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Ubersicht

Schutzbedirftige Personen im Sinne des Asylrechts sollen ihre Familien unter den
gleichen Bedingungen nachziehen kénnen wie vorlaufig aufgenommene Personen.
Die Staatspolitische Kommission (SPK) des Stéanderates schlégt vor, den im Asylge-
setz vorgesehenen Status der Schutzbedirftigkeit (S-Status) so zu &ndern, dass
Schutzbedurftigen fir ein Gesuch auf Familiennachzug kiinftig eine Wartefrist von
drei Jahren gesetzt wird, wie dies bei den Personen mit einer vorlaufigen Aufnahme
(F-Status) der Fall ist. Ausserdem sollen an Schutzbeddirftige die gleichen Integrati-
ons- und Wohnerfordernisse gestellt werden wie an vorlaufig Aufgenommene.

Die Kommission erachtet die Anpassung fiir nétig, weil nach dem geltenden Recht
Personen mit S-Status, wie anerkannte Fliichtlinge mit Asylstatus Anspruch auf eine
sofortige Zusammenfilhrung mit ihren Familienangehdrigen haben. Die Rechtslage
hat den Bundesrat bislang davon abgehalten, den S-Status anzuwenden.

Die vorgeschlagene Gesetzeséanderung soll es den Bundesbehdrden ermdglichen,
Kriegsvertriebenen ohne Perspektive auf eine sofortige Heimkehr voriibergehenden
Schutz zu gewahren, ohne das schweizerische Asylsystem mit zahlreichen individuel-
len Asylverfahren zu belasten.
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Bericht
1 Entstehungsgeschichte
1.1 Parlamentarische Initiative zur Revision des Status

der Schutzbedurftigkeit (S-Status)

Die von Sténderat Philipp Mdller am 2. Mé&rz 2016 eingereichte parlamentarische
Initiative fordert, dass die rechtlichen Grundlagen so zu &ndern sind, dass der Fami-
liennachzug von Schutzbedirftigen gemdss Artikel 4 des Asylgesetzes gleich gere-
gelt wird wie bei vorldufig aufgenommenen Personen.

In seiner Begriindung stellt der Initiant fest, dass Fliichtlinge geméss der Definition
der Genfer Fluchtlingskonvention von 19511 heute nur noch einen Teil der Asylsu-
chenden in der Schweiz stellen. Die Anzahl der Kriegsvertriebenen hat in den letzten
Jahren dagegen stark zugenommen. Derweil ist unser Asylsystem nach wie vor
darauf ausgerichtet, die klassische Fliichtlingseigenschaft in einem aufwéndigen
Verfahren zu prifen. Es erscheint sinnvoll, fir Kriegsvertriebene den Schutzstatus
gemass Artikel 4 des Asylgesetzes? (S-Status) vorzusehen.

Nach dem geltendem Recht sieht der S-Status weitreichende Rechte beim Familien-
nachzug vor. Personen mit S-Status haben wie anerkannte Fliichtlinge mit Asylstatus
Anspruch auf Zusammenfihrung mit ihren Familienangehdrigen. Sie sind damit
bessergestellt als vorlédufig Aufgenommene, die ihre Angehdrigen friihestens nach
drei Jahren nachziehen durfen.

Die erweiterten Rechte beim Familiennachzug sind einer der Griinde, weshalb der S-
Status seit seiner Einfuhrung im Jahr 1998 im Zuge der Balkan-Kriege durch den
Bundesrat nie angewandt wurde. Er wére eigentlich konzipiert, um das Asylsystem
im Falle einer Massenflucht zu entlasten, Durch die parlamentarische Initiative soll
der S-Status so korrigiert werden, dass er durch die Bundesbehdrden tatséchlich
angewandt werden kann.

1.2 Vorprifung durch die Staatspolitischen
Kommissionen

Die Staatspolitische Kommission (SPK) des Sténderates gab der Initiative am
25. August 2016 mit 9 zu 3 Stimmen Folge. Am 21. Oktober 2016 stimmte die
nationalratliche Schwesterkommission diesem Beschluss mit 15 zu 6 Stimmen bei
einer Enthaltung zu, wobei die Minderheit der Ansicht ist, dass der Initiativvor-
schlag die Integration der Betroffenen erschwert.

