierung eines juristischen
Schutzinstruments von globaler Giiltigkeit nicht in
nachster Zukunft absehbar ist. Die aus der Vielfalt
der Migrationsformen resultierenden Schutzbe-
diirfnisse, die politischen Vorstellungen und die
bestehenden rechtlichen Instrumente in den kon-
sultierten Regionen sind zu unterschiedlich, als
dass ein politischer Konsens in naher Zukunft ge-
funden werden konnte. Dementsprechend definiert
der Entwurf der Schutzagenda zunichst die Prob-
lematik und die Herausforderung fiir die internati-
onale Staatengemeinschaft.?® Regionalen Losungen
kommt daher in einem nichsten Schritt grosse Be-
deutung zu. Dies hitte den Vorteil, dass nicht auf

alle Aspekte des Zusammenhangs zwischen Um-

27  Final Report, Central America Consultations 2013: 2.
28  Final Report, Horn of Africa Consultations 2013: 3.

29  Cross-Border Displacement in the Context of Disasters and
Climat Change: A Protection Agenda, Draft for Consultation (8
April 2015): If.

weltveranderungen und Migration eingegangen
werden miisste, sondern lediglich auf die fiir eine
Region relevanten. Es ist absehbar, dass solche Lo-
sungen schneller und pragmatischer verwirklicht
werden konnen. Gerade in den betroffenen Regio-
nen besteht diesbeziiglich eher ein politischer Wil-
le.3° Es bedarf Losungen, wie Staaten, die bisher in
den Prozess nicht involviert waren, in diesen einge-
bunden werden kénnen.

Ferner zeigen die Schlussberichte auf, dass es neben
einer juristischen Losung auch einer Verbesserung
der internationalen Kooperation und Koordination
bedarf. Es stellt sich somit die Frage nach passen-
den Strukturen, Organisationen und Institutionen.
Hierzu nennt die Nansen Initiative konkrete Or-
ganisationen fiir spezifische Aspekte. Es wird aber
festgestellt, dass nach dem Auslaufen der Nansen
Initiative ein institutioneller Treiber fiir das Thema
fehlt.3* Bisher tibernahm die Nansen Initiative diese
Rolle. Da sie Ende 2015 auslauft, muss geklart wer-
den, ob dem Thema kiinftig — auch ohne die Initia-
tive — genligend Aufmerksamkeit zukommen wird.
Bisher gibt es keine internationale Organisation, die
bereit wire, die dafiir notige Fiihrungsrolle zu iiber-
nehmen. Zudem hat die Nansen Initiative institu-
tionelle Strukturen geschaffen, wie beispielsweise
das Sekretariat in Genf, und Kontakte etabliert, die
weiter genutzt werden konnen. Daher stellt die Ver-
langerung der Nansen Initiative eine valable und ef-

fizient umsetzbare Option dar.

30 Neben dem juristischen Schutz fiir betroffene Personen sieht
die Schutzagenda drei weitere Handlungsfelder vor: die Beriick-
sichtigung von Migration in Anpassungsstrategien an den Klima-
wandel sowie in Strategien fiir die Vorbeugung und Bewéltigung
von Naturkatastrophen, die Promotion von Migration als eine
potentiell positive Form der Anpassung und die Verbesserung
von Umsiedlungen. Cross-Border Displacement in the Context
of Disasters and Climat Change: A Protection Agenda, Draft for
Consultation (8 April 2015): 35ff..

31 Cross-Border Displacement in the Context of Disasters and
Climat Change: A Protection Agenda, Draft for Consultation (8
April 2015): IV.
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4 Aktuelle Ansatze fiir ein internationales

Schutzinstrument

Wie dargestellt, gibt es fiir die Gestaltung eines in-
ternationalen Schutzinstruments konkrete regio-
nale und nationale Vorstosse, die als gute Beispiele
dienen kénnen.?* Zudem sind theoretische Uberle-
gungen vorhanden, wie ein solches aussehen kann.
Dieses Kapitel gibt einen Uberblick iiber diese An-

satze.
a) Nationale Regelungen

Ein in Neuseeland kiirzlich gefilltes Urteil hat welt-
weit flir Aufsehen gesorgt. Dabei wurde den Mit-
gliedern einer Familie aus Tuvalu in Neuseeland
resident visas gewdhrt.33 Allerdings betonten die
neuseeliandischen Behorden, dass dieser Entscheid
nicht aufgrund einer volkerrechtlichen Grundlage
gefasst worden ist, wie filschlicherweise oft ange-
nommen und geschrieben wurde. Es handelt sich
somit nicht um eine neue Praxis betreffend einer
volkerrechtlichen Regel, die 1:1 auf die Lage ande-
rer Staaten projiziert werden kann. Vielmehr haben
die gegebenen exceptional circumstances, also die
spezifischen Umstinde in Kombination mit neu-
seelandischen rechtlichen Instrumenten zu dieser
Ausnahmesituation gefiihrt. Die Abschiebung wiir-
de eine unusually significant disruption darstellen,
die eine aus drei Generationen bestehende und fast
komplett in Neuseeland lebende Familie auseinan-
derreissen wiirde.

Es gibt verschiedene Staaten, die in der nationalen

Gesetzgebung ein Schutzinstrument fiir Umwelt-

32 Vgl fiir eine vollstindige(re) Liste COURNIL 2011: 360 ff.

33 Immigration and protection tribunal New Zealand at Auck-
land, [2014] NZIPT 501370-371, 4. Juni 2014, §§ 30 f.

vertriebene kennen. Zu nennen sind hier der US
Temporary Protected Status (TPS) aus dem Jahr
199034, Schwedens Alien’s Act35 (subsididrer und
temporarer Schutz), der finnische Alien’s Act3¢
(temporarer Schutz fiir drei Jahre und allenfalls
eine Niederlassungsbewilligung) und das danische
humanitére Asyl fiir Frauen und Familien mit klei-
nen Kindern aus Gebieten, in welchen die Lebens-
bedingungen aufgrund von Diirre oder Hungersnot
extrem schwierig sind. In Norwegen wird diskutiert,
dass zumindest temporarer Schutz denjenigen Per-
sonen gewahrt werden soll, welche von Orten kom-

