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Maria Chepurina*

Die Migrationskrise im OSZE-Gebiet: die
Handlungsschwerpunkte der Parlamentarischen
Versammlung der OSZE

Der Arabische Friihling, der Zusammenbruch des Gaddafi-Regimes in Li-
byen und der Ausbruch des Biirgerkriegs in Syrien haben das OSZE-Gebiet
fiir hunderttausende von Menschen, die vor Krieg, Elend und Verfolgung
flichen, zu einem &uBerst attraktiven Ziel und auch zu einer Transitregion
werden lassen. Die OSZE-Teilnehmerstaaten sind infolge der Migration unter
starken Druck geraten und verzeichneten in den letzten zwei Jahren den
hochsten Anstieg der Zahl der Migranten seit Anfang der 2000er Jahre, die
zumeist aus dem Nahen Osten, Afghanistan und Afrika kommen. Der wach-
sende Zustrom hat unmittelbare Auswirkungen auf die regionale Stabilitét
und Sicherheit und ist zu einer Herausforderung geworden, die eine umfas-
sende und multilaterale Reaktion notwendig macht.

Da die gegenwirtige Situation eine koordinierte Reaktion erfordert, besetzt
die OSZE, deren dimensioneniibergreifender Sicherheitsansatz es ihr ermog-
licht, sich von der Versicherheitlichung von Migrationsstromen bis zum
Schutz der Rechte von Fliichtlingen mit einer ganzen Reihe von Themen zu
befassen, eine einzigartige Nische innerhalb der Arbeitsteilung zwischen den
internationalen Akteuren, die sich um eine Losung der Migrationskrise be-
miihen. Die Parlamentarische Versammlung der OSZE (OSZE PV) betonte
2016 auf ihrer Jahrestagung in Tiflis, dass die gegenwirtige Fliichtlingskrise
,nur gemeinsam und solidarisch bewiltigt werden kann*.'

Dabei ist es wichtig sich vor Augen zu fiihren, dass das OSZE-Gebiet nur ei-
nen Teil des Migrationskorridors darstellt. Die Migrationsstrome, die das
OSZE-Gebiet betreffen, stellen nur einen Bruchteil der Gesamtzahl der welt-
weit vertriebenen Menschen dar, die den Vereinten Nationen (VN) zufolge
den hochsten Stand erreicht hat, der jemals verzeichnet wurde. Im Jahr 2015
war einer von 122 Menschen entweder auf der Flucht oder auf andere Weise
vertrieben. Von den weltweit 20,2 Millionen Fliichtlingen® lebten 86 Prozent

* Die in diesem Beitrag vertretenen Ansichten sind diejenigen der Autorin.

1 EntschlieBung iiber die Herausforderungen fiir die Sicherheit von Fliichtlingen, in: OSCE
PA, Erklérung von Tiflis und EntschlieBungen der Parlamentarischen Versammlung der
OSZE, verabschiedet auf der fiinfundzwanzigsten Jahrestagung, Tiflis, 1. bis 5. Juli 2016,
S. 58-59, hier: S. 58, unter: http://www.oscepa.org/documents/all-documents/annual-
sessions/2016-tbilisi/declaration-24/3389-osce-pa-tbilisi-declaration-ger/file.

2 Vgl. UNHCR, Tim Gaynor, 2015 likely to break records for forced displacement — study,
18 December 2015, unter: http://www.unhcr.org/5672¢2576.html. Zu weiteren Einzelhei-
ten siche: UNHCR, Mid-Year Trends June 2015, June 2015, unter: ebenda und unter
http://www.unhcr.org/statistics/unhcrstats/567016969.html.
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in Entwicklungslindern.® Die Siid-Siid-Migration ist dabei bedeutender als
diejenige von Siiden nach Norden, die im OSZE-Gebiet zu beobachten ist,
vor allem aber sind die von Siiden nach Siiden flieBenden Fliichtlingsstrome
wesentlich groBer.*

Der vorliegende Beitrag verfolgt zwei Ziele. Im Mittelpunkt des ersten Teils
steht die Arbeit der parlamentarischen Dimension der OSZE — ihrer Parla-
mentarischen Versammlung — im Zusammenhang mit der aktuellen Fliicht-
lingskrise. Die Migrationskrise im OSZE-Gebiet war in den vergangenen drei
Jahren einer der Schwerpunkte der Arbeit der Versammlung. Thre Aktivititen
reichten von der Einrichtung eines Ad-hoc-Ausschusses fiir Migration bis zu
allgemeinen Debatten in den Plenarsitzungen, die zur Verabschiedung von
EntschlieBungen mit praktischer Ausrichtung fiihrten. Im zweiten Teil des
Beitrags werden Empfehlungen an die Adresse der OSZE-Teilnehmerstaaten,
der Durchfithrungsorgane der OSZE und der Parlamentarier abgegeben, wie
die OSZE und das Engagement der Parlamentarischen Versammlung der
OSZE weiter verstiarkt werden konnen, um die gegenwiértige Fliichtlingskrise
zu bewiltigen.

