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Européische Fluchtlingspolitik und der NATO-Krieg

Die Zer schlagung der Fluchtwege aus dem Balkan nach Westeur opa
(von Helmut Dietrich)

Politik der Flichtlingsager

» Den Kosovo-Fluchtlingen sei eshisjetzt nicht gelungen, das Krisengebiet zu verlassen. [ ...]
Ein Grund fUr das Ausbleiben des erwarteten Zustroms von Kosovo-Flichtlingen im April sei
das Zusammenbrechen der Schlepperorganisationen [ ...]. Dieswiederum sei auf die starke
Nato-Prasenz in den entsprechenden Gebieten und das ver schérfte Vorgehen gegen Schlepper
[...] zurickzufiihren. Auch sei in den Flichtlingslagern daftir gesorgt worden, dassdie
Schlepper keinen Kontakt mit den Vertriebenen aufnehmen konnten.” (NZZ, 5. Mai 1999)

Fluchtlingsfeindliche Tréume, die viele Politiker Westeuropas seit langem hegen, scheinen in
Erfullung zu gehen: Fuchtlinge werden in ihrer Herkunftsregion aufgehaten. Die unruhigen
Fluchtlingsgesel |schaften werden Gegenstand einer militérisch geplanten Lagerpolitik. Der
Krieg erweist sich als Katalysator auch der fltichtlingspolitischen Entwicklungen
Gesamteuropas.

Ende Ma 1999 |eben in Mazedonien von den 240.000 Fluchtlingen 96.300 in Lagern. Von den
440.000 Fluchtlingen in Albanien sind 220.000 in Lagern untergebracht. (UNHCR 25. Mai
1999)." Zum gréRten Teil wurden die Lager von NATO-Militérs errichtet.

Die kosovarischen Fluchtlinge, die nach den unséglichen Vertreibungen durch jugoslawische
Militdrs und Polizel und serbische Milizen beziehungsweise durch die NATO-Bombardierungen
und die Kriegsfolgen - zum kosovo-mazedonischen Grenzort Blace kommen, werden kurzzeitig
in dem dortigen Durchgangdager aufgenommen. Von dort weist ihnen die IOM (International
Organisation for Migration) den Weg in eines der vier mazedonischen Grofdager: Cegrane,
Stenkovec |, Stenkovec Il und Tetovo, fals sie Uber keine privaten Unterkunftsmdglichkeiten
bei mazedonischen Bekannten oder Verwandten verfiigen.” Bei den Lagerunterbringungen
handelt es sich um Internierungen: Kontakte zur AuRenwelt sind fast unméglich.

Besucherlnnen, die Lebensmittel vorbeibringen wollen, miissen sich auf lange Wartezeiten

! Die jeweils ungefahr 50-60.000 Fliichtlinge, dienach Montenegro, nach Bosnien und Herzegowina und nach Belgrad (vor allem
Roma) gegangen sind, finden in den westlichen Massenmedien kaum Erwahnung.

2 Das Lager Brazdain Mazedonien wird zum Zeitpunkt des Abfassens (31. Mai 1999) dieses Artikels vom bulgarischen Militar
errichtet oder ausgebaut, Details sind noch unbekannt.



gefasst machen, nach Angaben von Reportern diirften zehn Personen pro Stunde die
Einlasskontrollen passieren. Die umzaunten Lager werden von mazedonischen Polizisten
bewacht. Mehrmals rissen die Internierten die Zaune nieder, es kam zu gewaltsamen
Auseinandersetzungen mit der Polizel. (taz 11. Ma 1999)

In Zukunft sollen die Fluchtlinge aus Mazedonien in ein unibersehbares Universum kleinerer
und mittelgrof3er Lager in Albanien verschubt werden, wehren sich aber gegen ihren
Weitertransport dorthin, wahrscheinlich weil sie die dortige Versorgungsiage und die
Moglichkeiten zur Weiterflucht a's schlecht elnschétzen.

In den mazedonischen und albanischen Lagern haben vor alem itaienische
Nichtregierungsorganisationen (NGOs) im Auftrag zwischenstaatlicher Organisationen und der
italienischen Regierung die wichtigsten Verwaltungsinstanzen besetzt. Zu ihrer ersten Aufgabe
gehort die Erfassung der Lagerbevolkerung. Mithilfe von Fragebogen und einem rekrutierten
Stab kosovarischer Studentlnnen registrieren sie Namen, Alter, Geschlecht, Beruf,
Sprachenkenntnisse und Familiensituation der Fliichtlinge.® Aus diesem ital o-kosovarischen
Personal der Lagerverwaltung entsteht maglicherweise ein Kern der Neuorganisation der
kosovarischen Gesellschaft. Ihr Kennzeichen wére einerseits die Schwachung der traditionellen
patriarchalfamilidren Strukturen. Italienischen Zeitungsberichten zufolge rangierten bel der
medizinischen Versorgung der méannlichen Lagerbevolkerung die Antidepressiva an oberster
Stelle. Wahrend viele Ménner von A pathie gezeichnet selen, gebe es einen erstaunlichen
Aktivismus vor alem bei gebildeten jiingeren Frauen (siehe die verschiedenen Reportagen in
der italienischen Presseim Mai 1999).* Andererseits formiert sich damit in den Lagern eine
gesellschaftliche Allianz zwischen den innergesell schaftlichen Versorgerl nnenstrukturen und
den aus dem Audand kommenden machtvollen NGOs und Militérs. Die Lagerreportagen, die
zu diesen groben Einschétzungen veranlassen, sind sicher mit Vorbehalt zu lesen, dasie
Uberwiegend aus dem betreuenden NGO-Blick geschrieben sind. Aufl3erdem konnten
Lageraufsténde und eine selbstorganisierte Weiterflucht in grofem Stil die ,Lagerisierung” der
kosovarischen Gesellschaft schnell wieder aufbrechen. Aber wir sollten an dieser Stelle
registrieren, dass die internationale Fliichtlingspolitik durch die Errichtung von Grofdagern
einen Schritt weiter in Richtung einer gestaltenden Gesell schaftspolitik gemacht hat. Welter

% il manifesto, 22. Mai 1999. Bei den groften dort tétigen italienischen NGOs handelt es sich um CESVI, CRIC, GVC und
INTERSOS. Die Rahmenbedingungen der NGO-Arbeit in den Lagern sind durch die Kriegspartel NATO gesetzt, so dass
grundlegende Prinzipien der Flichtlingsarbeit verletzt snd. Dennis McNamara, UNHCR-Delegierter fiir den Kosovo, spricht von
der , stérksten Militarisierung von Fluchtlingsagern der letzten 25 Jahre”. (zit. n. Schmutz, Lukas: Humanitére K atastrophe und
Katastrophe des Humanitéren, in: Badler Zeitung 15./16. Mai 1999

* In einer Reportage (iber Frauen-L agerkomitees, dieitaienische NGOsin Albanien ins Leben gerufen haben, werden K osovarinnen
zitiert: , Wir sind nicht nur Ehefrauen, Miitter und Vergewaltigungsopfer. Wir sind auch Studentinnen, Ubersetzerinnen,
Ingenieurinnen und Berufstétige.“ Sie bauen in den Lagern Schulen auf, organisieren Sport und Freizeit und eine Vielzahl weiterer
soziader Aktivitdten. (La Repubblica, 22. Mai 1999)



unten werde ich auf die Ausweitung der Flichtlingspolitik auf andere gesellschaftliche Bereiche
zuriickkommen.®

Aus diesen mazedonischen Grofdagern gibt es fur die Flichtlinge drel Wege hinaus: Erstens die
bereits erwahnte V erschiebung nach Albanien. In den wenigen Berichten Gber die aktuelle
inneralbanische Entwicklung im Zeichen des Kriegs sticht die Beziehung zwischen den Lagern
und den diversen Lokalherrschaften ins Auge. Seit dem Ende des Aufstands oder — nach anderer
Lesart — des Burgerkriegs im Frihjahr 1997 ist der albanische Staat in zahlreiche Territorien
zersplittert, die von parastaatlichen bewaffneten Gruppen beherrscht werden. Die Lager, die de
Heeresverbande jedes einzelnen NATO-Staats, aber auch anderer Staaten und einige
internationale Organisationen in Albanien errichtet haben, beruhen auf finanziellen
Arrangements mit den jeweiligen Lokalméchten. Der anarchische Fleckenteppich wird so mit
einer extrem dezentralisierten internationalen Militér- und Lagerverwaltung Uberlagert. Es
entstehen Miniprotektorate, die sich auf die zwel Fil3e der Lager und der Lokalméchte stiitzen
und aufgrund der Umwandlung albanischer Regionen zu militérischen Aufmarschgebieten
letztlich von der NATO dirigiert werden. Auch hier Gbernehmen die NGOs wichtige
Vermittlungs- und Bindungsfunktionen. — Seit Kriegsbeginn, vor alem aber im Mai 1999 sollen
9.000 Kosovarlnnen, aber auch Kurdinnen und andere Fllchtlinge Uber die Adria auf die
apulische Kigte Italiens Ubergesetzt sein. (il manifesto 20. Mai 1999) Haupthindernisist derzeit
die Patrouillentétigkeit der italienischen Marine, Polizei und Finanzpolizei (Zoll) direkt an der
albanischen Kuste. Bel einem Schiffsungliick wahrend einer Verfolgungsagd direkt vor dem
Hafen von Vlore — der italienische Zoll dréngte ein Flichtlingsschlauchboot ab, das von einem
vierzehnjahrigen Fluchthelfer gesteuert wurde - , verloren am 16. Ma 1999 eine Frau und sechs
Babies ihr Leben, 39 Verletzte wurden ins Krankenhaus eingeliefert. (il manifesto 18. Mai
1999) Am 27. Mai 1999 stief ein italienisches Zollschiff auf offener Adria mit einem weiteren
Flchtlingsschlauchboot zusammen, wieder kamen sechs Menschen, darunter Babies und
Kleinkinder, um. (la Repubblica 28. Mai 1999)