Die SPKs schlossen sich der Analyse des Initianten an, dass die Rechtsgrundlage des
S-Status Mangel aufweist und mit Blick auf den Familiennachzug revidiert werden
soll. Erst die Angleichung der Regelung des Familiennachzugs flr Schutzbedirftige
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und vorlaufig Aufgenommene erlaubt es, den S-Status (iberhaupt anzuwenden. Die
unkomplizierte Anwendung des Schutzstatus auf Kriegsvertriebene ist geeignet, den
Ankommenden rasch Schutz zu bieten und gleichzeitig das schweizerische Asylsys-
tem zu entlasten. Die Regelung des Familiennachzugs soll nicht langer Grund dafir
sein, dass in der Praxis keine Aufnahme von Schutzbedirftigen erfolgt, deren Asyl-
gesuche nicht aufwendig und individuell gepriift werden missen.

1.3 Umsetzung der Initiative durch die SPK

In Erwartung der Beschlusse beider Rate zur Motion 17.3270 (SPK-NR. Ersatz des
Status der vorlaufigen Aufnahme) sowie zur Motion 18.3002 (SPK-SR. Punktuelle
Anpassungen des Status der vorlaufigen Aufnahme) setzte die Kommission ihre
Umsetzungsarbeiten zur parlamentarischen Initiative vorerst aus. Nach der Annahme
ihrer Kommissionsmotion (18.3002) durch beide Rate kam sie auf das Geschaft
zurtick und beauftragte an ihrer Sitzung vom 21. Juni 2018 das Kommissionssekre-
tariat und die Verwaltung, den Vorentwurf fiir eine Gesetzesvorlage auszuarbeiten.
Die Option, die Umsetzung in Erwartung eines Erlassentwurfs des Bundesrates zur
Umsetzung der Motion 18.3002 weiter zu sistieren, lehnte die Kommission ab.

Die Kommission hat diesem Entwurf am 21. Januar 2019 mit 6 zu 1 Stimme bei 1
Enthaltung zugestimmt.

Grundzlge der Vorlage

2.1 Der Schutzbedirftigen-Status im geltenden
Asylrecht

In den 1990er Jahren sah sich die Schweiz mit einem grossen Zustrom an schutzsu-
chenden Personen konfrontiert, die vor den bewaffneten Konflikten im ehemaligen
Jugoslawien flohen. Viele dieser Personen erfillten die Fliichtlingseigenschaft nicht,
ihre Rickweisung war jedoch aus humanitéren oder volkerrechtlichen Griinden nicht
moglich. In seiner Botschaft von 1995 zur Totalrevision des Asylgesetzes® ging der
Bundesrat davon aus, dass immer mehr Menschen in der Schweiz ein Asylgesuch
stellen, die zwar keine Flichtlinge im Sinne der Fliichtlingskonvention oder des
Asylgesetzes sind, die aber als Schutzbedurftige oder sogenannte Gewaltfliichtlinge
den Folgen von Kriegen entfliehen wollen. Weil die individuelle Prifung von Gesu-
chen einer solch grossen Zahl von Schutzsuchenden das Asylsystem uberfordern
kann, wurde bei der Totalrevision des Asylgesetzes von 19984 die «Gewahrung des
voriibergehenden Schutzes» in das Gesetz aufgenommen (Art. 4, vgl. BBI 1996 Il
43). Dieses Instrument erlaubt es, grosseren Gruppen von Personen voriibergehend
Schutz zu gewdhren, ohne die Asylgesuche individuell zu priifen.

Der Entscheid (ber die Gewdahrung voriibergehenden Schutzes fiir Personen, die
einer schweren allgemeinen Gefahrdung ausgesetzt, jedoch nicht notwendigerweise

3BBI 1996 11 1
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Flichtlinge sind, liegt im Ermessen des Bundesrates (Art. 66ff., vgl. BBI 1996 II
78). Das System des voriibergehenden Schutzes wurde wéhrend des bewaffneten
Konflikts in Ex-Jugoslawien geschaffen, um auf einen ausserordentlich grossen
Zustrom von Personen in die Schweiz reagieren zu kdnnen, welcher die Kapazitat
des schweizerischen Asylsystems zur Bewéltigung der héngigen Asylgesuche zu
Uberfordern drohte.