Mandat und Kompetenz der Parlamentarischen Versammlung der OSZE

Wichtigstes Ziel der parlamentarischen Dimension der OSZE ist es, durch
Dialog Vertrauen aufzubauen. Der auf dem KSZE-Gipfel 1990 in Paris ins
Leben gerufenen OSZE PV gehoren iiber 320 Parlamentarier aus den 57
Staaten an, die die OSZE-Region bilden. Thre Hauptaufgabe besteht darin, die
demokratische Legitimitdt der Organisation zu stirken, die OSZE-Prinzipien
zu unterstiitzen und zu fordern und den Dialog zwischen den Vertretern der
mehr als einer Milliarde Menschen im OSZE-Gebiet zu erleichtern.’

Wie in der Geschiftsordnung der OSZE PV dargelegt und in einem zum 25.
Jahrestag der Griindung der PV im Friihjahr 2016 vom Présidenten der OSZE
PV vorgelegten Visionspapier hervorgehoben wird, bestehen die wichtigsten
Aufgaben der Versammlung im direkten Zusammenhang mit der Fliichtlings-
krise unter anderem darin,

3 Vgl. Myths, Facts and Answers about Refugees and Migrants, prepared by UNRIC, IOM,
UNHCR, UNDP and OHCHR, 4. November 2015, IOM Migration Newsdesk, unter:
https://weblog.iom.int/myths-facts-and-answers-about-refugees-and-migrants.

4 Vgl. ebenda.

5 Zu weiteren Einzelheiten siche: Andreas Nothelle, OSZE-Reformmotor Parlamentarische
Versammlung, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitét
Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden 2007, S. 377-406; Michael
Fuchs/Angelika Pendzich-von Winter, Die Parlamentarische Versammlung der OSZE.
Entstehungsgeschichte, Funktionen, Arbeitsweise und Gremien, in: Institut fiir Friedens-
forschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahr-
buch 1996, Baden-Baden 1996, S. 393-404.
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- als Forum fiir den parlamentarischen Dialog zu dienen und Ldsungen
fir die dringlichsten Fragen im OSZE-Gebiet sowie Themen vorzu-
schlagen und zu diskutieren, die wahrend der Ministerrats- und Gipfel-
treffen angesprochen werden;

- zur Stirkung der internationalen Zusammenarbeit beizutragen und die
Erfiillung von Verpflichtungen zu unterstiitzen, die die Teilnehmer-
staaten in der Schlussakte von Helsinki und nachfolgenden Dokumenten
eingegangen sind;

- auf Dialog beruhende Mechanismen zur Verhiitung und Ldsung von
Konflikten zu entwickeln und zu fordern;

- die Stirkung demokratischer Institutionen und die Umsetzung der Ver-
pflichtungen in den OSZE-Teilnehmerstaaten zu unterstiitzen;

- die Wahrnehmung der OSZE und ihrer Instrumente unter Parlamentari-
ern und in der Offentlichkeit zu steigern; und

- zur Entwicklung der institutionellen Strukturen der OSZE und der Zu-
sammenarbeit zwischen OSZE-Institutionen beizutragen.®

Zur Umsetzung dieser Ziele werden verschiedene Instrumente genutzt. An
erster Stelle steht hierbei die Erkldrung, die jedes Jahr auf der Jahrestagung
der PV diskutiert und verabschiedet wird. Die jahrliche Erklarung, die aus
von den Parlamentariern vorgelegten EntschlieBungen besteht, ist die ge-
meinsame Stimme der Versammlung und stellt deren zentrale Botschaft an
den Ministerrat der OSZE und die Teilnehmerstaaten dar.

Die Tagungen der Versammlung dienen auch als Plattform fiir den Austausch
bewéhrter Verfahren zwischen den Parlamentariern. Neben der Jahrestagung
finden in jedem Jahr satzungsgeméil zwei weitere Treffen statt — die Herbst-
und die Wintertagung der Versammlung. Dadurch wird eine gewisse Flexibi-
litdt der Agenda gewéhrleistet, die Diskussionen und den Austausch bewahr-
ter Verfahren zu topaktuellen Themen ermoglicht.