Der zweite Weg aus den mazedonischen Groflagern fuhrt Uber den internationalen Flughafen
Skopje nach Deutschland, Australien oder in irgendein anderes Land, das die kontingentierten,
vom UNHCR ausgewahlten Fichtlinge fir eine begrenzte Zeit aufnimmt. Esist ein Ausweg,
den sich viele erhoffen, aber nur wenige erlangen kénnen. In der Entwicklung der
internationalen Flichtlingspolitik markiert das Ausfliegen von Flichtlingen Gber Skopje den
Beginn einer neuen Ara: Mit der temporary protection, dem nur zeitweiligen (dreimonatigen)
Schutz von Fliuchtlingen setzen hier die westlichen Regierungen die Genfer
Fluchtlingskonvention aufer Kraft (sSiehe den Aufsatz von Roth / Holzberger in diesem Heft).

5 Auf die potentielle Doppelnutzung der Lagerlogistik fiir den Bodenkrieg der NATO miite an anderer Stelle ausfiihrlicher
eingegangen werden.



Der drittte Weg aus den mazedonischen Grofdagern ist die selbstorganisierte Flucht Gber
Bulgarien, Ruménien, Ungarn, Slowenien oder die Tschechische Republik nach Westeuropa.
Die Ruckschiebungen von Kosovarlnnen an der Schengener Aul3engrenze hatten bereits vor
dem Krieg zugenommen, auch jetzt gehen sie weiter: Die italienischen Grenzschiitzer schieben
die Flichtlinge nach Slowenien ab, die 6sterreichischen nach Ungarn und der deutsche
Bundesgrenzschutz (BGS) in die Tschechische Republik. ®

Der erste und der dritte Weg fuhrt, wenn die Fllchtlinge nicht in den Grenzregionen verhaftet
und riickgeschoben werden und spéter keine Angaben Uber durchfahrene Transitlénder machen,
in Westeuropa in den Status der Duldung, das heil3t einer aufgeschobenen Abschiebung, oder in
den illegaden Aufenthalt. Bereits jetzt Ubersteigt beispielsweise in Berlin die Zahl der nach
Kriegsbeginn illegal eingereisten Kosovarlnnen, die eine Duldung erlangt haben, bei weitem die
offiziellen Fliichtlingskontingentszahlen fiir die Stadt.”

Kriminalisierung und lllegaliserung in Deutschland

Schon seit langem werden kosovarischen Flichtlingen grof3e Hindernisse in den Weg gelegt,
wenn sie nach Westeuropa kommen wollen. Es sei daran erinnert, dass Deutschland 1992 die
Visapflicht fur Staatsbirgerinnen Jugosawiens eingefuhrt hat. In den vergangenen Jahren
haben Kosovarlnnen nur unter erschwerten Bedingungen ein Besuchsvisum fir die Einreise
nach Deutschland oder Westeuropa erhaten. Und angesichts der Zuspitzung im Kosovo sind die
EU-Beitrittdander und die Nachbarstaaten Jugod awiens — Ausnahme: Ungarn — ebenfalls zur
Visapflicht fir jugodawische Staatsbiirgerl nnen tbergegangen.

Die deutsche Botschaft in bombardierten Belgrad ist inzwischen léngst geschlossen, und die
japanische Regierung, die die Vertretung tbernommen hat, stellt keine Visa fur Deutschland
aus. Es sind nur wenige Flichtlinge der serbischen Opposition aus Belgrad und aus dem
Kosovo, die den Weg bis zur deutschen Botschaft in Budapest geschafft haben. Diese Botschaft
erteilte bis Anfang April 1999 noch 100 Visa pro Tag, aber am 6. April wies das deutsche
Bundesinnenministerium die Landesinnenministerien an, die lokalen Audanderbehtrden in
ihrer Praxis zu bestérken, keine Verpflichtungserkl&rungen nach 8 84 Audandergesetz fir

»Serbische bzw. kosovo-albanische Volkszugehorige aus der Bundesrepublik Jugodawien®

& Am 1. April 1999, dso zu dem Zeitpunkt, as die Fliichtlingstrecks auf der Mattscheibe die deutschen Wohnzimmer erreicht
hatten, verfligte das Bundesministerium des Innern per Erlass, dass auch weiterhin Personen aus,, Ex-Jugodawien (Kosovo)“, die an
der Grenze oder in Grenznéhe angetroffen werden, ,, zuriickzuweisen bzw. zurtickzuschieben” sind; am 8. April 1999 wies das
Innenministerium erneut nicht nur die Spitze des Bundesgrenzschutzes (BGS), sondern auch die BGS-Présidien Nord, Ost, West,
Sid und Mitte auf diesen Erlass hin. Ausnahmen seien nur ,,nach vorheriger Zustimmung durch BMI [Bundesministerium des
Innern]* moglich. Geschéftszeichen BGS Il 2 — 645 370 JUG/O, gez. Reimann). Zu dem starken Anstieg der Festnahmen an der
deutsch-tschechischen Grenze und in Ungarn im ersten Halbjahr 1998 siehe Budapest Group 1998: Background

" Allein im April 1999 meldeten sich 323 ohne Visum heimlich eingereiste jugoslawischen Staatshiirgerlnnen, meist Kosovarlnnen,
bei Berliner Sozid@mtern. Von dem deutschen Kontingent der 20.000 Fliichtlinge werden in Berlin 220 Personen untergebracht
werden. Berliner Zeitung, 12. Mai 1999



mehr annehmen.® (Die Verpflichtungserkl&rungen von in Deutschland |ebenden Personen sind
die Voraussetzung fir die Erlangung eines e nmonatigen Besuchsvisums, aso fir die legale
Ausreise aus der Kriegs- und Flichtlingdagerregion.) Seitdem diirfte das Ausstellen von Visa

vollig zum Erliegen gekommen sain.

Alsweitere restriktive Mal3nahmen gegen Kosovarlnnen in Deutschland seien die
Asylanerkennungspolitik, das gezielte Aushungern und die Kriminalisierung genannt: Bis Mitte
April 1999 wurde in Deutschland die Vertreibungspolitik der jugosawischen Regierung im
Kosovo nicht als Gruppenverfolgung anerkannt. Als diese Verweigerung des
Fltchtlingsschutzes nach Kriegsbeginn ruchbar wurde, hat das Bundesamt fur die Anerkennung
aud andischer Flichtlinge (BAF!) einen Entscheidungsstop Uber Asylantrage von Kosovarlnnen
verhangt. (FR 8. Mai 1999) Seit 1998 hat der Berliner Senat vielen Kosovo-Flichtlingen die
Zahlung jeglicher Sozidhilfe verweigert. Es handelt sich um eine erste, exemplarische
Anwendung des novellierte Asylbewerberleistungsgesetzes® Das Bundeskriminalamt (BKA)
und verschiedene Landeszentralen der Polizel (LKA’ s) haben 1998 die Zuflucht und
Zuwanderung von Kosovo-Albanerinnen als ein Phanomen der Organisierten Kriminalitét
stigmatisiert und mit der Einrichtung von Sonderkommissionen gegen die gesamte ,, ethnische*

Gruppe ihre Kriminalisierung vorangetrieben. ™

K osovarische Flichtlinge werden in Deutschland seit dem 3. April 1999 mit einem bundesweit
ausgegebenen Erfassungsbogen gesondert erfasst. Wie aus einem Schreiben des
Niedersichsischen Innenministeriums vom 8. April 1999 hervorgeht, sind die
Bezirksregierungen aufgefordert, rickwirkend die ,, Zugangszahlen* wochentlich an die
Landesinnenministerien zu melden, die dann wohl an das Bundesinnenministerium und

schlieRflich an zwischenstaatliche Instanzen weitergel eitet werden.™

Die Blockierung der Flucht nach Westeuropa in diesem organisierten Ausmal3 ist einmalig. Sie
verlauft zusammengefasst erstens durch die Verhinderung der Ausreise aus der Lagerregion,
zweitens durch Erschwerung der Einreise nach Westeuropa und drittens durch eine polizeiliche
Fahndung léngs der Fluchtwege in den Transitstaaten, von der weiter unten ausfuhrlich die
Rede sein wird.