Bis anhin hat die Schweiz auch erhdhte Gesuchszahlen stets in den Regelstrukturen
bewéltigen konnen, weshalb dieses Schutzsystem nie angewendet wurde. Hinzu
kommt, dass die Anwendung der Schutzbedirftigenregelung auch mit gewissen
Schwierigkeiten und Nachteilen verbunden ist: Es handelt es sich um ein Instrument,
welches als vorlibergehende Schutzgewahrung konzipiert ist. Aus diesem Grund
wird im Grundsatz davon ausgegangen, dass die entsprechende schwere allgemeine
Gefahrdung von relativ kurzer Dauer ist und die Personen nach deren Ende wieder
in ihr Herkunftsland zurtickkehren kdnnen. Jedoch gestaltet sich die Beurteilung der
voraussichtlichen Dauer eines bewaffneten Konflikts naturgemass als schwierig. Die
jungsten Erfahrungen mit den Konflikten in Syrien oder Afghanistan zeigen, dass
ein Ende oftmals kaum absehbar ist bzw. die Konflikte sehr lange dauern kdnnen.

Auch werden bei der Schutzbedirftigenregelung spétere erst- oder zweitinstanzliche
Verfahren nicht ausgeschlossen, in welchen die betroffenen Personen die Zuerken-
nung der Flichtlingseigenschaft und die Gewéhrung von Asyl beantragen. Selbst
wenn die Verfugungen der vorubergehenden Schutzgewahrung in Rechtskraft er-
wachsen, kénnen die Betroffenen nach funf Jahren verlangen, dass ihr Asylverfah-
ren wieder aufgenommen wird (Art. 69 Abs. 3 und Art. 70 AsylG). Dies zeigt, dass
die Schutzbedirftigenregelung zwar ein geeignetes Instrument ist, um in einer
akuten Krisensituation in verfahrensrechtlicher Hinsicht rasch handeln zu kdénnen,
jedoch als langfristige Folge einen Mehraufwand im Asylverfahren mit sich bringen
kann. Schliesslich ist festzuhalten, dass in Anwendung der Schutzbedirftigenrege-
lung ein vereinfachtes Verfahren durchgefiihrt wird und damit beispielsweise die
Identifizierung von Personen, die sich mdglicherweise Verbrechen geméss Volker-
strafrecht haben zuschulden kommen lassen, erschwert werden kann.

2.2 Grundziige der Vorlage

Die Kommission unterbreitet eine Gesetzesvorlage, nach welcher der Familiennach-
zug von Personen mit dem Status der Schutzbedurftigkeit (S-Status) nach den glei-
chen Regeln erfolgen soll wie bei vorlaufig aufgenommenen Auslanderinnen und
Ausléndern (F-Status). Das heisst, dass die Betroffenen nach der Gewédhrung des S-
Status bis zur Zusammenfilhrung der Familie eine Frist von drei Jahren abwarten
mussen. Die Mdglichkeit einer Zusammenfiihrung der Familie wird davon abhéngig
gemacht, dass im Sinne des neuen Auslénder- und Integrationsgesetzes (AIG) die
Familie keine Sozialhilfe und keine Ergénzungsleistungen bezieht und dass sie Uber
eine bedarfsgerechte Wohnung verfligt. Schliesslich missen sich die Gesuchstellen-
den in einer Landessprache verstdndigen oder zumindest ihre Bereitschaft zum
Spracherwerb glaubhaft machen kénnen.
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Erlauterungen zu den einzelnen Bestimmungen
3.1 Asylgesetz vom 26. Juni 1998

Art. 71 Abs. 1 und 1a
Absatz 1

Absatz 1 enthalt aus redaktionellen Griinden nur noch die bisherige Regelung von
Absatz 1 Buchstabe a, welche materiell unverdndert ibernommen wird. Demnach
wird Ehegatten von Schutzbedirftigen und ihren minderjéhrigen Kindern vorlber-
gehender Schutz gewdahrt, wenn keine Ausschlussgriinde nach Artikel 73 vorliegen.

Absatz 1a

Die Familie einer schutzbediirftigen Person, welche aufgrund von Ereignissen wie
Krieg, Birgerkrieg sowie einer Situation allgemeiner Gewalt getrennt wurde (Art. 4
AsylG), soll sich in der Schweiz wiedervereinigen kdnnen. Dabei sollen die gleichen
Voraussetzungen gelten wie beim Familiennachzug von vorlaufig Aufgenommen
nach Artikel 85 Absatz 7 bis 7' des Ausldnder- und Integrationsgesetzes vom
16. Dezember 20055 (AIG).