Da die Konsensregel, die die Arbeit der gouvernementalen Seite der OSZE
kennzeichnet, fiir die Beschlussfassung der OSZE PV nicht gilt, profitiert
diese bei der Beschiftigung mit aufkommenden und akuten Problemen von
der groferen Flexibilitdt und Anpassungsfahigkeit ihrer Strukturen. Die Par-
lamentarier der OSZE, und vor allem die Leitung der Versammlung, fordern
die von der OSZE verabschiedeten Beschliisse durch die aktive Zusammenar-
beit mit den Medien, wodurch die Sichtbarkeit der Arbeit, der Prinzipien und
der Ziele der OSZE erhoht wird. In den letzten Jahren hat sich die Versamm-
lung auch stirker auf die Arbeit der Parlamentarier ,,vor Ort* konzentriert.
Dies geschah in Form von hochrangigen Besuchen, Erkundungsmissionen

6 Zu weiteren Einzelheiten siehe: Our common vision for the OSCE Parliamentary Assem-
bly: Supporting OSCE principles and facilitating parliamentary dialogue, OSCE PA Presi-
dent Ilkka Kanerva (MP, Finland), Spring 2016, unter: http://www.oscepa.org/documents/all-
documents/annual-sessions/2016-tbilisi/reports-19/3362-osce-pa-vision-document/file.
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und Feldbesuchen, um sich so aus erster Hand ein Bild von der Situation vor
Ort zu machen und fiir sie ein Bewusstsein in der Offentlichkeit zu schaffen.
Und schlieBlich hat die Versammlung, deren Ausschussstruktur die drei Kor-
be der Schlussakte von Helsinki widerspiegelt, auch eine Reihe niitzlicher
Mechanismen entwickelt, wie etwa Ad-hoc-Ausschiisse und Sonderbeauftrag-
te, die eine gezielte Befassung der Parlamentarier mit konkreten Fragen er-
mdglichen, sobald diese auftreten.

Die OSZE PV: Politisches Engagement fiir konkrete Ergebnisse
Votum zum Handeln

In den letzten drei Jahren stand das Thema Migration ganz oben auf der Ta-
gesordnung der OSZE PV. Die PV hat seitdem in ihren jahrlichen Erklérun-
gen konkrete Handlungsvorschldge verabschiedet. Im Anschluss an die in ei-
ner Plenarsitzung gefiihrte Debatte iiber die humanitire Krise in Syrien wur-
de 2013 eine Entschlieffung iiber die Lage im Nahen Osten und ihre Auswir-
kungen auf den OSZE-Raum in die Erkldrung von Istanbul aufgenommen.
Die EntschlieBung betont die tiefe Sorge der Versammlung ,,angesichts der
humanitdren Krise der Fliichtlinge, die vor dem Krieg flichen, und ihrer
moglichen destabilisierenden Folgen fiir die Region® und fordert die OSZE-
Teilnehmerstaaten mit Nachdruck auf, ,.ihren Verpflichtungen in humaniti-
ren Angelegenheiten nachzukommen, damit den syrischen Fliichtlingen jede
nur denkbare Hilfe geleistet wird*.”

2014 wurden zwei EntschlieBungen zum Thema Migration verabschiedet: die
Entschlieffung iiber die Situation der Fliichtlinge im OSZE-Raum und die
Entschlieffung iiber eine umfassende Einwanderungsreform. Die Entschlie-
Bungen betonen, dass ,,internationale Akteure wie die OSZE und die Euro-
pdische Union die humanitdren Folgen der Krisen im Mittelmeerraum nicht
ignorieren koénnen“,® und rufen die Européische Union dazu auf, ihr Dublin-
System zu iiberarbeiten, eine gerechtere Verteilung der Last der Verantwor-
tung sicherzustellen, die Belastungen fiir Ersteintrittslinder zu verringern und
neue legale Wege auszuloten, die einen sicheren Zugang zur EU bieten. Sie
appellieren aulerdem an die OSZE-Teilnehmerstaaten, ihr Engagement zu
verstirken und ihr Instrumentarium zur Bekdmpfung des Menschenhandels,
zum Schutz der am stirksten gefahrdeten Fliichtlingsgruppen und zur Be-

7 EntschlieBung iiber die Lage im Nahen Osten und ihre Auswirkungen auf den OSZE-
Raum, in: OSCE PA, Erkldrung von Istanbul und EntschlieBungen der Parlamentarischen
Versammlung der OSZE, verabschiedet auf der zweiundzwanzigsten Jahrestagung, Istan-
bul, 29. Juni bis 3. Juli 2013, S. 46-47, hier: S. 47, unter: https://www.oscepa.org/meetings/
annual-sessions/2013-istanbul-annual-session.

8 EntschlieBung iiber eine umfassende Einwanderungsreform, in: OSCE PA, Erklérung von
Baku und EntschlieBungen der Parlamentarischen Versammlung der OSZE, verabschiedet
auf der dreiundzwanzigsten Jahrestagung, Baku, 28. Juni bis 2. Juli. 2014, S. 44-47, hier:
S. 44, unter: http://www.oscepa.org/meetings/annual-sessions/2014-baku-annual-session.
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kdmpfung geschlechtsspezifischer Gewalt weiterzuentwickeln. Zudem ermu-
tigen sie die OSZE, ihren multidimensionalen Sicherheitsansatz und ihre Pré-
senz vor Ort zu nutzen, um politische Maflnahmen zum Institutionenaufbau
und zum Grenzmanagement zu unterstiitzen.’

