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Vorwort

Otto Schily
Bundesminister des Innern

Bereitswenige Jahre nachihrer Griindung, némlichim Jahre 1953, fuhrte
die Bundesrepublik Deutschland ein gesetzlich geregeltes Verfahren zur
Anerkennung von aus andischen Fltchtlingen ein. DasAbkommen tber
die Rechtsstellung der Flichtlinge vom 28. Juli 1951 (die sog. Genfer
Konvention) war im selben Jahr ratifiziert worden. Um die Vorausset-
zungen fir die tatséchliche Gewéahrung dieses Asylrechts zu schaffen,
wurde am 6. Januar 1953 eine Asylverordnung zur Anerkennung und
Verteilung von ausléndischen Flichtlingen erlassen. Dieses Jahr mar-
kiert damit den Beginn der Tétigkeit des heutigen Bundesamtesfir die
Anerkennung ausléndischer FlUchtlinge.

Das Anerkennungsverfahren wurde damals von einem Ausschuss, be-
stehend aus einem Vorsitzenden und zwei Beisitzern, durchgefthrt. ,, Bei
Bedarf* - so heildt esin der Asylverordnung - ,,sind mehrere Ausschiisse
zu bilden“. Damal skonnte man sich sicherlich keine Vorstel lung davon
machen, welche Bedeutung das ThemaAsy! fur Deutschland und Euro-
paim Laufe der kommenden Jahrzehnte bekommen sollte. Ein weiter
Weg liegt zwischen diesen Anféngen desAsylverfahrens, dasvon einer
doch recht Uberschaubaren Zahl von Asylbewerbern ausging — 1953
waren es nicht einmal 2.000 Antragsteller — und der Behotrde, wie sie
sich heute darstellt. Zumal die Anerkennung des Asylrechts nach Art.
16 Grundgesetz damal s noch nicht zu den Aufgaben der neuen Bundes-
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behdrde zéhlte. Diese und weitere wichtige Aufgaben, wiedie Prifung
Ziel staatsbezogener Abschiebungshindernisse, wurden dem Bundesamt
erst spater Ubertragen.

Dass Deutschland, in dem selbst noch wenige Jahre zuvor Verfolgung
und Unterdrtickung in noch nie da gewesenem Ausmal3 stattgefunden
hatten und das unbeschreibliches Leid und Elend in die Welt getragen
hatte, von politisch Verfolgten als Zufluchtsort angesehen wurde, ist ein
durchaus erfreulicher Umstand. Und auch heute kdnnen und sol lten wir
stolz darauf sein, dasswir so vielen Menschen, die aus Furcht vor Ver-
folgung ihre Heimat verlassen mussten, helfen konnten und dass unser
Land als sicherer Ort fUr Schutzbedurftige gilt.

In der alltéglichen Beschéaftigung mit dem ThemaAsyl in Deutschland
gerét dieser Aspekt nur allzu leicht aus dem Blick. Dasliegt vor allem
daran, dass der Antell derer, die sich tatsachlich auf politische Verfol-
gung berufen kénnen, deutlich geringer ist, als der derjenigen, diesich
unberechtigt auf dasAsylrecht berufen.

Nicht nur politische Verfolgung, sondern auch Armut, Arbeitslosigkeit
oder Naturkatastrophenin vielen Landern der Erde bewegen Menschen
zur Flucht und zu dem Versuch, im Ausland bessere L ebensbedingun-
gen zu finden. Deutschland ist also auch aus anderen Grinden fur Zu-
wanderer attraktiv. DadasAsylrecht jedoch dem Schutz vor politischer
Verfolgung dient, kann nicht hingenommen werden, wenn esals Mittel
genutzt werden soll, um ein sonst nicht bestehendes Aufenthaltsrecht
auf Umwegen zu erreichen. Die Frage, unter welchen Voraussetzungen
und inwelchem Umfang Ausldndern ein Aufenthaltsrecht gewahrt wer-
den soll, die nicht vor Verfolgung Schutz und Zuflucht suchen, wird
nicht durch dasAsylrecht, sondern durch das Auslanderrecht geregelt.

