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Bundesbeschlussentwirfe und erlauternder Bericht zur internationalen
Zusammenarbeit 2021-2024

Freiwillige Konsultation

Stellungnahme der Eidgenéssischen Migrationskommission EKM

Sehr geehrter Herr Bundesrat Cassis
Sehr geehrter Herr Bundesrat Parmelin

Die Eidgendssische Migrationskommission EKM ist eine ausserparlamentarische Kommissi-
on, die sich mit migrationspolitischen Fragestellungen beschaftigt. Sie arbeitet mit den in der
Migration tatigen Behdrden und Nichtregierungsorganisationen zusammen und beteiligt sich
am nationalen und internationalen Meinungs- und Erfahrungsaustausch. lhr erlauternder
Bericht zur internationalen Zusammenarbeit 2021-2024 und die Bundesbeschlussentwiirfe
stiessen bei der EKM auf grosses Interesse. Wir danken lhnen fir die Gelegenheit, im Rah-
men der fakultativen Vernehmlassung dazu Stellung nehmen zu kdnnen.

1. Strategische IZA-Ausrichtung 2017-2020

Bereits wahrend der Debatte zur Botschaft 2017-2020 hatte das Parlament beschlossen, die
internationale Zusammenarbeit IZA und die Migrationspolitik strategisch miteinander zu ver-
kntpfen, «indem Konflikt- und Migrationsursachen bearbeitet» und der «Abschluss von Ab-
kommen und Partnerschaften im Migrationsbereich» vorangetrieben werden.! Auf der Basis
dieses Auftrags sollte die koordinierende Rolle der Interdepartementalen Struktur zur interna-
tionalen Migrationszusammenarbeit (IMZ) auf strategischer und operativer Ebene gestarkt
werden.?
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e |[MZ-Struktur

Die IMZ-Struktur, welche vom Bundesrat beauftragt ist, eine koharente Migrationsaussenpo-
litik zu gewahrleisten, wurde in der Folge neustrukturiert. Sie setzt sich auf der Ebene des
IMZ-Vorsitzes, des IMZ-Ausschusses und den IMZ-Arbeitsgruppen aus Vertreterinnen und
Vertretern des EJPD, des EDA und des WBF zusammen. Die IMZ-Struktur ist auf strategi-
scher und operativer Ebene mit der Umsetzung der Instrumente der schweizerischen Migra-
tionsaussenpolitik betraut. Die verschiedenen IMZ-Gremien arbeiten linien- und departe-
mentsubergreifend eng miteinander zusammen und setzen so im Bereich der Migrationsaus-
senpolitik den Gesamtregierungsansatz (whole-of-governement approach) um.?

e Migrationspartnerschaften

Das umfassendste migrationsaussenpolitische Instrument, das der Schweiz zur Verfliigung
steht, ist die Migrationspartnerschaft (Art. 100 AIG). Migrationspartnerschaften fordern die
Migrationszusammenarbeit mit anderen Staaten. Die Verbesserung der bilateralen Zusam-
menarbeit im Rickkehrbereich ist in allen Migrationspartnerschaften enthalten. Dartber hin-
aus decken Migrationspartnerschaften einen breiten Facher von bilateral vereinbarten The-
men ab. Sie sind sowohl in ihrer Form als auch von ihren Inhalten her flexibel, berticksichti-
gen die jeweiligen Landerkontexte und die Interessen der Partnerstaaten.

Die partnerschaftliche Migrationszusammenarbeit geht weit Uber die Projektzusammenarbeit
hinaus. Sie eroffnet der Schweiz die Mdglichkeit, mit anderen Staaten in einen regelmassi-
gen und konstruktiven Austausch zu treten. Einerseits findet dieser Austausch vor Ort mit
verschiedenen Projektpartnern statt. Andererseits finden in regelméassigen Abstéanden bilate-
rale Migrationsdialoge auf Regierungsebene statt, an welchen sowohl technische wie auch
politische Fragen erortert und kinftige Zusammenarbeitsformen diskutiert werden.

