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Die Reaktion der OSZE-Feldoperationen in
Stidosteuropa auf die Migrations- und Fliichtlingskrise

Einfiihrung

Die Migrationskrise, die Europa von der Offnung der ,,Balkanroute** im Spit-
sommer 2015 bis zu ihrer vermeintlichen SchlieBung im Winter 2016 betraf,
hat die Arbeit der Feldoperationen der Organisation fiir Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Europa (OSZE) in Siidosteuropa auf unterschiedliche Weise
beeinflusst. Der vorliegende Beitrag gibt einen Uberblick iiber die MaBnah-
men, mit denen die OSZE-Feldoperationen in Albanien, Bosnien und Herze-
gowina, im Kosovo sowie in Mazedonien, Montenegro und Serbien auf die
Migrationskrise reagiert haben. Er beleuchtet die zunehmende Mitwirkung
des OSZE-Sekretariats in diesem Bereich und untersucht auf der Grundlage
von Feldforschung die Auswirkungen der Migrationskrise auf die OSZE-
Feldoperationen hinsichtlich ihrer Uberwachungstitigkeit; ihrer Berichter-
stattung und Zusammenarbeit; der Forderung eines auf Menschenrechten be-
ruhenden Ansatzes bei der Bewiéltigung der Krise; der Bewusstseinsbildung
auf der Ebene der Gemeinden; des Kapazititsautbaus in den lokalen Verwal-
tungen und der Zivilgesellschaft; des Kapazititsautbaus im polizeilichen Be-
reich und zur Bekdmpfung von Kriminalitdt im Zusammenhang mit Migra-
tion sowie hinsichtlich der Unterstiitzung von Forschungsaktivitdten. Die hier
vorgestellten Forschungsergebnisse sollen zur weiteren Untersuchung der
Frage beitragen, inwiefern aktuelle Entwicklungen das Potenzial haben, die
Arbeit der OSZE und ihrer Feldmissionen zu verdndern.

Der OSZE-Raum und Migration

Die Entwicklungen im OSZE-Raum sind gleichzeitig das Ergebnis einer
globalen Krise und regionaler Bewegungen von Menschen, die internationa-
len Schutz suchen (oder aus den unterschiedlichsten Griinden ihre Heimat
verlassen). Diese Menschen stellen nur einen Bruchteil der Gesamtzahl der
Migranten weltweit dar. Im Jahr 2015 hatte die weltweite Vertreibung nach
Angaben der Vereinten Nationen (VN) ihren bisher hochsten Stand erreicht:
Jeder 122. Mensch ist heute ein Fliichtling oder Vertriebener. Dem Hohen

* Die in diesem Beitrag vertretenen Ansichten sind diejenigen der Autoren und geben nicht
die Meinung ihrer jeweiligen Organisation wieder. Der Beitrag wurde in leicht abweichen-
der Form zuvor verdffentlicht als: Florent Marciacq/Tobias Flessenkemper/Ivana Bostjan¢i¢
Pulko, The OSCE’s Response to the Migration and Refugee Crisis, in: Siidosteuropa Mit-
teilungen 05-06/2016, S. 132-146.
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Fliichtlingskommissar der Vereinten Nationen (UNHCR) zufolge werden 30
Prozent der weltweiten Fliichtlinge von der Tiirkei, Pakistan und dem Liba-
non aufgenommen. Jordanien — ein OSZE-Kooperationspartner — gehort zu
den Léndern mit der weltweit hochsten Zahl von Fliichtlingen pro Kopf; sie
machen 8,96 Prozent der Bevolkerung aus. Von den weltweit 20,2 Millionen
Fliichtlingen halten sich 86 Prozent in Entwicklungslindern auf. Die Siid-
Stid-Migration, und hier insbesondere die Fliichtlingsbewegung, ist damit
weitaus grofer als der Strom von Siid nach Nord, der den OSZE-Raum be-
trifft. Zum Vergleich: Im Februar 2016 hielten sich 3,5 Millionen Fliichtlinge
in OSZE-Teilnehmerstaaten auf. Dies entspricht lediglich 0,3 Prozent der
Gesamtbevolkerung der Teilnehmerstaaten. Darin enthalten sind auch die
1,13 Millionen Flichtlinge, die seit Anfang 2015 in Léndern der Européi-
schen Union eingetroffen sind.

Zwischen einer von Krieg und Instabilitdt gepragten Zone im Nahen Osten
und Mittel- und Westeuropa gelegen, ist Siidosteuropa ein Gebiet der Verbin-
dung und des Transits. Es markiert auch die Grenze der OSZE-Region und
der Europdischen Union. Die dramatischen Ereignisse rund um die Migra-
tions- und Fliichtlingskrise, die sich zwischen dem Friithjahr 2015 und Mirz
2016 zutrugen, insbesondere die Offiung und die Schlieffung der ,Balkan-
route” im Spatsommer 2015 bzw. im Winter 2016, haben zu uniibersehbaren
Herausforderungen fiir die Region gefiihrt und die 6ffentliche Aufmerksam-
keit auf sich gezogen. Besonders stark haben sich die Ereignisse auf Grie-
chenland — einen EU-Mitgliedstaat — sowie auf Mazedonien und Serbien
ausgewirkt, obwohl alle Lander des Westbalkans zumindest indirekt betrof-
fen sind. Die OSZE unterhilt in allen Staaten der Region Feldoperationen.
Diese Missionen machen sich in vielfacher Hinsicht Sorgen dariiber, wie sich
die Entwicklungen auf ihre Féahigkeit auswirken konnten, ihr Mandat zu er-
fiillen. Dank eines von der Siidosteuropa-Gesellschaft (SOG) ins Leben geru-
fenen Projekts konnten die Autoren des vorliegenden Beitrags Forschungsar-
beiten zu diesen OSZE-Feldoperationen durchfiihren und sich ein eigenes
Bild von den Herausforderungen, den Aktivititen und den Zukunftsaussich-
ten machen. Ausgangspunkt der Studie waren die strategischen Uberlegun-
gen der politischen Organe der OSZE. Der Beitrag gibt einen Uberblick iiber
die Aktivitdten und Ergebnisse der von Mai bis September 2016 durchge-
fithrten Feldforschung.

Die Reaktion der OSZE auf die Migrations- und Fliichtlingskrise
In den letzten Jahren hat sich die Parlamentarische Versammlung (PV) der

OSZE besonders intensiv mit der Migrations- und Fliichtlingskrise, die Eu-
ropa und den weiteren OSZE-Raum betrifft, befasst. Bereits 2013 legte sie
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einen Sonderbericht iiber die humanitire Krise in Syrien vor." Der Bericht
gab einen Uberblick iiber die Folgen der Aufnahme syrischer Fliichtlinge in
wichtigen OSZE-Teilnehmerstaaten, darunter Albanien, Bosnien und Herze-
gowina, Mazedonien, Montenegro und Serbien.

Ebenfalls im Jahr 2013 verabschiedete die PV eine EntschlieBung tiber die
Lage im Nahen Osten und ihre Auswirkungen auf den OSZE-Raum,” in der
sie ihre Sorge iiber die anhaltende humanitire Krise und die massive Fliicht-
lingsbewegung und ihre moglichen destabilisierenden Folgen fiir den OSZE-
Raum zum Ausdruck brachte. Die EntschlieBung forderte die OSZE-Teilneh-
merstaaten mit Nachdruck dazu auf, ihren Verpflichtungen in humanitiren
Angelegenheiten nachzukommen, den syrischen Fliichtlingen jede nur denk-
bare Hilfe zu leisten und die Regierungen der Tiirkei und Jordaniens zu un-
terstiitzen, die die Hauptlast der Krise zu tragen hatten.

Auch in ihrer EntschlieBung iiber die Situation der Fliichtlinge im OSZE-
Raum’ rief die PV die Teilnehmerstaaten dazu auf, sich um eine .gerechtere
Aufteilung der Fliichtlingsstrome® zu bemiihen, gegen den Menschenhandel
vorzugehen und den Schutz der Menschenrechte der Migranten zu verbes-
sern.