2015 verabschiedete die PV die Entschliefsung iiber die dringende Forde-
rung, die Fliichtlingstragédie im Mittelmeerraum zu beenden, die das ,,un-
eingeschrankte Recht aller Menschen, die vor Verfolgung und bewaffneten
Konflikten flichen, gemdfl dem Genfer Abkommen und anderen internatio-
nalen Vertrigen Asyl in einem OSZE-Land zu beantragen®,'® hervorhebt und
zu einer Reform des Dublin-Systems aufruft.

Auch die Jahrestagung von 2016 war von einer starken Konzentration auf
Migrationsfragen geprigt und spiegelte sowohl humanitire Besorgnisse als
auch die zunehmende Debatte iiber Sicherheitsfragen im Zusammenhang mit
Migration wider. Die Entschliefung iiber die Rechte von Fliichtlingen hebt
die Notwendigkeit hervor, die Imperative des humanitiaren Schutzes und der
nationalen Sicherheit miteinander in Einklang zu bringen, anstatt sie als un-
vereinbare Gegensitze zu betrachten. Sie fordert die Harmonisierung der
Normen fiir die Aufnahme von Fliichtlingen zwischen den OSZE-Teilneh-
merstaaten ,,in Zusammenarbeit mit der Europédischen Agentur fiir die opera-
tive Zusammenarbeit an den Auflengrenzen der Mitgliedstaaten der Europdi-
schen Union (Frontex) und dem Europdischen Unterstiitzungsbiiro fiir Asyl-
fragen (EASO)“."" Die Entschliefung iiber die Herausforderungen fiir die
Sicherheit von Fliichtlingen befasst sich mit der Notwendigkeit, den Sicher-
heitsbedenken, die sich ,,aufgrund der begrenzten Kontrolle* der Migrations-
strome ergeben, Rechnung zu tragen, und ruft die OSZE dazu auf, sich ,,mit
Sicherheitsfragen im Zusammenhang mit Migration als integralem Bestand-
teil einer verstirkten Rolle der OSZE bei der Bewiltigung der Migration zu
befassen®."

Uber diese EntschlieBungen hinaus hat die Versammlung auch mehrere ihrer
Sitzungen bei den Wintertagungen im Februar 2015 und Februar 2016, der
Jahrestagung in Helsinki im Juli 2015, der Jahrestagung in Tiflis im Juli
2016, der Herbsttagung in Ulaanbaatar im September 2015 und der Herbstta-
gung in Skopje im Oktober 2016 der Diskussion moglicher Losungen fiir die
Fliichtlings- und Migrationskrise gewidmet. Durch den Meinungsaustausch

9 Vgl. ebenda, S. 46, sowie EntschlieBung iiber die Situation der Fliichtlinge im OSZE-
Raum, in: OSCE PA, Erkldrung von Baku und EntschlieBungen der Parlamentarischen
Verammlung der OSZE, a.a.0. (Anm. 8), S. 48-51.

10 EntschlieBung iiber die dringende Forderung, die Fliichtlingstragddie im Mittelmeerraum
zu beenden, in: OSCE PA, Erklarung von Helsinki und EntschlieBungen der Parlamentari-
schen Versammlung der OSZE, verabschiedet auf der vierundzwanzigsten Jahrestagung,
Helsinki, 5. bis 9. Juli 2015, S. 54-56, hier: S. 55, unter: https://www.oscepa.org/meetings/
annual-sessions/2015-helsinki-annual-session.

11 EntschlieBung iiber die Rechte von Fliichtlingen, in: OSCE PA, Erkldrung von Tiflis und
EntschlieBungen der Parlamentarischen Versammlung, a.a.0. (Anm. 1), S. 56-57, hier:
S. 57.

12 Entschliefung iiber die Herausforderungen fiir die Sicherheit von Fliichtlingen, a.a.O.
(Anm. 1), S. 59.
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mit fithrenden internationalen Experten — darunter IOM-Generaldirektor Wil-
liam L. Swing, der EU-Kommissar fiir humanitire Hilfe und Krisenschutz
Christos Stylianides, Vertreter des Hohen Fliichtlingskommissars der Verein-
ten Nationen (UNHCR) sowie nichtstaatliche Organisationen — verstérkte die
Versammlung die Aufmerksamkeit ihrer Mitglieder fiir das Thema, belebte
den interparlamentarischen Dialog und Meinungsaustausch und ermutigte die
Parlamentarier, eine tragfdhige Losung sowohl innerhalb der OSZE als auch
auf nationaler Ebene zu erarbeiten und umzusetzen.