Aufgabe des Bundesamtesist es, in einem gesetzlich geregelten Asyl-
verfahreninjedem Einzelfall zu prifen, ob tatséchlich eine asylrelevan-
te Verfolgungsgefahr besteht. Der Behorde und jedem Mitarbeiter, der
im Asylverfahren entscheidet, kommt damit eine grof3e Verantwortung
zu. Dieser Verantwortung kann nur gerecht werden, wer Uber umfassen-
de und aktuelle I nformationen Uber die Situation in den jeweiligen Her-
kunftsl&ndern von Asylbewerbern verfigt. Das Bundesamt unternimmt
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deshalb grofRe Anstrengungen, um laufend auf dem neuesten Erkenntnis-
stand zu sein. Zunehmend bedeutsam wird der Kontakt zu den anderen
Mitgliedstaaten der Europdischen Union. Seit In-Kraft-Treten des Ver-
trages von Amsterdam 1999 gehdrt auch die Asylpolitik zu den verge-
meinschafteten Aufgaben der Européischen Union. Einzelne européi-
sche Regelungen sind bereits in Kraft. So ist das Bundesamt auch fur
die Umsetzung der Rechtsverordnung Dublin |1 zusténdig. Mit dieser
EU-Verordnung wird erreicht, dass jedem Asylbewerber innerhalb der
EU nur ein Asylverfahren erdffnet wird. Damit wird verhindert, dass
mi ssbrauchlich mehrere Verfahren in verschiedenen Mitgliedstaaten an-
gestrengt werden.

Angesichts der neuen Bedrohungslage nach dem 11. September 2001
kommt dem Bundesamt auch einewichtige Rolleim Bereich der Gefah-
renabwehr zu. Esist haufig die erste Anlaufstelle, die Motive und per-
sonliche Hintergriinde von eingereisten Aud éandern erforschen kann. Ihm
kommt damit eine grof3e Verantwortung bel der |dentifizierung von Per-
sonen, die dieinnere Sicherheit geféhrden konnten, zu. Und es arbeitet
intensiv mit den Sicherheitsbehdrden zusammen, um potenzielle Gefah-
ren rechtzeitig zu erkennen und den notwendigen Informationsfluss zu
gewdhrleisten.

Das Bundesamt fiir die Anerkennung auslandischer Fllichtlinge hat sich
zu einer modernen Behorde mit Gber 2.300 Mitarbeitern und 24 AufZen-
stellen entwickelt. Ihre Grof3e entspricht der Herausforderung, die die
Bewadltigung der Vielzahl von Asylverfahren darstellt. Durch einen um-
fassenden Einsatz moderner Informations- und Kommunikationstech-
nik, die Anwendung moderner Verwaltungsinstrumente und die sténdige
Qualifizierung der Beschéftigten kann esein zligiges A sylverfahren auf
der Basis einer umfassenden und gewissenhaften Sachverhaltsaufkl&-
rung gewahrleisten. Der Verfahrensbeschleunigung kommt eine beson-
dere Bedeutung zu. Der tatséchlich Schutzbedurftige hat ein berechtig-
tesInteresse an elner schnellen Anerkennung und Schutzgewéahrung. Die
GesdlIschaft hat zudem ein berechtigtes Interesse daran, dass eine unge-
rechtfertigte Berufung auf dasAsylrecht schnell erkannt und ein maogli-
cher Missbrauch von staatlichen Leistungen verhindert wird.
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Immer deutlicher tritt zu Tage, dass der Integration von in Deutschland
lebenden Auslandern in der Vergangenheit viel zu wenig Aufmerksam-
keit gewidmet wurde. Die zum Teil dramatischen Folgen werden nun
spurbar. Das Bundesamt fir die Anerkennung ausl&ndischer Fltichtlinge
hat al's zentrale Asylbehérde Uber Jahrzehnte eine umfassende K ompe-
tenzin Fragen der Migration erworben. Esist damit in besonderer Weise
dafUr qualifiziert, zum Beispiel auch Aufgaben der Integration wahr-
zunehmen und vorhandene Ressourcen auch aul3erhalb desAsylverfah-
rensintensiv zu nutzen. In diesem Jahr hat das Bundesamt deshalb be-
reits zusétzliche Aufgaben tibernommen, um Programme zur Férderung
der sprachlichen, gesellschaftlichen und sozialen Integration zu bindeln.
Esbereitet zudem ein bundesweites | ntegrationsprogramm vor. | ch sehe
darin den Beginn eines Wandels von der reinen Asylbehtrde zu einer
Bundesbehdrde mit einem breiten Aufgabenspektrum, das auch andere
wichtige Aspekte der Migration umfasst.