2015 verabschiedete die PV aulerdem eine EntschlieBung, in der sie zu So-
fortmafinahmen zur Beendigung der Tragddie, dass Migranten bei dem Ver-
such, das Mittelmeer zu iiberqueren, ums Leben kommen, aufrief.* Dies er-
fordere aufeinander abgestimmte, konsistente und zielgerichtete Mafnahmen
der VN zur Bekdmpfung des Menschenhandels im Mittelmeerraum. Italien
wurde nahe gelegt, einen EU-Plan fiir die Aufnahme von Fliichtlingen aus
humanitiren Griinden voranzutreiben, damit in Transitlindern im siidlichen
Mittelmeerraum Antragsstellen eingerichtet werden, die Asylantrdge gemal
festen Quoten und Umsiedlungsverfahren entgegennehmen und sicherstellen,
dass Migranten das Mittelmeer sicher liberqueren kénnen, ohne dabei ihr Le-
ben zu riskieren.

1 Vgl. International Secretariat of the OSCE Parliamentary Assembly, Humanitarian Crisis
in Syria: A Special Report on the Impact of Syrian Refugees in the OSCE Region, 12. Fe-
bruar 2013, unter: https://www.oscepa.org/documents/all-documents/documents-1/other-
reports/humanitarian-crisis-in-syria/1528-2013-report-on-the-humanitarian-crisis-in-syria/file.

2 Vgl. 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, unter: https://www.oscepa.org/documents/all-
documents/annual-sessions/2013-istanbul/declaration/1818-istanbul-declaration-ger/file.

3 Vgl. EntschlieBung iiber die Situation der Fliichtlinge im OSZE-Raum, in: OSCE PA, Er-
kldrung von Baku und EntschlieBungen der Parlamentarischen Versammlung der OSZE,
verabschiedet auf der dreiundzwanzigsten Jahrestagung, Baku, 28. Juni bis 2. Juli 2014,
S. 48-51, unter: https://www.oscepa.org/documents/all-documents/annual-sessions/2014-
baku/declaration-2/2591-2014-baku-declaration-ger/file.

4 Vgl. EntschlieBung iiber die dringende Forderung, die Fliichtlingstragddie im Mittelmeer-
raum zu beenden, in: OSCE PA, Erkldrung von Helsinki und EntschlieBungen der Parla-
mentarischen Versammlung der OSZE, verabschiedet auf der vierundzwanzigsten Jahres-
tagung, Helsinki, 5. bis 9. Juli bis 3. Juli 2015, S.54-56, unter: https://www.oscepa.org/
documents/all-documents/annual-sessions/2015-helsinki/declaration-3/3070-2015-
helsinki-declaration-ger/file.
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Die PV befasste sich auf ihrer Wintertagung im Februar 2015, ihrer Jahresta-
gung in Helsinki im Juli 2015 und ihrer Herbsttagung in Ulaanbaatar im
September 2015 erneut mit der Migrationskrise. Obwohl Fragen im Zusam-
menhang mit Migration traditionell als Teil der Wirtschafts- und Umweltdi-
mension angesehen werden, nimmt sich der dritte Ausschuss der PV, der
Allgemeine Ausschuss fiir Demokratie, Menschenrechte und humanitire
Fragen, zunehmend des Themas an. Die Vorsitzende, der bzw. die Stellver-
tretende Vorsitzende und die Berichterstatterin des dritten Ausschusses haben
im Laufe der vergangenen zwei Jahre mehrere Reisen unternommen, um die
Arbeit des Ausschusses und seinen Ansatz gegeniiber der Krise zu unterstiit-
zen, Informationen liber das Thema aus erster Hand zu erhalten, seine Sicht-
barkeit zu erhohen und um sich fiir eine verbesserte Koordination bei der
Losung der Krise einzusetzen.’

Am Weltfliichtlingstag, dem 20. Juni 2015, riefen die OSZE-Parlamentarier
die Teilnehmerstaaten erneut dazu auf, gemeinsam die Verantwortung in der
anhaltenden Krise zu libernehmen und die Integration von Fliichtlingen und
Migranten in die europdischen Gesellschaften zu unterstiitzen. Die Vorsit-
zende des dritten Ausschusses, Isabel Santos, besuchte zusammen mit einer
Delegation der Sonderbeauftragten und Koordinatorin der OSZE fiir die Be-
kiampfung des Menschenhandels, Madina Jarbussynowa, Lampedusa.®

Im November 2015 veranstaltete das Biiro fiir demokratische Institutionen
und Menschenrechte (BDIMR) der OSZE ein Expertentreffen in Warschau,
dessen Ergebnisse in die Planung zukiinftiger Aktivitaten des Biiros im Zu-
sammenhang mit der Freiziigigkeit von Migranten und dem Schutz ihrer
Menschenrechte einflieBen und sie unterstiitzen sollten. In den Schlussfolge-
rungen und Empfehlungen des daraus hervorgegangenen Berichts’ wurden
die Teilnehmerstaaten dazu aufgefordert, ihren internationalen Verpflichtun-
gen sowie ihren OSZE-Verpflichtungen nachzukommen und sich fir die
Rechte von Migranten und Asylbewerbern einzusetzen. Hierzu wurde u.a.
vorgeschlagen, den Zugang zu Informationen in sozialen Medien zu verbes-
sern, dem Schutz besonders gefdhrdeter Gruppen Vorrang einzurdumen so-
wie einen geschlechtssensiblen Ansatz zu verfolgen. Die Experten empfahlen
auch eine Reihe technischer Verbesserungen, insbesondere in Bezug auf den
,Korridor®, durch den Fliichtlinge und Migranten aus dem siidlichen Teil der
OSZE-Region in den Norden gelangen. Dies betrifft zundchst den Austausch

5 Vgl. OSCE Parliamentary Assembly, Migration Crisis in the OSCE Area: Towards
Greater OSCE Engagement. Thematic report prepared by the Bureau of the OSCE PA Ge-
neral Committee on Democracy, Human Rights and Humanitarian Questions, February
2016, unter: https://www.oscepa.org/documents/all-documents/winter-meetings/2016-
vienna-1/reports-1/3159-migration-crisis-in-the-osce-area-3rd-committee-thematic-report-
feb-2016/file.

6 Vgl. OSCE, OSCE PA humanitarian Chair marks World Refugee Day in Lampedusa,
Pressemitteilung, Lampedusa, 22. Juni 2015, unter: http://www.osce.org/pa/165491.

7 Vgl. OSCE ODIHR, Expert Panel Meeting, Migration Crisis in the OSCE Region: Safe-
guarding Rights of Asylum Seekers, Refugees and Other Persons in Need of Protection,
12-13 November 2015, Warsaw, Poland, Summary report, 21. Januar 2016, unter: http://
www.osce.org/odihr/217616.
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von Daten zwischen den Grenzbehdrden, um die Abfertigungsverfahren bei
der Einreise und die Verfahren fiir die Sicherheitsiiberpriifung zu erleichtern.
In diesem Bereich konnten die OSZE und das BDIMR technische Hilfestel-
lung leisten.®

Den Auflenministern der OSZE-Teilnehmerstaaten gelang es jedoch im De-
zember 2015 nicht, sich auf den Entwurf eines Beschlusses zu einigen, der
den Ministerratsbeschluss Nr. 5/09 {iber Migrationssteuerung vom 2. Dezem-
ber 2009 aktualisiert hitte.

Unter den koordinierten aufeinander folgenden Vorsitzen der Schweiz und
Serbiens ermutigte der Sonderbeauftragte fiir den Westbalkan, Botschafter
Gérard Stoudmann, alle Feldmissionen in Siidosteuropa, ihre Zusammenar-
beit weiterhin zu intensivieren, da sie alle vor neuen Herausforderungen
stiilnden, die sich aus dem Fliichtlingsstrom ergaben. Sein ergénzender Vor-
schlag, die Feldmissionen sollten Bereiche fiir eine regionale Zusammenar-
beit entwickeln, fand keine hinreichende Unterstiitzung.”