men, die von Katastrophen gezeichnet sind.3”

b) Regionale Instrumente

Mit einer regionalen Regelung konnte auf die lokal
bestehenden Umweltprobleme und die damit ver-
bundenen Problemstellungen eingegangen werden,
wie sie zurzeit anhand der Nansen Initiative ermit-

telt werden. Die Konvention der Organisation der

34 Sollten Personen nicht unter die GFK fallen, gewahrt
die USA temporaren Schutz, falls im ausldndischen Staat eine
Katastrophe stattgefunden hat, welche zu einer substantiellen,
aber voriibergehenden Zerstérung der Umwelt und den Lebens-
bedingungen gefiihrt hat. Der betroffene Staat muss temporar
iiberfordert sein, seine Staatsangehorigen, (die sich zurzeit der
Katastrophe in den USA authalten) aufzunehmen und diese
Uberforderung dffentlich bekanntgeben. Temporirer Schutz wird
fiir ein Zeitfenster von sechs bis 18 Monaten gewahrt und kann
verlangert werden, falls sich die Konditionen im Heimatstaat
nicht verbessert haben. 1998 wurde dieser Schutz fiir die von
den Folgen des Hurrikans Mitch Betroffenen gewihrt. Haiti hat
ebenso (anders als z.B. die Philippinen) nach dem Erdbeben von
2010 einen formellen Antrag an die USA gestellt, worauf rund
60°000 Personen temporaren Schutz in den USA erhalten haben.
(Interview mit WALTER KALIN, 2. Mai 2014.). Sweden’s Alien’s
Act 2005: Kapitel 4, Sektion 2.

35 Sweden’s Alien’s Act 2005: Kapitel 4, Sektion 2.
36  Finland’s Alien’s Act 2004: 88, 109.

37  Submission Forced Displacement in the Context of Climate
Change 20009: 13.
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Afrikanischen Einheit iiber spezielle Aspekte des
Fliichtlingsproblems in Afrika (OAU-Konventi-
on)3® und die Cartagena Declaration on Refugees,
Colloquium on the International Protection of Re-
fugees in Central America,
Mexico and Panama (Carta-
gena-Deklaration), erganzt
durch die Brazil Declaration
and Plan of Action®® haben die
Fliichtlings-Definition erwei-
tert. Gerade in Siidamerika
hat die Fliichtlingskrise der
1980er-Jahre zu einem sehr
umfassenden Ansatz in der Cartagena-Deklaration
gefiihrt.# Wahrend beide Dokumente ,,(...) events
seriously disturbing public order (...)* als weiteren
Grund auffiihren, schiitzt die Cartagena-Deklara-
tion zudem Fliichtlinge bei ,(...) massive violation
of human rights (...)“. Weiter wird der Schutz auf
katastrophenbedingte Migration — allerdings nicht
als Teil des Fliichtlingsbegriffs — ausgedehnt. Von
der OAU-Konvention werden auch Kriegsfliichtlin-
ge, die nicht individuell verfolgt sind, geschiitzt —
auch unabhingig des Verfolgungsgrundes.+ Spezi-
ell bei der OAU-Konvention ist, dass sich Gruppen
auf Rechte berufen konnen.#* Fiir die regionalen
Situationen in Afrika und Zentralamerika ist die
Subsumtion unter die jeweiligen Begriffe in selte-

nen Fillen fiir Umweltvertriebene moglich — soll-

38  Konvention der Organisation der Afrikanischen Einheit iiber
spezielle Aspekte des Fliichtlingsproblems in Afrika, angenom-
men am 10. September 1969, am 20. Juni 1974 in Kraft getreten.

39  Cartagena Declaration on Refugees, Colloquium on the Inter-
national Protection of Refugees in Central America, Mexico and
Panama, angenommen am 22. November 1984. Es handelt sich
bei ihr nicht um ein bindendes Dokument. Die Brazil Declaration
and Plan of Action wurde im Rahmen des 30-jahrigen Bestehens
der Cartagena-Declaration erarbeitet und am 3. Dezember 2014 in
Brasilia verabschiedet.

40 GOODWIN-GILL/MCADAM 2007: 38.

41 ACHERMANN 1997: 36; KALIN/KUNZLI 2008: 566 f.; HAIL-
BRONNER/KAU 2010: 246.

42  BIERMANN/BOAS 2010: 73.

ten Katastrophen zu grossen Unruhen, Chaos und
Gewaltausbriichen fiihren. Dennoch ist es immer
eine Voraussetzung, dass der betroffene Staat mit
der Hilfestellung objektiv und subjektiv iiberfor-
dert ist.*3 Weiter gilt es zu be-
achten, dass zur Zeit der Ko-
difikation dieser Schutz nicht
beabsichtigt wurde.#¢ Zur
Veranschaulichung der Ge-
wiahrung dieses weiten Status’
dienen die beiden folgenden
Beispiele:# Zum einen wurde
die OAU-Konvention in Athi-
opien — obwohl sie nicht anwendbar gewesen ware
(es gab keine Verfolgung der Menschen in Somalia,
aber sie hatten alle Tiere verloren, die Ernte fiel aus
etc.) — angewandt. Die dthiopischen Behorden frag-
ten sich, ob die Schutzsuchenden im Heimatstaat
— Somalia — eine Moglichkeit gehabt hatten, Nah-
rungsmittel zu bekommen. Die Antwort hierzu war
negativ, denn die internationale humanitire Hilfe
drang nicht zu den Schutzsuchenden durch und
diese hatten keine Moglichkeit, sich an nationale
oder lokale Behorden zu wenden. Aufgrund des Zu-
sammenbruches der offentlichen Ordnung (public
order) haben viele internationale Grenzen tiber-
schreiten miissen. Ahnlich war die Situation in Ke-
nia: Fiir die ankommenden hungernden Menschen
gab es keinen gesetzlich geregelten Status. Somit
hatte man ihnen aus pragmatischen Griinden den
Fliichtlingsstatus zuerkannt.
In Europa sind sowohl die Europaische Union (EU)

