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. Executive Summary

Der ,Verpflichtungskredit internationale Migrationszusammenarbeit und Rickkehr* (VK IMZ
des SEM), den der Bundesrat 2011 beschloss, hat sein Hauptziel im Wesentlichen erreicht.
Die Begutachtung von zehn aus rund hundert ausgewahlten Projekten des Staatssekre-
tariats fir Migration (SEM), die zwischen 2016 und 2020 in Herkunftsstaaten von Migrantin-
nen und Migranten in verschiedenen Regionen durchgefuhrt wurden, lasst den Schluss zu,
dass die migrationsaussenpolitische Strategie des SEM insgesamt erfolgreich war und die
eingesetzten Instrumente — bilateraler und regionaler Migrationsdialog, Migrationspartner-
schaften, Protection-in-the-Region-Programme, Rickkehrhilfe und Strukturhilfe, Pravention
irregularer Migration und Migrationsgouvernanz — Wirkung entfalteten. Damit konnten bei
Herkunftsstaaten von Migrantinnen und Migranten die Fahigkeit und die Bereitschaft zur
Kooperation, unter anderem im Bereich der Rickkehr, geférdert und erhalten sowie der
Fortschritt von Verhandlungen oder der Abschluss von Abkommen unterstitzt werden, was
im Interesse der Schweiz ist.

Beim Einsatz der erwahnten Instrumente im Rahmen der Projekte des SEM wurden die
Interessen aller Beteiligten ausgewogen berlcksichtigt und das Prinzip der Partnerschaft
zwischen Herkunftsstaaten, Transitstaaten und der Schweiz respektiert. Die Projekte haben
sich als wirksam und relevant erwiesen. Mehrere davon berticksichtigten richtigerweise das
Anliegen einzelner Staaten im Westbalkan, im Mittleren Osten und in Nordafrika, mit Capa-
city Building die Organisations- und Strategieentwicklung zum Thema Migration zu verbes-
sern. Mitentscheidend fir die erfolgreiche Durchfiihrung der Projekte war die Sicherstellung
der Kohédrenz mit den Ubrigen aussenpolitischen Aktivitaten des Bundes, die das SEM zu-
sammen mit den anderen Akteuren AMS, DEZA, Fedpol, SECO u.a. vornahm, und die Ein-
bettung in die regionalen Strategien. Die Projekte wurden im Rahmen der gut funktionie-
renden Interdepartementalen Struktur zur Zusammenarbeit in der Migrationsaussenpolitik
(IMZ-Struktur) zur Konsultation vorgelegt, um Doppelarbeit zu vermeiden und Synergien zu
schaffen.

In drei Staaten, mit denen die Schweiz eine Migrationspartnerschaft abgeschlossen hat
(Bosnien und Herzegowina, Serbien, Tunesien), trugen die vier begutachteten Projekte zur
Starkung der bilateralen Kooperation bei. Ohne dass eine strikte Kausalitat hergestellt wer-
den kann, ist feststellbar, dass die Asylgesuche aus diesen Staaten stark zurtickgegangen
sind und dass die Rickkehr und die Reintegration von Personen mit abgewiesenem Asyl-
gesuch funktioniert haben. Seit dem Beschluss des VK IMZ des SEM im Jahr 2011 wurden
zusatzlich zu neuen Migrationspartnerschaften auch andere Migrationsabkommen ge-
schlossen, die nicht nur den Riickkehr- und Reintegrationsbereich beinhalten, sondern u.a.
auch Projekte wie Capacity Building und Migrationsmanagement.

Mitentscheidend fiir den Erfolg der Projekte war auch die gute Zusammenarbeit mit den
staatlichen Behdrden in den Herkunftsstaaten, dies dank des Engagements der Schweizer
Vertretungen, der Auswahl von Partnerorganisationen, die vor Ort stark prasent sind und
wertvolle Erfahrungen fir die Umsetzung der Projekte mitbringen (z.B. ICMPD, NRC, ORS).
Aufgrund ihrer Verlasslichkeit und ihres Know-hows geniesst die Schweiz ein hohes Anse-
hen, und gelegentlich spielen auch ihre Neutralitat und der Umstand, dass sie nicht Mitglied
der EU ist, eine Rolle.



Es zeigt sich, dass die Finanzierung der wichtigsten Steuerungsinstrumente der Migrations-
aussenpolitik zur Erreichung einer glaubwurdigen Migrationspolitik beitragt und im Interesse
der Schweiz und der Partnerlander ist; deshalb ist eine Neuauflage des Verpflichtungskre-
dits (VK IMZ des SEM) ab 2022 nétig. Der Bundesrat hat sich seit dem Beschluss des VK
IMZ des SEM von 2011 mehrmals daflr ausgesprochen, die Migrationsaussenpolitik zu
verstarken, namentlich 2015 im Zusammenhang mit der Evaluation der Migrationspartner-
schaften, beim zweiten Schweizer Beitrag (Rahmenkredit Migration') und im Bericht tber
die Aktivitaten der schweizerischen Migrationsaussenpolitik 2019, in dem die zahlreichen
Handlungsfelder umfassend dargestellt sind. Schliesslich haben Bundesrat und Parlament
beschlossen, die strategische VerknUpfung von Migrationspolitik und internationaler Zu-
sammenarbeit ab 2021 zu intensivieren und finanziell zu verstarken.

Eine Erneuerung des Verpflichtungskredits IMZ des SEM ist noch mehr als 2011 fur jene
Handlungsfelder notwendig, fir die allein das SEM verantwortlich ist und deren Bedeutung
und Umfang in den letzten Jahren zugenommen haben, auch was den finanziellen Mehr-
bedarf betrifft. Projekte im Aufgabenfeld des SEM werden in den kommenden Jahren ndti-
ger sein denn je — dies angesichts der derzeitigen migrations- und entwicklungspolitischen
Situation in vielen Landern mit Migrationspotenzial. In zahlreichen fragilen Entwicklungs-
ldndern wird der Vertreibungsdruck aufgrund von Krisen, Konflikten und Gewalt anhalten.
Die Fluchtursachen bestehen dort weiterhin und kdnnten sich aufgrund der wirtschaftlichen
Verwerfungen und von politischen Konflikten im Zuge der Covid-19-Pandemie in einigen
Herkunftslandern noch verstarken. Das SEM rechnet nach der Corona-Krise mit einer
schrittweisen Zunahme der Asylgesuche in der Schweiz; eine Zunahme der irregularen
Migration nach Europa und in die Schweiz ist wahrscheinlich. Im Portfolio des SEM werden
die Aufgaben im Zusammenhang mit Riickkehr, Rickkehrhilfe, Pravention der irregularen
Migration, Protection in the Region und Capacity Building nicht an Aktualitat verlieren. In
seinen Aufgabenfeldern wird das SEM mit einem neuen VK IMZ auch inskunftig die Vor-
gaben des Bundesrates und des Parlaments erflllen kénnen, dies im Verbund und in
bewahrter guter Kooperation mit den anderen IMZ-Akteuren (AMS, DEZA, SECO, Fedpol
u.a.), die sich ihrerseits u.a. mit Migration und Entwicklung, Reduktion der Ursachen von
Flucht und irregularer Migration (bswp. mittels Berufsbildung) oder Bekampfung des Men-
schenhandels befassen.

Il. Engagement des SEM in der Migrationsaussenpolitik — Ausgangslage

Am 16.02.2011 nahm der Bundesrat den Bericht Uber die internationale Migrationszusam-
menarbeit (IMZ-Bericht)? zur Kenntnis und beschloss den Einsatz einer neuen Struktur fir
die interdepartementale Zusammenarbeit. Der IMZ-Bericht umschreibt die Instrumente der
schweizerischen Migrationsaussenpolitik, mit denen die Handlungsfahigkeit zur Steuerung
der Migration ermdglicht, erhalten und verstarkt wird.

Der Einsatz der Instrumente bedingt hinreichende finanzielle Ressourcen bei allen beteilig-
ten Bundesstellen und vor allem beim federfuhrenden EJPD (SEM, friher Bundesamt fur

' Siehe auch die Zustimmung des Parlaments im Bundesbeschluss Uber den zweiten Schweizer Beitrag an
ausgewahlte EU-Mitgliedstaaten zur Unterstiitzung von Massnahmen im Bereich der Migration (Rahmenkredit
Migration) vom 03.12.2019

2 Bericht Uber die internationale Migrationszusammenarbeit, Bern, Februar 2011



Migration, BFM). Am 28.06.2011 beschloss der Bundesrat dafiir einen neuen ,Verpflich-
tungskredit internationale Migrationszusammenarbeit und Rickkehr (VK IMZ des SEM).
Dieser Entscheid beruhte auf folgenden Feststellungen: Die Mittel, die dem BFM bis anhin
zur Verfugung gestanden hatten, erlaubten es immer weniger, in den wichtigsten Rickkehr-
landern die Kooperationsfahigkeit und -bereitschaft zu erzeugen, zu erhalten und zu ver-
starken.® Dies hatte zu unzureichenden und zum Teil sinkenden Rickkehr- und Riick-
fuhrungszahlen gefuhrt bzw. oft die Rickkehr verunmdglicht. Damit verliere die Migrations-
politik an Glaubwurdigkeit, so die Beurteilung. Die Kosten, die mit der unkontrollierten Zu-
wanderung verbunden sind (Sozialhilfe, etc.) — sowohl auf Bundesebene als auch auf lo-
kaler Ebene —, seien nicht mehr steuerbar. Deshalb sollten zusatzlich zur bisherigen Ruck-
kehrhilfe vermehrt die Instrumente der internationalen Migrationszusammenarbeit, na-
mentlich der bilaterale, regionale und internationale Migrationsdialog, bilaterale Migrations-
abkommen, Migrationspartnerschaften (MP), Protection in the Region (PiR), Ruckkehrhilfe
und Strukturhilfe sowie die Pravention irregularer Migration eingesetzt werden. Diese Instru-
mente basieren gemass Bundesrat auf den Prinzipien der Partnerschaft zwischen Her-
kunftsstaaten, Transitstaaten und der Schweiz. Mit einer engeren interdepartementalen Zu-
sammenarbeit wurde eine verbesserte Koharenz zwischen den verschiedenen Interessen
der Schweiz angestrebt.

Der Bundesrat bewilligte fur die internationale Migrationszusammenarbeit einen Verpflich-
tungskredit von insgesamt 110* Millionen Franken fiir die Dauer von mindestens sieben
Jahren ab 2012 — den VK IMZ des SEM. Zudem beauftragte er das EJPD, ,ein jahrliches
Kontrollsystem von Programmen einschliesslich der Migrationspartnerschaften zu ent-

wickeln, welches die Durchfiihrung einer umfassenden Evaluation 2018 erlaubt*.®

Die Finanzierung der Projekte des SEM, in denen die genannten Instrumente der internati-
onalen Migrationszusammenarbeit eingesetzt werden, lauft Ende 2021 aus.

lll. Auftrag

Im Hinblick auf die Fortsetzung der Projektfinanzierung hat das SEM den Gutachter beauf-
tragt, ihm die nétigen Informationen dartber zu liefern, ob die Projektkredite effizient einge-
setzt sind, und Vorschlage zu unterbreiten, wie sich die beabsichtigte Wirkung bestmadglich
erzielen Iasst. Die Evaluation soll sich zum einen auf den Prozess der Verwaltung des Ver-
pflichtungskredits beziehen, zum anderen auf 6—10 ausgewahlte Projekte in verschiedenen
Regionen. Die Projekte, die zwischen 2016 und 2020 realisiert wurden, sollen auf Relevanz,
Koharenz, Wirksamkeit und Wirkung (Impact) evaluiert werden. Bezlglich der Verwaltung
des Kredits soll insbesondere gepruft werden, ob die betroffenen Projektpartner gentgend
einbezogen wurden, welche Folgerungen daraus zu ziehen sind und wie die finanziellen
und administrativen Ablaufe allenfalls kinftig besser ausgestaltet werden kdénnten. Weiter
ist die Frage zu beantworten, ob sich die Projekte im Rahmen der Verhandlungen und der

3 Der bisherige nahezu ausgeschépfte ,Verpflichtungskredit Riickkehrhilfe* beschrankte sich auf die Finanzie-
rung der Rickkehr und auf Projekte zur Wiedereingliederung von Drittstaatsangehérigen in ihren Herkunfts-
staaten.

4 Bundesratsbeschluss vom 29.06.2011. Mit dem gleichen BRB wurde beschlossen, zuséatzliche fiir die APD-
Quote relevante Mittel im Umfang von 30 Millionen (je 7.5 Mio. fur die Jahre 2012—-2015) dem Verpflichtungs-
kredit «Technische Zusammenarbeit und Finanzhilfe (V0024.03)» der DEZA und den entsprechenden Vor-
anschlagskrediten des EDA zu belasten.

5 Bundesratsbeschluss von 29.06.2011



verschiedenen vom SEM geschlossenen Abkommen als effizientes Mittel erwiesen haben
und ob die Kriterien zur Auswahl der Projekte angemessen waren oder nicht. Ausserdem
soll geklart werden, ob die Projektpartner fir die Realisierung der Vorhaben geeignet waren
und wenn nicht, warum.

Der Gutachter hat aus rund einhundert vom SEM bewilligten Projekten zehn ausgewahlt,
um die meisten Regionen (mit Ausnahme von Asien und der Subsahara) bericksichtigen
zu kdnnen. Nach einer Laufzeit der Projekte von 1-3 Jahren ist eine eigentliche Evaluation
von z.T. umfangreichen Projekten in verschiedenen Handlungsfeldern mit entsprechender
Wirkungsmessung nur beschrankt moglich. Deshalb versteht der Autor den vorliegenden
Bericht eher als Gutachten oder Expertise denn als Evaluation im engeren Sinn.

IV. Methodisches Vorgehen

Im Rahmen der Begutachtung, die aus einer Bestandesanalyse und daraus abgeleiteten
Empfehlungen besteht, wurden die Dokumente analysiert, die das SEM zur Verfligung
stellte, und im Hinblick auf die Bearbeitung der aufgeworfenen Fragestellungen eigene Da-
ten und Informationen aus abgeschlossenen Studien herangezogen.