Einem Beschluss des Stindigen Ausschusses der PV der OSZE vom 25. Feb-
ruar 2016 in Wien folgend, wurde der Ad-hoc-Ausschuss der Parlamentari-
schen Versammlung der OSZE fiir Migration gegriindet, dessen Vorsitz der
Schweizer Abgeordnete Filippo Lombardi iibernahm.'® Als Anlaufstelle fiir
die Arbeit der Versammlung im Bereich Migration in allen drei OSZE-Di-
mensionen hat der Ad-hoc-Ausschuss auch die Aufgabe, Strategien zu emp-
fehlen, die die Rolle der OSZE im Bereich Migration stirken und den Schutz
von Fliichtlingen und Migranten verbessern sollen. Der erste Vor-Ort-Besuch
nach seiner Griindung fiihrte den Ad-hoc-Ausschuss am 11. Mai 2016 ins
franzdsische Calais. Im September desselben Jahres reiste der Ausschuss
aullerdem nach Sizilien, in den nidchsten Monaten sind weitere Reisen in die
Tiirkei und nach Griechenland geplant. Diese Erkundungsmissionen dienen
der Erarbeitung von Berichten und Empfehlungen. Sie machen auf die Fol-
gen eines falschen Migrationsmanagements aufmerksam und betonen die
Féhigkeit der OSZE, den vielfdltigen Herausforderungen im Zuge der ge-
mischten Migration zu begegnen. "’

Nach der Wintertagung im Februar 2016 ver6ffentlichte der dritte Ausschuss
der PV der OSZE einen neuen Bericht {iber die Rolle der OSZE in der Mig-
rationskrise.'” Der Bericht beginnt mit der Feststellung, dass die anhaltende
Migrationskrise durchaus dazu beitragen konnte, die Folgen der Uberalterung

8 Vgl. ebenda, S. 4.

9 Vgl. OSCE, Strengthening regional co-operation in Western Balkans one of key 2015 pri-
orities, says OSCE Chairperson Daci¢ on visit to Mission to Serbia, Pressemitteilung, Bel-
grad, 29. Januar 2015, unter: http://www.osce.org/cio/137716, sowie Interview der Auto-
ren in der OSZE-Mission in Serbien.

10 Vgl. OSCE Parliamentary Assembly, 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.

11 Vgl. OSCE, In visit to Sicily, members of OSCE PA migration committee reiterate calls
for greater responsibility-sharing, Pressemitteilung, Pozzallo, 9. September 2016, unter:
http://www. osce.org/pa/263371.

12 Vgl. OSCE Parliamentary Assembly, Migration Crisis in the OSCE Area, a.a.0. (Anm. 5).
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und des Riickgangs der Bevolkerung Europas abzumildern. Er beméngelt au-
Berdem die Verschwendung intellektuellen Potenzials durch die mangelnde
Integration der Fliichtlinge aus Syrien in den Arbeitsmarkt. Anschliefend
geht er auf die Rolle ein, die die OSZE bei der Bewiltigung der Migrations-
krise spielen konnte. Er empfiehlt konkret, dass die Organisation darauf hin-
arbeiten solle, die Kohdrenz ihrer verschiedenen Ansitze auf diesem Gebiet
zu erhohen; die Plattformen ihrer zweiten Dimension effektiver zu nutzen,
um Erfahrungen auszutauschen und bewdhrte Praktiken fiir die Integration
von Migranten und Fliichtlingen in den Arbeitsmarkt zu entwickeln; stirker
auf den Input und die Erfahrung der OSZE-Feldoperationen zuriickzugreifen;
eine thematische Feldmission zu Migration einzurichten, deren Tétigkeitsbe-
reich die gesamte Region umfasst, um die regionale Kooperation in dem
Gebiet auszubauen; und die Zusammenarbeit mit den OSZE-Kooperations-
partnern und Partnerorganisationen zu verbessern."

Am 10. Mai 2016 fiihrten die OSZE und die Hellenic Foundation for Euro-
pean and Foreign Policy in Athen eine Veranstaltung zum Thema Migrati-
ons- und Fliichtlingskrise und ihre Auswirkungen auf die europiische Si-
cherheit durch." Auf der Konferenz wurden die Auswirkungen von Massen-
bewegungen von Menschen auf die Sicherheit auf regionaler und subregiona-
ler Ebene, die Rolle internationaler Organisationen sowie die Kooperation
und Koordination zwischen den relevanten Akteuren diskutiert. Die Teilneh-
mer betonten, dass das Phidnomen der Migration hochstwahrscheinlich auch
in den ndchsten Jahrzehnten ein Thema sein wird, und riefen zur Suche nach
langfristigen Losungen auf.

Im Juli 2016 gab der Allgemeine Ausschuss fiir wirtschaftliche Angelegen-
heiten, Wissenschaft, Technologie und Umwelt der PV ebenfalls einen Be-
richt heraus, der auf die Migrationskrise einging.'> Der Ausschuss kritisierte
die Zunahme von Hetzpropaganda im politischen Diskurs in vielen européi-
schen Liandern und forderte stattdessen eine ,,offene Migrationsdebatte, die
auf der 6konomischen Tatsache beruht, dass wir in einer globalisierten Welt
[...] das 6konomische Potenzial von Arbeitskraftemobilitdt erschlieen, wenn
wir die Mobilitit von Fihigkeiten und Fertigkeiten erhohen®.'® AuBerdem sei
eine groBere Mobilitit der Arbeitskrifte ,,Teil der Losung von Problemen wie
Fachkriftemangel und Innovationsschwiche®.'” Der Bericht unterstreicht die
Notwendigkeit, einen umfassenderen Ansatz zum Thema Migration zu ver-

13 Der Bericht enthdlt auch Empfehlungen, die sich konkret an einzelne OSZE-Teilnehmer-
staaten und EU-Mitgliedstaaten richten.

14 Vgl. OSCE, Implications of migration and refugee crisis for the European security dis-
cussed at OSCE-ELIAMEP event in Athens, 12. Mai 2016, unter: http://www.osce.org/sg/
239911.

15  Vgl. OSCE PA, Bericht fiir den Allgemeinen Ausschuss fiir wirtschaftliche Angelegenhei-
ten, Wissenschaft, Technologie und Umwelt, 25 Jahre parlamentarische Zusammenarbeit:
Vertrauensbildung durch Dialog, Berichterstatterin: Marietta Tidei, Tiflis, 1-5 July 2016,
unter: https://www.oscepa.org/documents/all-documents/annual-sessions/2016-tbilisi/reprts-
and-draft-resolutions/3260-2nd-committee-report-ger/file.

16 Ebenda, S. 2.

17  Ebenda.
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folgen und nach politischen Losungen zu suchen, die die Ziele der OSZE in
allen drei Korben gleichzeitig unterstiitzen.

Auch die informelle Arbeitsgruppe der OSZE zur Frage der Migrations- und
Fliichtlingsstrome hat einen wertvollen Beitrag geleistet. Die Arbeitsgruppe
war 2016 vom deutschen OSZE-Vorsitz mit der Aufgabe betraut worden, die
vorhandenen Instrumente der OSZE fiir die Bewéltigung migrationsbedingter
Herausforderungen zu analysieren, geeignete Ansatzpunkte fiir die OSZE zu
identifizieren und Empfehlungen zum weiteren Vorgehen zu erarbeiten. Die
Tétigkeit der informellen Arbeitsgruppe beruhte auf einem von der PV im
Februar 2016 vorgelegten Bericht. Die Befunde und Empfehlungen der in-
formellen Arbeitsgruppe wurden auf einer Sondersitzung des Stindigen Rates
am 20. Juli 2016 vorgestellt."® Empfohlen wurde u.a. die Ernennung eines
Sonderbeauftragten fiir Migration, der die Arbeit der OSZE im Bereich Mig-
ration und Fliichtlinge koordiniert, indem er mit anderen Sonderbeauftragten
zusammenarbeitet, die Macht der Organisation nutzt, alle an einem Tisch zu
versammeln, um Teilnehmerstaaten und Partner (sowohl intern als auch ex-
tern) zusammenzubringen, und die Bemiihungen in allen drei Dimensionen
der Sicherheit synchronisiert.