wie auch der Europarat erwdhnenswert. Die EU

43 KALIN 2010: 88f.
44  BIERMANN/BOAS 2010: 72.

45 Interview mit WALTER KALIN, 2. Mai 2014.
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kennt keinen spezifischen Schutz fiir Umweltver-
triebene. Denkbar wire allerdings die Anpassung
bzw. Anwendung existierender Instrumente, wie
beispielsweise des temporiaren Schutzes+, der in
der EU ahnlich ausgestaltet ist, wie in der Schweiz.
Die dadurch gewéhrten Rechte gleichen denjenigen
der GFK, bleiben allerdings teilweise hinter deren
Schutzniveau zuriick. Der wichtige Unterschied ist,
dass der personliche Verfolgungsstatus nicht mehr
gepriift wird, sondern lediglich ein beschrankter

Schutz aufgrund der Zu-

gehorigkeit zu einer defi-

nierten Gruppe vergeben

wird. Dieses Instrument

wurde geschaffen, um ei-

nen grossen ,Ansturm®
von Schutzsuchenden, die zwar die Fliichtlings-
eigenschaft nicht erfiillen, aber z.B. aufgrund des
Non Refoulement-Grundsatzes nicht weggewiesen
werden konnen, bewiltigen zu konnen. In der EU
ist dieser Schutz auf zwei Jahre befristet. Allerdings
wurde diese Richtlinie bis heute nicht angewandt.+”
Auch der Europarat war schon mit der Thematik
der Naturkatastrophen und die Verantwortung
dafiir — nicht mit der Aufnahme von Umweltver-
triebenen — konfrontiert. So hat der Europiische
Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) aner-
kannt, dass Staaten fiir den Tod von Menschen
oder Korperverletzungen verantwortlich gemacht
werden konnen, wenn sie Naturkatastrophen zu
wenig vorbeugen. Im Fall Boudaieva gegen Russ-

land wurde die russische Regierung wegen einer

46  Richtlinie 2001/55/EG, vom 20. Juli 2001; vgl. JULIEN-LA-
FERRIERE 2001: 271.

47  Zudem spricht die EU-Qualifikationsrichtlinie (Richtlinie
2004/83/EG des Rates vom 29. April 2004, durch die Richtlinie
2011/95/EU vom 13. Dezember 2011 erneuert) in Art. 2 lit. ¢ von
einem Schutz, der ,insbesondere [bei] bewaffnete[n] Konflikte[n]“
gewihrt wird. Das ,Insbesondere” weist darauf hin, dass die Liste
der Griinde fiir die Gewahrung des Schutzes nicht vollstandig
ist, bzw. andere als die aufgelisteten Griinde zuldsst. Somit ist
es denkbar, dass auch Naturkatastrophen darunter subsumiert
werden konnten.

Verletzung der Europaischen Menschenrechtskon-
vention (EMRK)4® verurteilt, weil — trotz Kenntnis
drohender Schlammlawinen - die Bevodlkerung
nicht geschiitzt bzw. evakuiert worden ist.#9 Diese
Entwicklung in der Rechtsprechung des EGMR ist
aus der Sicht der Betroffenen und des Menschen-
rechtsschutzes begriissenswert. Dass Russland
verurteilt wurde, weil es sich nicht um den Schutz
seiner Bevolkerung gekiimmert hat, zeigt, dass dem
Lebensraum der Menschen und damit verbunden
auch dessen Veranderung und die damit verbunde-
ne Migration ins Zentrum der Grundrechte riickt.
Zudem hatte es sich hierbei nicht einmal um eine
freiwillige, sondern um eine staatlich angeordnete
Migration gehandelt. Die Voraussetzungen sind al-
lerdings eher restriktiv und greifen zudem nur ge-
geniiber den EMRK-Mitgliedstaaten.

Wie oben aufgezeigt, sind auch regionale Instru-
mente vorhanden, deren Anwendung durchaus
moglich wire. Solange die Regierungen sich aller-
dings nicht bereit erkldren, diese Instrumente an-
zuwenden, konnen einzig die Gerichte entscheiden,
ob und wie weit sie einen allfillig vorhandenen
Schutz auslegen. Aus den Perspektiven der Rechts-
sicherheit und des Demokratieprinzips ist es aller-
dings fragwiirdig, wenn Gerichte fiir einen Schutz-

status sorgen miissen.

¢) Ansitze fiir ein internationales Schut-

zinstrument

Im Jahre 2006 wurde von den Malediven und 2009

von Bangladesch vorgeschlagen,>® den Schutzbe-

48  Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des
libertés fondamentales, vom 4. November 1950, am 3. September
1953 in Kraft getreten, SR 0.101.

49  Vgl. EGMR, Boudaieva und andere gg. Russland, nos
15339/02, 21166/02, 20058/02, 11673/02 und 15343/02, 20.
Mairz 2008.

50 Biermann/Boas 2010: 74; Hostettler 2012: 197.

18



reich der GFK zu erweitern. Die GFK sollte um ein
Protokoll ergidnzt werden, um darunter auch Um-
weltvertriebene zu subsumieren. Es gibt allerdings
Stimmen, die befiirchten, dass eine grundlegende
Diskussion iiber den Fliichtlingsbegriff — bzw. des-
sen Erweiterung — im Gegenteil dazu fiihren konnte,
dass der Fliichtlingsbegriff bzw. der aktuelle Fliicht-
lingsschutz in Frage gestellt® und abgeschwicht
werden konnte.>? Dies, da viele Politiker*innen und
Teile der Bevolkerung westlicher Lander Asylsu-
chenden gegeniiber negativ eingestellt sind und jede
Diskussion iiber den Fliichtlingsbegriff dazu fiihren
wiirde, seinen Schutzbereich einzuengen. Die GFK
wurde fiir einen anderen Zweck als denjenigen der
Umweltfliichtlinge geschaffen. Dieser Vorschlag ist
aber nicht weiter verfolgt worden. Die Mehrheit53
der Stimmen in der Literatur spricht sich aus den
genannten Griinden gegen diese Losung — also ge-
gen eine Ausdehnung des Fliichtlingsbegriffs der
GFK auf Umweltvertriebene — aus und sucht lokale
Adaptionslosungen.s*