Im Laufe der Jahre hat der Umfang der Arbeit der Versammlung zum Thema
Migration zugenommen. Die Besonderheit der Versammlung ist ihre umfas-
sendere Herangehensweise an migrationsbezogene Fragen, die {iber die Wirt-
schafts- und Umweltdimension hinausgeht. Fiir die Versammlung war Mig-
ration immer auch ein wichtiges humanitires Anliegen. Daher wurden im
Laufe der Zeit sowohl der Ausschuss fiir Demokratie, Menschenrechte und
humanitdre Fragen als auch der Ausschuss fiir politische Angelegenheiten
und Sicherheit beim dem Thema allméhlich aktiver und meldeten sich immer
haufiger zu Wort. Zu den zentralen Fragen gehdren der Schutz der Men-
schenrechte der Zuwanderer, ihre Integration in die Gesellschaften der Auf-
nahmeldnder sowie ein menschenwiirdiger Ansatz zur Migration sowie
Sicherheitsaspekte der Migrationsstrome. Wie im Bericht des Ausschusses
der OSZE PV fiir humanitire Fragen festgestellt wurde ,,wird zwar aner-
kannt, dass Migrationsstrome auch Sicherheitsaspekte aufweisen, doch ist es
dringend geboten, den Diskurs und die politischen Entscheidungen im Zu-
sammenhang mit Migration nicht iibermifBig zu versicherheitlichen; das gilt
insbesondere nach der Tragddie von Paris. [...] Die Gefahr einer Versicher-
heitlichung von Migration besteht darin, dass sie zu einer Legitimierung au-
Berordentlicher Reaktionen fiihren kann. Auch wenn die Notwendigkeit bes-
serer Screening-Verfahren offensichtlich ist, sollten Menschen, die vor dem

Krieg flichen und in Europa Asyl suchen, nicht verteufelt werden®."

Parlamentarier vor Ort

Der zweite wichtige Tétigkeitsschwerpunkt der PV konzentriert sich darauf,
Informationen aus erster Hand iiber die Lage entlang der Migrationsrouten im
OSZE-Gebiet zu erlangen, vor allem entlang der Zentralen Mittelmeerroute
und der Balkanroute, sowie iiber die Bedingungen und Herausforderungen,
vor denen Migranten stehen, die in den Fliichtlingslagern im OSZE-Gebiet
auf eine Entscheidung beziiglich ihres Rechtsstatus warten.

13 OSCE PA, Migration Crisis in the OSCE Area: Towards Greater OSCE Engagement.
Thematic report prepared by the Bureau of the OSCE PA General Committee on Democ-
racy, Human Rights and Humanitarian Questions, Februar 2016, S. 10, unter: https:/
www.oscepa.org/documents/all-documents/winter-meetings/2016-vienna-1/reports-1 (die-
ses und alle weiteren Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).
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Auf der Suche nach bewédhrten Praktiken und konkreten Handlungsmoglich-
keiten sowohl fiir die parlamentarische Diplomatie als auch fir die OSZE im
Allgemeinen ist die Versammlung in den Jahren 2015 und 2016 verstérkt vor
Ort titig geworden, so in Sanlwurfa in der Tirkei, auf Lampedusa und in
Mineo in Italien, in PreSevo und Miratovac in Serbien und in Calais in Frank-
reich, um nur einige zu nennen. Die Arbeit vor Ort und menschliche Kon-
takte haben es den Parlamentariern ermoglicht, Erkundungsmissionen durch-
zufiihren, sich einen personlichen Eindruck von der Situation zu verschaffen
und ein besseres Verstindnis davon zu erlangen, welche Anpassungen in der
nationalen, der europidischen und der internationalen Migrationspolitik not-
wendig sind.

Besuche dieser Art ermdglichen es den Mitgliedern der OSZE PV, denen das
Thema am Herzen liegt, nicht nur, die Lage vor Ort zu bewerten und zu be-
obachten, sondern auch international sichtbarer zu machen, was eine bessere
Koordination, mehr Solidaritdt und die Lastenteilung bei der Losung der
Krise bewirken kann. Die PV nimmt innerhalb der OSZE-Strukturen eine
einzigartige Stellung ein, indem sie wesentlich dazu beitragt, sowohl die Par-
lamente als auch die Bevolkerungen der OSZE-Staaten fiir bestimmte The-
men zu sensibilisieren.

Die Arbeit vor Ort hat es den Mitgliedern der Versammlung auch erméglicht,
mehr iiber die OSZE-Feldmissionen, vor allem in den Balkanstaaten, zu er-
fahren und enger mit ihnen zusammenzuarbeiten und dabei deren Gastgeber-
lander bei Problemen im Zusammenhang mit Migration sowohl durch Kapa-
zitdtsautbau als auch durch technische Hilfsprogramme aktiv zu unterstiitzen.