8 Geschiftszeichen A 2 — 125 242 JUG/4, gez. Bramer

° Exemplarisch sai auf eine Entscheidung des Berliner Verwaltungsgerichts am 20. November 1998 zur RechtmaRigkeit des
staatlichen Entzugs von Unterkunft, Erndhrung und medizinischer Behandlung hingewiesen. Dort heil¥ es: ,,Bei seiner Einreise [im
September 1998] konnte der [ kosovarische] Antragsteller nicht davon ausgehen, trotz fehlender Sprachkenntnisse und trotz illegaler
Einreise seinen Lebensunterhalt hier anders a's durch Inanspruchnahme 6ffentlicher Mittel bestreiten zu kénnen. Dal3 demgegeniiber
andere Motive fir den Einreiseentschlul® prégend gewesen sind, ist nicht glaubhaft gemacht. Der Krieg imKosovomag als
Einreisemotiv nicht zu Uberzeugen. Dies mag das Motiv gewesen sein, die umké@mpfte Region Kosovo zu verlassen, erklért jedoch
schon nicht die Ausreise aus der BR Jugoslawien und erst recht nicht die Einreise gerade nach Deutschland [...] Unabweisbar
geboten sind gegenwartig nur die Kosten der preisglinstigsten Beforderung zum auslndischen Herkunftsort sowie Reiseproviant.
Diese Leistungen begehrt der Antragsteller in vorliegenden Verfahren jedoch nicht.“ Zum beantragten Krankenschein wegen Zahn-
und Augenschmerzen heif3t es, dal3 der Antragsteller die Schmerzen ,,nach der Riickkehr in seiner Heimat behandeln lassen konnte."
$VG Berlin 6 A 534.98 vom 20. November 1998, zitiert nach Classen 1999)

0 Zur Anfertigung eines speziellen Lageberichts zur Kriminalitat von Kosovo-Albaneri nnen befragte das BKA 91 Stellen von
Léandern, Zollamtern und BGS. Mit diesem Lagebericht begann die Bundesregierung im Juni 1998 die &ffentliche Diskussion tber
Abschottungsmal3nahmen gegentiber Fliichtlingen aus der Region. (Berliner Zeitung, 11. Juni 1998)

' Zeichen 46.31-12230/1-1



Zwel Flichtlingskonferenzen

Die Blockierung der Flucht aus Stidosteuropa wurde im Laufe der letzten Jahre a's Projekt
ausgearbeitet und hat ale denkbaren Instanzen erfasst. Esenstand ein ganzes Planwerk, das bel
der Umsetzung auf zahllose Hindernisse gestof3en und sich moglicherwei se schon bald as
gescheitert herausgestellt hétte. Der Krieg hat diesem Plan nun eine Chance beschert, zumindest
zeitwellig sind die Fluchtwege blockiert.

Von den lokalen Audlanderbehtrden und den untersten Grenzschiitzern vor Ort bis zu zentralen
national staatlichen Bundesbehdrden und Regierungsstellen und weiter bis zu den
supranationalen und zwischenstaatlichen Formierungen wie der Européische Union (EU), den
Schengener Vertragsstaaten und den internationalen Koordinationsstellen und Think Tanks wie
den Inter-governmenta Consultations (IGC) und dem International Centre for Migration Policy
Development (ICMPD) zog sich seit Friihjahr 1997 wie ein rotes Band die Frage, wie diese
Flichtlingsroute zu zerschlagen und Auffangstrukturen in jenen Regionen zu ingtallieren seien.
Auf al diesen Ebenen wurde an dem Thema gearbeitet, und zwar nicht als Zusatzaufgabe, die
andere zu |6sen hétten, sondern als , kreative® Aufgabe, wie die Abwehr aus eigener Kraft der
Behorden und ihrer Mitarbeiterinnen gel6st werden kénnte. Der NATO-Krieg kam hier wie
gerufen.

Die NATO-Staaten haben den Krieg gegen die Bundesrepublik Jugoslawien bel dler
Menschenrechtsrhetorik wohl aus unterschiedlichen Griinden begonnen. In der kritischen
Diskussion wird haufig vertreten, dass die USA auf dem Balkan und in Siidosteuropa
weitreichende geopolitische Zigle bis in die Kaukasusregion verfolgten, wéhrend die
européischen kriegfihrenden Regierungen eher ordnungspolitische Motive hétten, um den
Bakan as Hinterland der Européischen Union ,,endguiltig” zur Ruhe zu bringen. Die Vision
eines gtillgelegten, vom Westen beherrschten Balkans gebiert, das belegen bereits die
Diskussionen nach dem Krieg in Bosnien, bevolkerungs- und fllchtlingspolitische Phantasmen.
Die Kriegsfuhrung, die Lagerpolitik und die Blockade der Transitwege finden in dieser Vision
zueinander. Man halte sich nur vor Augen, welch immense Aufwertung die Instanzen der
lokalen, regionalen und internationalen Fltichtlingspolitik unter dem Zeichen des Kriegs
erfahren haben, als Chance der Gestaltung einer umzaunten Lagergesellschaft in einem de-
facto-Protektorat des Westens.

Am 22./23.Mérz, dso direkt bevor die NATO ihren Krieg gegen Jugoslawien begann, fand in

Bern eine Fliichtlingskonferenz zur sogenannten Kosovo-Krise statt.*? Es handdte sich um die

12 www.igc.ch



Mini Full Round - eine Art Jahreskonferenz - einer Koordinationsstelle, die unter dem
unscheinbaren Namen Inter-governmental Consultations on Asylum, Refugee and Migration
Policiesin Europe, North America and Australia (IGC) firmiert und in der Offentlichkeit kaum
bekannt ist. Wir konnen davon ausgehen, dass alle Regierungen der sechzehn Mitgliedsstaaten
der IGC - Austrdien, Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Groffbritannien, Irland,
Italien, Kanada, die Niederlande, Norwegen, Osterreich, Schweden, die Schweiz, Spanien und
die USA, sowie die IGC-Mitglieder UNHCR und International Organisation for Migration
(I0OM) ranghohe Beamte zu dieser Konferenz in Bern geschickt haben.™

Wir wissen nicht, zu welchem Ergebnis die IGC-Konferenz zur Kosovo-Krise kam. lhre
Arbeitsweise und ihre laufenden Publikationen — Einzelheiten dazu weiter unten — lassen aber
vermuten, dass die Diskussionsgrundlage der Konferenz aufbereitetes Datenmaterial zur
Situation von Kosovoflichtlingen und Vorschlége zur kinftigen Bekémpfung des Exodus der
Kosovarlnnen aus der Krisen- und kiinftigen Kriegsregion war. Wenige Tage vor
Konferenzbeginn war im 1IGC-Umfeld eine umfangreiche Studie zur Migration in Zentra- und
Osteuropa fertig geworden (,,IOM and ICMPD: Migration in Central and Eastern Europe"), die
die Kosovo-Krise as aktuell gefahrlichste Herausforderung fir die Migrationspolitik des
Westens in ihren Mittel punkt stellt und mit konkreten Zahlenangaben zu Vertriebenen und
kinftigen Entwicklungen aufwartet. Anaysiert wird die angebliche Bedrohungssituation vor
alem in Deutschland, der Schweiz und Osterreich, neben den Landern Zentral- und Osteuropas.
Hauptquelle der Datengewinnung sind in dieser Studie die Angaben der Grenzpolizeien, vor
alem des deutschen Bundesgrenzschutzes (BGS) aufgrund von Festnahmen und Verhtren von
Kosovarlnnen, die im Zusammenhang heimlicher Grenziberschreitungen verhaftet wurden, und
die Anhdrungen von Asylsuchenden durch das deutsche Bundesamt fiir die Anerkennung

aud andischer Fluchtlinge (BAFI). Aus diesen interpretierten Daten errechneten die Autorinnen
der Studie die Gesamtzahlen. Im folgenden soll nicht die panisch-dementielle Arbeitsweise
erOrtert werden, mit der die Zahl von Verhafteten zur Gesamtzahl von Illegalisierten
hochgerechnet wird. Beunruhigend it vielmehr die Tatsache, die in der zitierten Studie deutlich
wird, dass inzwischen die Polizeidaten tiber heimliche Grenzgangerlnnen und die Erkenntnisse
aus Asylanhdrungen aus weit Uber einem Dutzend Staaten zusammengeschlossen, in der
Perspektive kunftiger Bekampfung von Flucht und Migration in kurzen zeitlichen Abstanden
ausgewertet und interpretiert werden. Der Schltissel punkt scheint mir dabei zu sein, dass die
Fluchtwege zu den strategischen Orten werden, an denen die Daten gewonnen werden und an
denen die Fluchtbekampfung verstérkt ansetzt. Esist eine Methode, die — wie weiter unten