Von der Moglichkeit, dem Rah-
meniibereinkommen der Vereinten
Nationen iiber

(UNFCCC) ein neues Protokoll ,,on

Klimadnderungen

Recognition, Protection and Resett-
lement of Climate Refugees“ anzu-
fligenss, liber die Integration der Problematik von
Treibhausgasemissionen in die Diskussion (je nach
Menge ausgestossener Treibhausgase miissten

die Staaten unterschiedlich viele Visa an betrof-

51 Submission Forced Displacement in the Context of Climate
Change 2009: 10.

52  EPINEY 2010: 396.
53  Vgl. DOCHERTY/GIANNINI 2009: 358.
54  FINDLAY/GEDDES 2011: 138.

55  United Nations Framework Convention on Climate Change
(UNF CCC), vom 9. Mai 1992, am 21. Mirz 1994 in Kraft getreten;
vgl. BIERMANN/BOAS, 76 ff.

fene Personen verteilen und diese aufnehmen),5°
bis hin zu einem kompletten Konventionsentwurf
von Umweltrechtsspezialisten der Universitit von
Limoges vom Mai 20105 werden die unterschied-
lichsten Vorschlage prasentiert. Nach Ansicht von
MCADAM fehlt auf globaler Ebene jeglicher staat-
licher Bindungswille fiir ein internationales Schut-
zinstrument — sei es auch nur fiir ein universelles
soft-law-Instrument. Threr Meinung nach sollte der
Fokus auf regionalen soft-law-Instrumenten lie-
gen.’® Regionale Losungen haben auch den Vorteil,
dass nicht alle unterschiedlichen Kategorien unter
den gleichen Begriff subsumiert werden miissen.
Dieser Ansatz ist begriissenswert und passt in die
Vorgehensweise der Nansen Initiative.

KALIN/SCHREPFER ziehen der Einfiihrung eines
neuen globalen Schutzinstruments ein mehrstufi-
ges Vorgehen als Losungsansatz vor: Die Einfiih-
rung von Massnahmen wie bspw. eine Risiko- und

Vulnerabilitdtsminimierung, um die Bevolkerung

zu stirken, bei gleichzeitiger Verhinderung von un-
freiwilliger Migration so gut dies geht. Zur Umset-
zung bedarf es vier Schritte: Die Anpassung an die
veranderten Umweltbedingungen und —verhaltnis-
se (z.B. durch Anpassung der Landwirtschaft und

die Entsalzung des Grundwassers) (1.); Migration

56 MOBERG 2013: 1135 f.

57  Projet de Convention relative au statut international des
déplacés environnementaux, Faculté de droit et des sciences éco-
nomiques de 'Université de Limoges avec le concours de CIDCE,
deuxiéme version, Mai 2010, abrufbar unter: http://www.cidce.
org/, zuletzt besucht am 4. April 2015.

58 MCADAM 2011: 131 f.
59 KALIN/SCHREPFER 2012: 59 ff.
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als Adaptionsmassnahme anerkennen und durch
geeignete Massnahmen bewiltigen (2.); tempora-
rer oder permanenter Schutz in Fillen in denen
eine Riickkehr unzuldssig, unzumutbar oder fak-
tisch nicht méglich ist, gewahren (3.); und schliess-
lich fiir Bevolkerungen, welche vom Verlust des
Territoriums bedroht sind, Umsiedelungen vorzu-
bereiten (4.).

Die reprasentativ ausgesuch-

ten akademischen Vorschla-

ge prasentieren — meist auf

den Schutz von Individuen

zielend — ein neues Instru-

ment fiir einen neu auftre-

tenden Migrationsgrund. Die

einzelnen Migrationsgriinde

werden weiterhin isoliert be-

trachtet. Diese Vorschldge passen dadurch zwar
in die aktuelle internationale Rechtslage. Jedoch
stellen die dargestellten Ansidtze noch keine aus-
reichende Basis fiir die zu konfrontierende Rea-
litat und den Umgang mit der Multikausalitat der
Migration dar.

Bevor Protokolle erweitert oder universelle Kon-
ventionen kreiert werden (konnen), bedarf es der
Einbindung der am Prozess bisher nicht beteiligten
Staaten und der Verbesserung der internationalen
Kooperation und Koordination hinsichtlich der Be-

wiltigung der anstehenden Herausforderung.

d) Die Situation in der Schweiz

Die Schweiz kennt keinen spezifischen Schutz fiir
von Umweltereignissen Vertriebene. Allerdings
kennt sie das Instrument der vorlaufigen Aufnah-
me als eine zeitlich befristete Ersatzmassnahme fiir
den nicht moglichen, nicht zulassigen oder nicht

zumutbaren Vollzug der Wegweisung einer Person,

welche kein Asyl erhilt (vgl. Art. 83 Abs. 1 AuG®
und Art. 44 Abs. 2 AsylG®'). Wihrend sich die Un-
zuldssigkeit auf volkerrechtliche Verpflichtungen
der Schweiz bezieht, konnten Umweltveranderun-
gen, respektive aktuelle Gegebenheiten aufgrund
von Umweltverdnderungen einen Grund darstel-
len, der gegen die Zumutbarkeit des Wegweisungs-
vollzugs spricht.®? Zentral ist
die Frage einer konkreten
Gefahrdung der weggewiese-
nen Person. Prinzipiell wird
die Zumutbarkeit der Weg-
weisung individuell gepriift.
Die aktuelle Rechtsprechung
erachtet jedoch in gewissen
Fillen die Gefihrdung einer
Personengruppe als gegeben.
Beispielsweise bezieht sich dies auf die Situation
allgemeiner Gewalt in Zentralsomalia. Eine Kom-
bination von Umstianden kann bei einer Einzel-
fallpriifung zu einer vorlaufigen Aufnahme fiihren,
auch wenn die Sicherheitslage alleine dies nicht
rechtfertigen wiirde. Dabei werden insbesondere
Alter, Gesundheit, fehlendes Beziehungsnetz und
schlechte Aussichten fiir das wirtschaftliche Aus-
kommen beriicksichtigt. Obwohl das Instrument
der vorldaufigen Aufnahme bisher nicht im Zusam-
menhang mit Umweltveranderungen eingesetzt
wurde, konnten diese die Umstiande einer konkre-
ten Gefiahrdung bilden, sei dies bei einer Einzelfall-