Leitfaden-gestutzte Gesprache mit Verantwortlichen des SEM, der politischen Direktion des
EDA, der DEZA, des Fedpol, Telefongesprache und Zoom-Sitzungen mit den wichtigsten
Akteuren der ausgewahlten Projekte im Ausland (z.B. DEZA-Vertretungen, ICMPD, Regie-
rungsvertretungen) und mit Verantwortlichen aus Deutschland, die gleiche oder ahnliche
Projekte durchfuhren, erganzten das Bild.

a) Kriterien fur die Auswahl der Projekte

Der Auftragnehmer war in der Auswahl der zwischen 2016 und 2020 realisierten SEM-Pro-
jekte frei. Vorgegeben war, dass verschiedene Regionen bertcksichtigt wurden. Bei der
Begutachtung liegt der Fokus auf Regionen und Staaten, mit denen das SEM in den letzten
Jahren die intensivsten migrationspolitischen Beziehungen pflegte, namentlich Westbalkan,
Mittlerer Osten, Horn von Afrika und Nordafrika. Angesichts der in den letzten Jahren ein-
gesetzten migrationsaussenpolitischen Instrumente fiel die Auswahl zum Teil bewusst auch
auf Lander, mit denen die Schweiz Migrationspartnerschaften unterhalt — dies um feststel-
len zu kénnen, ob hinsichtlich der Effizienz der Projekte eine Differenz zu jenen in Staaten
ohne Migrationspartnerschaft besteht. Bei der Auswahl wurde zudem auf ein breites Spek-
trum an Zielsetzungen geachtet, m.a.W.: die Begutachtung bezieht sich beispielsweise
nicht ausschliesslich auf Projekte, welche die Reduktion der irregularen Migration oder den
Schutz vor Ort (PiR) zum Ziel haben.

b) Kriterien fiir die Beurteilung der Projekte

Die Projekte wurden auftragsgemass vor allem daraufhin gepruift, ob sie der migrationsaus-
senpolitischen Strategie des SEM entsprechen, ob sie in Bezug auf die angestrebten Ziele
wirksam waren, ob die Mittel effizient eingesetzt und die finanziellen Vorgaben eingehalten
wurden. Zudem wurde gepruft, ob und inwiefern sich die politische Situation in den Staaten,
in denen das Projekt durchgefuhrt wurde, auf den Projekterfolg ausgewirkt hat.



c) Projektiibergreifende Fragestellungen

In einem Quervergleich wurde untersucht, inwiefern die Analyse der ausgewahlten Projekte
in den vier Regionen zusatzlich zur Wirksamkeitstiberpriufung auch Aufschluss dartber gibt,
ob und inwiefern die Projektumsetzung in den Regionen unterschiedlich verlauft und welche
Kriterien dabei eine Rolle spielen.

Zudem wurde die Frage untersucht, ob solche oder dhnliche Projekte angesichts allfalliger
Veranderungen des Migrationsgeschehens in diesen Regionen auch in Zukunft strategisch,
geografisch und umsetzungstechnisch noch sinnvoll sind oder ob es Ansatzpunkte fir
andere Handlungsfelder fur Projekte gibt. Zum Vergleich wurde die Praxis Deutschlands in
Bezug auf ahnliche Projekte kurz dargestellt.

Es wurde auch geprift, in welchem Verhaltnis die eigenstandigen SEM-Projekte in der
Migrationsaussenpolitik (Ruckkehr, Reintegration, PiR, Pravention irregularer Migration,
usw.) zur IMZ-Struktur, zu den Migrationspartnerschaften und zu der vom Parlament be-
schlossenen [ZA-Strategie 2021-2024 stehen, welche eine Férderung der strategischen
VerknUpfung der Migrationspolitik und der Entwicklungszusammenarbeit vorsieht, und ob
nach 2021 weiterhin ein eigener Verpflichtungskredit des Bundesrates fur SEM-Projekte
gerechtfertigt ist.

Weiter wurde eine Abgrenzung zu vergleichbaren SEM-Krediten, dem Fonds ,ISF-Grenze*
und dem zweiten Schweizer Beitrag (Rahmenkredit Migration) vorgenommen.

V. Beurteilung der Projekte nach Regionen

1. Balkanstaaten

1.1 Projekt MARRI: Support of the sustainable development of cooperation among
border police on airports in South East Europe — Bordairpol Il (2016—2018)

a) Grund fiir die Projektvergabe

Die MARRI-Initiative (Migration, Asylum, Refugees Regional Initiative) wurde 2003 von
den Westbalkanstaaten im Rahmen des Stabilitatspaktes lanciert mit dem Ziel, die re-
gionale Zusammenarbeit zwischen den Behorden bei den Themen Migration, Asyl,
Grenzschutz und Visa zu verbessern. Das SEM unterstutzte das Projekt bereits zwi-
schen 2012 und 2015 mit Bordairpol I. Ziel des Projekts war es, irregulare Migration,
Terrorismus und Kriminalitat zu bekampfen. Gestitzt auf die Analyse und die Ergeb-
nisse von Bordairpol | entschied das SEM 2015, auch Bordairpol 1l (2016-2018) finan-
ziell zu unterstutzen.

Folgende Ziele sollten erreicht werden: Beschleunigung der Verfahren zur Verbesse-
rung der Kooperation, Angleichung der bestehenden Mechanismen an die Standards
der EU, Verbesserung der technischen Zusammenarbeit (z.B. Website) und Verstar-
kung der administrativen Kapazitaten der Grenzbehdrden. Zur Erreichung dieser Ziele
wurden folgende Aktivitdten vorgesehen: gemeinsame Ausbildungstreffen fur alle be-
teiligten Staaten zur Identifikation von irregular Migrierenden, einheitliche Standards in
der Gesetzgebung, verbesserte Asylverfahren, Training bezuglich gemeinsamer Rick-
fuhrungen, Entry Exit System und Ausbildungsseminare zu gefalschten Dokumenten.



b)

d)

Eine semesterielle Evaluation sollte aufzeigen, ob allfallige Anderungen des Projekts
notig sind.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Das Projekt stimmt mit der Strategie Westbalkan 2016-2019 Uberein, vor allem bezlig-
lich «Capacity Building». Es geht um die Ausbildung der Behérden in der Balkanregion,
was dem SEM eine gute Zusammenarbeit mit diesen in Migrationsfragen generell und
speziell bei Rickkehrfragen ermdglicht und Informationen bei der Beobachtung von
Migrationsbewegungen liefern kann. Zudem ist das Projekt in die IMZ-Struktur einge-
bettet bzw. wurde von den interessierten Akteuren der IMZ-Struktur beflrwortet.

Politische Konstellation in den betroffenen Balkanstaaten

Die am MARRI-Projekt beteiligten Staaten sind Albanien, Bosnien-Herzegowina, Kro-
atien, Moldawien, Montenegro, Nordmazedonien, Rumanien, Serbien und seit 2015
auch Kosovo. Mit Bosnien-Herzegowina, Kosovo und Serbien verfugt die Schweiz seit
2009 uber Migrationspartnerschaften, die insgesamt erfolgreich verlaufen sind, auch
bezuglich diverser Projekte im Zusammenhang mit Rickkehr und Reintegration, Aus-
bildung, Respektierung der Menschenrechte von Minderheiten, Border Management
etc.®

Die politische Konstellation flir dieses Projekt war zweifellos glinstig; insbesondere
nach den starken Migrationsbewegungen auf der Balkanroute in den Jahren 2015 und
2016 war eine effiziente Kooperation unter den beteiligten Staaten vermehrt gefordert,
gerade was die Grenzsicherheit, Fragen der irregularen Migration, der Asylverfahren
und der Rickkehr betrifft. Das MARRI-Projekt zeichnet sich unter anderem dadurch
aus, dass alle relevanten Balkanstaaten daran teilnehmen, ungeachtet der Tatsache,
dass EU- und Nicht-EU-Staaten beteiligt sind, und ungeachtet dessen, dass z.B. Ser-
bien und seit 2016 auch Kosovo an diesem Projekt mitwirken. Die Schweiz, vertreten
durch das SEM, konnte mit diesem Projekt Uber die ohnehin notwendige Zusam-
menarbeit mit den Staaten, mit denen sie eine Migrationspartnerschaft abgeschlossen
hat, noch weitere Balkanstaaten erreichen. Die Unterstlitzung dieses Projekts liegt
stark im Interesse der Schweiz, zum einen aufgrund der Themen (Bekdmpfung der
irregularen Migration, korrekte Asylverfahren, Grenzkontrollen etc.), zum anderen auf-
grund der Visibilitdt, die es der Schweiz in der Region verschafft. Die unsichere Lage
mit Blick auf erneute grossere Migrationsbewegungen, ausgehend von der Tlrkei Gber
Griechenland in die Balkanstaaten, und auf die Corona-Pandemie ist die Weiterfihrung
solcher Projekte der Zusammenarbeit und des Austauschs unter den Balkanstaaten
empfehlenswert.

Finanzielle Vorgaben

Die Projektkosten beliefen sich auf 410 175 Euro, wobei sich die Schweiz mit 367 225
Euro, MARRI mit 24 950 Euro und das jeweilige Gastland mit 18 000 Euro beteiligten.
Das Projekt wurde fur die Jahre 2016 und 2017 von der unabhangigen Audit-Firma
Grant Thornton evaluiert («Financial Statements and Independent Auditors’ Report»);

6 Zu den Migrationspartnerschaften siehe Kp. VI, Ziff. 4.3



dabei wurden die Ausgaben (bis auf wenige beanstandete Details) fur korrekt befun-
den. Zum gleichen Schluss gelangte der «Independent Auditors’ Report» der Audit-
Firma Deloitte fur das Jahr 2018.

Die Vergabe durch das SEM erfolgte nach den entsprechenden im Jahr 2015 gelten-
den internen Richtlinien und Weisungen in korrekter Weise.

Beurteilung

Das MARRI-Projekt stimmt mit der migrationsaussenpolitischen Strategie des SEM
Uberein: Es geht um die Identifizierung von irregular Migrierenden, verbesserte Asyl-
verfahren, Trainings bezlglich Rickfihrungen und um Ausbildungsseminare zu kon-
kreten Themen wie gefalschte Dokumente, ebenso um die Koordination und den Aus-
tausch von Informationen und Dokumenten fir die Grenzkontrollen an den Flughafen.
Die Themen entsprechen den Bediirfnissen der beteiligten Staaten in der Region; dies
zeigt sich unter anderem in der regen Teilnahme der jeweiligen Vertreterinnen und
Vertreter an mehreren Ausbildungsseminaren und den zweimal jahrlich stattfindenden
Treffen. Auch die Webseite mit wichtigen Informationen flr die Teilnehmerstaaten, u.a.
zum Stand der Gesetzgebungen, wurde laufend a jour gebracht.

Gemass den Risikoanalysen von FRONTEX zur Balkanregion ist die illegale Zuwande-
rung aus und durch diese Lander eine der gréssten Herausforderungen auch flr die
EU. Selbst wenn sich die Schweiz nicht direkt auf der «Balkanroute» von potenziellen
Asylsuchenden und irregular Migrierenden befindet, sind vor allem 2015 und 2016
zahlreiche Personen auf diesem Weg in die Schweiz gelangt; deshalb hat sie ein gros-
ses Interesse an der Bekdmpfung der irregularen Migration, ebenso an der Bekamp-
fung des Terrorismus sowie des Menschenhandels und des Menschenschmuggels.
Die grosse Diaspora aus den in MARRI vertretenen Staaten in der Schweiz erfordert
zudem eine gute Kooperation bei der Bekampfung der Kriminalitat. Dass Grossbritan-
nien MARRI ebenfalls mit ahnlichen Projekten finanziell unterstiitzt, unterstreicht die
Bedeutung des Projekts. Zudem nehmen an den Ausbildungsseminaren die wichtig-
sten internationalen Akteure teil, namentlich FRONTEX, IOM, ICMPD, EASO und Inter-
pol. Die Schweiz ist aktives Mitglied in all diesen Organisationen und tragt dazu bei,
dass die vermittelten Informationen auch im Interesse der Schweiz sind. Von schwei-
zerischer Seite nehmen an den Meetings und der Jahreskonferenz regelmassig Ver-
treterinnen und Vertreter des SEM und des FEDPOL teil; dies gibt Gelegenheit, die
schweizerischen Interessen und die Erfahrung einzubringen. Dabei bietet sich die Mog-
lichkeit, bei konkretem Bedarf mit den beteiligten Staaten Probleme bilateral anzu-
sprechen und einer Lésung zuzufihren. Schliesslich besteht ein Interesse der Schweiz
an einer guten Zusammenarbeit mit den beteiligten Staaten auch darin, dass es ange-
sichts der grossen Balkan-Diaspora unabdingbar ist, mit ihnen Uber effiziente Koope-
rationsmechanismen in den von MARRI angesprochenen Themen zu verfiigen.

Auf der mehrjahrigen Zusammenarbeit zwischen dem SEM und MARRI, die auch auf
Vertrauen basiert, konnte aufgebaut werden; es war folgerichtig, dieses Projekt erneut
MARRI anzuvertrauen. Ebenso erwies sich die Begleitung durch die Vertreter und Ver-
treterinnen des SEM und des BAP als professionell. In Gesprachen wurde aber auch
darauf hingewiesen, dass MARRI bei kiinftigen Projekten die Kapazitaten fur die Um-
setzung verstarken sollte.



1.2 Projekt Complementary Livelihood Support to the Regional Housing

a)

b)

Programme (RHP) in Bosnia and Herzegowina (BIH) (2017-2019)
Grund fiir die Projektvergabe

Mit diesem Projekt soll die soziale und wirtschaftliche Integration fur rickkehrende Ver-
triebene aus den Balkankriegen gewahrleistet und die jeweiligen Gemeinden sollen zu
diesem Zweck bei der Schaffung von geeigneten Strukturen unterstitzt werden.

12 ausgewahlte Gemeinden in Bosnien-Herzegowina (BIH) wirken an der Erreichung
dieses Ziels mit: bei der Bedurfnisabklarung, bei den Beschaftigungsmaoglichkeiten und
den Bedingungen zur sozialen Integration. Dabei sind drei Arten von Unterstutzung
vorgesehen: kleinere Beitrage zur Erdffnung eines Geschéafts, eine vom Arbeitgeber
und dem Geldgeber gemeinsam finanzierte Arbeitsstelle und ein provisorischer Zugang
zur Sozialhilfe.

Das vorliegende SEM-Projekt muss im Kontext des RHP-Programmes beurteilt wer-
den. Aufgrund der Balkan-Kriege wurden Millionen Menschen (allein 2,2 Mio. Bosnier)
aus BIH, Kroatien, Serbien und Montenegro entweder intern oder extern vertrieben. 20
Jahre danach gab es immer noch 113 000 Vertriebene. Deshalb beschlossen die vier
erwahnten Staaten im Jahr 2011 das RHP mit dem Ziel, den Vertriebenen entweder in
ihrer Heimat oder an ihrem aktuellen Wohnsitz Unterklinfte zur Verfligung zu stellen.
Mit RHP sollten flir 74 000 Personen Unterkiinfte gebaut oder renoviert werden. In BIH
unterstitzte man 5400 Familien (14 000 Personen)in 73 Gemeinden. Die Finanzierung
des RHP-Projekts tibernahm hauptsachlich die EU (ca. 250 Mio. Euro). Die Schweiz
beteiligte sich flr die Dauer von vier Jahren mit 5 Millionen Franken.

Allerdings zeigte das RHP-Programm auch Schwachen, namentlich was die Integration
der Riickkehrenden betraf: Es fehlte an Arbeitsplatzen, Ausbildungsmdglichkeiten, Be-
rufsbildung und einem Startkapital fur die Griindung kleinerer Unternehmen. Bis an-
fangs Dezember 2017 kehrten mit dem RHP-Projekt ca. 4700 Personen nach BIH
zurlck.