2. Strategische IZA-Ausrichtung 2021-2024

Im nun vorliegenden erlauternden Bericht zur strategischen Ausrichtung der I1ZA fir die Jahre
2021-2024 gibt der Bundesrat seinem Willen Ausdruck, die internationale Zusammenarbeit
und die Migrationspolitik klinftig strategisch noch starker zu verknipfen:

- Kurzfristig soll die IZA dazu beitragen, die Ursachen fur Flucht und Vertreibung zu be-
kampfen, die Lebensbedingungen der Vertriebenen zu verbessern und Flichtlinge in ih-
ren Erstaufnahmelé&ndern zu schitzen.

- Mittelfristig soll die IZA darauf abzielen, die irregulare Migration zu reduzieren und best-
mdgliche Losungen zur Integration von Migrantinnen und Migranten sowie Vertriebenen in
den Entwicklungslandern zu finden.

- Langerfristig soll die I1ZA die tiefer liegenden Ursachen der irreguléren Migration wie Ar-
mut, ungentigender Zugang zur Grundversorgung, bewaffnete Konflikte, schlechte Regie-
rungsfihrung oder die Folgen des Klimawandels bearbeiten.

¢ Umsetzungsebenen der anvisierten strategischen Verknipfung

«Migration» ist kiinftig einer von vier thematischen Schwerunkten der IZA. Dieser Schwer-
punkt soll auf vier Ebenen umgesetzt werden:

Politische Ebene
Die Migration wird bei politischen Konsultationen thematisiert. Der Bundesrat will auch in
Zukunft Migrationsabkommen und -partnerschaften abschliessen. Bei Verhandlungen mit
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Schwerpunktlandern tber neue Rahmenabkommen fiir die IZA achtet der Bundesrat darauf,
dass durch eine Vertragsklausel das Thema Migration als Teil der Zusammenarbeit und des
politischen Dialogs eingeftigt wird.

Geografische Ebene

Der Bundesrat stellt die Integration der Migrationspolitik in seinen verschiedenen aussenpoli-
tischen Strategien sicher. Die Direktion fur Entwicklung und Zusammenarbeit (DEZA) und die
Abteilung Menschliche Sicherheit (AMS) des EDA sowie der Leistungsbereich Wirtschaftli-
che Zusammenarbeit und Entwicklung des Staatssekretariats fur Wirtschaft (SECO) des
WBF berucksichtigen die Migrationsthematik in Abstimmung mit der IMZ-Struktur systema-
tisch in ihren Strategien.

Zwar wird das EDA seine bilaterale Entwicklungszusammenarbeit auf vier Schwerpunktregi-
onen konzentrieren und die Zahl der Schwerpunktlander von derzeit 46 auf 34 reduzieren.
Die finanzielle Flexibilitat wird es jedoch ermdoglichen, Chancen im Zusammenhang mit der
Migrationspolitik auch ausserhalb der Schwerpunktl&ander besser zu nutzen.

Fur den Zeitraum 2021-2024 sind 60 Millionen Franken reserviert fur Projekte in Landern,
die in Abstimmung mit der IMZ-Struktur identifiziert werden. Dieser Betrag erganzt die migra-
tionsrelevanten Aktivitaten, die im Rahmen der Kooperationsstrategien in verschiedenen
Schwerpunktlandern umgesetzt werden, sowie die Aktivitdten des Globalprogramms Migra-
tion und Entwicklung der DEZA (Ziff. 3.1.2).

Thematische Ebene

Die I1ZA-Programme beriicksichtigen Migration und Flucht. Dies gilt insbesondere in den Be-
reichen Pravention (z. B. durch ein Engagement fur die Einhaltung der Menschenrechte und
des humanitdren Volkerrechts), Schutz und Integration von Migrantinnen und Migranten in
den Herkunftslandern (z. B. durch die Bekampfung von Gewalt gegen Frauen und Madchen)
sowie bei den wirtschaftlichen, politischen und sozialen Perspektiven (z. B. durch Unterstiit-
zung der Partizipation an politischen Prozessen, bessere Grundbildung, Berufshildungsan-
gebote oder Unterstiitzung bei der Integration in den lokalen Arbeitsmarkt).