priifung oder der allgemeinen Beurteilung der Lage

60 Bundesgesetz iiber die Ausldnderinnen und Auslidnder
(Auslandergesetz, AuG) vom 16. Dezember 20035, in Kraft seit 1.
Januar 2008, SR 142.20.

61  KALIN 2010: 100; Obwohl nicht explizit erwiihnt, kann es un-
ter den subsididren oder temporaren Schutz subsumiert werden.

62  Unzulassig ist eine Wegweisung, wenn sie gegen das Vol-
kerrecht verstossen wiirde, die Unmdglichkeit bezieht sich auf
vollzugstechnische Griinde; vgl: www.bfm.admin.ch/bfm/de/
home/themen/aufenthalt/ nicht_eu_efta/ausweis_f_vorlaeufig.
html; zuletzt besucht am 4. April 2015.
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einer Personengruppe. Zu denken wire hier bspw.
an die Situation nach einem Wirbelsturm, der die
Infrastruktur zerstort und die Nahrungsmittelver-
sorgung unterbrochen hat.

Weiter kennt die Schweiz das Instrument zur Ge-
wiahrung temporaren Schutzes (Art. 4 AsylG).% Die-
ser kann einer Personengruppe gewahrt werden,
wenn eine konkrete Gefihrdung des Lebens durch
die Lage im Heimatstaat besteht. Die zu schiitzen-
de Personengruppe wird vom Bundesrat definiert.
Bisher hat er allerdings noch nie von dieser Mog-
lichkeit Gebrauch gemacht.

Ein weiteres mogliches Instru-

ment ist das Kontingentsystem.

Das Asylgesetz sieht die Mog-

lichkeit vor, dass der Bundes-

rat Fliichtlingskontingente aufnehmen kann. Die
Schweiz hat seit den 1950er-Jahren eine lange Tra-
dition mit Aufnahme von Kontingentsfliichtlingen,
welche sie 1995 praktisch eingestellt hat. Im Jahr
2013 startete wieder ein Resettlement-Pilotprojekt
zur Aufnahme von 500 syrischen Fliichtlingen. An-
fangs Marz 2015 beschloss der Bundesrat weitere
2000 syrische Fliichtlinge aufzunehmen.®* Dabei
handelt es sich jedoch um Personen, die bereits
vom UNHCR als Fliichtlinge anerkannt wurden.
Das System mit der Aufnahme von Kontingents-
fliichtlingen konnte durchaus iiberarbeitet und ent-
sprechend angepasst werden, so dass es auch fiir
Personen in Anwendung gelangen konnte, die von
Umweltveranderungen betroffen sind. Die Priifung
der Anwendung dieser drei Instrumente auf die
genannten Situationen und allfillige Anpassungen

(insbesondere fiir die vorlaufige Aufnahme, weil es

63  Vgl. Kapitel 4 des AsylG.

64  Medienmitteilung des Staatssekretariats fiir Migration vom
6.3.2015. Abrufbar unter https://www.bfm.admin.ch/bfm/de/
home/aktuell/news/2015/ref_2015-03-061.html, zuletzt besucht
am 12. Juli 2015.

sich bei den potentiellen Opfern nicht um verfolgte
Personen im Sinne der GFK handelt), sind durch-

aus denkbar.

e) Ausblick

Dieser Exkurs zeigt, dass diverse Staaten, inklusi-
ve der Schweiz, die rechtliche Mdoglichkeit haben,
ohne oder bloss mit geringfiigigen Gesetzesande-

rungen den Betroffenen Schutz zu gewahren. Auch

auf regionalen Ebenen zeigen sich mit der jeweili-
gen aktuellen Rechtslage bereits Schutzmoglichkei-
ten. Gefragt ist der notige politische Wille und Mut
der Staaten. Der befiirchtete Pull-Effekt, das Fo-
deralismussystem der Schweiz (wer wird welchem
Kanton und welcher Gemeinde zugeteilt?) und die
anfallenden Integrationskosten sind nur ein paar
der Diskussionsfelder, welche die Beteiligten gegen
Anpassungen des Systems anbringen.

Die vorgeschlagenen universellen Losungen lehnen
wir — weil wie aufgezeigt nicht addquat — ab. Be-
vor aber, irrelevant der Regelungsebene, ein neues
Instrument geschaffen oder bestehende Schutz-
moglichkeiten angepasst werden, muss die Frage
geklart werden, wer genau davon profitieren kon-
nen sollte. Dies ist in unseren Augen insbesondere
deshalb dusserst schwierig, weil die monokausale
Flucht — auf deren Annahme im Ubrigen die GFK
beruht — kaum noch existiert.

Ein neues Schutzinstrument miisste sich diesem
Migrationsaspekt stellen. Im folgenden Kapitel

werden Losungsansitze diskutiert.