Eine Wiedervereinigung der Familie von Schutzbedirftigen ist demnach nur dann
maglich, wenn seit der Gewdhrung des vorubergehenden Schutzes mindestens drei
Jahre vergangen sind (vgl. Art. 85 Abs. 7 Einleitungssatz AIG). Weiter wird voraus-
gesetzt, dass die nachzuziehenden Ehegatten bzw. minderjéhrigen Kinder kiinftig
mit der sich bereits in der Schweiz aufhaltenden Person in einer bedarfsgerechten
Wohnung zusammenwohnen und die Familie nicht auf Sozialhilfe angewiesen ist
(vgl. Art. 85 Abs. 7 Bst. a-c AlG).

Im Rahmen der letzten Anderung des AIG vom 16. Dezember 20166 wurden weitere
Voraussetzungen fir den Familiennachzug bei vorléufig aufgenommenen Personen
festgelegt. Diese sollen flir Schutzbedurftige ebenfalls sinngeméss Anwendung
finden. So wird fiir einen Familiennachzug zusétzlich vorausgesetzt, dass vorlaufig
aufgenommene Personen keine jahrlichen Erganzungsleistungen nach dem Bundes-
gesetz vom 6. Oktober 20067 Uber Ergdnzungsleistungen zur Alters-, Hinterlasse-
nen- und Invalidenversicherung (ELG) beanspruchen oder wegen des Familiennach-
zugs beanspruchen kénnten (vgl. Art. 85 Abs. 7 Bst. e AIG). Auch miissen sich die
nachzuziehenden Ehegatten in der am Wohnort gesprochenen Landessprache ver-
stdndigen konnen oder sich zu einem Sprachférderprogramm angemeldet haben
(vgl. Art. 85 Abs. 7 Bst. d und Abs. 7° AIG). Vom Erfordernis der Sprachkenntnis-
se kann lediglich dann abgewichen werden, wenn wichtige Griinde vorliegen, die zu
einer wesentlichen Beeintrachtigung der Fahigkeit zum Spracherwerb fiihren (z.B.
Krankheit, vgl. Art. 49a Abs. 2 AIG und Art. 85 Abs. 7% zweiter Satz AlG). Keine
Anwendung findet das Erfordernis der Sprachkenntnisse zudem bei ledigen Kindern
unter 18 Jahren (Art. 85 Abs. 7% 1. Satz AIG).

5 SR 142.20
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Der Vollzug des Familiennachzugs bei vorlaufig aufgenommenen Personen wird in
der Verordnung vom 24. Oktober 20078 iber Zulassung, Aufenthalt und Erwerbsté-
tigkeit (VZAE) geregelt. Daher sollen die Bestimmungen der VZAE auch sinnge-
mass fur den Familiennachzug von Schutzbedirftigen gelten. Diese Vollzugsbe-
stimmungen wurden im Rahmen der Umsetzung der Anderungen des AIG vom
16. Dezember 2016 angepasst (z. B. Art. 74 und 74a VZAE in der Fassung vom
15. August 2018). Damit gelten auch auf Verordnungsebene beim Familiennachzug
von vorldufig Aufgenommen und von Schutzbedirftigen die gleichen Vorausset-
zungen.

4 Finanzielle und personelle Auswirkungen

Da das System des voriibergehenden Schutzes bis heute noch nie angewendet wur-
de, lassen sich uber die Auswirkungen der Anpassung der Regelungen zum Famili-
ennachzug von Schutzbediirftigen an diejenigen von vorldufig aufgenommenen
Personen keine prazisen Angaben machen. Wenn diese Anpassung angewendet
wird, durfte dies tendenziell entlastend auf den Bundeshaushalt wirken, indem
weniger individuelle Asylgesuche geprift werden missen, zumindest solange die
Schutzbedurftigkeit besteht. Weiter ist darauf hinzuweisen, dass eine allfallige
Anwendung dieser neuen Regelung zu einem erhdhten Personalbedarf bei den
kantonalen Migrationshehdrden fuihren kénnte. So sollen kiinftig Gesuche um Fami-
liennachzug von schutzbedurftigen Personen, aufgrund der sinngeméssen Anwen-
dung der VZAE zum Familiennachzug von vorldufig Aufgenommenen, bei den
kantonalen Migrationsbehdrden eingereicht werden. Diese sollen das entsprechende
Gesuch mit ihrer Stellungnahme zur Erfilllung der gesetzlichen Voraussetzungen fir
den Familiennachzug an das SEM weiterleiten (vgl. Art. 74 Abs. 1 und 2 VZAE).