Diese Festschrift soll nicht nur einen Uberblick tiber die Geschichte der
Behorde geben. Sie beleuchtet mit ihren Fachbeitrégen auch aktuelle
Themen desAsylrechts und der Asylpolitik und bietet |hnen damit eine
hoffentlich interessante L ektire.

Otto Schily
Bundesminister des Innern

Gruldwort

Dr. Albert Schmid

Préasident des Bundesamtes flr
die Anerkennung ausl andischer
Fltchtlinge in NUrnberg

50 Jahre Bundesamt fiir die Anerkennung ausléndischer Flichtlinge —
ein halbes Jahrhundert!

Doch was st ein halbes Jahrhundert? In der Weltgeschichte alenfalls
ein Wimpernschlag, aber im Dasein eines Menschen oder einer Institu-
tion durchaus ein bedeutendes Stiick Geschichte. Der Beginn der zwei-
ten Hélfte des 20. Jahrhunderts, in den auch die Einrichtung der Bun-
desdienststelle fur die Anerkennung ausléndischer Fluchtlinge fiel, ist
die Geburtsstunde einer beei ndruckenden Erfol gsgeschi chte von Demo-
kratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechten. Ein halbes Jahrhun-
dert, das gepragt war von rapiden Veranderungen, einer Fulle an Ent-
scheidungen und stetiger Fortentwicklung, hat auch das Amt seit Be-
ginn seiner Existenz permanent beeinflusst. Wasim hélzernen Proviso-
rium des sogenannten Vaka-Lagers in NUrnberg-Langwasser seinen
Ursprung in Form einer Bundesdienststelle nahm, ist heute zu einem
Kompetenzzentrum fUr Migration, Integration und FlUchtlinge heran-
gereift.

» Politisch Verfolgte genief3en Asylrecht”. Die Verankerung dieses Sat-
zes in das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland machte das
Grundrecht auf Asyl (Artikel 16 Abs.2 Satz 2 GG) einzigartig in der
europd schen Verfassungsgeschi chte. Dementsprechend aufwandig wurde
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das Prifungsverfahren ausgestaltet und entsprechend attraktiv wirkte
esauf politisch verfolgte Menschen und sol che, die vorgaben, politisch
verfolgt zu sein. lhre Zahl stieg von anfanglich ca. 2.000 Asylantrégen
pro Jahr kontinuierlich. Das unberechenbare politische Weltgeschehen
spiegelte sichin seinen negativen Auswirkungen durch Verfolgung, Flucht
und Vertreibung direkt in der Zahl der Asylbegehren wider. Beispiel haft
seien genannt: Ungarn-Aufstand, Prager Frihling, Pal&stina-K onflikt,
Militarputsch in der Tlrkei, Jugoslawien-Krieg. Der andauernde An-
stieg erreichte im Jahr 1992 mit 438.191 Antrégen einen historischen
Hohepunkt und war von daan, durch gesetzliche Mal3hahmen bedingt,
stark rucklaufig. Dieser Trend hélt bis heute an.

Die Entwicklung der Asylbewerberzahlen stellte zu jeder Zeit auch eine
Herausforderung der Verwaltung dar, und zwar auf den unterschied-
lichsten Ebenen. Aus organisatorischer Sicht war die Abschaffung der
Anerkennungsausschiisse und die Ubertragung der Verfahren auf wei-
sungsunabhéngige Einzelentscheider mit dem Ziel der Verfahrensbe-
schleunigung im Jahre 1980 einer der wohl einschneidendsten Schritte.
Auch die dezentralisierte Unterbringung der Asylbewerber und die da-
mit verbundene Einrichtung von insgesamt 48 Aul3enstellen im gesam-
ten Bundesgebiet Anfang der neunziger Jahre waren nicht minder grol3e
Herausforderungen. K onnten die Aufgaben personell im Jahre 1953 noch
von 40 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern bewaltigt werden, waren 40
Jahre spéter 4.100 Mitarbeiter plus 1.000 weitere, die im Wege der
Abordnung von anderen Behorden vorubergehend beim Bundesamt t&
tigwaren, erforderlich. Neben den strukturellen und personellen Veran-
derungen wurde der Auf- und Ausbau einer modernen und leistungsféa-
higen Informationstechnik betrieben, denn ein permanenter Verénderungs-
prozess bedingt i nformati onstechnischen Anpassungsbedarf.