Mit der Durchflihrung des SEM-Projekts wurde die NGO «Catholic Relief Services»
(CRS) betraut, die im Rahmen des «Regional Housing Programme» (RHP) bereits tiber
breite Erfahrung bei der Unterstlitzung von Rickkehrenden in BIH verflgte; so hatte
die NGO u.a. mit finanzieller Unterstiitzung der USA 287 Haushalte unterstiitzt. Das
SEM-Projekt fokussierte auf die gleichen Unterstiitzungsfelder, fir die CRS bereits
vorher das von allen Beteiligten gutgeheissene «Book of Rules for Livelihoods» in der
Praxis angewandt hatte.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Das Projekt stimmt weitgehend mit der Migrationsaussenpolitik des SEM Uberein. Es
tragt dazu bei, dass bei erfolgreicher Integration der rickkehrenden Familien und allein-
stehenden Personen die irreguldre Migration nach Europa und in die Schweiz ver-
ringert werden kann. In Anbetracht der grossen bosnischen Diaspora in der Schweiz
lasst sich eine Kettenmigration bei schlechten Lebensbedingungen in den Heimat-
staaten nicht ausschliessen.

Das Projekt erganzt die von der Schweiz bereits geleistete Hilfe flir das RHP, welches
Ruckkehrende unterstitzt, die wahrend der Kriege vertrieben wurden. Es ist mit der



migrationsaussenpolitischen Strategie des SEM auch bezlglich «Capacity Building»
vereinbar. Hauptsachlich geht es um die Beratung und Sensibilisierung der Gemeinde-
behdrden bei den wichtigsten Integrationsfragen. Das Projekt stimmt zudem mit der
Strategie «Migrationspartnerschaften auf dem West-Balkan 2016—2019» Uberein. Die
seit 2009 bestehende Migrationspartnerschaft mit BIH funktioniert trotz der dortigen
sehr schwierigen politischen Rahmenbedingungen gut; die langjahrige erfolgreiche Zu-
sammenarbeit zwischen BIH und der Schweiz in verschiedenen Projekten hat auch das
vorliegende Projekt ermdglicht. Die IMZ-Arbeitsgruppe Westbalkan hat dem Projekt zu-
gestimmt; die schweizerische Botschafterin in BIH war Mitglied des Steering Boards,
welches das Projekt begleitete.

Die Rickkehr bosnischer Staatsangehdriger von der Schweiz nach BIH und die Riick-
kehrhilfe sind wesentliche Bestandteile der Migrationspartnerschaftsstrategie 2016—
2019. Deshalb stellt sich die Frage, weshalb nicht auch die aus der Schweiz Zuriick-
kehrenden in das vorliegende Projekt einbezogen wurden, zumal die Schweiz die bos-
nische Regierung seit Jahren im Rickkehrmanagement und im Reintegrationsprozess
unterstitzt. Die Abklarungen des SEM ergaben, dass die bosnischen Regierungsver-
antwortlichen eine ausdriickliche Verbindung dieses Handlungsfeldes mit dem vorlie-
genden Projekt ablehnten, namentlich aus institutionellen und finanztechnischen Grin-
den. Immerhin wurde vereinbart, dass die zustandigen Behdrden positive Erfahrungen
aus dem vorliegenden Projekt austauschen, die auch fiir die Riickkehr aus der Schweiz
und die Reintegration verwendet werden kénnen.

Die Frage ware berechtigt, ob jener Projektteil, der tiber Capacity Building bei den Be-
horden hinausgeht, ebenfalls mit der SEM-Strategie bereinstimmt, oder ob die inte-
grationsrelevanten Handlungsfelder (z.B. Mithilfe bei Arbeitsstellensuche, Gewahrung
von Sozialleistungen fiir eine gewisse Zeit) davon nicht abgedeckt sind. Allerdings sind
gestitzt auf die Migrationspartnerschaft zwischen der Schweiz und BIH (Memorandum
of Understanding von 2009) auch Teilprojekte moglich, mit denen die Integrationsbe-
miahungen unterstitzt werden; damit kann irregulare Migration vermieden werden.
Wichtig ist im Vorfeld der Projektvergabe vor allem die Koordination im Rahmen der
IMZ-Struktur, wo die DEZA und/oder das SECO ihre Erfahrungen mit solchen Projekten
einbringen kdnnen.

Politische Konstellation in BIH

Die politische Lage in BIH ist nach wie vor angespannt und durch eine komplizierte
Aufgaben- und Kompetenzverteilung zwischen den einzelnen Staatsebenen gekenn-
zeichnet. Fur die Programme und deren Umsetzung in der Flichtlingspolitik und spezi-
fisch beim RHP ist das «Ministry of Human Rights and Refugees» zustandig, ebenso
fur die Koordination mit den Gemeinden und die Auswahl der Personen, die ins Projekt
aufgenommen werden. Vor allem bei Letzterem sind das UNHCR und die OSZE dem
Ministerium behilflich; die Koordination all dieser Organisationen erfolgt im «RHP Re-
gional Coordination Forum». Die bisherigen Erfahrungen mit dem RHP-Projekt der EU
und anderer am Projekt beteiligter Staaten (u.a. Schweiz, USA, Norwegen) machen
deutlich, dass der Bau oder die Renovation von Hausern oder Wohneinheiten allein
nicht die gewiinschte Wirkung entfalten konnte. In diesem Kontext erstellte das Minis-
terium einen Aktionsplan, der unter anderem einen soziodkonomischen Teil beinhaltet,
namentlich mit Massnahmen zur besseren Integration in den Arbeitsmarkt und dem
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Zugang zu Sozialleistungen.

Positiv zu vermerken ist, dass die Gemeinden und Stadte, in denen das Projekt durch-
gefuhrt wurde, auch aus politischer Riicksichtnahme ausgewogen ausgewahlt wurden:
sechs in der Foderation Bosnien und Herzegowina und sechs in der Republik Srpska.
Entscheidend war zudem, dass die Behérden auf lokaler Ebene grosses Interesse an
der Durchfiihrung des Projekts zeigten.

Finanzielle Vorgaben

Das Budget betrug total 499 587 Franken, wovon das SEM 80% Ubernahm, das Mini-
sterium und die Gemeinden zusammen 7% und CRS 13%. Fur die Projektdauer 2017-
2019 beliefen sich die Kosten fur das SEM auf 400 000 Franken.

In einem «Annual progress report” der CRS fur die Periode vom 15.12.2017 bis
15.12.2018 wird festgehalten, dass in der Berichtsperiode alle Aktivitaten budgetkon-
form sind. Der «Financial Review Report of Projects» der schweizerischen Botschaft in
BIH kommt am 25.02.2019 zum Ergebnis, dass das interne Kontrollsystem, die Ord-
nungsmassigkeit, die Zielkonformitat wie auch die Wirtschaftlichkeit und die Sparsam-
keit in der erwahnten Berichtsperiode geniigen.

Im Schlussbericht des SEM und der CRS fiir die ganze Projektphase vom 15.12.2017
bis 30.09.2019 wird festgehalten, dass alle Aktivitdten im Rahmen des Budgets finan-
ziert werden konnten.

Beurteilung

Das SEM-Projekt flgt sich als sinnvolle migrationsaussenpolitische Erganzung in das
grosse, urspringliche RHP-Projekt der EU und der beteiligten Staaten — darunter auch
der Schweiz — ein. Es wurde von allen Beteiligten anerkannt, dass der Bau oder die
Renovation von Hausern und Wohnungen allein keine nachhaltige Ldosung fir die
Ruckkehr oder die Umsiedlung von Vertriebenen darstellt. Der Bedarf an der Unterstit-
zung der soziobkonomischen Integration wurde erkannt und von allen Beteiligten gefor-
dert. CRS erwies sich fiir das SEM als erfahrener Projektpartner, der zum einen die
Behdrden in ausgewahlten Gemeinden/Stadten beriet und so in konkreten Handlungs-
feldern das Capacity Building unterstiitzte, zum anderen den Beglinstigten die benétig-
te Hilfe auch direkt gewahrte, u.a. bei der Arbeitssuche, bei der Finanzierung von Land-
wirtschaftsgeraten oder mit kleinen Beitragen bei der Er6ffnung von kleineren Geschaf-
ten. Es konnten 180 Haushalte unterstitzt werden.

Bemerkenswert ist, dass das Projekt die politischen und ethnischen Befindlichkeiten
bericksichtigte, indem Gemeinden in der Foéderation BIH und in der Republik Srbska
einbezogen wurden. Folgende Punkte trugen zudem zur Erreichung der Ziele bei: Ein
Steering Board, das zu strategischen Fragen konsultiert wurde und das Projekt beglei-
tete; vertreten waren das Ministerium fir Menschenrechte und Flichtlinge, die re-
gionalen Ministerien flr Vertriebene, zwei Gemeinden und die Schweizer Botschaft, die
das SEM vertrat. Zudem gab es eine enge Zusammenarbeit zwischen CRS, der OSZE
und dem UNHCR. Schliesslich beteiligten sich die Gemeindevertreter aktiv an den
«Capacity-Building»-Meetings und erhielten die noétige Ausbildung, um die heimge-
kehrten Vertriebenen auch in der Zukunft unterstitzen zu kénnen.
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Der gemeinsame Schlussbericht von SEM und CRS, der eine umfassende Darstellung
mitsamt einer Evaluation der einzelnen Aktionsfelder enthalt, macht auch Vorschlage
fur die Zukunft. Diese beruhen u.a. auf der Erkenntnis, dass die Unterstlitzung von
kleineren Unternehmen sowie die Unterstlitzung bei direkter Anstellung bei geeigneten
Unternehmen am erfolgreichsten waren. Eine dem Projekt vorangegangene Risikoana-
lyse, das Monitoring durch die Steering Group und der Finanzbericht bereits ein Jahr
nach Beginn lassen auf eine seridse Projektbegleitung schliessen.

Zu wenig klar beantwortet wird die Frage, ob sich brauchbare Erkenntnisse mit Bezug
auf potenzielle Rickkehrende aus der Schweiz ergeben haben. Diese Frage musste
mit Blick auf gleiche oder ahnliche Projekte noch beantwortet werden.

Alles in allem war das Projekt erfolgreich.

Projekt Support to Migration Management in Serbia (2016-2020)
Grund fiir die Projektvergabe

Dieses Unterstitzungsprojekt ist gemass SEM ein Anschlussprojekt zu einem 2016
auslaufenden Projekt, bei dem es u.a. um die Koordination beim Empfang von Asylsu-
chenden, die Reintegration der Riuckkehrenden sowie um Unterbringungsmoglichkei-
ten fur Asylbewerber/-innen ging. Beim neuen Projekt sollte der Akzent vermehrt auf
die Verbesserung des Asylsystems und auf die Revision des serbischen Migrations-
managements gelegt werden. Zudem hatte das SEM von 2013 bis 2015 ein Projekt zur
Bekampfung des Menschenschmuggels unterstiitzt; angesichts der schwierigen Situa-
tion in den Jahren 2015 bis 2016 erachtete es eine VerknlUpfung dieser Thematik mit
dem neuen Projekt fir sinnvoll, vor allem im Hinblick auf eine verbesserte intersektori-
elle Zusammenarbeit der mit Migration befassten serbischen Amter.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Am Migrationsdialog zwischen der Schweiz und Serbien im Rahmen der seit 2009 be-
stehenden Migrationspartnerschaft wurde die Durchfiihrung einer neuen Phase zur
Starkung des Migrationsmanagements in Serbien in die Wege geleitet. Das Projekt
stimmt mit der schweizerischen Migrationspartnerschaftsstrategie fiir die Westbalkan-
staaten 2016-2019 Uberein, namentlich bezlglich der Unterstlitzung des Migrations-
managements, des Asylsystems, des Schutzes der Rechte von Migrantinnen und Mig-
ranten und bei der Bekampfung des Menschenhandels. Im Weiteren ist das Projekt in
die schweizerische Kooperationsstrategie flir Serbien 2014-2017 eingebettet, wonach
die Schweiz Serbien bei der europaischen Integration unterstitzt. Das Projekt beriick-
sichtigt auch die serbische Migrationsstrategie beziglich des Managements ebenso
wie den serbischen Aktionsplan fiir das Kapitel 24 (Justice, freedom and security) im
EU-Beitrittsprozess.

Die IMZ-Arbeitsgruppe Westbalkan hat dem Projekt zugestimmt.
Politische Konstellation in Serbien

Serbien gehdért zu jenen Balkanstaaten, die nach 2014 eine starke Zunahme von
Fliichtlingen und irregular Migrierenden verzeichnete, namentlich aus Syrien, Irak und
Afghanistan. 2015 wurden in Serbien total 600 000 irregular Migrierende registriert, von
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denen rund 600 ein Asylgesuch stellten; die meisten wanderten nach Westeuropa wei-
ter. Die Schliessung der Balkan-Migrationsroute 2016 hatte zur Folge, dass Serbien
zumindest vorubergehend vom Transitstaat zum Zielland wurde und dementsprechend
eine Unterbringungs- und Managementstrategie beschliessen musste.

Serbien befindet sich auch deshalb in einer besonderen politischen Konstellation, weil
es nicht EU-Mitglied ist — dies im Unterschied zu seinen Nachbarn Ungarn und Kro-
atien, fUr die grundsatzlich das Dublin-System zur Anwendung gelangt und die von der
EU eine weit grossere Unterstutzung erhalten als das Nicht-EU-Land Serbien. Fur
westeuropaische Staaten ist es deshalb sinnvoll, Serbien vor allem als Transitstaat flr
Fluchtlinge und irregular Migrierende aus sehr instabilen Staaten (Syrien, Afghanistan,
Irak etc.) unter anderem im Migrationsmanagement zu unterstitzen, ebenso im Kampf
gegen Menschenhandel und Menschenschmuggel. Die EU anerkannte deshalb — wie
die Schweiz — den Unterstitzungsbedarf flr Serbien: Im «EC Serbia Progress Report
2015» (S. 2.) wird ausdrucklich darauf verwiesen, dass Serbien im Migrationsmanage-
ment und in seiner Asylpolitik starker unterstitzt werden soll, insbesondere bei der
Identifikation von schutzbedurftigen Migrantinnen und Migranten. Ebenso ist gemass
EU das Capacity Building fir die Behdrden der verschiedenen staatlichen Ebenen von
grosser Bedeutung. Die besondere geopolitische Lage Serbiens als Nicht-EU-Staat er-
forderte damals wie heute eine besondere Aufmerksamkeit in Bezug auf Migrationsbe-
wegungen Richtung Westeuropa wie auch auf den Schutz von Flichtlingen und Mig-
rantinnen und Migranten in Serbien selbst. Dies war einer der Grinde, weshalb das
SEM das vorliegende Projekt im Rahmen seiner bewahrten Migrationspartnerschaft
bewilligte.