21



5 Die Unzulanglichkeit des geltenden Rechts

Die Multikausalitdt von Migration ist die grosste
Herausforderung fiir ein Schutzinstrument, das
nicht anders kann, als diese Realitit wie mit einer
roten Linie, zu durchteilen. Die bisher aufgezeig-
ten Vorschlage fiir Schutzinstrumente sind nicht
flexibel genug, um den verschiedenen Problemstel-
lungen adidquat zu begegnen. Das Recht versucht,
Migrationsrealititen zu simplifizieren und zu kate-

gorisieren, wie nachfolgend aufgezeigt wird.

a) Das Dreieck der Migrationsfaktoren

Griinde fiir Migration konnen grob den drei Kate-
gorien Okonomie, Okologie und Soziales, die der
Diskussion um eine nachhaltige Entwicklung ent-
lehnt sind, zugeordnet werden.® In den Bereich
des Sozialen gehoren Griinde wie Verfolgung, Krieg
oder auch familidre und personliche Umstidnde.
Unter den Aspekt Okonomie fallen alle Griinde, die
mit einem Mangel an Arbeit, mit Armut oder feh-
lenden Perspektiven zu tun haben. Zum Bereich
Okologie gehoren Griinde im Zusammenhang mit
Umweltverdnderungen.

Zur Veranschaulichung konnen die drei Elemente
Okologie, Okonomie und Soziales in einem gleich-
seitigen Dreieck dargestellt werden.®® Das Dreieck
ist gleichseitig, da ein ausgeglichenes System nur
erreicht werden kann, wenn oOkologische, 6kono-

mische und soziale Aspekte gleichwertig beriick-

65 Diese drei Begriffe pragen auch den Brundtland Bericht und
die darin definierte nachhaltige Entwicklung als ,,development
that meets the needs of the present without compromising the
ability of future generations to meet their own needs” (vgl. Report
of the World Commission on Environment and Development: Our
Common Future, 1987, abrufbar unter: , zuletzt besucht am 4.
April 2015).

66  Vgl. http://www.nachhaltigkeit.info/artikel/1_3_a_drei_
saeulen_modell_1531.htm, zuletzt besucht am 4. April 2015.

sichtigt werden.®” In diesem Dreieck kann man die
diversen erwihnten Faktoren fiir Migration ein-
zeichnen. Geht man von der Multikausalitat von
Migration aus, so wird ersichtlich, dass die Flachen
nicht mit einer scharfen Kante umrissen sind, son-

dern fliessend in einander iibergehen (Abb. 1 und

2).

Soziales

Wirtschafts-
migration

Okonomie Okologie
Abbildung 1
Soziales
graduelle
Verdnderungen
der Umwelt
Okonomie Okologie
Abbildung 2

67 Vgl stellvertretend das Nachhaltigkeitslexikon online, abruf-
bar unter: www.nachhaltigkeit.info/ zuletzt besucht am 4. April
2015.
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Dass eine Person aus einem Grund, der ganz in ei-
ner der Ecken des Dreiecks liegt migriert, diirfte in
der Realitit eine Seltenheit sein. Es muss vielmehr
davon ausgegangen wer-
den, dass hauptsichlich
aus mehreren Griinden
migriert wird, die Ursa-
chen also irgendwo in der
Mitte des Dreiecks liegen.
Das Fliichtlingsrecht
durchteilt diese in der
Realitit verschwimmenden Formen von Migration
und zieht eine Linie zwischen jenen Schutzsuchen-
den, die Schutz erhalten und denjenigen, die keinen
erhalten. Dabei werden einzig Griinde im Bereich
des Sozialen betrachtet — zwei Ecken des Dreiecks

und der ganze dazwischen liegende Bereich bleiben

unbeachtet (Abb. 3).

Soziales

graduelle
Verdnderungen
der Umwelt

Okonomie P Okologie

.
Schutzinstrument
fur Umweltvertriebene

Soziales

politische
Verfolgung*

Okonomie Okologie

*gemiss Genfer Fliichtlingskonvention

Abbildung 3

Ein neues Schutzinstrument fiir Umweltvertriebe-
ne konnte nicht anders, als das Dreieck mit noch
einer Linie zu durchteilen und damit eine Kategorie
LsUmweltfliichtlinge“ oder ,,Umweltvertriebene“ zu
schaffen, die von anderen Formen der Migration
im Zusammenhang mit Umweltveranderungen ab-

gegrenzt werden miisste (Abb. 4).

Abbildung 4

Dies wire hochst problematisch, da in der Fliche
des Dreiecks nicht nur multikausale Migrationsrea-
lititen existieren, sondern auch fliessende Ubergin-
ge zwischen Formen der Migration, die mehr oder
weniger freiwillig, respektive erzwungen ablaufen.
Da bei friihzeitiger Migration immer verschiedene
und nicht ausschliesslich 6kologische Griinde eine
Rolle spielen, wiirde ein Schutzinstrument diese
Personen schlechter stellen, als Personen, die erst
nach dem Ausbruch einer Katastrophe fliechen. Eine
solche Linie sinnvoll zu zeichnen, ist auch deshalb
nicht moglich, weil nicht bestimmt werden kann,
wann der Punkt, an dem der Druck zur Migration so
gross ist, dass es keinen anderen Ausweg mehr gibt,
erreicht ist, (jedenfalls nicht generell-abstrakt).

Das Dreieck der Migrationsgriinde zeigt auch auf,
dass die bestehende rechtliche Regelung einem
Flickwerk dhnelt. Wiirde man ein Schutzinstru-
ment einzig fiir Umweltvertriebene schaffen, kime
dies dem Schliessen einer von vielen Schutzliicken
gleich. Dies wiirde die berechtigte Frage aufwerfen,
weshalb gerade Umweltvertriebene geschiitzt wer-
den, wahrend Vertriebene aufgrund ckonomischer
Griinde oder Personen, die aufgrund eines Zusam-
menspiels verschiedener Griinde migrieren, weiter-

hin ungeschiitzt bleiben sollen.
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Damit wird ersichtlich, dass weitere Schutzinstru-
mente, die eine scharfe Unterteilung von legaler
und illegaler Migration vornehmen, den Migrati-
onsrealitaten nicht gerecht werden. Die Schaffung
eines neuen Schutzinstrumentes ausschliesslich
fiir Umweltvertriebene konnte damit bestenfalls
eine von verschiedenen Liicken im Migrations-
recht schliessen. Anerkennt man diesen Umstand,
so wird eine Grundsatzdiskussion iiber den Um-
gang mit Migration im internationalen Recht notig.
Hierzu bedarf es des Ausbruchs aus der Logik des

geltenden Fliichtlingsrechts.