e Finanzielle Mittel

Internationale Zusammenarbeit IZA

Humanit. Entwicklungszusammenarbeit Friedensforderung.
Hilfe HH Bilaterale Bilaterale Ent- Wirtschafts- und Multilaterale Global- und menschliche
Entwicklungs- wicklungs- handelspolitische | Organisationen programme Sicherheit
zusammenarb.. | zusammenarb. Massnahmen
EDA WBF WBF EDA
Rahmenkredit Institution Finanzielle Verpflich- FVin %
tungs-
beitrdge (FV) 2021-24
Humanitére Hilfe HH DEZA 2169 Mio. 19.1%
Entwicklungszusammenarbeit DEZA 6698 Mio. 58.9%
Wirtschaftliche Entwicklungszusammenarbeit SECO 1200 Mio. 10.6%
Entwicklungszusammenarbeit Ost DEZA, SECO 1035 Mio. 9.1%
Frieden und menschliche Sicherheit AMS 264 Mio. 2.3%

Die finanziellen Mittel flr spezifische IZA-Migrationsprojekte in Landern, welche in Abstim-
mung mit der IMZ-Struktur identifiziert werden, kommen aus dem Rahmenkredit «Entwick-
lungszusammenarbeit» und bleiben diesem Rahmenkredit angerechnet.
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e Die drei mit der Umsetzung beauftragten Verwaltungseinheiten

Die vier Entwurfe der Bundesbeschliusse zur IZA 2021-2024 betreffen die Aktivitaten von
drei Dienststellen: die DEZA und die AMS (fur das EDA) und das SECO (fur das WBF). Meh-
rere Bundesamter verfolgen eigene, tUber separate Budgets finanzierte internationale Aktivi-
taten, die gemass den Kriterien der OECD als APD verbucht werden, darunter das Staats-
sekretariat fur Migration (SEM), das Staatssekretariat fur internationale Finanzfragen (SIF)
und das Bundesamt fur Umwelt (BAFU) (Ziff. 4.1.1).

o Punktuelle Engagements des EDA ausserhalb der Schwerpunktlander

Mindestens 90 Prozent der geografischen Verpflichtungen in der bilateralen Entwicklungszu-
sammenarbeit des EDA erfolgen in dessen Schwerpunktlandern. Die restlichen Mittel (bis zu
10%) konnen fur regionale Programme und kurz- oder mittelfristige punktuelle Aktionen in
anderen Landern innerhalb der vier Schwerpunktregionen eingesetzt werden.

Dem DEZA-GPMD stehen pro Jahr durchschnittlich 30 Mio. Franken zur Verfiigung. Es wird
den Schwerpunkt kiinftig auf Regionen legen, die fir die Schweiz migrationspolitisch von
Bedeutung sind und tragt massgeblich zur strategischen Verkniipfung der IZA und der Migra-
tionspolitik bei.

3. Position der EKM

Die EKM stellt sich nicht grundsétzlich gegen eine starkere Verkniipfung der IZA und der
Migrationspolitik. Sie beurteilt jedoch die vorgeschlagene Ausrichtung der Strategie als nicht
Zielfihrend.

Die IMZ-Struktur muss die Basis der schweizerischen Migrationsaussenpolitik bleiben

Die Schweiz ist auf dem Weg eine eigenstandige Migrationsaussenpolitik zu entwickeln. Im
Zentrum steht der «whole-of-government approach», die IMZ-Struktur — in welcher sowonhl
das EJPD, das EDA und das WBF vertreten sind — bildet die Grundlage der Migrationszu-
sammenarbeit. Sie gewahrleistet die horizontale und vertikale Koordination. Die IMZ-Struktur
wurde nach einer Aufbauphase im Jahr 2017 neustrukturiert und befindet sich gegenwartig in
einer Konsolidierungsphase. Angesichts der enormen Bedeutung wird es kinftig nicht aus-
reichen, zwischen den Departementen und Amtern den Austausch zu pflegen. Vielmehr
muss eine gemeinsame aussenpolitische Migrationsstrategie entwickelt und gewahrleistet
werden, dass die Schweiz eine koharente Migrationsaussenpolitik vertritt.

Die IMZ-Struktur sollte so ausgestaltet werden, dass sie das aussenpolitische Migrationswis-
sen bundeln und koordinieren kann. Sie sollte die Ziele vorgeben, die inhaltlichen Grundla-
gen schaffen und die Ressourcen, die fur die Umsetzung der Ziele bestimmt sind, definieren.
Es reicht nicht, wenn die IZA «in Abstimmung mit der IMZ-Struktur» die Lander identifiziert,
in denen Projekte finanziert werden.