Finanzielle Vorgaben

Fir das Projekt bewilligte das SEM flr die Jahre 2016-2019 805 000 Franken aus
seinem IMZ-Kredit. Das serbische Flichtlings- und Migrationskommissariat und das
serbische Innenministerium hatten das Projekt dem SEM gemeinsam unterbreitet und
setzten es um. Zu berticksichtigen ist auch, dass die Schweiz Serbien zwischen 2012
und 2015 im Rahmen der Migrationspartnerschaftsstrategie in seinen Bemuhungen,
das Migrationsmanagement zu verbessern, mit 4,3 Mio. Franken unterstitzte (mit finf
grosseren und 12 kleineren Projekten). Eine externe Evaluation des SCRM ergab, dass
die Projektziele (z.B. Erweiterung von Asylzentren, Training von 500 Personen im Be-
reich Menschenhandel) trotz schwierigen Umstanden v.a. im Jahr 2015 erfolgreich um-
gesetzt werden konnten.” Das vorliegende «Anschlussprojekt» des SEM ist Teil eines
von der serbischen Regierung mit 20 Mio. Euro finanzierten Budgets fur das Asyl- und
Migrationsmanagement in den Jahren 2016-2020. Der Mehrwert des SEM-Beitrags
liegt in der Fokussierung auf ein koharenteres lokales und nationales Migrationsmana-
gement. Es wurde darauf geachtet, dass die Aktivitdten anderer Donatoren wie der EU,
die in anderen Migrationsbereichen tatig wurden (z.B. Asylgesetzgebung), sich nicht
mit jenen der Schweiz Uberschneiden. Auch eine Risikoanalyse wurde vorgenommen.

Jahrlich wurde ein Financial Audit durchgefuhrt. Den «Final Audit Report» fur die Zeit
vom 01.06.2018 bis zum 29.02.2020 erstellte «DFK — Konsultant-Revizija doo» in Bel-
grad und kam zum Ergebnis, dass die Vorgaben weitestgehend eingehalten und die

7 Evaluation Serbian Commissariat for Refugees and Migration (SCRM) Extract Projects, S. 3.
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finanziellen Mittel korrekt verwendet wurden; einzig bez. Reisereservationen wurde die
Monopolstellung einer Agentur kritisiert (Annex 3, Management Letter). Ebenso erar-
beiteten das SEM und das serbische Kommissariat flr Fllichtlinge und Migration ge-
meinsam ein jahrliches Programmdokument, das Auskunft Gber den Stand des Pro-
gramms gibt, einschliesslich der méglichen Risiken fiir den weiteren Projektverlauf. Die
Budgetvorgaben wurden eingehalten.

Beurteilung

Angesichts der grossen Migrationsbewegungen in den Jahren 2015 und 2016 war Ser-
bien vor allem als Transitland stark gefordert. Als Nicht-EU-Mitglied konnte es nicht auf
den gleichen Support zahlen wie die EU-Mitgliedstaaten Ungarn und Kroatien. Deshalb
war es folgerichtig, dass die Schweiz ihre bisherige Unterstlitzung ab 2016 mit einem
Capacity-Building-Projekt verlangerte, das vor allem auf die Ausbildung und Weiter-
bildung im Migrationsmanagement wie auch auf die verbesserte Kooperation zwischen
dem Innenministerium und dem Kommissariat fir Fllichtlinge und Migration fokussierte.
Aufgrund der seit 2009 gut funktionierenden Migrationspartnerschaft mit Serbien konn-
te die Schweiz zudem ihr Know-how vor allem im Bereich der «Mixed migrationy, die
auch in Serbien stark an Bedeutung gewann, einbringen.

Die Konkretisierung des Projekts erfolgte in vier Handlungsfeldern: Unterstiitzung im
Migrationsmanagement auf nationaler Ebene, auf lokaler Ebene, verbesserter Schutz
von Flichtlingen, Migrantinnen und Migranten sowie von Opfern von Menschenhandel
und schliesslich verbesserte regionale und internationale Kooperation. Die jahrlichen
Berichte des SEM und des serbischen Kommissariats fiir Flichtlinge und Migration
geben detailliert Aufschluss Gber den Verlauf des Projekts, das im Grossen und Gan-
zen als erfolgreich bezeichnet werden kann. Das Monitoring zeigte auch auf, was nicht
planmassig realisiert werden konnte, und enthielt jeweils Vorschlage fiir Verbesserun-
gen im Folgejahr.

Wesentlich war zudem, dass das SEM zusammen mit seinen serbischen Partnern vor
der Projektzusage genau prifte, welche anderen Staaten oder Organisationen in wel-
chen Migrationsfeldern in Serbien aktiv waren. Bedeutsam war insbesondere, dass die
Schweiz und die EU-Verantwortlichen in Serbien ihre Projekte gemeinsam besprachen,
um Doppelspurigkeiten zu vermeiden. Ebenso war es wichtig, dass das SEM-Projekt
mit internationalen Organisationen wie IOM und UNHCR kongruent war, namentlich
was unbegleitete Minderjahrige betraf. Positiv zu vermerken ist sodann, dass die
Schweiz mit diesem Projekt auch Turéffner fur Anschlussprojekte war, die z.B. von
Schweden finanziert wurden.

Die Schweiz profitiert von gemeinsamen Projekten mit Serbien. Die langjahrige erfolg-
reiche, auf Vertrauen basierende Kooperation im Rahmen der Migrationspartnerschaft
mitsamt dem Rickibernahmeabkommen hat dazu gefihrt, dass die irregulare Mi-
gration von serbischen Staatsangehdrigen in die Schweiz drastisch abgenommen hat,
dass die Zahl der Asylgesuche aus Serbien auf sehr tiefem Stand ist (gemass SEM-
Statistik 2013: 303 Gesuche, 2019: 167 Gesuche) und dass auch die Rickiubernahme
seiner Staatsangehorigen durch Serbien funktioniert. Anderseits ist das vorliegende
Projekt — wie Ubrigens auch die Vorgangerprojekte — Ausdruck davon, dass die
Schweiz auf berechtigte Interessen Serbiens in diversen Migrationsfragen eingeht, was
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dem Gutachter in einem Gesprach mit dem serbischen Kommissar fur Flichtlinge und
Migration bestatigt wurde. Die instabile Lage bezuglich Migrationsbewegungen in allen
Balkanlandern erfordert eine gute Zusammenarbeit mit diesen Staaten, und dies nicht
nur in turbulenten Zeiten wie 2015/2016.

Horn von Afrika

Projekt Protection Solutions for Urban Refugees, Norwegian Refugee Council
(NCR), Athiopien (2017-2019)

Grund fiir die Projektvergabe

2017 hielten sich ca. 170 000 eritreische Fliichtlinge in Athiopien auf. Die meisten hat-
ten keine Bildungschance und keine Moglichkeit, ihnren Lebensunterhalt selber zu be-
streiten. Ein wichtiger Grund fir die Projektvergabe waren die Unterstitzung der
athiopischen Out of Camp Policy, welche eritreischen Flichtlingen erlaubt, ausserhalb
von Fluchtlingslagern zu leben, sowie die Unterstutzung der Integration von Flicht-
lingen in Addis Abeba. Indirekt konnte das Projekt auch dazu beitragen, dass weniger
eritreische FlUchtlinge die gefahrliche Weiterreise nach Europa unternahmen. Das
SEM hatte bereits in den Jahren 2014-2016 ein Projekt des NRC unterstitzt mit dem
Ziel, Flachtlingen, welche die Flichtlingscamps unter gewissen Bedingungen verlas-
sen durften, zu helfen eine passende Erwerbstatigkeit aufzunehmen.

Aufgrund der positiven Erfahrungen entschied das SEM 2017, NRC mit einem zwei-
jahrigen Folgeprojekt zu beauftragen, von dem Flichtlinge und Personen der Gastge-
meinde profitieren sollten. Die Flichtlinge sollen u.a. beim Erhalt von Identitdtsdoku-
menten, beim Abschliessen von Mietvertragen, bei mdglichen Erwerbstatigkeiten und
beim Aufbau eines eigenen Unternehmens unterstutzt werden. Aufgrund der Erkennt-
nisse aus dem ersten Projekt sollten im neuen die Darlehen teils mit einer finanziellen
Unterstltzung fur Mieten sowie mit Schulgeldern fur Kinder kombiniert werden. Die
Einrichtung von Kindertagesstatten sollte Mittern ermdglichen, einer bezahlten Arbeit
nachzugehen, und vulnerable Personen sollten zur Deckung ihrer dringendsten Bedurf-
nisse finanziell unterstutzt werden.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Das Projekt will den Schutz von Fluchtlingen in einem Erstaufnahmeland starken und
deren wirtschaftliche Selbstandigkeit erhéhen; es ist ein typisches Protection-in-the-
Region-Projekt, das den migrationsaussenpolitischen Zielen des SEM wie auch der
Horn-von-Afrika-Strategie der IMZ entspricht und von der IMZ-Arbeitsgruppe Horn von
Afrika unterstutzt wurde.

Politische Konstellation in Athiopien

Athiopien nimmt in Afrika am meisten Flichtlinge auf: 2017 beherbergte es ca. 800 000
Flliichtlinge vor allem aus Siddsudan und Somalia; allein aus Eritrea waren es ca.
165 000.% 2016 fliichteten pro Monat ca. 1700 Personen von Eritrea nach Athiopien.
Die athiopische Regierung verfolgt seit Jahren eine Politik der offenen Tir, welche die

8 Dazu und zum Folgenden siehe: UNHCR Ethiopia Fact Sheet, January 2017

14



b)

Einreise auf ihr Territorium aus humanitaren Griinden zulasst und Flichtlingsschutz
gewahrleistet. Hingegen sieht Athiopien keine Unterstiitzung oder Integrationsleistun-
gen (z.B. im Bereich der Erwerbstatigkeit) vor fir Personen, die das Camp verlassen
durfen. Allerdings duirfen diese Personen arbeiten oder in den Stadten studieren, sofern
sie fur sich aufkommen. Hier setzt das Projekt des SEM an: Aufgrund der Erfahrungen
gehen die allermeisten eritreischen Fliichtlinge nicht mehr zurtick nach Eritrea; fir viele
ist das Ziel Europa, aber die Reise dorthin gelingt wenigen, weil sie das Geld fir die
Schlepper/-innen nicht aufbringen kénnen oder weil sie an den Grenzen zuriickge-
wiesen wurden. Fur einen Teil der Fllichtlinge ist deshalb der dauerhafte Aufenthalt mit
guter Integration im Erstaufnahmeland eine gute Option.

Finanzielle Vorgaben

Das SEM bewilligte 700 000 Franken fir das zweijahrige Projekt. In einem vom SEM
und vom NRC verfassten und vom SEM kommentierten Interimsbericht wie auch im
Schlussbericht werden die Kosten detailliert aufgelistet. Die Budgetvorgaben wurden
eingehalten.

Beurteilung

Mit dem vorliegenden Projekt konnten 711 stadtische Fliichtlinge und vulnerable Athio-
pier/-innen beim Start ihres eigenen kleinen Unternehmens unterstitzt werden. Auch
bei der Identifizierung von besonders vulnerablen Flichtlingen liessen sich die Ziele in
enger Zusammenarbeit mit dem UNHCR erreichen. Sodann erhielten Fliichtlingskinder
den Zugang zu Schulen und es wurden ihnen die nétigen Unterrichtsmaterialien zur
Verfligung gestellt.

Das Projekt kann auch deshalb als erfolgreich bezeichnet werden, weil es an das zwei-
jahrige Vorgangerprojekt, ebenfalls von NCR durchgefihrt, nahtlos anschloss. Bereits
bei diesem Projekt hatten u.a. 2300 Flichtlinge ein Darlehen erhalten um ein eigenes
Unternehmen aufzubauen. Dank der langfristigen Zusammenarbeit mit demselben
Projektpartner und der langfristigen Unterstiitzung desselben Projekts kann sich des-
sen Wirkung entfalten, was bei kurzfristig wechselnden Projektfinanzierungen nicht der
Fall ist. Das vorliegende Projekt wurde am Schluss von einem externen Konsulenten
evaluiert und positiv beurteilt.

In Staaten wie Athiopien kénnen derartige Projekte nicht mit der Regierung durchge-
fuhrt werden, weshalb das SEM mit erfahrenen NGO zusammenarbeitet. Dabei ist we-
sentlich, dass NCR seit Jahren Uber eine gute Kooperation mit der Regierung verflugt,
dass sich die Regierung Athiopiens z.B. anldsslich des von US-Prasident Obama orga-
nisierten «Leader’'s Summit 2016» in New York zum Flichtlingsschutz bekannt hat und
vor allem, dass im Nachgang die Fllchtlinge eine Arbeitserlaubnis erhielten.

Die Schweiz verfiigt nicht tiber ein Riickiibernahmeabkommen mit Athiopien und Riick-
fuhrungen gestalteten sich bis 2019 als sehr schwierig. Das SEM betont in den zur
Verfugung gestellten Unterlagen, dass das vorliegende Projekt im Rahmen der «Pro-
tection in the Region» durchgefihrt wird und nicht an die Zusammenarbeit im Ruck-
kehrbereich gekoppelt werden soll. Im Rahmen der migrationsaussenpolitischen Ziele
des SEM ist diese Position vertretbar. Immerhin sind aber derartige Projekte bei gutem
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2.2

Ergebnis und bei genugender Visibilitat der Schweiz durchaus geeignet, Turen aufzu-
stossen fir Gesprache oder Verhandlungen mit den entsprechenden Regierungen,
auch im Rickkehrbereich. Seit Anfang 2019 wenden die Schweiz und Athiopien die
zwischen Athiopien und der EU verhandelten Grundsétze im Riickkehrbereich an, was
zu Verbesserungen fihrte.

Schliesslich wird in einem separaten Abschnitt dieses Berichts noch die Frage aufge-
worfen, ob anstelle des SEM allenfalls die DEZA dieses Projekt im Rahmen der IMZ
z.B. mit entsprechenden Partnerorganisationen durchfuhren kdonnte (siehe dazu Kp. VI,
Ziff. 4.2).

Projekt Reduced Migration through Creating Career Paths for Eritrean Youth,
Finn Church Aid, Eritrea (2016-2017)

Grund fiir die Projektvergabe

Wie 2015 standen auch 2016 eritreische Asylgesuchstellende in der SEM-Statistik an
erster Stelle. Im gleichen Jahr lag die Zahl der eritreischen Diaspora in der Schweiz bei
ca. 34 000 Personen. Im Parlament und in der Offentlichkeit wurde verschiedentlich die
Forderung an den Bundesrat gestellt, in Eritrea wieder Projekte vor allem im Bildungs-
bereich zu lancieren; die DEZA hatte Eritrea 2006 verlassen — wie Ubrigens die meisten
Entwicklungsagenturen anderer Staaten. 2016 entschied der Bundesrat, die Schweiz
solle in Eritrea wieder prasent sein. Er beauftragte die DEZA, die Zusammenarbeit mit
Eritrea wieder aufzunehmen; das Gesamtbudget flr zwei Jahre betrug 4 Mio. Franken.
Damit wurden zwei Ziele angestrebt: erstens sollten die Kompetenzen der jungen
Eritreerinnen und Eritreer in ihrem Land gestarkt werden, um ihnen Zugang zu Be-
schaftigung und bessere Lebensperspektiven zu ermdglichen; zweitens ging es darum,
das gegenseitige Vertrauen zwischen den beiden Regierungen zu starken und so den
bilateralen Dialog, insbesondere iiber Migrationsfragen, auszubauen.® In der Folge un-
terstltzte die DEZA ab 2017 drei Projekte im Bereich der Berufsbildung; diese Projekte
evaluierten 2019 im Auftrag der DEZA der Autor des vorliegenden Berichts und Mat-
thias Jager, Organisationsberater.”® Das SEM unterstiitzte parallel dazu zwei kleinere
Projekte, von denen eines das hier zu beurteilende ist.