Der Wendepunkt: die Einsetzung des Ad-hoc-Ausschusses der OSZE PV fiir
Migration

Am 25. Februar 2016 verabschiedete der Stindige Ausschuss der OSZE PV,
dem die Leiter der nationalen Delegationen und die Mitglieder des Présidi-
ums angehodren und der die Arbeit der Versammlung leitet, einstimmig einen
Beschluss iiber die Einsetzung des Ad-hoc-Ausschusses der OSZE PV fiir
Migration. Das Mandat des Ausschusses definiert dessen Rolle wie folgt:

- Er dient als Kontaktstelle fiir die Arbeit der OSZE PV im Bereich Mig-
ration in allen drei Dimensionen der OSZE: in politischen Fragen und in
Fragen der Sicherheit, in Wirtschaftsfragen sowie in Fragen zu Men-
schenrechten und humanitérer Hilfe.

- Er erarbeitet Politikempfehlungen, die die Arbeit der OSZE im Bereich
Migration sowie die Behandlung von Migranten und deren Perspektiven
in OSZE-Léndern verbessern sollen.

- Er fordert die Diskussion iiber Fragen im Zusammenhang mit Migration
in der Versammlung sowie den parlamentarischen Austausch bewahrter
Verfahren in diesem Bereich.
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- Er arbeitet in Migrationsfragen eng mit dem OSZE-Sekretariat und den
OSZE-Institutionen sowie mit relevanten externen Akteuren zusammen,
um das Verstidndnis der Mitglieder der Versammlung fiir die Wichtig-
keit der in diesem Bereich geleisteten Arbeit zu fordern.'

Der Ausschuss verfolgt damit drei verschiedene Handlungsstrange. Erstens
unternimmt er Besuche vor Ort, um die dortigen Entwicklungen zu beobach-
ten, und erarbeitet auf dieser Grundlage Empfehlungen fiir die nationalen
Parlamente, die OSZE-Teilnehmerstaaten und die OSZE-Institutionen.
Zweitens stellt er sicher, dass die Fliichtlingskrise in Europa auf der Tages-
ordnung der OSZE PV ganz oben bleibt, indem er sowohl die Diskussion
iiber das Thema als auch die Aufnahme konkreter Empfehlungen in die Er-
klarungen der Versammlung fordert. Und schlieflich arbeitet der Ausschuss
auf das iibergeordnete Ziel der Versammlung hin, die Verbesserung der Ko-
ordination und Kooperation innerhalb der Organisation, indem er gemein-
same Initiativen mit ihren verschiedenen Institutionen in die Wege leitet.

Die Versammlung arbeitet bereits erfolgreich mit der informellen Arbeits-
gruppe der OSZE zur Frage der Migrations- und Fliichtlingsstrome, dem
Biiro fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) sowie
der Sonderbeauftragten und Koordinatorin der OSZE zur Bekdmpfung des
Menschenhandels zusammen. Die gemeinsamen Initiativen beruhen alle auf
dem Prinzip des gemeinsamen Handelns und der Biindelung der Bemiihun-
gen. Damit wird es Regierungen, ihren Auswértigen Diensten und den Le-
gislativen ermdglicht, ihre Anstrengungen bei der Ursachenbekdmpfung zu
koordinieren.

Eine parlamentarische Vision, wie es mit der OSZE weitergehen konnte: eine
multidimensionale Antwort

Grofiere Kohdrenz der Bemiihungen innerhalb der Organisation

In der Erklarung von Tiflis vom Juni 2016 begriifite die OSZE PV die Initia-
tive des OSZE-Generalsekretirs, die OSCE Security Days vom Friihjahr 2016
dem Thema Migration, insbesondere den Auswirkungen grofler Wande-
rungsbewegungen auf die Sicherheit, zu widmen. Diese Security Days sollten
der Organisation — in Absprache mit ihren internationalen Partnern, den nati-
onalen Regierungen und NGOs — die Gelegenheit bieten, herauszufinden, auf
welche Weise sie am besten einen tragfahigen Beitrag leisten und gleichzeitig
die Arbeit ihrer Partnerorganisationen im Bereich Migration ergidnzen kann.

14 Vgl. OSCE PA, Ad Hoc Committee on Migration, unter: https://www.oscepa.org/about-
osce-pa/parliamentary-committees-groups/other-committees-groups/226-ad-hoc-
committee-on-migration.
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Die OSZE weist mehrere entscheidende Vorziige auf, die sie nutzen sollte:
ihr umfassendes Instrumentarium, ihr geographischer Wirkungsbereich, der
sich von Eurasien bis nach Nordamerika erstreckt, sowie ihre grofen Feld-
missionen und ihr inklusives Mandat.

Abgesehen davon, dass eine kontinuierliche Zusammenarbeit mit externen
Partnern notwendig ist, muss sich die OSZE, deren Sekretariat, unabhéngigen
Institutionen und Feldprisenzen auf iiber 20 Lander verteilt sind, weiterent-
wickeln und auch die interne Koordination verbessern, um einen gemeinsa-
men OSZE-weiten Aktionsplan aufzustellen, der dazu beitragen soll, die Si-
tuation zu entschérfen und Uberschneidungen bei den Aktivititen ihrer Insti-
tutionen zu vermeiden. Unter den jetzigen Umsténden fiihrt die dezentrali-
sierte Struktur der OSZE dazu, dass gelegentlich Informationen verloren ge-
hen und bewihrte Praktiken nicht immer weitergegeben werden.