b) Forderung nach einer Grundsatzdis-

kussion

Eine Grundsatzdiskussion ist in erster Linie nicht
auf juristischer Ebene zu fiihren, sondern auf po-
litischer und gesellschaftlicher. Um die scharfe
Unterscheidung von freiwilliger und erzwungener
Migration aufgeben zu konnen, muss Migration
gesamtgesellschaftlich neu beurteilt werden. Das
Fliichtlingsrecht stiitzt sich einzig auf den Aspekt
des Schutzes von
verfolgten Per-
sonen. In unse-
rer globalisier-
ten Welt kommt
Migration jedoch
weit grossere Be-
deutung zu. Fir
die Wirtschaft in
Industriestaaten
ist Migration so-
wohl von gut ausgebildeten Arbeitskriften als auch
von Arbeitskriften ohne Bildung, die meist im nied-

rigsten Lohnsegment arbeiten, gewinnbringend.

Zudem kann Migration von einzelnen Personen

dazu fiihren, dass sich Zuriickgebliebene anders
an sich verindernde Lebensumstinde anpassen
konnen und daher nicht migrieren (miissen). So
belegen denn beispielsweise Studien aus Siid- und
Siidostasien sowie China, dass Geldiiberweisungen
in die Heimat (remittances) die Armut einzelner
Haushalte stark reduzieren konnte.%® Der heutige
Diskurs vernachlissigt diese positiven Aspekte von
Migration und konzentriert sich darauf, dass die
Aufnahme einer Person aus einem Nicht-EU-Land,
ein humanitiarer Akt an der Einzelperson ist. Die-
ses Paradigma gilt es aufzugeben. Die Grundsatz-
diskussion muss nach einer Losung suchen, wie mit
den bestehenden Migrationsrealititen auf andere
Weise umgegangen werden kann, als dies heute ge-

schieht.

68  Deshingkar Priya, The role of circular migration in econo
mic growth, in: agriculture & rural development 2/2006, S. 54-56,
S. 55, abrufbar unter: http://www.odi.org.uk/resources/down-
load/4187.pdf, zuletzt besucht am 4. April 2015.
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6 Empfehlungen an die Schweizer Politik

Im internationalen Recht besteht eine Schutzliicke
fiir Personen, die aufgrund von Umweltveriande-
rungen ins Ausland migrieren. Betroffen ist eine
steigende Zahl von Personen. Will die internatio-
nale Gemeinschaft dieser humanitiaren Herausfor-
derung begegnen, so ist rasches Handeln gefordert.
Die Schweiz kann und soll aufgrund ihrer institu-
tionellen Moglichkeiten und ihrer humanitiren
Tradition, flir die sie international Anerkennung
geniesst, eine aktive Rolle einnehmen. Dabei sind
Schwerpunkte auf drei verschiedenen Handlungs-
ebenen zu setzen. Einerseits ist eine Grundsatzde-
batte notig, die das internationale Recht in Einklang
bringt mit den Migrationsrealitdten des 21. Jahr-
hunderts (a). Andererseits konnen regionale Vor-
schlage konkrete und pragmatische Losungen fiir
den Umgang mit Migranten aufgrund von Umwelt-
veranderungen liefern (b). Zudem hat die Schweiz
innenpolitisch die Moglichkeit, Vertriebene besser
zu schiitzen (c).

Nachfolgend werden die Handlungsmoglichkeiten
der Schweiz dargelegt und dazu Empfehlungen for-

muliert.

a) Grundsatzdebatte zur Unterschei-
dung zwischen freiwilliger und erzwun-

gener Migration

Der Umgang mit Migrierenden aufgrund von Um-
weltveranderungen zeigt, dass wir fiir das Phiano-
men der Migration als Ganzes neue Paradigmen
brauchen. Da ein neues — insb. universelles —
Schutzinstrument analog zur GFK den komplexen
Migrationsrealititen nicht gerecht werden kann,

sprechen wir uns gegen die Schaffung eines solchen

aus. Die Problemstellung muss als Anlass fiir eine
breitere Diskussion dienen. Ziel dieser Diskussion
soll es sein, ein internationales Regelwerk zu schaf-
fen, das den aktuellen Migrationsrealitdten gerecht
wird. Dafiir ist es notig, die scharfe Unterscheidung
zwischen erzwungener und freiwilliger Migration
in Frage zu stellen. Migration aufgrund von Um-
weltveranderungen muss als legitime, individuelle
sowie staatliche Anpassungsmassnahme anerkannt
werden.

Fiir eine fiihrende Rolle in dieser Diskussion ist
die Schweiz geeignet, da sie international fiir ihre
lange humanitéare Tradition Ansehen geniesst. Die
GFK wurde in der Schweiz unterzeichnet, das UN-
HCR hat seinen Hauptsitz in Genf und die Schweiz
ist durch ihre neutrale internationale Stellung und
Haltung in der Lage, diese Rolle auszuiiben. Zudem

besitzt sie die notigen Ressourcen.

Handlungsempfehlung 1

Das EDA stosst in geeigneten Foren, wie der
OSZE, dem Europarat sowie der UNO und
ihrer Unterorganisationen eine Grundsatz-
diskussion Uber die scharfe Unterscheidung

zwischen legaler und illegaler Migration an.