Die finnische NGO «Finn Church Aid» (FCA) unterstitzte seit 2015 das Programm
«Right to Quality Education (ACCE)» mit dem «Alternative Teacher Training Program-
me (ATTP)». Das SEM entschied 2016, dieses Projekt zu unterstiitzen, nachdem
Grossbritannien auch schon gewisse Aktivitaten des Projektes finanziert hatte. Das
ATTP hat zum Ziel, die Qualitat der Ausbildung der Primarschullehrer/-innen zu ver-
bessern. Im Grundsatz geht es darum, Schiler/-innen, die sich fir den Lehrberuf in-
teressieren, frithzeitig zu identifizieren; sie sollen das 12. Schuljahr nicht im Militdrcamp
Sawa absolvieren missen, sondern im ACCE. Das SEM befurwortete das Projekt auch
deshalb, weil FCA auf Einladung der eritreischen Regierung in Eritrea arbeitete und
weil es davon ausging, dass das Projekt der Schweiz eine konkrete Grundlage flr den
Dialog mit der Regierung betreffend Nationaldienst liefern konnte.

9 Pressemitteilung EDA vom 23.01.2020
10 Evaluation des DEZA-Engagements in Eritrea, Schlussbericht, EDA, Bern, 2019
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Ende 2016 sollten 1400 Studierende immatrikuliert sein; 2017 — so die Annahme —
sollten 800 abschliessen.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Die Zielsetzung des Projekts stimmt mit der Strategie des SEM bezlglich der Praven-
tion von irregularer Migration Uberein. Angesichts der hohen Zahl von eritreischen Asyl-
gesuchstellenden liegt es im Interesse der Schweiz, Projekte vor Ort zu unterstitzen,
die vor allem Jugendlichen eine Perspektive im Land selber eréffnen. Die IMZ-Arbeits-
gruppe Horn von Afrika/Jemen wurde konsultiert und war mit dem Projekt einver-
standen.

Politische Konstellation in Eritrea

Die Fluchtlingskrise von 2015 und die damit verbundene starke Zunahme von eritrei-
schen Asylgesuchen in der Schweiz flhrte zu innenpolitischem Druck und einer politi-
schen Neubeurteilung der Situation. Das Parlament beauftragte den Bundesrat nach
Lésungen zu suchen, zum einen im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit, zum
anderen in Migrationsfragen. In Beantwortung des Postulats Pfister legte der Bundesrat
dem Parlament 2016 einen umfassenden Bericht zur Situation in Eritrea und zu seinen
mittelfristigen politischen Ansatzen im Umgang damit vor."" In diesem Bericht wird die
politische Lage in Eritrea ausfuhrlich behandelt.

Die Situation vor dem Friedensschluss zwischen Athiopien und Eritrea 2018 kann wie
folgt zusammengefasst werden: Die Sicherheitslage an den Grenzen zu Athiopien und
Sudan war sehr instabil, weshalb die Grenzen zu den umliegenden Staaten geschlos-
sen waren. Die «No-war-no-peace»-Haltung der Regierung hatte zur Folge, dass die
Dauer der Dienstpflicht im Nationaldienst zeitlich unbeschrankt war, was der wichtigste
Grund fir die Flucht von Tausenden Jugendlichen war. Der Nationaldienst war einer
der Grunde, weshalb keine nennenswerten Verbesserungen stattfanden, die eine pri-
vatwirtschaftliche Entwicklung ermoglicht hatten. Die staatlich kontrollierte Wirtschaft
erlaubt keine nachhaltige Entwicklung der Privatwirtschaft. UNO-Organisationen, NGO
etc. berichteten jahrlich von gravierenden Menschenrechtsverletzungen generell und
speziell in Gefangnissen.'?

Der Gutachter mochte betonen, dass sich die Situation auch nach dem Friedens-
schluss 2018 leider nicht zum Positiven verandert hat."

Finanzielle Vorgaben

Das SEM finanzierte dieses Projekt Uber seinen IMZ-Kredit mit 170 100 Franken. Die
Schlussabrechnung fallt budgetkonform aus.

" Bericht des Bundesrates vom 14.10.2016 in Erfiillung des Postulats Pfister 15.3954 «Endlich klare Informati-
onen zu Eritrea» vom 24.09.2015

12 \Vgl. Bericht des Bundesrates, a.a.0; siehe auch EASO, Bericht Uber Herkunftslander — Informationen,
Landerfokus Eritrea, European Asylum Support Office, Mai 2015, S.32 ff.; Bericht des SEM: «Update National-
dienst und illegale Ausreise», SEM 2016).

13 Siehe Evaluation, a.a.0., S. 4-6
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e) Beurteilung

Die Ausbildungsziele wurden weitgehend erreicht. Das Projekt trug dazu bei, dass jun-
ge Eritreer eine verbesserte Lehrerausbildung erhielten und ein Teil von ihnen weniger
lange Nationaldienst leisten musste. Das Projekt ermdglichte auch eine Weiterbildung
von ausgebildeten Lehrerinnen und Lehrern. Der FCA-Schlussbericht enthalt eine
Evaluation des Projekts. Diese zeigt auf, dass die Zusammenarbeit mit ATTP gut war,
jene mit den staatlichen Behorden auf Regierungsstufe hingegen zum Teil schwierig
und langwierig; auch wurden nétige Inlandreisen verboten oder verschoben. Sodann
wurde beflrchtet, dass gewisse Programme nicht mehr durchgefthrt werden kénnten.
Das SEM finanzierte 2018 ein Nachfolgeprojekt mit FCA zur Qualitatssteigerung eines
Sommerprogramms fur Lehrerinnen und Lehrer. Im Jahr 2019 beendete FCA ihre Ar-
beit, weil sie keine Termine bei der Regierung mehr erhielt und so ihre Tatigkeit verun-
moglicht wurde. Die Grunde, warum die Zusammenarbeit abgebrochen wurde, sind
nicht klar.

Der Entscheid des SEM, in Eritrea mit diesem Projekt parallel zu den DEZA-Projekten
aktiv zu werden, stand im Einklang mit dem bundesratlichen Beschluss, in Eritrea v.a.
im Bildungsbereich tatig zu werden. Zum Zeitpunkt dieses Projekts konnten die Aktivi-
taten mit der DEZA noch nicht konkret abgesprochen werden. Diese hat nach ihrem
Wegzug aus Eritrea 2006 erst 2017 wieder eine Mission nach Eritrea unternommen
und Projekte identifiziert. Zu diesem Zeitpunkt arbeitete das SEM bereits mit FCA zu-
sammen. Die Evaluation der DEZA-Projekte vor Ort hat ergeben, dass diese ange-
sichts der damaligen Bedingungen eine gute, sinnvolle und relevante Auswahl waren,
was sicher auch fir das vorliegende SEM-Projekt gilt. Allerdings kamen die Gutachter
zum Schluss, dass zwar 2000 Jugendliche von einer besseren Ausbildung profitieren
konnten, ihr Zugang zum Arbeitsmarkt jedoch nach zwei Jahren erst marginal und
schwer zu bewerten sei. Festgehalten wurde aber, dass bezlglich der Zusammenar-
beit jene DEZA-Projekte erfolgreicher waren, die mit regierungsnahen Organisationen
und gut vernetzten Personen umgesetzt wurden. Die Schweiz habe im regionalen Kon-
text jedes Interesse daran, mit der Unterstutzung von Projekten prasent zu sein. lhre
Sichtbarkeit und ihr Verstandnis der Situation sollten schrittweise erhoht werden, um
den politischen Dialog mit der eritreischen Regierung zu vertiefen." Das EDA folgte
den Empfehlungen der Gutachter und entschied am 23.01.2020, die Zusammenarbeit
mit Eritrea mit 6 Mio. Franken v.a. im Bereich der Berufsbildung fiir weitere drei Jahre
fortzusetzen.

Aufgrund dieser Ausgangslage ist es empfehlenswert, dass die DEZA oder das SECO
bei Berufsbildungsprojekten aufgrund ihrer Fachkompetenz in erster Linie mit entspre-
chenden Implementierungspartnern zusammenarbeitet. Auf jeden Fall ist unumgang-
lich, dass eine enge Koordination zwischen DEZA, SECO und SEM im Rahmen der
IMZ stattfindet. Damit sollen aber mogliche Projekte des SEM in Eritrea, die in seinem
Kompetenzbereich liegen, nicht ausgeschlossen werden. Dies kénnte z.B. beim Capa-
city Building im Migrationsmanagement der Fall sein oder bei der Planung von Projek-
ten zur Reintegration von abgewiesenen Asylsuchenden, dies in enger Zusammen-
arbeit mit den von der DEZA durchgeflhrten Berufsbildungsprojekten, sofern es die

4 Evaluation, a.a.0
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b)

politische Situation zuldsst (siehe dazu auch Kp. VI, Ziff. 4.2).

Mittlerer Osten

Projekt Supporting Lebanon in fostering a rights-based approach to managing
the arrival, stay, and exit of migrants and refugees — (Swiss Support

to [the EU-funded project] “Enhanced Capability for integrated Border
Management in Lebanon”), Libanon (2016-2018)

Grund fiir die Projektvergabe

Die Syrienkrise 2011 hatte zur Folge, dass Libanon zu einem der wichtigsten Ziellander
von syrischen Flichtlingen wurde; im Jahr 2016 wurden dort Gber eine Million Fltcht-
linge registriert. Gleichzeitig lebten ca. 450 000 palastinensische Flichtlinge und
50 000 irakische Fluchtlinge im Libanon. Das SEM wurde auf ein Programm der EU
aufmerksam, welches seit 2012 im Bereich der integrierten Grenzverwaltung durchge-
fuhrt wurde. Dieses Programm verfolgte das Ziel, die Kapazitaten der libanesischen
Grenzbehdrden im Umgang mit Migrations- und Fluchtlingsbewegungen zu starken. Im
EU-Programm waren aber gewisse Capacity-Building-Massnahmen nicht abgedeckt,
namentlich bezuglich der Rechte von Migranten/-innen und Fluchtlingen, Krisenma-
nagement (im Umgang mit Flichtlings- und Migrationsbewegungen), standardisierte
Asyl-Mechanismen an der Grenze, Konzepte und operationelle Mechanismen flr
sichere Rickkehr, Gender-spezifische Aspekte sowie internationale Zusammenarbeit.
Diese Handlungsfelder wurden mit den libanesischen Behorden erarbeitet und fuhrten
zum vorliegenden SEM-Projekt, das ergadnzend zum EU-Projekt durchgefihrt wurde.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Das Projekt ist mit den Zielen des Protection-in-the-Region-Konzepts (PiR) und der
schweizerischen Kooperationsstrategie Mittlerer Osten 2015-2018 vereinbar. Es dient
der Starkung der libanesischen Grenzbehoérden, aber auch dem Schutz von Migrieren-
den und Flichtlingen. Die IMZ-Arbeitsgruppe Mittleren Osten unterstitzte das Projekt.

Politische Konstellation in Libanon

Libanon gehdrte mit Jordanien und der Tirkei zu jenen Landern, die von der Syrien-
krise am meisten betroffen waren. 2016 hatte Libanon ca. 4 Millionen Einwohner und
rund 1.5 Millionen Flichtlinge. Das Land war mannigfach Uberfordert, namentlich be-
zuglich Unterbringung, Nahrungsmittelversorgung, Dienstleistungen, Schul- und Ge-
sundheitsbereich sowie Wasserversorgung. Die Behérden bendtigten auf allen Stufen
Capacity Building. Dies war umso dringender, als sich in Libanon zusatzlich zu den ca.
1,2 Millionen registrierten syrischen Fluchtlingen noch etwa 400 000 nicht registrierte
syrische Personen aufhielten. Gesamthaft waren aber nur etwa 200 000 Fluchtlinge in
Camps untergebracht, die Ubrigen verteilten sich auf Stadte und Ddérfer im ganzen
Land. Aufgrund der seit Jahren instabilen politischen Situation in Libanon (mit Christen,
Schiiten/Hisbollah und Sunniten in der Regierung) ging es 2016 nicht nur um die hu-
manitare Unterstitzung vor Ort, sondern auch um die Stabilisierung Libanons ange-
sichts der sehr hohen Anzahl Flichtlinge. Verschiedene UNO-Organisationen ergriffen
die dringend erforderlichen Massnahmen bezuglich Schutz (UNHCR), Nahrung (World
Food Programm) etc. Auch die EU war seit 2012 mit einem Grenzverwaltungsprojekt
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in Libanon tatig. Die Aufgabenteilung zwischen den einzelnen «Donors» erwies sich
angesichts der grossen Bedirfnisse als sinnvoll. Es war richtig, dass sich auch die
Schweiz mit dem vorliegenden Projekt beteiligte.

Finanzielle Vorgaben

Das SEM beauftragte das International Center for Migration Policy Development
(ICMPD) in Wien mit der Durchflihrung des Projekts (2016—2020) und genehmigte da-
fur 800 000 Franken aus dem IMZ-Kredit. Nebst den Capacity-Building-Massnahmen
(90% des Budgets) waren materielle Lieferungen fir den Ausbau der Infrastruktur an
den Landesgrenzen vorgesehen (10% des Budgets). Das Projekt konnte budgetkon-
form durchgefiihrt werden; die KPMG Austria GmbH flihrte am Schluss ein externes
Audit durch und bestatigte die korrekte Verwendung der Gelder.

Beurteilung

Das Projekt ist mit den migrationsaussenpolitischen Zielen des SEM vereinbar; es
zeichnet sich dadurch aus, dass es eine sinnvolle Erganzung zu einem langfristig aus-
gerichteten EU-Programm darstellt und in enger Zusammenarbeit mit den libanesi-
schen Behoérden erarbeitet wurde. Die libanesische «General Security» war der wich-
tigste Ansprechpartner des SEM; dieses arbeitete z.B. bei der Organisation von Durch-
und Ausreisen von Syrern und Palastinensern im Rahmen des Resettlement-Pro-
gramms, bei humanitaren Visaverfahren, bei Familienzusammenfiihrungen und im
Ruckkehrbereich mit der «General Security» zusammen. Die gesteckten Ziele konnten
erreicht werden. Die Expertentrainings liessen sich wie die technischen Seminare vor
allem auch zur Starkung des Schutzes der Menschen in der Herkunftsregion durch-
fuhren.

Mit ICMPD, die auch das EU-Projekt umsetzte, konnte das SEM auf einen verlasslichen
Partner zahlen, der in Libanon sehr gut verankert ist und Gber ein breites Beziehungs-
netz verfiigt. Mehrere ICMPD-Evaluationsrapporte beleuchten die einzelnen Themata
des Projekts. Als Mitgliedstaat von ICMPD kann die Schweiz bei solchen Projekten die
notigen Kontakte pflegen. Schliesslich begleitete die «Regular Project Steering Group»
mit Vertretern des SEM, der schweizerischen Botschaft in Libanon, ICMPD und den
«Focal Points» der verschiedenen Themata das vorliegende Projekt. Mit internationa-
len Organisationen wie UNHCR und IOM wurden Besprechungen durchgefiihrt, um
Synergien zu erzielen und um Doppelspurigkeiten zu vermeiden.