Migrationspartnerschaften sind ein effektives Instrument fir die internationale Migrationszu-
sammenarbeit

Migrationspartnerschaften gehen heute von einem breiten Verstdndnis der Migration aus.
Fragen des Grenzschutzes, des Flichtlingsschutzes oder des Diskriminierungsschutzes ha-
ben ebenso ihren Platz wie Fragen des Zugangs zu Bildung, Gesundheit oder Arbeit. Das
Potential der Migrationspartnerschaften besteht aus der Sicht der EKM darin, dass nicht nur
die Interessen der Schweiz, sondern auch die Interessen der Partnerlander beriicksichtigt
werden. Migrationspartnerschaften sind flexible Instrumente; sie erlauben es, die spezifi-
schen Verhéltnisse und Bedirfnisse in die Entwicklung von Massnahmen einzubeziehen.
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Zudem begegnen sich die Partner auf Augenhdhe: Die Schweiz hat viel zu bieten, sie kann
von ihren Partnern aber auch viel lernen.

Das institutionelle Mainstreaming, welches im Bericht sowohl auf politischer, geografischer
wie auch auf thematischer Ebene stattfinden soll, begriisst die EKM. Sie ist jedoch der Mei-
nung, dass Migrationspartnerschaften das geeignetere Instrument sind, um die IZA und die
Migrationspolitik zu verknipfen. Es geht nicht darum, internationale Zusammenarbeit zu ma-
chen und dabei immer auch die Migration zu berticksichtigen. Es geht vielmehr darum, eine
internationale Migrationszusammenarbeit zu entwickeln und die schweizerische Migrations-
aussenpolitik als eigenstandige sektorielle Aussenpolitik zu positionieren.

Einen Rahmenkredit fur die «Internationale Migrationszusammenarbeit» aufnen

Vor dem Hintergrund des jeweiligen Mandats entwickelt heute jedes Departement und jedes
Amt seine eigenen migrationsaussenpolitischen Aktivitaten: Das SEM beteiligt sich am Ka-
pazitdtsaufbau fir den Grenzschutz, die DEZA beka&mpft Migrationsursachen, die AMS
schitzt die Menschenrechte, das Fedpol starkt die polizeiliche Zusammenarbeit und das
SECO legt seine Prioritdten auf Wirtschaft und Handel. Es fehlen eigenstandige Strukturen,
Strategien, Kriterien und Budgets. Eine eigenstéandige Migrationsaussenpolitik wirde die
partnerschaftliche Migrationszusammenarbeit an den Zielen der jeweiligen Migrationspart-
nerschaft und nicht an den Strategien und Kriterien der jeweiligen Verwaltungseinheiten aus-
richten. Die Umsetzung dieser Ziele wiirde sich an der aussenpolitischen Migrationsstrategie
und nicht an den Prioritdten der beteiligten Amtsstellen orientieren. Die Mittel wiirden einem
eigens geschaffenen Kredit entnommen und nicht durch die einzelnen Amter finanziert.

Die IMZ weist Schwéachen auf, die es in der Konsolidierungsphase zu Uberwinden gilt. Die
IZA Strategie 2021-2024 vermag diese Schwachen aber nicht wettzumachen. Dies zeigt sich
nicht zuletzt an den finanziellen Mitteln. Zwar wird fUr die Vierjahresstrategie ein Betrag von
60 Millionen Franken flr Projekte in Landern reserviert, die «in Abstimmung mit der IMZ-
Struktur» identifiziert werden. Dieser Betrag soll all «die anderen migrationsrelevanten Aktivi-
taten, die im Rahmen der Kooperationsstrategien in verschiedenen Schwerpunktlandern
umgesetzt werden, sowie die Aktivitdten des Globalprogramms Migration und Entwicklung
der DEZA erganzen. Er ist jedoch nicht als separater Rahmenkredit gedacht. Aus der Sicht
der EKM miussten diese 60 Millionen Franken mit dem IMZ-Rahmenkredit zusammengelegt
werden: Ein Rahmenkredit flr die «Internationale Migrationszusammenarbeit» misste ge-
aufnet werden. Dieser Kredit misste durch eine angepasste und verstéarkte Struktur der Mig-
rationsaussenpolitik verwaltet werden.