Die Reaktion der OSZE-Feldmissionen auf die Migrationskrise in
Siidosteuropa

Die Migrationskrise war und ist fiir alle OSZE-Missionen in Siidosteuropa
ein Grund zur Sorge. Der massive Zustrom von Migranten wurde als ein
potenziell destabilisierendes Phdnomen erkannt, das die regionale Stabilitét
gefdhrden und die Transformationsprozesse nach Konflikten beeintrichtigen
konnte. Die Krise traf jedoch nicht alle Lander der Region gleichermalien.
Am stérksten betroffen waren zweifellos Serbien und Mazedonien und mit
ihnen die Feldmissionen in Belgrad und Skopje, die in der Migrationskrise
die Ursache zahlreicher neuer dimensionsiibergreifender Herausforderungen
sahen, die sofortiges Handeln erforderten. Mit anderen Worten: Die Missio-
nen konnten sich mit der Migrationskrise nicht im Rahmen ihrer normalen
Arbeitsroutine befassen, sondern miissten, um sie zu bewdéltigen, neue Initia-
tiven in die Wege leiten. Kosovo, Albanien, Montenegro sowie Bosnien und
Herzegowina waren hingegen kaum von der Krise betroffen, dies vor allem
aus topographischen Griinden. In diesen Léndern stationierte Missionsmitar-
beiter zeigten sich in Gesprachen in erster Linie erleichtert, da die Missionen
dem Thema keinen Vorrang wiirden einrdumen miissen. Auch wenn sie ei-
nige vorldufige Einschéitzungen wiirden vornehmen miissen (was zu ihrer
Routinearbeit gehort), waren sie davon {iberzeugt, dass keine weiteren Vor-

18  Vgl. OSCE, 4ssembly’s work on migration presented to OSCE Ambassadors by Ad Hoc
Committee Chair Lombardi at a special Permanent Council, Pressemitteilung, Wien,
20. Juli 2016, unter: http://www.osce.org/pa/255471.
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kehrungen notwendig seien, solange die Krise ihr Gastgeberland nicht betraf.
Kurz gesagt: Sie hielten am ,, Business-as-usual “-Ansatz fest. Erwahnenswert
ist, dass diese Missionen sich auch iiber die Herausforderungen, denen Ser-
bien und Mazedonien und deren OSZE-Feldmissionen gegeniiberstanden, nur
wenig besorgt zeigten. Obwohl die OSZE-Feldmissionen in der Region die
Krise durchaus als regional und ldnderiibergreifend bezeichneten, war ihre
Reaktion in der Praxis offensichtlich von traditionelleren, landerzentrierten
Ansichten gepriagt — was auch ihrem Mandat entspricht. Dies konnte eine Er-
klérung fiir das fehlende regionale Engagement der OSZE-Feldmissionen bei
der Bewiltigung der Migrationskrise sein und natiirlich auch eine Antwort
darauf, warum das Engagement der Feldmissionen in der Region so unter-
schiedlich ausfiel.

Uberwachungstdtigkeit

Die Migrationskrise fiihrte bei den meisten OSZE-Feldmissionen zu einer
Zunahme ihrer grenziiberschreitenden Uberwachungsaktivititen. Da die Li-
beralisierung der Visabestimmungen fiir die meisten Staaten des Westbalkans
kurz vor dem Abschluss stand, begann die EU, ihre Unterstiitzung im Bereich
des integrierten Grenzmanagements (/ntegrated Border Management, IBM),
das bis 2010 eines der Haupttitigkeitsfelder der EU war, zu reduzieren.'
Grenzen wurden als ,,funktional® betrachtet. Die Migrationskrise hat jedoch
gezeigt, dass die Fahigkeit, in normalen Zeiten zu funktionieren, die Mog-
lichkeit eines Versagens in Krisenzeiten nicht ausschlieit. Beispielsweise
zeigten die Uberwachungsaktivititen der OSZE in Serbien, dass die Grenz-
kontrollstellen inmitten der Krise personell unterbesetzt waren, unter einem
hohen Grad an Korruption litten und nicht iiber die Ausriistung verfligten, die
notwendig wire, um entsprechend reagieren zu kénnen.”’ Informationen die-
ser Art, die durch die physische Prasenz der OSZE-Mitarbeiter vor Ort und
ihre regelméfigen Kontakte mit lokalen Akteuren gewonnen wurden, waren
fiir die Missionen von entscheidender Bedeutung, um ein Gespiir dafiir zu be-
kommen, wie sich die Lage wahrscheinlich weiterentwickeln wiirde. Bei ih-
ren Bemithungen — auch kurzfristig — ,.flexibel und bedarfsorientiert zu
reagieren‘ stiitzen sich die Missionen in Belgrad und Skopje maB3geblich auf
Informationen dieser Mitarbeiter.

Wihrend die OSZE-Mission in Serbien, deren Hauptsitz sich in Belgrad
befindet, auf ihre Prasenz in Siidserbien (sie unterhélt ein Biiro in Bujanovac)
zurlickgreifen konnte, um die Grenze im Siiden des Landes stérker zu iiber-
wachen, organisierte die Mission in Skopje ihre Aktivitidten von der Haupt-
stadt aus. Zu Beginn der Krise besuchten ein Team der Gruppe Polizeiaufbau

19 Vgl Tobias Flessenkemper/Tobias Biitow, Building and removing visa walls: On Euro-
pean integration of the Western Balkans, in: S+F Sicherheit und Frieden/Security and
Peace 3/2011, S. 162-168.

20  Interview der Autoren in der OSZE-Mission in Serbien.
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(Police Development Unit, PDU) und ein Team der Gruppe Monitoring
(Monitoring Unit, MU) der Mission einmal wochentlich die Grenzgebiete.
Nach der schrittweisen Verschiarfung der Grenzvorschriften durch die maze-
donische Regierung zwischen November 2015 und Februar 2016 wurde ein
PDU-Team drei- bis viermal wochentlich an die Siidgrenze bei Gevgelija ent-
sandt. Diese Priasenz wurde durch zwei PDU-Teams, die ab Mérz 2016 regel-
méBig nach Gevgelija entsandt wurden, zusitzlich verstirkt. Gelegentlich
blieben die PDU-Teams dort auch iiber Nacht. Mittlerweile fanden dhnliche
Besuche an der Grenze im Norden des Landes statt. Die Intensitdt der
Uberwachungsaktivitdten nahm erst ab Mai 2016 wieder ab, als die Mission
die Anzahl beispielsweise der Besuche in Gevgelija auf ein bis zwei pro Wo-
che reduzierte.”’ Demnichst werden die Uberwachungsaktivititen von dem
kiirzlich in Gevgelija erdffneten Biiro unterstiitzt, das aus einem in dem La-
ger aufgebauten Container besteht.

In Bosnien und Herzegowina beobachtete die Mission die Migrationskrise
weniger intensiv und vor allem aus groferer Entfernung. Sie versuchte einzu-
schétzen, wie sich eine mogliche Verdnderung der von Migranten benutzten
Hauptroute auf das Land auswirken konnte. Diese Einschédtzung beruhte je-
doch vor allem auf Informationen aus zweiter Hand, die die Behorden zur
Verfiigung gestellt hatten, oder auf Informationen, die aus routineméBiger
Arbeit gewonnen worden waren. Konkret untersuchte eine neu eingestellte
OSZE-Referentin fiir Menschenrechte (der Dienstposten war im Sommer
2015 eingerichtet worden) in Brcko die mdglichen Auswirkungen der Migra-
tionskrise auf das Gebiet, fiir das sie zustéindig war. Gespriche mit den loka-
len Behorden lielen sie zu dem Schluss kommen, dass diese nicht vorbereitet
seien. In den iibrigen Landesteilen war die Mission darauf eingestellt, den
2014 geschaffenen Mechanismus zur Einrichtung nichtstdndiger Biiros zu
nutzen, der eine rasche und stationdre Entsendung von OSZE-Mitarbeitern in
fiir diesen Zweck angemietete Biiros ermoglichen soll.