Das Projekt liegt im Interesse der Schweiz, weil es den Schutz vor Ort, Capacity Buil-
ding und die Bekdmpfung der irregularen Migration zum Ziel hat. Die Visibilitat der
Schweiz war u.a. mit Meetings mit Regierungsvertretern, Zeitungsberichten und Semi-
naren gewahrleistet. Aufgrund des positiven Projektverlaufs unterstiitzt das SEM ein
Folgeprojekt flr die Jahre 2018—-2021.
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3.2 Projekt Protection and promotion of human rights of refugees from Syria

b)

and vulnerable members of the Jordanian host community through NCR’s
Information, Counselling and Legal Assistance (ICLA) programme, Phase lI,
Jordanien (2018-2019)

Grund fiir die Projektvergabe

Anfangs 2018 hielten sich gemass UNHCR ca. 650 000 registrierte syrische Fliichtlinge
in Jordanien auf. Zahlreiche hatten Syrien ohne Identitats- und zivilrechtliche Doku-
mente verlassen oder diese auf der Flucht verloren; in Jordanien ist es fiir syrische
Fliichtlinge schwierig, Dokumente wie z.B. Heirats- oder Geburtsurkunden zu erlangen,
was die amtliche Registrierung als Vorbedingung fiir die Legalisierung des Aufenthalts
oder die Ausstellung einer Arbeitsbewilligung stark erschweren kann. Ohne die «Mi-
nistry of Interior Identity Card» (MOI-Card) gibt es keinen Zugang zu Dienstleistungen
wie medizinische Grundversorgung oder Bildung. In einem ersten Projekt des SEM flr
die Jahre 2016—2018 ging es u.a. darum, die syrischen Flichtlinge bei der Beantragung
zivilrechtlicher Dokumenten zu beraten und zu begleiten; auch der soziale Zusammen-
halt zwischen Fllchtlingen und Host Community sollte geférdert werden. Mit der Durch-
fuhrung des Projekts wurde die NGO «Norwegian Refugee Council» (NRC) beauftragt.

Aufgrund des erfolgreichen Projekts beschloss das SEM im Sinne der Nachhaltigkeit
das vorliegende Anschlussprojekt flr weitere 12 Monate; durchfiihren sollte es eben-
falls NRC. In der 2. Projektphase wollte man vermehrt mit sogenannten «Community
Based Organizations» zusammenarbeiten, um mehr Personen zu erreichen; inhaltlich
wurden die gleichen Ziele angestrebt wie mit dem Vorgangerprojekt.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Das Projekt leistet einen Beitrag zur Starkung des Schutzes von Flichtlingen und Mi-
granten und Migrantinnen vor Ort und entspricht somit dem Protection-in-the-Region-
(PiR)-Konzept. Es starkt zudem die Schutzkapazitaten des Erstaufnahmelandes Jor-
danien, vor allem Uber die Unterstlitzung des nationalen Justizsystems und lokaler
NGO bei der rechtlichen Beratung. Schliesslich ist das Projekt komplementar zum
SEM-Engagement zugunsten des UNHCR Jordanien im Bereich der Registrierung. Vor
allem mit dem PiR und Capacity Building sind die Strategien des SEM in der Migrati-
onsaussenpolitik erflillt. Das Projekt steht auch im Einklang mit Schweizerischen Ko-
operationsstrategie Mittlerer Osten 2015-2018 und wurde von der AG IMZ genehmigt.

Politische Konstellation in Jordanien

Jordanien befand sich nach Ausbruch des syrischen Konflikts in der gleichen Lage wie
Libanon (siehe dazu vorstehend Projekt Libanon, 3.1) oder die Turkei. Hervorzuheben
ist, dass sich zusatzlich zu den rund 650 000 registrierten syrischen Fllchtlingen ge-
mass Angaben der jordanischen Regierung nochmals ebenso viele nicht registriert in
Jordanien aufhielten. Diese grosse Zahl und Grenzstreitigkeiten flihrten zur Schlie-
ssung der Grenze zu Syrien. Die jordanische Regierung war mit der Situation auch
2018 noch massiv Uberfordert, was zu weniger Schutz fir registrierte syrische Flicht-
linge und fur nicht registrierte Migrantinnen und Migranten fuhrte und vor allem auf dem
Arbeitsmarkt zu Spannungen zwischen diesen und Einheimischen fihrte.
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3.3

Finanzielle Vorgaben

Das SEM bewilligte 850 000 Franken fir die Projektphase Il mit dem NRC fir die Dauer
von 12 Monaten (Februar 2018 bis Februar 2019). Der «Final Financial Report» des
SEM zeigt, dass das Projekt budgetkonform abgeschlossen werden konnte.

Beurteilung

In den Zwischenberichten und im detaillierten Schlussbericht NRC/SEM wird wieder-
holt darauf hingewiesen, dass die Registrierung eine der wichtigsten Schutzmassnah-
men fur Flichtlinge darstellt. Mit dem vorliegenden Projekt konnten die gesteckten Zie-
le erreicht werden: Tausende beim UNHCR registrierte Fllichtlinge, die ausserhalb der
Camps wohnten, konnten vom NRC erreicht und beraten werden, allein im Jahr 2017
waren es 23 000. Vor allem die rechtliche Beratung war entscheidend fur den Erhalt
des legalen Aufenthaltsdokuments (MOI-Card), ohne die es in Jordanien keinen Zu-
gang zu Schulen, Gesundheitswesen oder zur Arbeit gibt. Vor allem seit einer Ge-
setzesanderung Jordaniens im Dezember 2018, die gewisse Erleichterungen bezlg-
lich des Zugangs von syrischen Flichtlingen zum Arbeitsmarkt enthielt, erwiesen sich
diese Aufenthaltsbewilligungen als entscheidend. Die jordanische Regierung erteilte
2018 Uber 125 000 Arbeitsbewilligungen in spezifischen Berufsbranchen an syrische
Fluchtlinge.

Nach der Grenzoffnung am 15.10.2018 hat NRC auch Fluchtlinge beraten, die nach
Syrien zurtickkehren wollten, Trainings mit Vertretungen des Arbeits-, des Sicherheits-
und des Sozialministeriums durchgefihrt und Meetings mit Vertretungen der Arbeit-
geberorganisationen abgehalten.

Der Mehrwert fur die Schweiz liegt in der PiR wie auch im Capacity Building und damit
auch in der Bekampfung der irregularen Migration. Das vorliegende Anschlussprojekt
kann auch deshalb als erfolgreich bezeichnet werden, weil NRC dank seiner Prasenz
in Jordanien seit 2012 sehr gute Beziehungen zu den zustandigen Ministerien wie auch
zum UNHCR unterhielt; ferner stand das Projekt im Einklang mit dem «Jordan National
Response Plan 2016—-2018». Auch die Ruckmeldungen von diversen Schweizer Dele-
gationen, die das Projekt wahrend der ersten Phase besuchten, waren sehr positiv. Die
Sichtbarkeit der Schweiz bei Veranstaltungen mit nationalen und internationalen Or-
ganisationen wie auch in Seminarunterlagen ist ebenfalls zu erwéhnen.'

Projekt Monitoring and assessing populations in Turkey through the migrant
presence monitoring (MPM) programme, Turkei 2018/2019

Grund fiir die Projektvergabe

Die Turkei beherbergte Anfang 2018 etwa 3,8 Millionen Migrantinnen und Migranten
und Fluchtlinge, davon waren 3,4 Millionen syrische Staatsangehérige. Die Ubrigen
stammten vor allem aus Afghanistan, Iran und Irak. Die internationale Organisation fur
Migration (IOM) hatte bereits seit 2016 mit dem turkischen Directorate General for

15 Aufgrund des Bedarfs in diesem Bereich unterstiitzt das SEM zurzeit fiir eine weitere Phase (2019-2021) ein
ICLA-Programm von NRC in Jordanien. Ebenso hat es seine Unterstltzung auf das ICLA-Programm von NRC
im Libanon (2019-2021) ausgeweitet.
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Migration Management (DGMM) ein Prasenz-Monitoring (Migrant Presence Monito-
ring, MPM) eingefuhrt; damit sollte der Mangel an verlasslichen Informationen Gber die
Anwesenheit, die Bewegungen, die Absichten oder die Vulnerabilitat der zu schiitzen-
den Personen behoben werden. Ohne zuverlassige Informationen ware die Bewalti-
gung der Krise durch die Behdérden und humanitdre Organisationen erheblich er-
schwert gewesen. Dieses Projekt wurde u.a. von der EU und den USA mitfinanziert.
Aufgrund des dringenden Bedarfs an Informationen in der Provinz Istanbul gelangte
IOM an das SEM mit dem Anliegen, ein Anschlussprojekt MPM fir Istanbul zu unter-
stutzen.

Ubereinstimmung mit der Strategie der Migrationsaussenpolitik des SEM

Das Projekt stimmt mit der Strategie des SEM Uberein. Es bietet eine wichtige Grund-
lage fir die Registrierung von Migrantinnen, Migranten und Fliichtlingen, ebenso soll
damit die irregulare Migration bekampft werden; zudem geht es um den Schutz dieser
Personen im Erstaufnahmeland (PiR) und schliesslich um Capacity Building bei tirki-
schen Behdrden bezlglich des Migrationsmanagements als Erstaufnahme- und als
Transitland. Die IMZ-Arbeitsgruppe stimmte dem Projekt, das mit der DEZA in Istanbul
konsolidiert wurde, zu.

Politische Konstellation in der Tiirkei

Die Turkei war wie Libanon und Jordanien (siehe dazu die entsprechenden Projekte
vorstehend) als Folge des syrischen Konflikts sehr stark und vielschichtig von Migrati-
onsbewegungen betroffen: zum einen vom direkten Zustrom v.a. aus Syrien, aber auch
von der Migration aus Afghanistan, Irak und Iran. Sie ermdglichte hunderttausenden
von syrischen Flichtlingen einen temporaren Aufenthalt, den Zugang zur Gesundheits-
versorgung und — soweit immer moglich — zu den Schulen. Zum anderen war die Turkei
vor allem mit Transitmigration in Richtung Europa befasst, namentlich in den Jahren
2015 und 2016, in denen Uber eine Million Menschen Uiber das Transitland Turkei nach
Europa gelangten. Die Ausrichtung des Schutzes und der Hilfe hangt wesentlich von
den verfligbaren Daten ab. Auch nach dem EU-Turkei-Abkommen von 2016 war es
unerlasslich, Gber die nétigen Informationen tber die Migrantinnen und Migranten und
die Flichtlinge zu verfliigen. Das Interesse lag ebenso bei der EU, den internationalen
Organisationen und den NGO.

Finanzielle Vorgaben

Das SEM unterstitzte das Projekt mit 500 000 Franken. Gemass dem Final Financial
Report der IOM wurde es budgetkonform abgeschlossen. In einer Ubereinkunft zwi-
schen der Schweiz, vertreten durch das SEM, und der IOM wurden auch die Zahlungs-
modalitaten im Einzelnen geregelt.

Beurteilung

Das SEM-Projekt fligt sich nahtlos in die migrationsaussenpolitische Strategie im Na-
hen Osten ein. Wie die bereits dargestellten Projekte in Jordanien und Libanon geht es
in erster Linie um den Schutz vor Ort. Die dramatischen Ereignisse anlasslich der Mit-
telmeermigration in den Jahren 2015 und 2016, bei der zahlreiche Todesopfer zu be-
klagen waren, die darauffolgenden Grenzschliessungen in den Balkanstaaten und die
rigiden Grenzkontrollen in den EU-Staaten fihrten in der EU und in der Schweiz zur
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Erkenntnis, dass das Engagement vor Ort intensiviert werden musste. Dazu gehdéren
verlassliche Informationen Gber die Migrantinnen, Migranten und Flichtlinge.

Das Projekt hat die Ziele erreicht. In Istanbul wurden fast eintausend Interviews mit
lokalen Behdrden, mit Migrantinnen, Migranten und Flichtlingen aus Syrien, Afghani-
stan, Iran und Irak gefiihrt. Die Ergebnisse wurden in mehreren Berichten zusammen-
gefasst, die u.a. Informationen Gber die Fluchtmotivation, Gber Migrationsbewegungen
in der Turkei und Uber die Bedirfnisse der migrierenden Bevdlkerung enthalten. Diese
Informationen sollten méglichen Rickkehrern nach Syrien ebenfalls nitzlich sein. Die
Berichte wurden auch dem DGMM sowie dem Migrationsmanager des Distrikts Istan-
bul unterbreitet. Das Projekt war somit bei den tlirkischen Behoérden breit abgestiitzt,
zumal auch IOM-Ausbildungsseminare mit den verantwortlichen Behdrden durchge-
fuhrt wurden.

Die Schweiz hat ein grosses Interesse an Stabilitat in der Turkei. Es ist im Interesse
sowohl der Turkei, die Uber die Migrationsbewegungen informiert sein muss, als auch
der Schweiz und der EU, dass vulnerable Personen vor Ort geschitzt werden (PiR)
und irregulare Migration verhindert wird. Die seit Jahren bestehende gute Zusammen-
arbeit des SEM mit dem tlirkischen DGMM und mit der IOM trug dazu bei, dass dieses
Projekt erfolgreich verlief. Zudem tragt das SEM-Projekt zur Sichtbarkeit der Schweiz
bei; es wurde in verschiedenen Medien dartber berichtet.

Support the Implementation of Development-sensitive Migration Policies
in Turkey Project (SIDEM), Tiirkei (2017-2019)

Grund fiir die Projektvergabe

SIDEM folgt auf ein Projekt, welches das SEM schon in den Jahren 2014 bis 2016 mit
ICMPD in der Turkei realisierte. Dabei ging es vor allem um Capacity Building bezlglich
Migration und Entwicklung (unter Einbezug der DEZA) und um den Gesamtregierungs-
ansatz (Whole of Government Approach). Adressat war das im Innenministerium ange-
siedelte Directorate General for Migration Management (DGMM), das mit dem SEM
bezliglich Migrationsthemen seit Jahren in engem Kontakt steht. Eine unabhangige
Evaluation ergab, dass das Projekt erfolgreich verlief, enthielt aber auch einige Ver-
besserungsvorschlage im Hinblick auf ein neues Projekt; diese wurden bei SIDEM
berucksichtigt.