13 Das Inter-governmental Consultations on Asylum, Refugee and Migration Policies in Europe, North America and Australia
(IGC), haufig Informal Consultations genannt, ist laut Selbstbeschreibung ein informelles Forum ohne Entscheldungsstrukturen, das
sich dem Informationsaustausch und der Koordinierung der internationalen Fliichtlingspolitik zwischen den obengenannten
sechzehn Staaten und zwei internationalen Organisationen widmet. Die |GC wurden 1985 gegriindet. Ein elgenes Sekretariat
erdffnete esim Juni 1991 in Genf. Es beschéftigt zwei Hauptangestellte und eine Reihe von abgesandten Verbindungsexperten aus
den beteiligten Staaten. Alle genief3en diplomatischen Status. Der Haushdt des Sekretariats beléuft sich auf unter einer Million US-



ausgefiihrt wird — deutsche Behdrden am welitesten entwickelt und politisch in den Gremien von
Schengen und der Européi schen Union verankert haben.

Die IGC arbeiten komparatistisch nach der Methode der Herausarbeitung der best practices.
Das benchmarking, aso das systematische, ingtitutionelle Lernen von den Staaten, die die
effizientesten Praktiken entwickelt haben, zieht sich wie ein roter Faden durch die breiten
Arbeitsfelder des IGC. Es handelt sich um die Ubertragung eines aktuellen
betriebswirtschaftlichen Konzepts auf den Bereich der internationalen Politik, der starken
Veranderungen und kontroversen politischen Einflssen unterworfen ist. Das benchmarking
blendet systematisch die inhaltlichen Fragen und die Diskussion palitischer Alternativen aus
jedem Projekt aus: Es interessiert nicht die Frage nach Ziel und Legitimitét, sondern nur die
Frage, wer esim am besten macht, und das heif3 hier, wer die Flichtlingsausgrenzung und -
abschottung am effizientesten organisiert. Sucht man nach den Landern, die die schnellsten
Asylanerkennungsverfahren haben, oder nach denen, die noch nicht den Fingerabdruck in die
Fltchtlingserfassung integriert haben — bel 1GC wird man fiindig, in Gbersichtlichen
Dokumentationen, die jéhrlich oder alle zwei Jahre updated werden. Alle Abschllisse von
Rickubernahmevertragen, aso ein kompliziertes europaweites Netz, werden bei 1GC von den
Regierungen gemeldet, dort registriert und in anschaulichen Tabellen jéhrlich verbreitet. Wie
weit sind in den verschiedenen Léndern das temporary-protection-Konzept und die regulére
Abschiebung abgel ehnter Asylsuchender durchgesetzt? (IGC 1997: Blue book) Welche
Regierungen haben die schéarfsten Restriktionen gegen die Einreise von unbegleiteten
Minderjdhrigen und gegen die Familienzusammenfihrung? (IGC 1997: Fink book; IGC 1997:

Brown Book)

Diein den IGC versammelten Staaten propagieren das Aufhalten der Fllchtlinge im Vorfeld
Westeuropas vor alem seit dem Bosnienkrieg. Die USA praktizieren die Internierung

beispiel sweise von Cuba-Flichtlingen auf entlegenen Militérbasen seit langem, in Europa war
diese Politik bisher nicht durchsetzbar. Im Herbst 1998 wurde in der italienischen — staatlichen
wie nichtstaatlichen - Diskussion der Flichtlingspolitik immer wieder bedauert, dass Italien
nicht wie Spanien auf der anderen Seite des Meeres Uber Enklaven verfiige, in denen man
Fluchtlings-Auffanglager errichten konnte. Ceuta und Melilla auf dem nordafrikanischen
Festland dienten as VVorbild fir Vorstf3e der italienischen Fliichtlingspolitik nach Albanien,
wohlgemerkt weit vor Kriegsbeginn. Die italienische Regierung hat bereits seit zwei Jahren
Carabinieri, Polizei und Militér in Albanien stationiert und zahlreiche italienische NGOs der
Flichtlingsverwaltung bel ihrer dortigen Ansiedlung unterstiitzt. Auch aus der Schweiz kamen
Avancen in diese Richtung: Die liberale Fraktion brachte in die Bundesversammlung den

Vorschlag ein, dass die Schweizer Armee im Audand, aso im Vorfeld der Festung Europa,

Dollar, die technische Infrastruktur stellte zunéchst das UNHCR und inzwischen die IOM. Frankreich hat sich aus diesem Netzwerk
1996 mit der Begriindung zuriickgezogen, dass die IGC parallel zur Européischen Union arbeiteten. (IGC 1999)



Fluchtlingdager einrichten sollte, konnte den Aspekt der militérischen Lagerfihrung aber
damals noch nicht durchsetzen. (NZZ, 25. Februar 1999)

Neben dem benchmarking und der Durchsetzung neuer K onzeptionen der Fliichtlingspolitik
verfolgen die IGC noch andere Methoden der internationalen Straffung und Ausrichtung: Seit
1992 wéhlen sie einzelne Herkunftsstaaten von Fichtlingen aus, diein alen IGC-
Mitglieddandern in ein besonderes Visier geraten sollen, und entwickeln einen sogenannten
Country Assessment Approach (CAA). Damit wird ein vereinter, exemplarischer Druck auf die
entsprechenden Regierungen aufgebaut, bis sie Riickibernahmeabkommen abschlief3en oder
€ine besonders hohe Zahl von Abgeschobenen akzeptieren oder aber ihren Staatsangehdrigen
Hindernisse bei der freien Ausreise in den Weg stellen. Den internationalen Druck verstérken
die IGC noch durch die Hinzuziehung der ILO, der Weltbank, des G-24-Sekretariats und
anderer internationaler Zusammenschlisse und Einrichtungen. Namentlich bekannt wurde, dass
die IGC in der ersten Hélfte 1992 Rumanien, Albanien und Ghanain das CAA-Visier nahmen.
(IGC 1992, 7 f.) Die CAA-Strategie entfaltet eine eigentimliche Rickwirkung auf die
druckausiibenden Staaten. Es entstehen ungewohnte Initiativen Uber die verschiedenen
Ministerienressorts hinweg.** Diesem CAA-Konzept werden wir im Rahmen von Schengen und
der EU wiederbegegnen, dort gewinnt es derzeit eine neue Aktualitét: Einein ihrer
Zusammensetzung und behdrdlichen Verankerung aul3erst informelle EU-Sondergruppe arbeitet
derzeit einen Fluchtlingsaktionsplan zu Albanien und dem Kosovo aus.

Die zweite internationale Flichtlingskonferenz, deren Beschllisse angesichts der aktuellen
Vertreibungen und kriegerischen Entwicklungen eine enorme Aktualitét entfalten, war die
»Sonderkonferenz der Budapester Gruppe zur illegalen Migration durch Stidosteuropa‘ am
29./30. Juni 1998 in Budapest. Die Initiative zu der Konferenz ging von der deutschen
Bundesregierung aus."® Auf der Konferenz wurden die Balkanstaaten (auRer der Bundesrepublik
Jugodawien, die nicht an der Konferenz teilnahm) auf Mal3nahmen zur Zerschlagung der

» tUrkisch-albanischen Route* verpflichtet, Uber die die ,,illegalen Bewegungen® in den letzten
Jahren zu Lande oder ,,weiter Uber die Adria und Italien nach Westeuropa vordringen wrden.
(Budapest Group 1998: Conclusions; dies. 1998: Background)™ Die Kosten, die bei der

14 Die bundesdeutsche Innenpolitik, Arbeit und Soziales, Entwicklungshilfe, Finanzen, diverse Landesregierungen — eine derart
Ubergreifende interministerielle Zusammenarbeit wurde wohl nétig, al's die rumanische Regierung 1992 gedrangt wurde, mit der
Bonner Regierung ein Ruickiibernahmeabkommen mit in der Folge iber 100.000 Abgeschobenen zu unterzeichnen. Im
kompensatorischen Gegenzug finanzierte die Bundesregierung drei berufsausbildende Zentren im Nordwesten Rumaniens (die
alerdings nicht fir die Abgeschobenen gedacht waren, sondern fir die Deutschstédmmigen der Region).