Im Kosovo und in Albanien versuchten die Feldmissionen gleichermalien
einzuschitzen, wie weit die lokalen Behdrden auf eine mogliche Anderung
der Migrationsroute vorbereitet waren. Im Kosovo nahm die Mission zur
Kenntnis, dass die Behorden eine Art Notfallplan ausgearbeitet hatten, ver-
stirkte jedoch ihre Beobachtungskapazititen in dem Gebiet nicht. In Alba-
nien achtete die OSZE-Prasenz stirker auf grenziiberschreitende Bewegun-
gen, setzte jedoch keine Beobachterteams vor Ort ein, die sich speziell mit
Migration befassten, da dies die begrenzten Ressourcen zu sehr strapaziert
hitte. In der OSZE-Mission in Pristina gab es zwar Mitarbeiter, die die Arbeit
der Kommunen im Bereich Migration iiberwachten. Diese kamen jedoch
nicht in Zusammenhang mit der Migrationskrise zum Einsatz, sondern iiber-
wachten lediglich die Wiedereingliederung von Migranten aus dem Kosovo,

21 Vgl. OSCE Mission to Skopje, Update on Activities in the Area of Migrant/Refugee Cri-
sis, SEC.FR/444/16/Rev.1, 10. Juni 2016.
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die nach ihrer Auswanderung 2014/2015 (un)freiwillig zuriickgefiihrt worden
waren.

Berichterstattung und Intensivierung der strategischen Zusammenarbeit

Die Migrationskrise hat zu einer Ausweitung der Berichterstattung und einer
verstarkten Zusammenarbeit der OSZE-Feldmissionen gefiihrt. Zusétzlich zu
der iiblichen Berichterstattung verdffentlichte die Mission in Serbien im
Frithjahr 2016 einen Hintergrundbericht iiber die Migrationskrise.”> Ein sol-
cher Hintergrundbericht ist im Rahmen der Berichterstattung der OSZE-
Feldmissionen selten. Er geht auf ein breites Themenspektrum ein, informiert
iiber die wichtigsten Entwicklungen und untersucht eingehend die diesbe-
zligliche Rolle der Mission. In dem Hintergrundbericht vom Mirz 2016 gab
die Mission einen Uberblick iiber die migrationsbedingte Lage in Serbien und
die damit einhergehenden Herausforderungen und Konsequenzen und unter-
zog die MaBnahmen, die sie bis zu diesem Zeitpunkt durchgefiihrt hatte, ,,um
dem Aufnahmeland dabei zu helfen, menschenrechtliche Aspekte in sein
[Migrations-]Management zu integrieren” einer kritischen Priifung.”® Im
Einzelnen gab der Bericht die jiingsten Entwicklungen bei den Migranten-
und Fliichtlingszahlen wieder, hielt die Reaktionen des Aufnahmelandes
(z.B. die Einrichtung einer Arbeitsgruppe ,,Migration* in Serbien) fest, unter-
suchte regionale und bilaterale Auswirkungen (z.B. die Wahrscheinlichkeit,
dass sich regionale Spannungen verschérfen konnten) und identifizierte eine
Reihe von Herausforderungen und Bedrohungen. Der Bericht stellte bei-
spielsweise fest, dass es seit der Schliefung der Balkanroute ,,deutliche Hin-
weise darauf gibt, dass die derzeitige Situation die Gefahr der Schleuserkri-
minalitdt und des Menschenhandels durch internationale organisierte Netz-
werke erhohen konnte*.** Der auf Initiative der Feldmission erstellte Bericht
wurde dem Stindigen Rat in Wien {ibermittelt. Einige Delegationsleiter ha-
ben angeblich groBies Interesse an dieser Initiative bekundet. Die Mission in
Skopje verfasste ebenfalls einen ziemlich umfassenden Hintergrundbericht
iiber ihre Aktivititen im Kontext der Migranten- und Fliichtlingskrise.”> Die-
ser Bericht enthielt eine Zeitleiste von Ereignissen im Land, die mit Migra-
tion zusammenhingen, sowie eine Auflistung der von der Mission in Berei-
chen wie Bekimpfung des Menschenhandels, Uberwachung und Polizeiarbeit
durchgefiihrten MaBnahmen.

Zusétzliche Berichte wurden iiber bestimmte Ereignisse (die Mission in Ser-
bien erstellte z.B. einen Bericht iiber die Vorfille in Horgos im Jahr 2015, um
den Stdndigen Rat hierfiir zu sensibilisieren) oder zu bestimmten Themen an-

22 Vgl. OSCE Mission to Serbia, Background Report. Baseline analysis, project and non-
project activities in the field of migration, SEC.FR/230/16, 31. Mérz 2016.

23 Ebenda (alle Zitate aus fremdsprachlichen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

24 Ebenda.

25 Vgl. OSCE Mission to Skopje, Update on Activities in the Area of Migrant/Refugee Cri-
sis, a.a.0. (Anm. 21).
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gefertigt (die Mission in Skopje legte z.B. im Mai 2016 einen Bericht iiber
Menschenhandel im Zusammenhang mit Migration vor, der auf Ermittlungs-
ergebnissen der mazedonischen Polizei in Tabanovce beruht). Diese Berichte
— unabhéngig davon, ob sie thematisch breiter oder enger angelegt waren —
sind nicht auf Ersuchen aus Wien entstanden, auch wenn die OSZE-Teilneh-
merstaaten sie begriiiten und parallel dazu Briefings veranstaltet wurden, um
wichtige Akteure iiber ihren Inhalt in Kenntnis zu setzen (z.B. im Februar
2016 fiir Polizeivertreter aus den Visegrad-Staaten, als die Balkanroute ge-
schlossen wurde). Bei den Berichten handelte es sich vielmehr weitgehend
um Eigeninitiativen der Missionen. Solche Berichte wurden nur fiir Serbien
und Mazedonien erstellt; auch haben OSZE-Feldmissionen keinen Bericht
angefertigt, der sich mit der gesamten Region befasst. Die Prasenzen in Tira-
na, Sarajewo, Pristina und Podgorica haben keine Berichte speziell iiber Mig-
ration verdffentlicht, sondern sind nur gelegentlich im Rahmen ihrer routine-
maBigen Berichterstattung auf das Thema Migration eingegangen.

Eine weitere Auswirkung der Migrationskrise auf die Aktivitdten der OSZE-
Feldmissionen im Westbalkan war die (begrenzte) Intensivierung ihrer stra-
tegischen Zusammenarbeit in Migrationsfragen. Dies gilt vor allem fiir die
Missionen in Serbien und Skopje sowie in geringerem Umfang fiir die Pra-
senz in Albanien. Die Zusammenarbeit zwischen den Missionen war nicht
formell organisiert, sondern fand hauptséchlich ad hoc und in Form infor-
meller Treffen auf verschiedenen Ebenen statt. So organisierten beispiels-
weise die Leiter der OSZE-Missionen in Serbien und Skopje im November
2015 einen gemeinsamen Besuch des One-Sfop-Zentrums in Presevo (Ser-
bien) und der Transitstation Tabanovce in Mazedonien, um ,,die Abldufe
beim Migrationsmanagement zu beobachten und eine weitere Zusammenar-
beit zu erdrtern.?® Diese Initiative wurde als ,,Teil eines verbesserten Infor-
mationsaustauschs zwischen den beiden von der Krise betroffenen Feldopera-
tionen“ beschrieben.”” Ebenso trafen sich die Leiter der OSZE-Mission in
Skopje und der OSZE-Prisenz in Albanien im Februar 2016, um iiber die
jingsten Entwicklungen in der Migrationskrise und dariiber, dass eine Schlie-
Bung der Balkanroute zu einem Zustrom von Migranten nach Albanien fiih-
ren konnte, zu diskutieren. Bei dem Treffen wurde vereinbart, die Mdglich-
keit gemeinsamer Treffen auf der Arbeitsebene zur Migrations- und Fliicht-
lingskrise zu priifen.”® Auf der Leitungsebene wiederum boten OSZE-Treffen
in Wien den OSZE-Missionsleitern in der Region die Gelegenheit, zusam-
menzukommen und die Kooperation bei migrationsbezogenen Angelegenhei-
ten zu erdrtern, so beispielswiese im Rahmen der Sondersitzung des Sténdi-
gen Rates am 20. Juli 2016.