Gesuche um Familiennachzug von Schutzbedirftigen sind nach geltendem Recht
ans SEM zu richten. Mit der Anpassung der Regelung zum Familiennachzug von
Schutzbedurftigen sollen die Gesuche neu bei den kantonalen Migrationsbehdrden
eingereicht werden. Da die entsprechenden Behdrden diese anschliessend ans SEM
weiterleiten und das SEM abschliessend tiber die einzelnen Gesuche entscheiden
soll, ist mit keinen finanziellen und personellen Auswirkungen auf den Bund zu
rechnen.

5 Rechtliche Aspekte

5.1 Verfassungsmassigkeit

Die vorgeschlagenen Anderungen sind mit der Verfassung vereinbar.

8 SR 142.201
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5.2 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen
der Schweiz

Die Konvention vom 28. November 1974 zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten (EMRK) enthélt kein Recht auf Einreise und Aufenthalt oder auf
einen besonderen Aufenthaltstitel. Einschrankungen des Rechts auf Familiennach-
zug sind grundséatzlich mit dem in Artikel 8 EMRK geschitzten Recht auf Familien-
leben vereinbar.® So ist es in diesem Zusammenhang zuléssig, die Einreise von
Angehorigen an gewisse zeitliche Bedingungen zu kniipfeni0, womit die vorge-
schlagenen Anpassungen bei den Voraussetzungen zum Familiennachzug von
Schutzbedurftigen, insbesondere die dreijahrige Wartefrist mit dem Recht auf Fami-
lienleben, mit Artikel 8 vereinbar ist. Im Einzelfall hat die Umsetzung des Familien-
nachzugs von Schutzbedurftigen stets verfassungs- und vélkerrechtskonform zu
erfolgen. Bei den Schutzbediirftigen handelt es sich nicht um anerkannte Fliichtlinge
im Sinne des Abkommens vom 21. April 195511 iiber die Rechtsstellung der Fliicht-
linge (Flichtlingskonvention), da die Frage, ob eine schutzbedirftige Person auch
die Fluchtlingseigenschaft erfullt, wahrend der Dauer des voriibergehenden Schutzes
nicht individuell geprift wird. Folglich finden die Rechte und Pflichten der Fliicht-
lingskonvention keine Anwendung auf Schutzbedurftige. Angesichts der Umstande,
die zur Gewahrung des vorlbergehenden Schutzes Anlass geben, schafft der Auf-
schub des Familiennachzuges fir minderjéhrige Kinder indes ein gewisses Span-
nungsverhaltnis zu Artikel 10 des Ubereinkommens Gber die Rechte des Kindes®?,
gemass dessen Absatz 1 «von einem Kind oder seinen Eltern zwecks Familienzu-
sammenfihrung gestellte Antrdge auf Einreise in einen Vertragsstaat oder Ausreise
aus einem Vertragsstaat von den Vertragsstaaten wohlwollend, human und be-
schleunigt bearbeitet werden». Im Rahmen des Staatenberichtsverfahrens hat der
Kinderrechtsausschuss der Schweiz denn auch namentlich empfohlen, das System
der Familienzusammenfihrung fir vorlaufig aufgenommene Personen zu Uberpri-
fen. Aufgrund des weiterhin geltenden Vorbehalts der Schweiz zu Artikel 10 Absatz
1 des Ubereinkommens (iber die Rechte des Kindes kann die Vereinbarkeit mit der
Kinderrechtskonvention als gegeben erachtet werden.

Liegt offensichtlich und nachgewiesenermassen eine Verfolgung im Sinne von
Artikel 3 AsylG vor, ist es bei Personen, die eigentlich voriibergehenden Schutz
erhalten wirden, auch weiterhin méglich, das Asylverfahren durchzufilhren und die
Fluchtlingseigenschaft anzuerkennen und gestiitzt darauf Asyl zu gewéhren. Da
diese Personen die Flichtlingseigenschaft erfiillen und ihnen Asyl gewéhrt wird,
haben sie grundsétzlich einen Anspruch auf Bewilligung des Familiennachzugs (vgl.
Art. 51 AsylG).

Folglich sind die vorgeschlagenen Anderungen bei den Voraussetzungen fiir den
Familiennachzug von Schutzbedirftigen mit den internationalen Verpflichtungen
der Schweiz vereinbar.

9vgl. BGE 142 1l 35 E. 6.1, BGE 126 11 335, Urteil BVGer vom 6. Dezember 2016
(F-2186/2015)
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