15« Delegatesthank the Government of the Federal Republic of Germany for having initiated thismeeting.” (Budapest Group 1998,
Conclusions, 6)

18 Unter anderem wurde an Mal3nahmen in Siidosteuropa beschlossen: Einfiihrung der Visapflicht und Einschrankung der
Visaerteilungen auch durch slidosteuropéische Staaten; Durchsetzung sogenannter kompletten Kontrollen an alen Grenzen, das
heif}t an alen Grenziibergangen muissen ab sofort alle Personen mit ihren Papiere einzeln kontrolliert werden; Aufbau einer
Uberwachung der UberlandstralRen im Hinterland der Grenzen; Einfiihrung von Carrier Sanctionsgegen Transportunternehmen, die
Sans Papiers befordern; Ausbau des Riickiibernahmesystem auch zwischen den Staaten Siidosteuropas; Austausch von
Verbindungspolizisten; Verscharfung der Strafverfolgung von illegal Reisenden und Fluchthelferlnnen; Einrichtung nationaler
Zentren zur Datensammlung ,, about new migration routes, the means of transport used, document fraud, instances of trafficking and
trafficking organisations’. Aus jedem Land sind diese Informationen ab dem 15. August 1998 regelméaltig dem ICMPD in Wien zu
melden. - Die westlichen Staaten verpflichten sich, die Beratung der Grenzpolizeien und Behérden Iéngs der Siidosteuropa-Route zu
Ubernehmen und in kurzen zeitlichen Absténden Berichte tber die Entwicklung der ,,illegalen Migration und der trafficking
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Umsetzung der Beschl Uisse entstiinden, missten durch das Odysseus-Programm der EU
getragen werden. Insgesamt 31 Staaten nahmen an dieser Konferenz teil, unter ihnen Albanien,
Bosnien und Herzegowina, Bulgarien, Kroatien, Tschechische Republik, Mazedonien,
Griechenland, Ungarn, Italien, Polen, Slowakei, Slowenien und die Tirkel. Weitere Teilnehmer:
Europarat, Européische Kommission, IGC, ICMPD, Interpol, IOM and UNHCR.

Dieses special meeting stand in der Tradition der europaweiten Ministerkonferenzen, die die
deutsche Bundesregierung 1991 in Berlin begriindet hat. Die ersten Zusammenkiinfte hatten in
ihren Beschllissen etwas A ppellhaften. Umsetzungsfragen konnten in der Frihphase nicht
verbindlich geklart werden. Im Laufe der Jahre entstand aber eine arbeitsféhige
Konferenzstruktur mit einem permanenten Sekretariat in Wien, zahlreichen Arbeitsgruppen und
einer ingtitutionalisierten europaweiten Zusammenarbeit zahlreicher Behdrden, die mit
Flichtlings- und Grenzfragen befasst sind. Diese gesamteuropéi sche Konferenzstruktur, die auf
die Einbindung Zentral- und Osteuropas in die Schengener und EU-Abschottungspolitik zielt,
wird unter der Bezeichnung Budapester Prozess zusammengefasst.'’ Seit 1998 konnte die
Berliner Forschungsgesellschaft Flucht und Migration (FFM) feststellen, dass Gremien des
Budapester Prozesses ihre Arbeitsweli se verdndern: Sie beschéftigen sich nicht mehr nur mit den
» oW intengity areas’ der langjahrigen Angleichung der Grenzaufriistungen,
fluchtlingsfeindlichen Mal3nahmen und Gesetzen an die westlichen Standards, sondern gehen zu
Aktionen (,,energic work") koordinierter Fahndungen und Abschiebungen Uber. (FFM 1998)

In dem Beschlussdokument der erwahnten Sonderkonferenz findet sich eine fir den Budapester
Prozess neue Alarmierungs- und Verbindlichkeitssprache: Die besprochene Umsetzung der
Fahndungs- und Abschottungsziele 1angs der Balkanroute seien von einer ,, particular urgency”.
Alle beteiligten Staaten werden gegen lllegale und Schleuser mit ,, the maximum extent
possible” vorgehen, , to the utmost to implement these measures in the context of a common
strategy within the Budapest Process*. Zur Beobachtung, wie die Beschliisse der Konferenz
umgesetzt wirden, und zur Ausarbeitung weiterer Vorschlége zur Zerschlagung der
Sudosteuropa-Route installierte man eine Arbeitsgruppe bei dem Sekretariat des Budapester

Prozessesin Wien.

Das Sekretariat des Budapester Prozesses ist bel dem International Centre for Migration Policy
Development (ICMPD) angesiedelt. Um die informelle Arbeitsweise der auf Zentral- und

Osteuropa ausgerichteten Fllchtlingskonferenzen genauer verstehen zu kdnnen, mochte ich kurz

Aktivitdten herauszugeben; Experten fiir |éngere Zeit an die ,troublesome border crossings* und ,, at portions of the green and blue
bordersthat are particularly proneto illegal migration* zu schicken; mit dem Auftrag, die Arbeit der Grenzpolizeien zu beobachten
und zu beraten; Dokumente-Experten besonders auf Flugh&fen und Seehé&fen in Siidosteuropa zu stationieren; die die lokalen
Polizeien und Reiseunternehmen bei der Erkennung gefé schter Papiere schulen sollen; und Ausriistung und Training der
Grenzpolizeien zu verbessern.

7 Derzeit koordinieren sich im Budapester Prozess Vertreter aus 38 Regierungen und 10 internationalen Organisationen. Als
Aufgaben des Budapester Prozesses werden in einem offizidsen Bericht genannt: ,the compilation of an inventory of the needs of
the Central and Eastern European (e.g., training, computers, vehicles, and communication equipment) and of possible offers from
Western European sources and exploration of possibilitiesof additional financial assistanceto improve border control and facilitate
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die Geschichte des ICMPD beleuchten: Nach der Auflésung des Ostblocks und dem Beginn des
Kriegs in Jugoslawien grindete sich aus den IGC ein Bereich aus, der Zentral- und Osteuropa,
vor alem aber Sldosteuropain die gesamteuropéi sche Fluchtlingspolitik hereinholen wollte,
und siedelte unter dem Namen International Centre for Migration Policy Development
(ICMPD) nach Wien um. Eswird zur Zeit von zwanzig Regierungen unterstiitzt wird. Eine
vertragliche Kooperation besteht mit der IOM. Seine Mitarbeiterlnnen genief3en seit 1997
diplomatischen Status. Das ICMPD ist multifunktionaler Think Tank, wie er eher in der US-
Politik verbreitet ist: Seine Verbindungen reichen bis in die Osteuropa-Fakultéten und in die
internationalen Migrationswissenschaften. Das Zentrum hat sich mit dem Hauptbtiro in Wien
und einem Nebenbiiro in Budapest in den Zentren der aten Balkanologie Osterreich-Ungarns
angesiedelt und in den letzten Jahren die ,, Migrationskontrolle* mit , strategischen Beratungen*
vor alem auf dem Balkan zu entwickeln versucht.* Inhaltlich vertritt das Zentrum unter J.
Widgren eine Aufwertung der Flichtlings- und Migrationspolitik zu einer Art Leitwissenschaft
in der Palitologie und zum Letfaden fast aler Regierungsressorts: Alles, was auf der Welt
passiert, vom Bevolkerungswachstum bis zum 6kologischen Desaster, wird unter das
Ursachenszenario des weltweiten Flichtlingsthemas subsumiert, das die Sicherheit des Westens
in einzigartiger Weise herausfordere. Damit wird die internationale Fltichtlingspolitik zu einem
Politikbereich erster Ordnung, dem die Geo- und Militarpolitik, die Okologie und die innere
Sicherheit, die Auf3enpolitik und die Entwicklungshilfe untergeordnet werden misste. Die
Regionalisierung der Flichtlingspolitik hat der Leiter des ICMPD schon friihzeitig as Strategie
zur Bekdmpfung der Zugangsmaoglichkeiten in den Westen proklamiert. (Widgren 1990)

Einfluss deutscher Behorden auf dem Balkan

Der erste und bisher einzige européische Aktionsplan, der die Errichtung eines Sicheren Hafens
(im Nord-Irak) und das Abschneiden der Fluchtwege in Siidosteuropa a's EU-Ubergreifende
gesamteuropai sche Aufgabe formulierte, stammt aus der Feder deutscher Bundesbehdrden: Es
ist der sogenannte Irak-Aktionsplan, der auf Recherchen des BGS und des BAF im Frihjahr
1997 in Sudosteuropa basiert. Eine die Recherchen zusammenfassende Schrift der
Grenzschutzdirektion des BGS ermdglicht Einblicke in das VVorgehen des BGS nicht nur gegen
irakische Kurdlnnen, sondern allgemein gegen Fliichtlinge und Migrantinnen auf der Route
durch Siidosteuropa. (BGS 1997) Der BGS beschreibt den Weg in seinen potentiellen Stationen
mit einer Fulle von Namen, Adressen, Telefonnummern und individuellem Aussehen von as

return programmes. The emphasis isthus shifting towards measures to combat migrant trafficking, border control and readmission
agreements“ (Ghosh 1998, 136)

18 www.icmpd.org An Einzel projekten des ICMPD seien genannt: Erarbeitung von europaweiten Riickfiihrungsprogrammen von
Biirgerkriegsfltichtlingen nach Bosnien-Herzegowina; ein Mass information projectin Albanien seit 1997 mit finanzieller
Unterstiitzung des UNHCR, damit sollen die Leute vom Verlassen des Landes abgehalten werden.