Die Migrationskrise fiihrte letztlich zu einer Intensivierung der Beziehungen
zwischen den OSZE-Feldmissionen in der Region und den Biiros internatio-

26  OSCE Mission to Serbia, a.a.0. (Anm. 22).
27  OSCE Mission to Skopje, a.a.0. (Anm. 21).
28  Vgl. ebenda.
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naler Organisationen und internationaler Nichtregierungsorganisationen
(INGOs), die im Bereich Migration titig sind. Die UNHCR-Vertretung in
Serbien und andere Organe der VN sowie die EU organsierten regelméfige
Briefings, an denen die OSZE-Mission in Serbien teilnahm. Die Treffen hat-
ten haupatsichlich den Zweck, die Migrationskrise zu erdrtern. In Mazedo-
nien fanden wochentlich Treffen mit Vertretern der Regierung und von VN-
Organen (UNHCR, UNICEF u.a.) sowie mit einer Vielzahl von Vertretern
von INGOs und NGOs statt (Save the Children, Rotes Kreuz, Macedonian
Young Lawyers Association u.a.). An den Treffen nahmen auch die Migrati-
onskontaktstelle und andere OSZE-Bedienstete teil. Ahnliche Treffen wurden
in anderen Balkanstaaten fiir denselben Zweck organisiert, und auch hier
nahmen die OSZE-Feldmissionen teil. In Montenegro wurden die regelméaBi-
gen gemeinsamen Diskussionen iiber die Migrationskrise mit der SchlieBung
der Balkanroute aufgenommen. Der vorrangige Zweck dieser Treffen war es,
Informationen iiber die aktuelle Lage im Land auszutauschen und iiber die
Aktivitidten der verschiedenen Akteure zu diskutieren. Obwohl keiner der
internationalen Akteure die Agenda komplett bestimmte, spielte der UNHCR
zumindest in Serbien eindeutig die fiihrende Rolle.

Forderung eines auf Menschenrechten beruhenden Ansatzes bei der
Bewidltigung der Krise

Die OSZE-Feldmissionen setzen sich aktiv fiir einen auf Menschenrechten
beruhenden Ansatz bei der Bewiltigung der Migrationskrise ein. So haben
sie beispielsweise den Aufbau eines regionalen Netzwerks zivilgesellschaftli-
cher Organisationen (CSOs) unterstiitzt, die sich fiir den Schutz der Men-
schenrechte engagieren. Zur Arbeit des 2010 gegriindeten Netzwerks gehort
auch der Bereich erzwungene und freiwillige Migration. Das Netzwerk er-
moglicht den regelmédBigen Informationsaustausch zwischen CSOs, bietet ju-
ristische Analysen an und dient als Plattform fiir die gemeinsame Lobbyar-
beit auf nationaler und internationaler Ebene. Seit November 2015 unterstiit-
zen die OSZE-Feldmissionen in der Region die Veranstaltung von Work-
shops zu den Themen Migration und internationale Menschenrechtsnormen
im Rahmen des Netzwerks. Die Mission in Serbien unterstiitzte zudem die
Ubersetzung eines 2015 vom Belgrader Zentrum fiir Menschenrechte verdf-
fentlichten Berichts iiber Menschenrechte in Serbien, der die Einhaltung in-
ternationaler Standards bei der Behandlung von Asylbewerben untersucht,
ins Englische.”’

Die OSZE-Feldmissionen in der Region halfen auch bei der Organisation
regionaler Treffen zu diesen Themen durch andere internationale Einrichtun-
gen. So unterstiitzten sie beispielsweise 2015 eine internationale Konferenz

29  Vgl. Belgrade Centre for Human Rights, Human Rights in Serbia 2015, Belgrad 2016,
unter:  http://www.bgcentar.org.rs/bgcentar/eng-lat/wp-content/uploads/2013/04/Human-
Rights-in-Serbia-2015.pdf.
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der Ombudspersonen und Vertreter nationaler Menschenrechtsinstitutionen
aus dem Mittelmeerraum, dem Westbalkan und anderen europdischen Regio-
nen, die zur Verabschiedung einer gemeinsamen Erklirung fiihrte.* Sie un-
terstlitzten ebenso die Organisation einer internationalen Konferenz von
Ombudspersonen, die im September 2016 unter dem Titel ,,Herausforderun-
gen fiir Ombudseinrichtungen hinsichtlich gemischter Migrationsstrome* in
Tirana stattfand. Die Konferenz endete mit der Verabschiedung der ,,Erkla-
rung von Tirana zur Migration®, die den VN zur Priifung vorgelegt werden
soll.

Und schlieBlich haben die OSZE-Missionen in der Region bei der Organisa-
tion einer zweitidgigen Expertenkonferenz iiber den ,,Schutz der Rechte von
Asylbewerbern, Fliichtlingen und anderen schutzbediirftigen Menschen Hil-
festellung geleistet, die vom BDIMR im November 2015 in Warschau veran-
staltet wurde und an der sie auch selbst teilnahmen. Das Ziel der Konferenz
war die Identifizierung bewéhrter Praktiken bei der Behandlung von Asylbe-
werbern und anderen Personen sowie die Forderung politischer Maflnahmen,
die sich mit dem Vdlkerrecht, den internationalen Menschenrechtsnormen,
den OSZE-Verpflichtungen und anderen internationalen Standards im Ein-
klang befinden.

Bewusstseinsbildung auf der Ebene der Gemeinden

Die OSZE-Missionen, vor allem diejenige in Serbien, haben eine Reihe von
MaBnahmen ergriffen, um die Offentlichkeit auf der Gemeindeebene fiir die
Migrationskrise zu sensibilisieren. Die Mission in Serbien arbeitete mit Ver-
tretern der Zivilgesellschaft in Siidserbien zusammen (z.B. mit dem Jugend-
biiro in Presevo), um unter der ortlichen Bevolkerung eine positive Einstel-
lung gegeniiber Migranten und Fliichtlingen zu foérdern. Im November und
Dezember 2015 unterstiitzte sie ,,Titulli“, ein ,,unabhéngiges, zweisprachiges
lokales Online-Medium in Siidserbien®,” indem sie Material fiir eine Artikel-
serie und Fotostrecken zu migrationsbezogenen Themen zur Verfligung
stellte. Diese Initiative wurde von der Offentlichkeit sehr gut aufgenommen,
da die Medienberichterstattung in Serbien im Allgemeinen gro3e Anteilnah-
me an der Not derer zeigt, die von der Migrationskrise betroffen sind.

In Bosnien und Herzegowina half die Mission bei der Organisation einer
Konferenz an der Juristischen Fakultét in Banja Luka, die sich mit der Frage
befasste, ob Bosnien und Herzegowina als ein Land, das Migranten ,,expor-
tiert”, moglicherweise zu einem Land werden kdnnte, das Migranten will-
kommen heifit. Die Mission erklérte sich auch bereit, mit den ortlichen Ge-
meinden in einen Dialog zu treten, um mit dem Zustrom von Migranten ein-

30  Vgl. Ombudsman/National Human Rights Institutions, Declaration on the Protection and
Promotion of the Rights of Refugees and Migrants — ,,The Belgrade Declaration®, Novem-
ber 2015, unter: http:// www.ennhri.org/Asylum-and-Migration.

31 Interview der Autoren in der OSZE-Mission in Serbien.
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hergehende Spannungen zu mildern. Eine bewihrte Plattform fiir einen sol-
chen Dialog existiert bereits in Form der 19 lokalen ,,Koalitionen gegen
Hassverbrechen®, die mit Unterstiitzung der OSZE eingerichtet worden wa-
ren. Dabei kommen Biirger aller Altersgruppen und ortliche Vertreter unter-
schiedlicher Glaubensgemeinschaften und ethnischer Gruppen zusammen.
Aus Mazedonien und den anderen Léndern der Region wurden keine Aufkla-
rungs- oder Sensibilisierungskampagnen bekannt.