Der von der Versammlung im Februar 2016 verabschiedete Bericht ,, Migra-
tion Crisis in the OSCE Area: Towards Greater OSCE Engagement* hebt
mehrere vorrangige Bereiche hervor, in denen Handlungsbedarf besteht. In
einigen von ihnen zeichnen sich bereits sechs Monate spater Fortschritte ab:

,Die Entwicklung eines organisationsweiten Vorgehens mit klar fest-
gelegten Rollen und Verantwortlichkeiten eines jeden OSZE-Gremiums
wiirde eine bessere Kohdrenz, Koordination und Wirkung gewéhrleis-
ten. Alle Dienststellen innerhalb der OSZE-Familie sollten ermutigt
werden, konkrete Projektvorschlige zu diesem Thema vorzulegen.
Auch ist eine klarere Aufteilung der Portfolios zu Migrationsfragen in-
nerhalb der drei Dimensionen der Tétigkeit der OSZE erforderlich.*"”

Beriicksichtigt werden sollte allerdings, dass die Feldoperationen der OSZE,
deren Mandate in unterschiedlichen historischen Kontexten und vor unter-
schiedlichen lédnderspezifischen Hintergriinden entwickelt wurden, nicht alle
gleichermaflen dafiir ausgestattet sind, sich mit Migrationsfragen zu befassen.
Auch konnte moglichen Synergien und gemeinsamen, von benachbarten
Feldmissionen geleiteten Projekten mehr Aufmerksamkeit geschenkt werden,
wie es 2015 von der OSZE-Mission in Serbien und derjenigen in Skopje bei
ihrer gemeinsamen Beobachtung von Fliichtlinge betreffenden Entwicklun-
gen an der Grenze zwischen Serbien und der ehemaligen jugoslawischen Re-
publik Mazedonien erfolgreich geprobt wurde.

Parlamentarischer Austausch bewdhrter Praktiken
Die Losung der aktuellen Migrations- und Fliichtlingskrise im OSZE-Gebiet

ist in erster Linie eine politische Aufgabe. Um der gegenwiértige Situation ge-
recht werden zu kénnen, sind neue politische Strategien und Gesetze notwen-

15  OSCE PA, Migration Crisis in the OSCE Area: Towards Greater OSCE Engagement
a.a.0. (Anm. 13), S. 5.
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dig, die insbesondere gewdhrleisten, dass die ankommenden Migranten und
Fliichtlinge die Moglichkeit erhalten, sich flir das System als Gewinn statt als
Belastung zu erweisen.

Damit erhélt die Parlamentarische Versammlung der OSZE, der Parlamenta-
rier aus allen 57 Teilnehmerstaaten angehdren, hochste Bedeutung. Die
OSZE PV sollte ihre politische Prominenz und ihre Mdglichkeiten zur Arbeit
vor Ort dazu nutzen, im Hinblick auf die politischen Strategien der Staaten
zur Bewiltigung der Fliichtlingskrise auch weiterhin fiir Solidaritét, Toleranz
und ausgewogenes Handeln zu werben. Ebenso muss sie auch weiterhin das
Bewusstsein fiir das Thema schérfen, namentlich durch ihre jéhrlichen Erkla-
rungen und EntschlieBungen, ihre allgemeinen Debatten und ihre Erkun-
dungsbesuche vor Ort.

Der Bericht der PV vom Februar 2016 stellt fest: ,,Die OSZE-Parlamentarier
sollten sich ihrer Verantwortung bewusst sein und bei der Bekdmpfung von
Vorurteilen gegeniiber Migranten und Fliichtlingen mit gutem Beispiel vo-
rangehen, indem sie Antidiskriminierungsgesetze fordern und rational und
sachlich iiber Migration diskutieren.'®

Um den Austausch bewihrter Praktiken zu fordern, konnten die Mitglieder
der OSZE PV Beispiele einer gelungenen Integration von Migranten und
Fliichtlingen aus ihren jeweiligen Wahlkreisen vorstellen und dabei die
wichtigsten Herausforderungen und Chancen, die sich wihrend dieses Pro-
zesses ergeben haben, aufzeigen und bewéhrte Verfahrensweisen weiterge-
ben. Ein solcher regelmiBiger Austausch und gezielte Aufklarungskampag-
nen kdnnten dazu beitragen, dass die Menschen in den Teilnehmerstaaten die
Vorteile, die die Migranten ihrem Land bringen, besser erkennen.