Das SEM, ICMPD und DGMM erarbeiteten fur SIDEM folgende Komponenten: Analyse
des Zusammenhangs zwischen Migration und Entwicklung, Migrationspolitik unter kon-
kretem Einbezug der Entwicklungspolitik und Integration in den Arbeitsmarkt.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Wirde man den Fokus allein auf die erwahnten Komponenten Migration, Entwicklung
und Integration in den Arbeitsmarkt richten, ware die Frage berechtigt, ob das Projekt
mit der Migrationsaussenpolitik des SEM ubereinstimmt, zumal die Politik der Entwick-
lung und der Berufsbildung primar in den Aktionsradius der DEZA oder des SECO fal-
len. Betrachtet man aber die von ICMPD zu realisierenden Handlungsfelder im Einzel-
nen, ergibt sich durchaus eine Ubereinstimmung mit der SEM-Strategie: So werden
etwa «Short-term-technical-assistance»-Ausbildungen beispielsweise zur freiwilligen
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Ruckkehr von Fluchtlingen oder irreguldr anwesenden Migrantinnen und Migranten von
der Turkei in den Heimatstaat durchgefihrt. Auch Ausbildungsprojekte zur Integration
in den Arbeitsmarkt entsprechen der SEM-Strategie. Angesichts der drei Millionen syri-
schen Staatsangehdrigen in der Tlrkei ist die Integration in den Arbeitsmarkt zentral;
sie dient dem Schutz vor Ort wie auch der Pravention der irregularen Migration. Kommt
hinzu, dass das SEM in der Schweiz fiir die Integration von Fliichtlingen in den Arbeits-
markt zustandig ist und sein Know-how entsprechend weitervermitteln kann. Die IMZ-
Arbeitsgruppe Mittlerer Osten stimmte dem Projekt zu.

Politische Konstellation in der Tiirkei

Es kann auf Projekt in Ziffer 3.3 (siehe weiter oben) verwiesen werden. Angesichts der
instabilen Situation in der Tirkei ist eine gute Zusammenarbeit der Schweiz mit der
Tarkei von grosser Bedeutung, gerade was den Schutz vor Ort (PiR) und die Vorbeu-
gung von irregularer Migration betrifft.

Finanzielle Vorgaben

Das SEM unterstiitzte das Projekt mit 890 150 Euro aus dem IMZ-Kredit, wobei die
Finanzierung auf drei Jahre verteilt wurde. Mit der Durchfiihrung von SIDEM wurde wie
beim Vorprojekt ICMPD beauftragt. Gemass Schlussbericht von ICMPD vom Oktober
2019 erfolgte die Durchfiihrung des Projekts budgetkonform. In Ubereinstimmung mit
dem SEM wurden zwei kleinere Budgetrevisionen durchgefiihrt, vor allem wegen zu-
satzlichen regionalen Aktivitadten und wegen «no-cost extensions».

Beurteilung

Zur allgemeinen Beurteilung von Projekten in der Turkei einschliesslich der migrations-
politischen Bedeutung fiir die Schweiz siehe das Projekt weiter oben unter 3.3. SIDEM
baute erfolgreich auf den Lehren, die aus dem Vorgangerprojekt gezogen wurden, auf,
insbesondere mit der Ausrichtung der Aktivitaten auf die Regionen. Ausserdem wurden
zusatzlich zum Innenministerium weitere Ministerien in die Aktivitaten einbezogen, na-
mentlich das Arbeitsministerium und das Ministerium flr soziale Sicherheit. Zahlreiche
Aktivitaten im Bereich Capacitiy Building (Trainings zu Migrations- und Entwicklungs-
themen) wurden in den Regionen durchgefiihrt, ebenso konkrete Ausbildungsprojekte
zur Integration von Flachtlingen in den Arbeitsmarkt. Dies kann auch zur Vorbeugung
von irregularer Migration beitragen, denn erfahrungsgemass miussen Flichtlinge, die
in einem Nachbarstaat gut integriert sind, keine gefahrlichen Fluchtrouten beschreiten,
um in Europa Schutz zu suchen; eine erfolgreiche PiR enthalt auch Massnahmen zur
Integration von Flichtlingen in den Arbeitsmarkt. Zu dieser Frage wurde die DEZA kon-
sultiert; bei einer allfalligen weiteren Unterstlitzung im Bereich Arbeitsintegration von
Flichtlingen in der Turkei nach 2021 wirde das SEM gemass eigenen Angaben eine
vertiefte Zusammenarbeit mit der DEZA beflrworten.

Fir das SEM ist dieses Projekt auch deshalb wichtig, weil es damit seine gute Zusam-
menarbeit mit dem DGMM verstarken konnte. Dies fuhrt zu einer verbesserten Zusam-
menarbeit, was gerade bei der Rickkehr und Reintegration turkischer Staatsangehori-
ger von grossem Nutzen ist. Beispielsweise wurde eine tlrkische Delegation in die
Schweiz eingeladen, um beim SEM die schweizerische Praxis zu den im Projekt bear-
beiteten Themen kennenzulernen, was zur Intensivierung der Zusammenarbeit mit den
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tirkischen Behoérden beitrug. Wichtig war bei diesem Projekt schliesslich die aktive
Teilnahme der Schweizer Botschaft, sowohl was die Visibilitat bei den tlrkischen Mini-
sterien in Ankara als auch die Beteiligung an den regionalen Veranstaltungen betrifft.
Die Sichtbarkeit der Schweiz verdankte sie auch mehreren Publikationen, Veranstal-
tungen, der Prasenz auf Facebook etc. Richtigerweise wahlte das SEM die erfahrene
Projektpartner-Organisation ICMPD, denn diese geniesst in der Turkei seit Jahren eine
Vorzugsstellung, nicht zuletzt, weil die Turkei — wie die Schweiz — Mitgliedstaat ist.

Nordafrika

Programme d’appui au gouvernement tunesien dans le domaine de la gestion
intégrée des frontiéres, Tunesien (2015-2018)

Grund fiir die Projektvergabe

Im Rahmen der seit 2011 bestehenden Migrationspartnerschaft mit der Schweiz ge-
langten die tunesischen Behdérden mit dem Anliegen an das SEM, gemeinsam mit der
EU ein Grenzmanagement-Projekt zu unterstitzen. Angesichts der schwierigen Situa-
tion an der tunesisch-libyschen wie auch an der tunesisch-algerischen Grenze und der
starken Migrationsbewegungen nach Europa als Folge des arabischen Frihlings wollte
das SEM mit diesem Projekt zur Verringerung der irregularen Migration und zur Be-
kadmpfung des Terrorismus beitragen und zu diesem Zweck die Grenzbehdrden star-
ken. Das Projekt wurde von ICMPD in enger Zusammenarbeit mit dem tunesischen
Innenministerium entwickelt und durchgefuhrt.

Ubereinstimmung mit der Strategie des SEM in der Migrationsaussenpolitik

Das Projekt stimmt mit der Strategie des SEM uberein: Im Vordergrund steht das Capa-
city Building im Rahmen des tunesischen Dispositivs zur Bekdmpfung der irregularen
Migration und der grenzuberschreitenden Kriminalitat. Mitentscheidend fur die Gutheis-
sung des Projekts war, dass die Ausbildungsmassnahmen und die Unterstitzung mit
technischen Mitteln nicht nur im Innenministerium, sondern auch beim Zoll, bei der Na-
tionalgarde und der Polizei zum Einsatz gelangten.

Die IMZ-Arbeitsgruppe Nordafrika stimmte dem Projekt zu. Speziell konsultiert wurden
auch die Zollverwaltung und besonders das Grenzwachtcorps; beide befliirworteten das
Projekt und waren bereit, es unter anderem im Bereich der Ausbildungsmassnahmen
aktiv zu unterstitzen. Schliesslich gab auch die Strategische Arbeitsgruppe Mittelmeer
(SAM), die EDA/EJPD 2015 aufgrund der stark zunehmenden Migrationsbewegungen
von Nordafrika nach Europa eingesetzt hatten, dem Projekt ihre Zustimmung.

Politische Konstellation in Tunesien

Tunesien war 2015 mit verschiedenen Herausforderungen konfrontiert: zum einen mit
der Normalisierung und Konsolidierung als einziger demokratischer Staat in Nordafrika
mit einer neuen Verfassung nach dem Sturz der Diktatur 2011, zum anderen mit der
wirtschaftlich desolaten Situation. Zudem herrschte im Sicherheits- und im Migrations-
bereich eine instabile Situation: Tausende Jugendliche aus Tunesien schlossen sich in
Landern des Mittleren Ostens dem IS an, Uber eine Million libysche Staatsangehdrigen
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befanden sich 2015 auf tunesischem Territorium, Tausende subsaharische Flichtlinge,
Migrantinnen und Migranten benutzten Tunesien als Transitland auf dem Weg uber
das Mittelmeer nach Europa. Die zustandigen tunesischen Behdérden waren mit dieser
Situation restlos Uberfordert und verlangten Unterstitzung bei der EU, aber auch bei
der Schweiz, die mit Tunesien seit 2011 eine Migrationspartnerschaft pflegt.

Finanzielle Vorgaben

Das SEM beuwilligte das Projekt mit 400 000 Euro aus seinem IMZ-Kredit fur die Jahre
2015 und 2016. Die EU finanzierte es mit 2 Millionen Euro fur die gleiche Zeitspanne.
Gemass Schlussbericht von ICMPD wurde das Projekt budgetkonform abgeschlossen.

Beurteilung

Das gemeinsam mit der EU durchgeflihrte Projekt konnte erfolgreich abgeschlossen
werden: Capacity Building im Grenzmanagement, Unterstitzung bei der Modernisie-
rung der Grenz- und Zollbehoérden im Hinblick auf die Bekampfung der irregularen Mi-
gration und der grenziberschreitenden Kriminalitat liessen sich realisieren, und zwar
auf nationaler wie auch auf regionaler Ebene. Positiv hervorzuheben ist, dass das Pro-
jekt an den schwierigen Grenzen z.B. zu Libyen (Ras Jedir) wie auch an Meereshafen
(La Goulette) ausgefihrt wurde.

Wichtig fur die Schweiz waren bei diesem Projekt die Einbettung in die seit 2011 gut
funktionierende Migrationspartnerschaft mit Tunesien, bei der bekanntlich nicht nur die
freiwillige Rickkehr und die erfolgreiche Rickfiihrung von abgewiesenen Asylbewer-
bern eine wichtige Rolle spielen, sondern auch die Berlcksichtigung von tunesischen
Interessen in verschiedenen Migrationsfeldern — wie bei diesem Projekt, das schliess-
lich den Interessen beider Staaten entspricht. Der Entscheid fir dieses Projekt ist nicht
zuletzt darauf zurtickzufihren, dass eine Delegation der IMZ-Arbeitsgruppe Nordafrika
vorgangig einige Grenzubergange zu Libyen im Sdden besuchte und dabei die
tunesischen Bedurfnisse im Grenzbereich eruieren konnte. Wichtig war ebenfalls, dass
auf schweizerischer Seite die Fachkompetenz der Zollbehérde und des Grenzwacht-
korps miteinbezogen wurde. Auch die gemeinsame Unterstlitzung des Projekts durch
die Schweiz und die EU erwies sich als positiv; damit konnte eine breitere Wirkung
erreicht werden; in Bezug auf Tunesien haben die EU und die Schweiz dieselben mig-
rationsaussenpolitischen Interessen und dieselben Instrumente zur Bekdmpfung der
irreguldren Migration und des Terrorismus, des Schutzes vor Ort (Schengen, Schutz
der EU-Aussengrenzen, Frontex etc.).

Der Schlussbericht von ICMPD hebt die Visibilitait des gemeinsamen Projekts
Schweiz/EU hervor; diese verdankt sich auch der Unterstiitzung der Schweizer Bot-
schaft und der EU (Informationsbroschiren, Veranstaltungen etc.).
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Gesamtbeurteilung

Erreichung der Ziele des Verpflichtungskredits IMZ

Der Verpflichtungskredit des EJPD vom 29.06.2011 (VK IMZ des SEM) stutzt sich auf
Artikel 100 des Auslandergesetzes sowie auf die Artikel 93 und 113 des Asylgesetzes.
Er gewahrleistet die Finanzierung der wichtigsten Instrumente der internationalen
Migrationszusammenarbeit: Migrationsdialog, bilaterale Migrationsabkommen, Migrati-
onspartnerschaften, Protection-in-the-Region-Programme, Ruckkehrhilfe und Struktur-
hilfe, Pravention irregularer Migration. Mit dem VK IMZ des SEM wollte der Bundesrat
2011 die Weiterfuhrung von Ruckkehrhilfeprogrammen und dartber hinaus auch eine
wirksamere Steuerung von Migration in den Herkunfts- und Transitstaaten ermdgli-
chen.'®

Die begutachteten Projekte sind gesetzeskonform und entsprechen der Zielsetzung
des Bundesrates. Mit dem VK IMZ des SEM als finanziellem Steuerungsinstrument
konnten konstruktive Lésungen fur die Herausforderungen der internationalen Migrati-
on herbeigefihrt und eine enge Kooperation mit den Herkunfts- und Transitstaaten
gefordert werden. Die Projekte trugen dazu bei, dass sowohl die schweizerische
Interessenlage als auch die Perspektive des anderen Staates berucksichtigt, m.a.W.
ein Interessenausgleich erzielt werden konnte. Die finanziellen Mittel, die dem EJPD
seit 2011 zusatzlich zu jenen fir die Ruckkehrhilfe zur Verfigung gestellt wurden, tru-
gen auch dazu bei, dass bereits bestehende Migrationspartnerschaften weitergefihrt
(westliche Balkanstaaten und Nigeria) und neue abgeschlossen werden konnten
(Tunesien, Sri Lanka). Mit dem VK IMZ konnte das SEM seit den starken Migrations-
bewegungen 2015 in Richtung Europa mehrere Projekte vor Ort auch im Mittleren
Osten unterstutzen, was zur Zeit des Bundesratsbeschlusses 2011 nicht voraussehbar
war. Es waren dafur keine neuen gesetzlichen Grundlagen nétig, weil es sich um den
Einsatz bewahrter Instrumente der Migrationsaussenpolitik handelte (u.a. PiR, Capa-
city Building, Bekampfung der irregularen Migration).

Relevanz, Kohdrenz und Wirksamkeit der Projekte; Auswirkungen fiir das SEM

Relevanz der Projekte fiir die Schweiz

Angesichts der starken Migrationsbewegungen Richtung Europa und Schweiz — vor
allem seit 2010, ausgeldst durch den arabischen Frihling, den Burgerkrieg in Syrien,
die Konfliktherde in Irak, Iran, Afghanistan — beauftragte der Bundesrat die zustandigen
Amtsstellen, die Bewegungen genauer zu analysieren und entsprechende Strategien
vorzuschlagen mit dem Ziel, vor allem mit den Herkunfts- und Transitstaaten Losungen
im gegenseitigen Interesse zu finden. Dazu gehdrten auch regionale Strategien (siehe
dazu auch nachstehend Ziff. 4.1) im Umgang mit der irregularen Migration, dem Schutz
der Menschenrechte, Hilfe vor Ort, Ruckkehr und Reintegration sowie Capacity Buil-
ding. Diese Themen standen immer im Vordergrund sowohl bei Staaten, mit denen

6 Antrag des EJPD an den Bundesrat vom 28.06.2011
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Migrationspartnerschaften bestehen, als auch bei anderen Herkunftsstaaten von Asyl-
suchenden, Migranten und Migrantinnen. Solche Projekte gewannen fiir die Schweiz
noch mehr an Bedeutung, als nach den starken Migrationsbewegungen 2015 48 000
Personen in der Schweiz ein Asylgesuch stellten; die meisten Gesuchstellenden
stammten aus den Regionen, in denen die begutachteten SEM-Projekte nach 2015
realisiert wurden. Die Projekte sind relevant fiir die gute Zusammenarbeit in der Mi-
grationspolitik, die Dialogbereitschaft in der Rickkehr- und Reintegrationspolitik, die
Pravention der irregularen Migration und den Schutz der Menschen vor Ort wie auch
fur die Verbesserung der Migrationsgouvernanz in den Herkunfts- und Transitstaaten.