Kapazititsaufbau in den lokalen Verwaltungen und der Zivilgesellschaft

In Serbien und Mazedonien wurden eine Reihe von MaBnahmen zur Stir-
kung der Kapazititen der ortlichen Behorden bzw. der Zivilgesellschaft in die
Wege geleitet. In Serbien unterstiitzt die Mission die ortliche Verwaltung in
Gebieten, die unter zunehmendem Migrationsdruck geraten sind, bei der
Suche nach praktikablen Losungen beim Verkehrsmanagement (z.B. da-
durch, dass sie den Dialog zwischen 6rtlichen Behdrden und dem UNHCR
erleichtert).

In Mazedonien wird die Mission 2016 insgesamt 60 Sozialarbeiter und NGO-
Aktivisten schulen. Sie werden an Grenziibergédngen und Transitzentren ein-
gesetzt, um die frithzeitige und vorausschauende Identifizierung von Opfern
von Menschenhandel, insbesondere aus besonders gefihrdeten Gruppen
(unbegleitete Minderjéhrige, Migranten, Fliichtlinge, Asylsuchende, Gewalt-
opfer), durch Sozialarbeiter, die im direkten Kontakt mit Migranten stehen,
zu verbessern.

Die Mission in Skopje hat sich in dhnlicher Weise darum bemiiht, durch die
Forderung eines mehrjihrigen Projekts den Zugang zur Justiz und zu einem
Rechtsbeistand fiir die Opfer von Menschenhandel zu verbessern: Fast 20
Anwilte werden darin geschult, die Opfer zu vertreten und ihnen einen kos-
tenlosen Rechtsbeistand anzubieten. So kdnnen sie z.B. durch die direkte Be-
teiligung an Gerichtsverfahren in laufenden Féllen von Menschenhandel und
Schleuserkriminalitdt praktische Erfahrungen sammeln.

Durch ihre Beteiligung an der Fortbildung von mehr als 50 Richtern, Staats-
anwilten und Polizeibeamten im Juni und Juli 2015 trug die Mission in
Skopje ebenfalls zur Stirkung der Féhigkeiten von Fachleuten bei, sich mit
Féllen von Schleuserkriminalitit und Menschenhandel zu befassen und dabei
den Grundsatz der Nichtbestrafung von Opfern anzuwenden.

Kapazititsaufbau im polizeilichen Bereich und zur Bekdmpfung von
Kriminalitdt im Zusammenhang mit Migration

Einige Missionen haben auf die Migrationskrise reagiert, indem sie im Be-
reich Polizeiaufbau aktiver wurden. Die Mission in Serbien beispielsweise
fiilhrte ein auferbudgetdres Projekt mit dem Titel ,,Mobile Polizeiwache*
durch, das darauf abzielte, die Gemeinden durch Hilfestellung und Fortbil-
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dungsmaBnahmen fiir die &rtliche Polizei zu unterstiitzen. Ahnliche Projekte
laufen derzeit auch in Mazedonien: Die Mission in Skopje hat bereits Schu-
lungen fiir mehr als 100 Polizeibeamte — vor allem Angehdrige der Grenzpo-
lizei — zur Bekd@mpfung der organisierten Kriminalitdt und grenziiberschrei-
tender Bedrohungen durchgefiihrt. Die Fortbildung ist nicht auf migrations-
relevante Aspekte der Polizeiarbeit beschrankt, schlie3t diese aber ein (insbe-
sondere Maflnahmen zur Bekdmpfung des Menschenhandels und der Schleu-
serkriminalitit). So fanden beispielsweise von Mai 2015 bis Mérz 2016 in
Zusammenarbeit mit internationalen Partnern Lehrgénge zu Profiling und
Suchtaktiken, Schulungen zur Uberwachung griiner Grenzen sowie Aus- und
Fortbildungskurse zur Identifizierung gefdlschter Dokumente statt. In Bos-
nien und Herzegowina bekundete die Polizeichefin in Brcko ihr Interesse an
dhnlichen Aus- und FortbildungsmaBBnahmen, jedoch kam die Mission in
Sarajevo aufgrund der relativ geringen Zahl dort eintreffender Migranten
ihrer Bitte nicht nach. In Albanien unterstiitzte die Mission die Grenzpolizei,
indem sie Computer fiir fiinf Grenziibergangsstellen zur Verfiigung stellte,
mit dem ausdriicklichen Ziel, die Kapazititen der Beamten vor Ort zur Be-
wiltigung eines moglichen Anstiegs der Zahl von Migranten zu erhdhen.

Die Qualifizierungsmafinahmen im Zuge des (Grenz-)Polizeiaufbaus zielen
auf die Bekdmpfung der Kriminalitit im Zusammenhang mit Migration ab.
Mit der SchlieBung der Balkanroute haben Schleuserkriminalitit und Men-
schenhandel, die schon zu Beginn der Krise florierten, in der Region noch
weiter zugenommen und Verbrechen im Zusammenhang mit irreguldrer Mig-
ration sind zu einem ernsten Problem geworden. Fliichtlinge und Wirtschafts-
migranten, die die gemischten Migrationsstrome bilden, die in die Westbal-
kanstaaten kommen oder sie durchqueren, sind besonders anfillig fiir Aus-
beutung und Menschenhandel. Einige Missionen haben daher Mittel fiir Pro-
jekte bereitgestellt, die sich mit diesem Problem befassen. So wurde bei-
spielsweise in Albanien im Januar 2016 ein 18-monatiges Projekt unter dem
Titel ,,Schutz von Kindern vor Menschenhandel, Ausbeutung und irregulérer
Migration® ins Leben gerufen. Das Projekt zielt primédr auf potenzielle Aus-
wanderer aus Albanien ab. Es informiert sie iiber gesetzliche Verpflichtun-
gen, fordert die Berufsausbildung von Kindern in entlegenen Gebieten und
bietet Stipendien an. Ein weiteres Projekt, das im Juni 2016 von der OSZE-
Sonderbeauftragten und Koordinatorin fiir die Bekdmpfung des Menschen-
handels ins Leben gerufen wurde, richtet sich an alle Migranten, die in
OSZE-Teilnehmerstaaten oder -Kooperationspartner einreisen oder sie durch-
queren. Diese auf zwei Jahre angelegte auBerbudgetire Initiative mit dem Ti-
tel ,,Bekdmpfung von Menschenhandel entlang der Migrationsrouten wird
von der Mission in Skopje und anderen OSZE-Feldpridsenzen in der Region
unterstiitzt. An ihr werden insgesamt 200 Beamte aus verschiedenen Einrich-
tungen der Region teilnehmen. Ziel ist es, die Kapazititen von Teilnehmer-
staaten aus der Region und dariiber hinaus zur raschen Identifizierung der
Opfer und effektiven strafrechtlichen Verfolgung von Menschenhindlern zu

277



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2016, Baden-Baden 2018, S. 263-280.

erhohen und so die Strafverfolgung entlang dieser Routen insgesamt zu ver-
bessern.