Fluchthelferlnnen eingeschétzten Personen aus den Umkreisen von Kirchen, Reisebiiros,
Parteileuten, Pensionen und Hotels.™ Die Journaistin Adriana Kuci, die bel der Zeitung
Odaobodjenjein Saragjewo arbeitet, berichtete kirzlich, wie sie in diese Fahndungsrecherche
verwickelt wurde und sich schliefdich aktiv daran beteiligt hat. (Kuci 1998)

Im Herbst 1997 machte das deutsche Innenminsterium die Frage der Flucht Uber den Balkan
nach Italien zu einem Thema oberster Prioritét in den Schengener und EU-Gremien.” Als
Ergebnis dieser Alarmierungsstrategie verabschiedete der Rat fir ,, Allgemeine
Angelegenheiten” der EU am 26. Januar 1998 den Irak-Aktionsplan. ** Gruppen kurdischer
Flichtlingsunterstiitzerl nen haben bisher zu Recht die Auswirkungen des Plans auf die Turkel
betont. Angesichst des NATO-Kriegs erhdlt dieser Plan aber fir die Flichtlinge, die Gber den
Balkan, die Adria oder tiber den Landweg nach Norden wollen, eine ganz neue Aktualitét. (EU,
Der Rat fur , Allgemeiner Angelegenheiten” 1998)

Bel den bundesdeutschen Behdrden, die die Bakanroute-Hysterie urspringlich mit ausgel st
hatten, zog man folgende K onsequenzen: Der BGS richtete eine ,, Sonderkommission zur
Bekdmpfung der Einschleusung und der illegalen Einreise irakischer Staatsangehoriger” bei
dem Grenzschutz- und Bahnpolizeiamt Weil am Rhein ein. Alle entsprechenden Informationen
und Ermittlungen sollen dort zusammenlaufen. (BGS 1997, 62) Dem BAF wurden - nach einer
Probephase von Dezember 1998 bis Mai 1999 - 33 Stellen fiir sogenannte

1% Das Projekt wurde in Form einer Arbeitsgruppe des Sachgebietes 11/22 bei der Grenzschutzdirektion konzipiert und
durchgefiihrt.” (BGS 1997, 2). Als Quellenbasis der Recherche fungieren: Ermittlungen des Bayrischen Grenzschutzes und des BGS
gegen irakische Staatshiirger wegen Schleusungen, zum groften Teil wahrscheinlich tber Telefoniiberwachung; eine anscheinend
systematische Auswertung aller Anhérungen irakischer Stastsangehdriger, die um Asyl nachsuchten, durch das BAH;;
Auslénderzentralregister beim Bundesverwaltungsamt; Berichte von BGS-Verbindungsbeamte in Italien, Griechenland und der
Tdrkei; Ermittlungen von Europol; Mitteilungen von Polizeien anderer Lander; Journalistinnen.

2 Esging, so der damalige deutsche Innenminister Manfred Kanther, gegen ,,die von Schleuserbanden organisierteillegale
Zuwanderung irakischer Staasangehdriger”, sein Beweis fir die ,, besorgniserregende* Zunahme: Von Januar bis November 1997
habe es 13.043 Asylantrage von irakischen Staatsangehdrigen in Deuschland gegeben. (Kanther 1997, 1) In der Geschichte der
Festung Europaist die Inszenierung eines riesigen Bedrohungspotentias auf der Grundlage tatséchlich sehr geringer statistischer
Zahlen ohne Beispiel. Fir viele unvergessen ist sicherlich die Mediendramatik im Dezember 1997 und Januar 1998, als Kanther auf
Schiffe mit kurdischen Fliichtlingen an Bord, die an der italienischen Kiiste an Land gingen, mit geradezu absurden Ubertreibungen
und Schreckensdrohungen aufmerksam machte und die italienischen Behdrden auf Schengenkurs brachte. Die Dramatisierung der
Ankunft von Kurdinnen in Italien war der Teil der Kampagne, mit dem der Irak-Aktionsplan durchgesetzt wurde.

2 Der Aktionsplan Irak ging in seiner engeren Zielbestimmung davon aus, dass auch in Zukunft irakische Staatsangehérige,
insbesondere Kurdlnnen, nicht tiber Bagdad abgeschoben werden kdnnten. Der Aktionsplan Irak, der nur zum Tell umgesetzt ist
und daher bis heute auf der internationalen Agenda steht, sieht unter anderem vor, dass die Tirkei ein Riickschiebesystem nach
Sudkurdistan (d.i. Nordirak) und eine Lagerverwaltung in Grenznahe aufbaut. Auf der einen Seite welgerten sich die gegen den Irak
kriegfiihrenden Staaten, politische Garantien fir Stidkurdistan (Nordirak) abzugeben; auf der anderen Seite erklérten dieselben
Staaten diese Region zum Sicheren Hafen, zur Binnenfluchtalternative fiir Kurdlnnen, wohin abgeschoben werden kann. - Am
9./10. Oktober 1997 brachte Kurt Schelter, seinerzeit Staatssekretér des deutschen Bundesinnenministeriums, die vom BGS
dramatisierte Zuflucht von irakischen Kurdlinnen und anderer Fliichtlinge iber Siidosteuropa auf die Tagesordnung einer
informellen Konferenz der Innen- und Justizminister des Rats der EU in Mondorf-les-Bains. Die Minister entschieden, die Sache zu
einer Angelegenheit des gesamten Rats der EU zu machen, und beauftragten das K.4-Komitee mit der Ausarbeitung einer
Durchsetzungsstrategie in der EU. (EU, Der Rat 1997; Fortress Europe? 1998, 1) Am 21. Oktober 1997 wertete das Centre for
Information, Discussion and Exchangeon the Crossing of Borders and Immigration (CIREFI) — die Clearingstelle des EU-
Grenzregimes—eine polizeiliche Fragebogenaktion Uber irakische Fliichtlinge und ihre Fluchtwegen aus und besprach Mal3nahmen
zur Abschottung gegentiber Stidosteuropa. Mit ihrem Bericht an den K.4-Ausschuss vom 24. Oktober 1997 erhob CIREFI die
Polizeirecherchen zu Siidosteuropa in den Rang eines ausfiihrlichen Begriindungszusammenhangs der EU-Politik. (CIREFI 1997)
Am 2. Dezember 1997 hat die Alarmierung zur Balkan-Route die Stdndige Vertretung der EU in Briissel erreicht; dem schriftlichen
Planungsstand ist zu entnehmen, dass bei der Umsetzung des Irak-Aktionsplans neben den reguléren Arbeitsgruppen, die beim Rat
der EU, Bereich Justiz und Inneres angesiedelt sind und mit der Abschottung der Festung Europa befasst sind, auch Europol eine
Schlusselrolle erhalten soll. Am 4./5. Dezember 1997 verabschiedeten die Innen- und Justizminister der EU Empfehlungen gegen
die ,organisierte illegale Immigration” aus dem Irak tber Siidosteuropa, die das K.4-Komitee bzw. dessen Untergruppen erarbeitet
haben. (EU, Innen- und Justizminister 1997; Bundesregierung 1997) Der damalige deutsche Innenminister Kanther drang in seiner
Vorlage fur die Ratssitzung auf die ,,unverziigliche Einberufung eines Sondertreffens mit den an der Balkanroute gelegenen Staaten
zur Einbindung in die Gesamtbekdmpfungsstrategie®. (Kanther 1997, 4)
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Reisawegsfahndungen bewilligt; damit ,,sollen gezielt Erkenntnisse des Bundesamtes im
Bereich der illegalen Migration und des Schleusertums [...] gebtindelt werden, um deren
Erfassung und Auswertung zu erleichtern und systematisch durchzuftihren. Die dadurch
gewonnenen Erkenntnisse kommen dann sowohl den mit der Bearbeitung der entsprechenden
Herkunftdandern betrauten Entscheidern als auch den (Grenz-) Polizeibehérden sowie dem
Bundesministerium des Inneren und anderen interessierten Behtrden zugute.” (Discherl 1999,
6) Es sind freigestellte Entscheider in Rotation, die die Routenfahndung betreiben werden.
Wochentliche Berichte haben siein ihrer Zentrale abzuliefern.