Kohédrenz

Die Interessenvielfalt in der schweizerischen Migrationsaussenpolitik erfordert eine
enge Koordination und Zusammenarbeit zwischen den involvierten Bundesamtern, da-
mit die Koharenz und der Ausgleich zwischen den Interessen, die auf verschiedenen
Mandaten, Prioritaten und Zielen basieren, gewahrleistet werden kénnen. Das SEM
hat bei den begutachteten Projekten grossen Wert auf die Sicherstellung der Koharenz
mit den Ubrigen aussenpolitischen Aktivitaten des Bundes und demzufolge auf die enge
interdepartementale Zusammenarbeit gelegt. Alle Projekte wurden in den entsprechen-
den Arbeitsgruppen der IMZ-Struktur konsultiert um Doppelarbeit zu vermeiden und
Synergien zu schaffen (siehe auch nachstehend Ziff. 4.2).

Zweckmassigkeit und Wirksamkeit

Die begutachteten Projekte waren fiir den jeweils angestrebten Zweck geeignet, wobei
die Wirkungsfelder je nach Projekt verschieden sind: Bei einigen stand Capacity Buil-
ding im Vordergrund, namentlich was die irregulare Migration, Riickkehr, Reintegration,
Asylverfahren, Grenzmanagement und ldentifikation betrifft, bei anderen eher der
Schutz von Flichtlingen, Migrantinnen und Migranten vor Ort sowie Projekte im Zu-
sammenhang mit Migration/Entwicklung. Bei den meisten Projekten wurden diese
Handlungsfelder richtigerweise kombiniert. Das Monitoring durch das SEM und die
durchflihrenden Organisationen kann als erfolgreich bezeichnet werden; dabei spielten
auch die schweizerischen Botschaften, die Koordinationsbliros der DEZA vor Ort und
die Migration Liaison Officers (ILO) eine wichtige Rolle. Die Schlussberichte zu den
Projekten zeigen die Erreichung der Ziele detailliert auf. Einzig ein Projekt in Eritrea
konnte aus politischen Grinden nicht in allen Teilen wie geplant durchgefihrt werden.

Ein wichtiges Indiz fur die Wirksamkeit der Projekte besteht auch darin, dass die Regie-
rungen oder deren Ministerien vollumfanglich hinter den Projekten standen und oft mit
dem Begehren an die Schweiz gelangten, Folgeprojekte oder ahnliche Projekte zu
unterstitzen. Bei umfangreicheren Projekten konnte die Wirksamkeit auch verstarkt
werden, wenn die SEM-Projekte Teil oder Erganzung von EU-Projekten mit den glei-
chen Zielen und den gleichen durchfiihrenden Organisationen waren. Ebenfalls zur
Wirksamkeit beigetragen haben verlassliche Implementationspartner mit Erfahrungen
vor Ort und mit guten Beziehungen zu den Regierungsstellen.
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2.4 Auswirkungen auf die Erfilllung des Auftrags des SEM

Die Auswirkungen der Projekte auf das SEM lassen sich wie folgt zusammenfassen:
Die zur Erreichung der migrationsaussenpolitischen Ziele eingesetzten Instrumente,
namentlich der Migrationsdialog, Migrationspartnerschaften (siehe weiter unten Ziff.
4.3), PiR, Rickkehrhilfe und Strukturhilfe, Pravention irregularer Migration und Capa-
city Building haben sich in den begutachteten SEM-Projekten bewahrt. Diese Projekte
tragen auch dazu bei, dass das SEM die Zusammenarbeit mit den Herkunfts- und Tran-
sitstaaten langfristig institutionalisieren kann (Balkan-Staaten, Turkei, Libanon, Jor-
danien und Tunesien). Wie den zur Verflgung gestellten Unterlagen und den Gespra-
chen mit Verantwortlichen vor Ort zu entnehmen ist, begriissen die Partnerlander, dass
die Zusammenarbeit auf zwei Ebenen stattfindet: auf der politischen Ebene anhand
des Migrationsdialogs und auf der operativen, vom SEM initiierten Ebene mit der Um-
setzung der gemeinsam beschlossenen Projekte. Ohne den IMZ-Verpflichtungskredit
des SEM waren die meisten dieser Projekte nicht realisierbar — mit absehbar negativen
Folgen fur das SEM. Die Kooperationsbereitschaft der Herkunfts- und Transitstaaten
im Migrationsbereich wirde generell sinken, was sich insbesondere auf die Riickkehr-
und Reintegrationspolitik, aber auch auf die irregulare Migration und den Schutz vor
Ort negativ auswirken konnte (siehe dazu weiter unten Ziff. 4.3 zu den Migrationspart-
nerschaften). Die SEM-Projekte verfolgen manchmal die gleichen migrationsaussen-
politischen Ziele wie die EU oder einzelne EU-Mitgliedstaaten: In vier begutachteten
Projekten (Kp. V, Ziff. 1.1, 1.2, 3.1, 4.1) trug eine Zusammenarbeit oder die Erganzung
dazu bei, eine grossere Anzahl Adressaten und eine breitere Wirkung zu erreichen.

3. Verwaltung des Verpflichtungskredits IMZ des SEM

Die Prozessbeschreibung fir die Umsetzung und Finanzierung der Instrumente der
Migrationsaussenpolitik gemass dem Bundesratsbeschluss ,Bericht Uber die internati-
onale Migrationszusammenarbeit vom 16.02.2011 und dem VK IMZ des SEM vom
29.06.2011 wurde seit 2012 mehrmals angepasst und verfeinert. Bereits der ,Leitfaden
des BFM fur die Verwendung der Controllingliste VK IMZ* des SEM vom 18.01.2013
enthalt klare Vorgehensrichtlinien bei der Projektfinanzierung, die bei Antragen an die
Direktion zu beachten sind: die Planung des IMZ-Kredits des SEM im Einzelnen, die
Absprache mit der zustandigen IMZ-Arbeitsgruppe Uber das Projekt und allenfalls Gber
andere Maoglichkeiten der Projektfinanzierung sowie interne finanztechnische Vorga-
ben (Projektdokumentation, Hinweise auf den Innenauftrag, Sachkonto, Obligo-Erstel-
lung, Follow-up, Monitoring, Reporting etc.). Im Nachgang zu der per 01.01.2018 aktu-
alisierten ,Weisung iiber das Vertrags- und Beschaffungswesen im SEM“ wurde am
24.08.2020 auch die interne Prozessbeschreibung bezliglich des IMZ-Kredits des SEM
erneuert. Darin wird unter anderem festgehalten, dass die Fachreferenten/-innen nach
Prufung des Vorhabens ein Antragsformular zuhanden der Linienverantwortlichen er-
stellen; bei Vorhaben bis zu 200 000 Franken unterzeichnet der Vizedirektor fur inter-
nationale Zusammenarbeit, bei Vorhaben tber 200 000 Franken der Staatssekretar
des SEM. Die Prozessbeschreibung enthalt auch Richtlinien zu Vertragsabschluss,

7 Die Weisung (iber das Vertrags- und Beschaffungswesen im SEM wurde per 01.03.2013 erlassen und seither
dreimal aktualisiert (per 01.12.2014, per 01.03.2017 und letztmals per 01.01.2018).
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Monitoring und interner sowie externer Evaluation.

Bei den zehn vom Gutachter geprtiften Projekten wurden die Kriterien fir die Verwen-
dung des IMZ-Kredits des SEM gemass dem Leitfaden vom 18.01.2013 eingehalten.
Die abschliessenden Finanzberichte oder Audits zu den einzelnen Projekten lassen
darauf schliessen, dass die Projekte budgetkonform durchgefiihrt werden konnten und
die internen Prozessablaufe funktionierten. Bei kleineren Abweichungen konnte mit
den Auftragnehmern stets eine einvernehmliche Losung gefunden werden; solche Ab-
weichungen sind in instabilen Landern nicht aussergewdhnlich. Es kam bei einzelnen
Projekten zu Verzdgerungen, vor allem dann, wenn es um die Umsetzung von Beschaf-
fungsprozessen ging (Materialien, technische Mittel etc.). Die erneuerte IMZ-VK-Pro-
zessbeschreibung des SEM von 2020 ist detaillierter; interne Ablaufe wurden aufgrund
der Erfahrungen mit dem VK IMZ des SEM angepasst und verbessert.

Einbettung des IMZ-Kredits des SEM in die Strategien der internationalen
Migrationszusammenarbeit

Engagement in strategisch bedeutenden Regionen

Die beurteilten Projekte sind geografisch und thematisch auf Regionen ausgerichtet, in
denen die Schweiz ebenso wie die entsprechenden Lander der Region migrationspoliti-
sche Interessen haben. Die Projekte sind in die jeweiligen Strategien eingebettet, z.B.
,Strategie Migrationspartnerschaften Schweiz-Westbalkan 2016-2019*'%, ,Swiss Co-
operation Strategy Middle East 2015-2018“ oder ,Swiss Cooperation Strategy Horn of
Africa 2018-2021“. Diese Strategien enthalten u.a. die politische, wirtschaftliche, mi-
grations- und sicherheitspolitische Ausgangslage in den entsprechenden Landern der
Region, die Entwicklung der Beziehungen zwischen der Schweiz und den jeweiligen
Landern, die migrationspolitischen Interessen der Schweiz und der Lander in der Re-
gion, weitere involvierte Akteure, den Stand der Migrationszusammenarbeit, die Uber-
prifung der Strategie in den friheren Jahren und die Ziele und Einsatzbereiche der
neuen Strategie'®; schliesslich enthalten die Strategien Angaben zu Ressourcen, Um-
setzung, Monitoring und Evaluation sowie Visibilitdt der Schweiz.

Die zehn begutachteten Projekte wurden anhand dieser regionalen Strategien geplant
und realisiert; sie sind auch deshalb von Bedeutung, weil verschiedene Departemente
und Amtsstellen involviert sind. Die Strategien werden von den IMZ-Verantwortlichen
beschlossen.?® Wichtig war zudem, dass die Schweizer Botschaften in den entspre-
chenden Landern offiziell Gber die Strategie und die geplanten Projekte informiert
waren und dass ein Teil der Projekte von den Koordinationsbiros der DEZA und den
Immigration Liaison Officers eng begleitet wurden.

'8 Siehe fiir die Folgeperiode auch ,Swiss Migration Strategy Framework for the Western Balkans 2020-2023,
SEM November 2020

9 U.a. Pravention der irregularen Migration, Migration und Entwicklung, Rlckkehr und Reintegration, Rechts-
schutz fiir Migrantinnen und Migranten sowie Kampf gegen Menschenhandel und Menschenschmuggel.

20 Unterzeichnet von den Staatssekretérinnen oder Staatssekretaren des EDA und des SEM sowie der Direkto-
rin oder des Direktors der DEZA.
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Die Projekte in den einzelnen Regionen sind nur schwer miteinander vergleichbar, weil
sie thematisch auf die Bedurfnisse der Staaten ausgerichtet waren und teilweise mit
anderen Partnerorganisationen durchgefiihrt wurden. Festgestellt werden kann aber,
dass die Projekte, die zwischen 2016 und 2020 mit dem VK IMZ des SEM in den fragi-
len Regionen Mittlerer Osten, Nordafrika, Horn von Afrika und Westbalkan realisiert
wurden, im migrationspolitischen Interesse der Schweiz und der Staaten in den Re-
gionen waren. Es ist absehbar, dass aufgrund der gegenwartigen politischen Instabilitat
in diesen Regionen auch in Zukunft auf den bisherigen Strategien aufgebaut werden
kann und dass die Ergebnisse der bisherigen Projekte unter Berticksichtigung des be-
wahrten Gesamtregierungsansatzes in neue oder ahnliche Projekte einfliessen und bei
der Umsetzung mit der nétigen Flexibilitat bertcksichtigt werden kénnen.

4.2 Zusammenhang der SEM-Projekte mit der IMZ-Struktur

Mit dem seit 2011 verfolgten Gesamtregierungsansatz und der dafur eingesetzten «In-
terdepartementalen Struktur zur Migrationsaussenpolitik» (IMZ-Struktur) hat der Bun-
desrat die Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen Bundesstellen intensiviert
und verbessert, damit in der Migrationspolitik eine grosstmdgliche Koharenz erreicht
werden kann. Die IMZ-Struktur wurde 2016 extern evaluiert und grundsatzlich positiv
beurteilt: Effektivitat, Effizienz und Koharenz der Migrationsaussenpolitik wirden im
Rahmen der IMZ-Struktur gestarkt, aber sie schopfe ihr strategisches Potenzial noch
nicht aus. Bemangelt wurde unter anderem das Fehlen klarer und gemeinsamer Vor-
gaben der obersten Fihrungsebenen der Departemente; ebenso stellte die Evaluation
in der IMZ-Struktur eine ungleiche Vertretung der Departemente fest.?' Daraufhin wur-
de die IMZ-Struktur mit einer Zusammenarbeitsvereinbarung zwischen dem EJPD und
dem EDA vom 06.04.2017 gestarkt, in der die bisherige Regelung bezlglich der Ver-
wendung des VK IMZ des SEM nochmals bekraftigt wurde: «Die Verwendung des IMZ-
Rahmenkredits (SEM) wie auch der migrationsrelevanten 1Z-Mittel (DEZA/SECO/AMS)
wird in den Gremien der IMZ-Struktur besprochen. Die Budgethoheit bleibt bei den je-
weiligen Organisationseinheiten.» (S. 3 der Vereinbarung).

Bei den begutachteten SEM-Projekten kam die departementsubergreifende Koopera-
tion und Koordination erfolgreich zum Tragen. Das IAM-Plenum? beschliesst die je-
weilige Strategie und die Jahresziele, auf der operativen Stufe koordiniert der «Aus-
schuss fiir internationale Migrationszusammenarbeit» (IMZ-Ausschuss?®) die Umset-
zung samtlicher Instrumente der Migrationsaussenpolitik wie der Migrationspartner-
schaften oder der PiR-Programme. Im Fokus standen bei den zehn begutachteten

21 «Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement (EJPD)/Eidgendssisches Departement fiir auswartige An-
gelegenheiten (EDA), Evaluation der interdepartementalen Struktur zur Migrationsaussenpolitik, Schlussbericht
econcept, 30.11.2016 https://www.alexandria.unisg.ch/250735/1/16%20econcept%20-%20Migrationspoli-
tik.pdf (zuletzt besucht am 14.11.2020). Im Evaluationsbericht wird auch erwahnt, dass die schweizerische
ganzheitliche, institutionalisierte interdepartementale Koordinationsstruktur im Be