Die OSZE-Feldmissionen haben dariiber hinaus die Einrichtung gemeinsa-
mer operativer Plattformen gefordert, die dazu dienen sollen, das Vertrauen
zu erhéhen, den Informationsaustausch zu verbessern und die Zusammenar-
beit von Polizei, Zoll und anderen Dienststellen iiber die Grenzen der West-
balkanstaaten hinweg zu fordern. So unterstiitzten sie z.B. vor rund zwei
Jahren die Einrichtung bilateraler Zentren fiir den Informationsaustausch
zwischen Albanien und dem Kosovo sowie zwischen Mazedonien und Mon-
tenegro und Pldne zur Griindung trilateraler Zentren fiir den Austausch zwi-
schen dem Kosovo, Albanien und Montenegro sowie zwischen Albanien,
Griechenland und Italien. Ahnliche Zentren wurden bereits in anderen West-
balkanlédndern eingerichtet — oftmals auf Initiative der OSZE. Sie ermdogli-
chen es den Strafverfolgungsbeamten verschiedener Lander, sich personlich
zu treffen, um wichtige Fragen zu erdrtern und konnen daher problemlos
dazu genutzt werden, die Bekdmpfung der mit Migration zusammenhéngen-
den Kriminalitdt zu verstirken. Die Mission in Skopje hat ebenfalls versucht,
auf verschiedenen Wegen die Einrichtung eines gemeinsamen griechisch-
mazedonischen Kontaktzentrums zu férdern, doch blieben ihre Bemiihungen
bislang aufgrund der Namensfrage erfolglos.

Und schlieBlich haben OSZE-Feldmissionen bei der Organisation verschie-
dener Workshops, Tagungen und Konferenzen zur Bekdmpfung mit Migra-
tion verbundener Kriminalitit fiir Strafverfolgungsbeamte aus der Region
geholfen oder an ihnen teilgenommen. Durch die Forderung der grenziiber-
greifenden Zusammenarbeit in diesem Bereich versuchen die OSZE-Feld-
missionen, den Austausch bewéhrter Praktiken zu beleben, die Kommunika-
tion zu verbessern und damit die Effektivitdt der MaBnahmen zur Bekamp-
fung von Menschenhandel und Schleuserkriminalitidt zu steigern. So half
beispielsweise die Mission in Montenegro im September 2016 bei der Orga-
nisation eines Workshops iiber irreguldre Migration und mit Migration zu-
sammenhingende Kriminalitdt. Der Workshop war vom OSZE-Sekretariat
angeregt worden und wurde von der Internationalen Organisation fiir Migra-
tion (IOM) unterstiitzt. Die Mission in Serbien veranstaltete im November
2015 gemeinsam mit der IOM und dem Biiro der Vereinten Nationen fiir
Drogen und Verbrechensbekdmpfung (UNODC) einen &hnlichen Workshop,
in dessen Mittelpunkt Verbrechen im Zusammenhang mit irregulérer Migra-
tion im Westbalkan standen. Sie unterstiitzte auch die Teilnahme von Ver-
tretern des serbischen Innenministeriums an einem regionalen Treffen der
Strafverfolgungsbehdrden zum Thema grenziiberschreitende organisierte Kri-
minalitét, einschlieBlich der Schleusung von Migranten, das in Skopje statt-
fand.

Im April 2016 unterstiitzte die Mission in Serbien die Durchfiihrung regiona-
ler Treffen von Polizeibeamten, die mit der Bekdmpfung von Menschenhan-
del und Verbrechen im Zusammenhang mit Migration befasst sind. Der Initi-
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ative, die urspriinglich von Ungarn ins Leben gerufen worden war, schlossen
sich auch Serbien und Mazedonien an. Unterstiitzt wurde sie von den OSZE-
Missionen in Serbien und Skopje. Beide OSZE-Missionen driangten darauf,
den geographischen Einzugsbereich der Treffen der Strafverfolgungsbehor-
den auszuweiten. Sie suchten auch nach Mdglichkeiten, die Treffen zu insti-
tutionalisieren. Dies fiihrte zur Griindung einer regionalen Plattform, die lo-
gistische und technische Hilfe fiir Tagungen der Strafverfolgungsbehérden in
der Region anbietet, bei denen operative Fragen erortert werden. Die OSZE-
Feldmissionen unterstiitzten ebenso vor Kurzem die Organisation eines bila-
teralen Treffens zwischen mazedonischen und albanischen Strafverfolgungs-
behdrden, ein regionales Treffen der nationalen Koordinatoren der Westbal-
kanlander fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels mit dem Schwerpunkt
unbegleitete minderjéhrige Migranten (Mai 2016), ein regionales Treffen von
nationalen Kontaktstellen fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels und
NGO-Vertretern (September 2016) sowie ein regionales Treffen der Leiter
der Strafverfolgungsbehorden im Westbalkan und der umliegenden Region
(Oktober 2016). Fiir die OSZE-Missionen ist die Unterstiitzung solcher Tref-
fen nichts Ungewdhnliches — sie ist Teil ihrer normalen Arbeit zur Bekdmp-
fung des Menschenhandels. Jedoch hat die potenzielle bzw. tatsédchliche Zu-
nahme der mit Migration zusammenhéngenden Kriminalitdt dazu gefiihrt,
dass Migration auf der Agenda der Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung des
Menschenhandels inzwischen ganz oben steht. So spiegelt sich diese Zunah-
me auch in der Arbeit der OSZE-Feldmissionen wider.

Unterstiitzung von Forschungsaktivititen

Die Migrationskrise hat dazu gefiihrt, dass das Interesse der Missionen an
Forschungsaktivititen oder deren Unterstiitzung geringfiigig gestiegen ist. So
unterstiitzte die Mission in Serbien im November 2015 beispielsweise Pro-
fessor Mark Latoneros Forschungsarbeit iiber den Einsatz neuer Technolo-
gien in Migrationsfragen logistisch, indem sie eine Reihe von Beratungsge-
sprichen mit wichtigen Akteuren in Serbien organisierte. Die Mission in
Bosnien und Herzegowina erkannte in ihrer neuen Strategie zur Bekdmpfung
von gewalttitigem Extremismus fiir die Jahre 2015-2020 die Notwendigkeit,
die Forschung iiber die Rolle salafistischer Bewegungen im Land stérker zu
unterstiitzen. Obwohl die Bekdmpfung von gewalttitigem Extremismus und
das Thema Migration in den Programmen der Missionen stets voneinander
getrennt werden, gibt es in den Reaktionen auf beide Phdnomene grundsatzli-
che Uberschneidungen.
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Fazit

Im vergangenen Jahr hat die OSZE eine Reihe von Dokumenten verabschie-
det, die sich speziell auf die Migrationskrise beziehen, und die Feldmissionen
haben eine Vielzahl von Aktivititen entfaltet. Ein erster Uberblick iiber die
Ergebnisse — der keinen Anspruch auf Vollstandigkeit erhebt, sondern ledig-
lich auf die gegenwirtigen Entwicklungen eingeht — kann dazu beitragen,
neue Ideen und Eindriicke zu sammeln, die zukiinftige OSZE-Aktivitdten
inspirieren konnten. Der Ansatz und die Rolle der Missionen in der Region
unterschieden sich im Untersuchungszeitraum erheblich voneinander, obwohl
ihre Mandate in ihrer Flexibilitit &hnlich begrenzt sind. Feststellen lésst sich
jedoch, dass die migrationsbedingten Entwicklungen in den Gastgeberldandern
aus unterschiedlichen Blickwinkeln betrachtet wurden und man weitgehend
mit Ad-hoc-Mallnahmen auf sie reagiert hat. Trotz der eingeschriankten Flexi-
bilitdt und der begrenzten finanziellen Mittel fiir eine Reaktion auf unvorher-
gesehene Entwicklungen haben die Missionen — nicht zuletzt bei der Unter-
stiitzung der Behorden des Gastgeberlandes — versucht, vorausschauend zu
handeln. Auch wenn die meisten europdischen Staaten Migration als Sicher-
heitsproblem betrachten, haben wir im Laufe unserer Forschungsarbeit insge-
samt den Eindruck gewonnen, dass das Thema eher als eine Angelegenheit
der Européischen Union als der OSZE angesehen wird. Angesichts der spezi-
fischen Beziehungen zwischen den Westbalkanstaaten und der Europdischen
Union verdienen die besonderen Herausforderungen, vor denen die OSZE-
Feldoperationen stehen, weiterhin stirkere Beachtung. Die hier vorgestellte
Forschungsarbeit soll dazu beitragen, der Frage, inwieweit die aktuellen Ent-
wicklungen das Potenzial haben, die Arbeit der OSZE und ihrer Feldmissio-
nen in Stidosteuropa zu veridndern, weiter nachzugehen.
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