Man kann wohl kaum sagen, dass die vor Ort arbeitenden Behdrden allein ein Anhéangsel der
internationalen Flchtlingspolitik waren oder umgekehrt. Kennzeichnend scheint mir ihre
gegenseitige Bestétigung in der Festschreibung von Feind- und Fahndungsbildern, die immer
stérker auf phanotypische Personenbeschreibungen und geographische Routen fixiert werden,
und die kompetenzsprengenden Implikationen im Abwehrkampf. Das Recht auf Asyl wird
vollends von seinem politischen Platz weggeschoben: handelt es sich urspriinglich um die
gesellschaftspolitische Frage nach den Fluchtgrinden, tritt nun an diese Stelle die polizeiliche
Fahndungsfrage zur Transitroute. Und was berechtigt den deutschen Bundesgrenzschutz zu

eigenméchtigen Recherchen zu Fluchtwegen auf dem Balkan?

Dieses hierarchie- und ressortiiberspringende Moment in staatlichen Strukturen der
Fluchtlingspolitik finden wir auch in einem neugeschaffenen Gremium der EU, das sich unter
anderem dem Balkan zugewendet hat. Am 1. Juli 1998 legte die 6sterreichische Regierung bei
der Ubernahme der EU-Prasidentschaft bereits erwahnte Strategiepapier zur Fliichtlingspolitik
vor, in dem die Einrichtung eines Frihwarnsystems tiber drohende illegale Zuwanderung und -
eng damit verbunden — die Erarbeitung von Aktionspldnen gegen einzelne Herkunftsl&nder und
bestimmte Fluchtrouten vorgeschlagen wurden. Als Ergebnis der EU-weiten Diskussion dieses
Strategiepapiers war im Dezember 1998 setzte der EU-Rat fur ,, Allgemeine Angelegenheiten”
eine sogenannte Sondergruppe® ein, die unter Federfiihrung des Bonner Auswértigen Amtes
»horizontale Analysen einer begrenzten Anzahl von Herkunftdandern von Asylbewerbern und
illegalen Einwanderern erstellen und auf dieser Grundlage konkrete V orschldge fur Mal3nahmen
zur Steuerung oder Einddmmung der Migrationsstrome aus diesen Landern unterbreiten” soll.
(EU, Der Rat, Presseerklérung, 3. Dezember 1998) In ihrer Zusammensetzung beschrankt sie
sich nicht auf die dritte Saule der Européischen Union (Justiz und Inneres), sondern bezieht
auch die Aul3en- und Sicherheitspolitik (GASP), die Entwicklungszusammenarbeit und andere
Bereiche ein. Die fest geregelten Entscheidungsebenen der EU wurden ebenfalls Ubergreifend in
die Sondergruppe integriert, so dass ihre Kompetenz und institutionelle Anbindung seltsam
unklar belassen ist. Kosovo / Albanien findet sich auf der Prioritétenliste der Sondergruppe an

22 An anderen Stellen wird die , Sondergruppe” auch ,, Hochrangige Arbeitsgruppe Asyl und Migration* oder ,task force
Asyl/Migration” genannt.
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zweiter Stelle.®® Mit anderen Worten: Seit Januar 1999 arbeitet eine der unkonventionellsten
Arbeitsgruppen der EU an einem Aktionsplan gegen Fliichtlinge aus dem Kosovo und aus
Albanien. In der Diskussion sind: Personendatenaustausch zu Albanien und Kosovo,
Fingerabdrucknahme aller oder moglichst vieler Albanerinnen; Einflussnahme auf die Medien
Albaniens und des Kosovo, um potentielle Fllichtlinge von der Flucht nach Westeuropa
abzuhalten; Einwirken auf die Regierung Albaniens, Jugoslawiens und der Nachbarstaaten,
damit sie Ausreisehindernisse gegen Albanerinnen entwickeln; besonderer Druck auf die
Léander, Uber die sich Kosovarlnnen nach Westeuropa fliichten kénnten. Da an der Ausarbeitung
des Aktionsplans auch UNHCR, die IOM und diverse NGOs beteiligt sind, kanh man
annehmen, dass in der Sondergruppe die prononciertesten Planer der Lagerpolitik im

gegenwartigen NATO-Krieg versammelt sind. (pro asyl, 1999, V)

Wenn man sich vergegenwartigt, dass die Entwicklung von EU-Initiativen in der
Fluchtlingspolitik auf neue polizeiliche und grenzpolizeiliche Formierungen zurtickgeht, dann
verwundert es kaum, dass wir eine vorhergehende Parallele in den Organen der Schengener
Vertragsstaaten vorfinden. Der Schengener Exekutivausschuss setzte ein Jahr zuvor am 15.
Dezember 1997 in Wien seine task force ein, ,,die die Durchfiihrung der vom
Exekutivausschuss vorgeschlagenen Mal3nahmen zur Intensivierung der Abwehr illegaler

Zuwanderung steuern und weiterentwickeln soll.“**

Schwerpunkt der Schengener task forceist
ebenfalls Stidosteuropa, namentlich die Trangtstationen in Albanien, in Sargjewo und Zagreb.
Wahrend die EU-Sondergruppe offensichtlich darauf abzielt, die Regierungen der ins Visier
genommenen Lander zur Ubernahme neuer fliichtlingsfeindlicher Strategien zu bewegen, richtet
sich die Schengener task force an die Polizeien jener Lander. So heif esim Beschluss des
Exekutivausschusses Schengen auf derselben Wiener Sitzung vom 15. Dezember 1997, dass
auch aullerhalb der Européischen Union die Schleierfahndung etabliert werden soll, also
Kontrollen nicht nur an den Grenzen, sondern auf den Uberlandstrecken. In der Schengener
Sprache wird das die ,, Durchfhrung von Vorfeldkontrollen an néher zu definierenden Risiko-

Einsteigestellen” genannt. (Schengen 1997)

Bel der schwer zu gliedernden Verflechtung von Behdrden, zwischenstaatlichen Gremien und
Think Tanks der européischen Fllchtlingspolitik félt eine Uberraschende Gleichzetigkeit auf:
Ab Frihjahr 1997 — esist die Zeit des Zerfals des albanischen Staats, und Bosnien-
Herzegowinaist noch stark vom Krieg gezeichnet - entsteht ein regelrechtes
Bedrohungsszenario durch ,,den Balkart*. Die verschiedenen politischen Ebenen bestérken sich
gegenseitig in der Dringlichkeit, mit der die Balkanroute zerschlagen werden miisste. Zu dieser

23 Am 11. Januar 1999 entschied die Sondergruppe, dass gegen Fliichtlinge und Migrantlnnen aus sechs Lander mit ihren Nachbar-
und entsprechenden Transitlandern Aktionsplane entwickelt werden sollten: 1. Afghanistan/Pekistan, 2. Albanien (Kosovo), 3.
Marokko, 4. Somalia, 5. Sri Lanka, plus 6. Irak und seine Nachbarlénder, zu dem es bereits einen EU-Aktionsplan gibt. (Statewatch
1999)

24 Die kongtitutierende Sitzung der task force fand am 13./14. Januar 1998 statt. An den Arbeiten dieses Gremiums, das
grundsétzlich allen Schengen-Partnerstaaten offensteht, haben sich bislang Italien, Griechenland, die Niederlande, Schweden,
Frankreich und Deutschland beteiligt. (BMI 1998)
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geographisch ausgerichteten Intensitét der geplanten Fllchtlingsbekampfung gibt es keinen
Vergleich anderer angeblicher migrationspolitischer Brennpunkte in Europa. Die beschworene
Notwendigkeit, mit allen Mitteln dort zu intervenieren, zeitigt starke Rickwirkungen auf die

beteiligten Behdrden und zwischenstaatlichen Strukturen.

Fahndung entlang der Fluchtwege

Die Speicherung von Personendaten durch die Kontrolle der Grenzen und des Hinterlands hat
wahrscheinlich ausgehend von den Fluchtwegefahndungen deutscher Behorden zu einem
schnell wachsenden internationalen Unterbau angeblicher Fakten gefilhrt® Der BGS fasst sait
dem NATO-Kriegsbeginn taglich (!) die Zahlen nicht nur der kontingentierten, sondern auch
der registrierten illegalisierten kosovarischen Fliichtlinge in eéinem Meldedienst entsprechender
Kontrolldaten aus weit Uber einem Dutzend Staaten zusammen und verbreitet sie international
(BGS 1999)

Seit der Prager Ministerkonferenz 1997, die im Rahmen des Budapester Prozesses stattfand,
arbeiten die IGC fur die westlichen und das ICMPD fur die zentra-, ost- und
slidosteuropéischen Staaten an der internationalen Vereinheitlichung der polizeilichen
Datenerfassungskriterien bei der Fahndung nach heimlichen Grenzgéngerinnen und
Fluchthelferlnnen. Die Genfer IGC fungieren dabel seit 1996 a's Zentrale Uber ein System des
internationalen Datenaustauschs und der —auswertung unter dem Namen Trafficking
Information Exchange System (TIES), an dem folgende Staaten teilnehmen: Austraien, Belgien,
Déanemark, Deutschland, Finnland, Grof3britannien, Kanada, Niederlande, Norwegen,
Schweden, Spanien, USA.