Global Compact on Migration (GCM) als Referenzrahmen fiir die aussenpolitische Migrati-
onsstrategie verwenden

Bei der Verknupfung der IZA mit der Migrationspolitik — vorzugsweise auf der Basis einer
starken IMZ-Struktur — sollten sich die Akteure an der Ausrichtung des «Global Compact on
Migration» orientieren. Der Pakt strebt eine sichere, geordnete und geregelte Migration an.
Dabei stellt er die Menschenrechte in den Mittelpunkt. Im Zentrum steht der Schutz aller Per-
sonen, die unterwegs sind, unabhangig davon, ob sie «regular» oder «irregular» migrieren
und welchen rechtlichen Status sie haben. Auch wenn die Schweiz diesen Pakt noch nicht
angenommen hat, sollte er als ein impliziter Referenzrahmen dienen, nicht zuletzt auch des-
halb, weil die Schweiz massgeblich zur Erarbeitung des GCM beigetragen hat und die multi-
laterale Ebene gerade fir kleine Staaten von grosser Bedeutung ist.

5/6



Fazit:

Die mdglicherweise vorhandene Hoffnung, dass eine Verbindung zwischen Migrationspolitik
und IZA zum schnellen Abnehmen von Migrationsproblemen und der Zahl der Migrantinnen
und Migranten fuhrt, wird sich als falsch erweisen. Migration und Entwicklung stehen in ei-
nem komplexen Verhéaltnis zueinander, wobei eine zunehmende wirtschaftliche Entwicklung
bis zu einem gewissen Punkt Migration eher fordert als bremst, wie diverse Studien zeigen.
Vor allem sollte vermieden werden, dass Entwicklungs- und Unterstitzungsprojekte als
Druckmittel auf die Migrationspolitik verwendet werden, denn dies duirfte eher kontraproduk-
tive Folgen haben. Zudem sind viele Lander von einer starken Migration betroffen, die nicht
zu den Schwerpunktlandern der Entwicklungszusammenarbeit gehdren, weil sie schon einen
gewissen Wohlstand erreicht haben. Migrationspartnerschaften zeigen, dass es in dieser
Frage wichtig ist, ein partnerschaftliches Verhéltnis aufzubauen, das die Bedirfnisse beider
Seiten berlcksichtigt. Zielfihrend kann nur eine Strategie sein, die darauf angelegt ist, wirt-
schatftliche, (zivil)gesellschaftliche und politische Strukturen aufzubauen, die den Menschen
in entsprechenden Landern eine Zukunftsperspektive bieten. In diesem Sinne kann das Zu-
sammenwirken von Migrationspolitik und IZA nur langfristig gedacht und geplant werden.

Es braucht also eine koharente Migrationsaussenpolitik, die als wesentlicher Sektor der Aus-
senpolitik anerkannt ist, was sich in einer entsprechenden Struktur in der Bundesverwaltung
abbilden sollte, die zudem Uber ein eigenes Budget verfligen muss, das nicht den je eigenen
Kriterien verschiedenster Amter unterliegt. Diese Politik sollte von einem «whole of govern-
ment approach» gepragt sein und von einem Ansatz, der davon ausgeht, dass Erfolge nur
moglich sind, wenn auf eine langfristige Perspektive wirtschaftlicher, gesellschaftlicher und
politischer Entwicklung in diesen Landern gesetzt wird.

Die EKM ist von der Notwendigkeit einer eigenstandigen Migrationsaussenpolitik Giberzeugt.
Mit der Verknlpfung der IZA mit der Migrationspolitik, so wie sie im erlauternden Bericht zur
internationalen Zusammenarbeit 2021 — 2024 skizziert wird, kann eine eigenstandige Migra-
tionspolitik, die angesichts der globalen Dimension und der Vielschichtigkeit von Migration
dringlich ist, nicht so entwickelt werden, wie es wirklich nétig ware.

Freundliche Griisse

Eidgendssische Migrationskommission EKM

Wl (7 fo—

Walter Leimgruber
Prasident

6/6