Handlungsempfehlung 2

Die Schweiz anerkennt Migration als geeig-
nete Anpassungsstrategie an Umweltver-
anderungen und fordert diesen Ansatz auf
internationaler Ebene. Damit Gbernimmt sie

die Anwaltschaft fur die Thematik.
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b) Kurzfristige regionale Losungen und

die Rolle der Nansen Initiative

Die Nansen Initiative hat als Treiber der Diskus-
sion zu Umweltvertriebenen einen bedeutenden
ersten Schritt gemacht, der Sensibilitit schafft.
Sie wird ihr Ziel, eine Schutzagenda aufzustellen
erreichen. Allerdings ist diese nicht mit einem ju-
ristischen Schutzinstrument gleichzusetzen. Sie de-
finiert vielmehr die aktuelle Problemstellung, zeigt
Handlungsfelder auf und liefert konkrete Ansatze
fiir nationale, regionale und internationale Akteure
wie Vertreibung aufgrund von Katastrophen ver-
ringert oder vermieden werden kann und wie be-
troffene Personen geschiitzt werden konnen. Einen
Konsens iiber ein internationales Schutzinstrument
zu etablieren, ist hingegen kurzfristig nicht realis-
tisch. Entscheidend in diesem Kontext ist, dass die
Schweiz und Norwegen ihr Engagement iiber 2015
hinaus fortfithren. Das Wissen, die Kontakte sowie
die Strukturen miissen nach 2015 weiter genutzt
werden. Dazu sollen die Schweiz und Norwegen ihr
Engagement weiterfiihren. Eine effiziente Moglich-
keit wire die Verldngerung der Nansen Initiative.
Wichtig ist, die Ziele der Initiative neu auszulegen.
Weitere Staaten sollen fiir die Thematik sensibili-
siert und in die Erarbeitung von juristischen Losun-
gen involviert werden. Zudem konnte eine inten-
sivere Beteiligung der Steuerungsgruppe, welcher
Australien, Bangladesch, Costa Rica, Deutschland,
Kenia, Mexiko und die Philippinen angehoren, die
Beschleunigung des Prozesses fordern. Dabei liegt
der Fokus in der nichsten Phase auf regionalen Lo-
sungen, welche den jeweiligen lokalen Bediirfnissen
angepasst werden konnen. Diese definieren neben
rechtlichen Abkommen auch Institutionen, damit
ein regionaler Austausch iiber das Thema und eine

Zusammenarbeit in Krisenzeiten etabliert werden

kann. Wie aus den Erkenntnissen der Nansen Initi-
ative hervorgeht, haben zu diesem Zeitpunkt solch
regionale Vorstosse eine grossere Chance auf Ver-

wirklichung, als universelle Losungen.

Handlungsempfehlung 3

Die Schweiz flhrt die Nansen Initiative
gemeinsam mit Norwegen weiter. Dabei wird
die Nansen Initiative den aktuellen Bedurf-

nissen und Umstanden angepasst.

Handlungsempfehlung 4

Post-2015 legt die Nansen Initiative den
Fokus auf regionale good practices. Sie un-
terstitzt diese inhaltlich und foérdert deren

internationale Vernetzung und Bekanntheit.

¢) Subsididrer Schutz fiir Vertriebe-
ne: innenpolitische Moglichkeiten der

Schweiz

Innenpolitisch muss sich die Schweiz mit der The-
matik auseinandersetzen und garantieren, dass
alle Vertriebenen einen adiquaten subsidiidren
Schutzstatus erhalten. Dafiir kann das Instrument
der vorlaufigen Aufnahme dienen. Dabei muss ga-
rantiert werden, dass dieser Status unabhingig
davon, ob die Griinde, die gegen eine Riickkehr
sprechen, in die Kategorie des Sozialen, des Oko-
nomischen oder des Okologischen fallen, gewihrt
wird. Der Schutz soll einzig von der Intensitit der
Not, die im Herkunftsstaat droht, abhingen (d.h.
eine Riickkehr wire unzulassig, unzumutbar oder
faktisch nicht moglich). Fiir diese Feststellung gilt
es, eine Gesamtwiirdigung der Migrationsgriinde
vorzunehmen, die deren Multikausalitat Rechnung
tragt. Fiir die Einschatzung der jeweiligen Situation
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kann auf die Praxis zur aktuell geltenden vorlau-
figen Aufnahme zuriickgegriffen werden. Dieser
Schutzstatus kann bei einer veranderten Situation
im Heimatstaat wieder aufgehoben werden.

Allerdings wird eine Anpassung dieses Schutzstatus
notig, um der Tatsache Rechnung zu tragen, dass
viele Personen mit einer vorlaufigen Aufnahme die
Schweiz nicht wieder verlassen. Insbesondere ist
eine maximale Dauer der vorlaufigen Aufnahme
zu definieren, nach deren Ablauf dieser temporare
Status in eine reguldre Aufenthaltsbewilligung um-
gewandelt wird. Es muss zudem gepriift werden,
inwiefern eine Anpassung der Rechte der vorlau-
fig aufgenommenen Personen notig wird. In Frage
zu stellen sind insbesondere die Beschrankung der
Erwerbstitigkeit sowie des Familiennachzugs. Mit
diesem Vorgehen kann die Schweiz als gutes Bei-

spiel anderen Landern vorangehen.

Handlungsempfehlung 5

Innenpolitisch ist das Asyl- und Auslander-
recht derart anzuwenden und anzupassen,
dass die vorlaufige Aufnahme auch eine
konkrete Gefahrdung aufgrund von okologi-
schen, okonomischen und sozialen Griinden

berticksichtigt.

Handlungsempfehlung 6

Zudem sind die Rechte, die mit dem Status
der vorlaufigen Aufnahme einhergehen zu
uberdenken. Insbesondere soll eine maxima-
le Dauer dieses temporaren Status definiert
werden, nach deren Ablauf die vorlaufige
Aufnahme in eine reguldre Aufenthaltsbewil-

ligung umgewandelt wird.

Angesichts der Dringlichkeit des Themas ist rasches
Handeln gefragt. Wahrend auf regionaler Basis
kurzfristige Losungen gesucht werden miissen, ist
langfristig eine Grundsatzdebatte notig. Die kurz-
fristigen Losungen konnen sich in pragmatischer
Weise auf das Thema der Migration aufgrund von
Umweltveranderungen beschrianken. Die Grund-
satzdebatte muss sich aber dem Problem in seiner
Gesamtheit annehmen: fiir die komplexen Migra-
tionsrealitaten des 21. Jahrhunderts miissen neue
gesetzliche Grundlagen geschaffen werden. Das
Fliichtlingsrecht basierend auf der GFK von 1951

wird diesen Realitidten nicht gerecht.
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