Mithilfe eines 8hnlichen zentral- und osteuropéischen Systems der International Border-Police
Conference (IBPC) liefern seit 1995 die Grenzpolizeien folgender Staaten ihre Daten an das
ICMPD in Wien: Bayern (eigener Grenzschutz), Bulgarien, Deutschland, Lettland, Litauen,

% Die Vorarbeiten firr die Erarbeitung gleicher internationaler Kriterien liefen seit 1994: Auf dem 11. IOM-Seminar zur Migration
in Genf in jenem Jahr definierte man vier Kategorien des Trafficking in Migrants: Erstensmuss ein Vermittler, ein trafficker fur die
Grenzilberschreitung da sein. Zweitens ist eine Bezahlung des traffickersvorauszusetzen. Drittens muss die beabsi chtigte Bewegung
illegal sein und von verschiedenen illegalen Handlungen unterstiitzt werden. Viertensist eine gewisse Freiwilligkeit der
migrierenden Person vorauszusetzen. Der Terminus trafficking umfasst also Fliichtlinge und Fluchthelferlnnen, die entsprechende
offizielle Ubersetzung wére Schleuser und Geschleuste, aber es kam in den folgenden Jahren zu einer Begriffserweiterung: Aus dem
Bezahlungskriterium wurde die Ausbeutungssituation wahrend oder nach der Flucht. Diese Neudefinition fiihrte zu einer Zuordnung
des traffickingszum Feindbild der Organisierten Kriminalitét mit einer entsprechenden Aufladung der angeblichen Geféhrlichkeit
der Delinquentinnen und des dagegengesetzten polizeilichen Bekampfungspotentials. Ahnlich grotesk wie die Definitionsversuche
von Organisierter Kriminalitatgeraten die trafficking-Kriterien: Alle Reisenden und international Tétigen in der hochmobilen
Gesallschaft kénnen unter Verdacht geraten. Die Uberwachung der Verkehrswege — der Personen, der Kommunikation, des Geldes
—ist mittlerweile zum wichtigsten Mittel der VVerpolizeilichung der Migrations- und Fluchtbek&mpfung geworden, mit enormen
Ruckwirkungen auf alle beteiligten Behdrden; die Grenzen zwischen polizeilicher, staatsanwaltlicher und richterlicher Arbeit
verwischen. (siehe EU, Der Rat 1997: FALCONE) Auf den Durchgangsstral3en und auf den Eisenbahnstrecken ist in Deutschland
inzwischen weitgehend die Schleierfahndung durchgesetzt, d.h. die anlass- und verdachtsunabhéngige Kontrollmdglichkeit durch
die Polizei, die sich bel der Feststellung von Anhaltspunkten fiir Kontrollen auf folgende Momente stiitzt: mobile Datenerfassung
von Kfz-Zeichen, phénotypische Kriterien der Personenerfassung und Denunziationen aus der Bevolkerung.
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Kroatien, Osterreich, Polen, Ruménien, Russland, Schweiz, Slowakei, Slowenien, Ukraine,
Ungarn. Die einzige Landeriberschneidung beider Systeme bildet also Deutschland.

Aufschluss Uber die beiden Systeme und die Perspektiven der Datenverknipfung liefert der
Text , Comparative analysis (preliminary version) of the information exchange systems on
illegal migration established by the International Border-Police Conference (IBPC) and by the
Inter-governmental Consultations (ICG)*; Autor ist Tom Tass, seines Zeichens Berater des
ICMPD, das diesen Text 1997 herausgegeben hat.*® Die komparative Studie erschépft sich nicht
in technologischen Vergleichen beider Systeme und Empfehlungen, sondern rekurriert auf den
»Strategischen® Ansatz einer engen zeitlichen Verknlpfung von Datenermittiung und

Fliichtlingsbekampfung. Die IGC sind auf diesem Weg bereits weiter vorangeschritten.’

Die IBPC-Daten haben bisher wesentlich weniger Kategorien zu den personlichen
Reiseumstanden, sehr viel mehr dagegen zu der Art der Féschung der Dokumente und zu
Querverbindungen zu anderen Delikten der Organisierten Kriminalitat. In der vergleichenden
Studie wird nahegelegt, wie die jeweiligen Kategorien kiinftig Ubergreifend eindeutig definiert
werden und durch standardisierte zusétzliche Berichte ergénzt werden kénnten. Als wichtigste
Neuerung wird aber die schnelle zeitliche Analyse und Interpretation bei dem IGC-Modell
herausgestellt, das in seiner Zielsetzung eine Verknipfung mit dem ,, development of concrete
measuresto combat trafficking of aliens* vorsieht.

Der Weg dorthin ging zunéchst tber eine monatliche ,, taktische* Datenanalyse des IGC, mit
Beginnim Juli 1997, auf deren Basis dann zweimal jahrlich , strategische Analysen as
Vorlage fur die Trafficking-Arbeitsgruppe der |GC erscheinen.

Wenn man sich die Datenberge vor Augen hdlt, die monatlich bel TIES und IBPC
zusammengetragen werden — es dirften die Daten von jeweils weit Uber 10.000 Personen sein -
, wird deutlich, dass der politischen Interpretation der Daten hdchster Stellenwert zukommt. Die
statistische Erfassung phanotypischer Kriterien wie physisches Aussehen, gesprochene Sprache
und die Registrierung von Tétigkeiten und Einkommenszweigen |asst beflrchten, dass eine
solche Maschinerie der Objektivierung und des Technikprestiges die Feindbilder in der
Gesdllschaft und der Polizel noch weiter verfestigen wird.

Die Bestimmung von migrationspolitischen Schwerpunkten, die sich auf die

Dateninterpretationen stiitzen, machen aus politischen Entscheidungen mehr und mehr

26 Gefunden habeich den Titel tiber den Karlsruher Virtuellen Katalog (KVK), der darauf verweist, dass der Text in der juristischen
Fakultét der britischen Universitét Nottingham vorhanden ist.

2" Das TIES der IGC sammelt aus den teilnehmenden Staaten folgende Daten: Geschleuste: Nationalitét der geschleusten Personen,
Zahl der geschleusten Personen, Geburtsland der geschleusten Personen, Untergruppe im Herkunftsland, Land vorherigen
Aufenthalts, Alter, Geschlecht, Téatigkeit, Ziel (Transit oder bleibend), Ausbeutungssektor, Ausbeutungsmethode. Dokumente: Art
des Nutzens, Gebrauch von Dokumenten, Typen der gebrauchten Dokumente, Nummer der Dokumente dem Typus nach, Nummer
der Dokumente dem Gebrauch nach, Nationalitét der Dokumente, Ort der Ausstellung der Dokumente, Art der Félschung der
Dokumente. Routen: Ausgangspunkt, Transitpunkt(e), Zielpunkt, Letzter Einstiegsort, Art des Transports, Punkt der Verhaftung.
Information Uber Traffickers: Nationalitét der betelligten Trafficker, Statusim Land des gemeldeten Aufenthalts, Ort der beteiligten
Trafficker, Art des Business des Traffickers, Angebotenene Dienstleistungen des Traffickers, Kosten der Dienstleistungen des
Traffickers, gesprochene Sprachen, physische Beschreibung. (ICMPD, Tass 1997, 8f.)
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technische Gegebenheiten, die nicht mehr hinterfragt werden kdnnen. So entsteht ein High-tech-
Apparat der Legitimationsbeschaffung fur politische, polizeiliche und sogar militérische
Vorgehensweisen.

Abschlief3end sei jedoch angemerkt, dass die méchtigen Interventionsinstrumente der NATO
und der westeuropéischen Flichtlinspolitik auf dem Bakan einer Allmachtsphantasie zu
entspringen scheinen, die deutlich mit den wenig verstaatlichten Gesellschaften Slidosteuropas
kontrastieren. Was ist, wenn die sicher auch fir die Eroberung des Kosovo geplante
Lagerpoalitik nicht aufgeht? Wenn die Flchtlinge nicht neben ihren angeziindeten oder
zerbombten Hausern im Kaosovo in Lagern gehalten werden wollen? Wenn sie in grofden
Gruppen Uber die Adria oder Uber den Landweg aufbrechen, nach Westeuropa? Und wenn auch
die abanischen Staatsangehdrigen nicht davon ablassen werden, auf die Schlauchboote zu
setzen und sich Einkommensquellen in Westeuropa zu besorgen? Angesichts der kriminellen
Energie, mit der der Krieg entfacht und geftihrt wird und mit der die Fltchtlingsfahndung lauft,
haben wir im Laufe des Jahres méglicherweise die kosovarischen, abanischen und
jugoslawischen Fichtlinge nicht nur mit offenen Armen, sondern mit einer gehorigen

Anstrengung innenpolitischen Widerstands zu empfangen.

Helmut Dietrich
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