Empfehlungen an die OSZE-Teilnehmerstaaten

Die Migrations- und Fliichtlingskrise hat im Laufe der letzten zwei Jahre zu
zunchmenden Spannungen und Spaltungen zwischen einigen OSZE-Teil-
nehmerstaaten, vor allem auf dem Balkan, zwischen EU- und Nicht-EU-Lan-
dern sowie zwischen west- und osteuropdischen Staaten innerhalb der EU ge-
fiihrt. Fiir einige Teilnehmerstaaten stellen grofe Fliichtlingsstrome eine neue
Erfahrung dar. Sie benétigen zusitzliche technische Unterstiitzung und zu-
satzliche Kapazititen, um mit der Situation zurechtzukommen.

Die OSZE PV hat den OSZE-Teilnehmerstaaten zwei konkrete Vorschlige
unterbreitet: erstens, die Einrichtung eines Koordinierungsgremiums fiir Mig-
ration auf hoher Ebene, das von Kontaktstellen in allen OSZE-Institutionen
und -Organen unterstiitzt wird; und zweitens, die Einrichtung einer themati-
schen Feldmission, die es ermdglicht, gezielter und kohédrenter auf die Her-
ausforderungen der Migration zu reagieren, mit denen die Region derzeit
konfrontiert ist.

16 Ebenda, S. 7.
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Die thematische Feldmission kénnte ihren Sitz in einem der EU-Lénder ha-
ben, die am stirksten von der Krise betroffen sind, mit dem Auftrag, im ge-
samten OSZE-Gebiet titig zu werden. Thr Mandat kdnnte darin bestehen, ,,die
Kommunikationskanéle zwischen Regierungen und staatlichen Behorden der
Nachbarstaaten und der Herkunfts-, Transit- und Aufnahmeldndern zu stér-
ken, um eine bessere Kommunikation und Koordination sowie den verstark-
ten Abbau der Spannungen sicherzustellen. Gleichzeitig kdnnte sie die Auf-
gabe haben, ,,Schulungen zum Migrationsmanagement und zur Integration
von Migranten anzubieten, den Austausch bewéhrter Praktiken fiir Beamte,
die mit Migrationsfragen befasst sind, zu erleichtern und die Bedingungen fiir
Fliichtlinge in den OSZE-Teilnehmerstaaten zu iiberwachen®."’

Die grofite Herausforderung im Zusammenhang mit diesem Vorschlag be-
stiinde natiirlich darin, die Zustimmung aller Teilnehmerstaaten sowie eine
angemessene und nachhaltige Finanzierung — moglicherweise durch aufler-
budgetire Beitrage — zu gewahrleisten.

Die Verabschiedung eines Ministerratsbeschlusses zum Thema Migration
wire ebenfalls ein wichtiger Schritt in die richtige Richtung. Die Parlamenta-
rische Versammlung hat es bedauert, dass es dem OSZE-Ministerrat 2015
nicht gelungen ist, die Beschlussvorlage iiber die ,,Reaktion der OSZE auf die
gegenwirtige Migrations- und Fliichtlingskrise* zu verabschieden, und ver-
folgt die Arbeiten zu diesem Thema fiir das néchste Ministerratstreffen im
Jahr 2016 aufmerksam. In diesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen,
dass der letzte Ministerratsbeschluss zum Thema Migration — vom Dezember
2009 — iiber sieben Jahre zuriickliegt.'®

Und schlieBlich muss angesichts der Tatsache, dass Entwicklungen im Mit-
telmeerraum unmittelbare Auswirkungen auf das OSZE-Gebiet haben, die
Zusammenarbeit mit den OSZE-Kooperationspartnern in der Region in Mig-
rationsfragen, aber auch dariiber hinaus, verbessert werden. Die eng mitein-
ander verkniipften Herausforderungen kdnnen am wirksamsten gemeinsam
bewiltigt werden, was wiederum die Notwendigkeit unterstreicht, die beste-
hende Partnerschaft erheblich zu vertiefen. Einer der ersten Schritte bei der
Zusammenarbeit im Bereich Migration konnte z.B. sein, die Partnerstaaten
aufzufordern, innerhalb ihrer Strukturen eine Kontaktstelle fiir Migrations-
fragen zu benennen, die Teil des OSZE-Netzwerks von Kontaktstellen fiir
Migration wird. Die Mittelmeerpartner der OSZE koénnten auch dazu einge-
laden werden, an den bereits bestehenden Schulungen zum Kapazitétsautbau
im Zusammenhang mit Migration teilzunehmen, wie sie etwa vom BDIMR
durchgefiihrt werden.

Es ist an der Zeit, nicht langer zu warten, sondern zu handeln.

17 Ebenda, S. 6.

18  Vgl. Beschluss Nr. 5/09, Migrationssteuerung, MC.DEC/5/09 vom 2. Dezember 2009, in:
Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Siebzehntes Treffen des Mi-
nisterrats, 1. und 2. Dezember 2009, Athen, 2. Dezember 2009, S. 25-27, unter: http:/
www.osce.org/de/mc/67623.
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