Der so genannte Asylkompromissvom 6.12.1992 und die daraufhin er-
folgte Anderung des Grundgesetzes durch die Einfiigung des Artikels
16a sowie das In-Kraft-Treten des neuen Asylverfahrensgesetzes zum
1. Juli 1993 enthielten umfangreiche Regelungen, wie die Bestimmung
verfolgungssicherer Herkunftslander, sicherer Drittstasten und dieAus-
weitung der bislang zentralen Zustandigkeit des Verwaltungsgerichts
Ansbach auf aledeutschen Verwaltungsgerichte. Damit wurde ein um-
gekehrter Trend mit stetig sinkenden Asylbewerberzahlen eingel eitet.
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FUr das Bundesamt begann eine Phase der Konsolidierung, die neben
einem Personal abbau auch zur Schlief3ung von AulRenstellen fhrte, de-
ren Zahl heute auf 24 halbiert ist. Auf der Grundlage des Projekts,,Mo-
derner Staat - Moderne Verwaltung* wurde eine Qualitétsoffensiveins
Leben gerufen, in die ale Bereiche des Amtes eingeschlossen waren.
Prioritéres Ziel war die Verbesserung der Qualitét der Entscheidungen
des Bundesamtes, die auf Grund der exorbitanten Zugangszahlen teil-
weise nicht mit der erforderlichen Intensitét geprift und bearbeitet wer-
den konnten und deshalb in einigen Féallen 6ffentlicher Kritik ausgesetzt
waren.

AlsMalnahmenbiindel zur Optimierung desAsylverfahrenswurdedie
Aus- und Fortbildung der Einzelentscheider/-innen intensiviert. So wur-
den insbesondere,, sonderbeauftragte Einzelentscheider/-innen® fir den
Umgang mit geschlechtsspezifisch Verfolgten, Folteropfern, traumati-
sierten Fltichtlingen und unbegl eiteten Minderjahrigen psychol ogisch und
rechtlich geschult. Um diesen besonders sensibel gelagerten Féllen ge-
recht zu werden, wurde der Einsatz fr den gesamten Verfahrensbereich
geregelt und dartiber hinaus ein Leitfaden zum Umgang mit traumati-
sierten Asylbewerbern erarbeitet. A ul3erdem nahmen Dol metscherinnen
an Schulungen speziell fir den Einsatz in Anhérungen traumatisierter
Frauen teil.

Schliefdlich wurde beim Informationszentrum Asyl und Migration, das
dierelevanten Daten aus den Herkunftslandern und zur Rechtsprechung
sammelt und analysiert, ein Expertenforum eingerichtet. Diesem geho-
ren Fachleute aus verschiedenen Bereichen an, die das Bundesamt in
Fragen umfassender und objektiver Informationsgewinnung und -auf-
bereitung beraten.

Alsweiterer Baustein zur Sicherstellung und Steigerung eines qualitativ
hochwertigen und effektiven Asylverfahrenswurde die Konzeption ei-
nes leistungsfahigen I T-Systems erforderlich, um den gestiegenen An-
forderungen sowohl im nationalen a's auch im internationalen Bereich
gerecht zu werden. So wird der Kernprozess Asyl durch die Fachan-
wendung MARIS (MigrationAsylReintegrationsSystem) unterstiitzt. Die
Workflow-Technologie erlaubt eine zukunftssichere und flexible I T-
Unterstitzung der Geschéftsprozesse. Aktenbearbeitung und Aktenar-
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chivierung erfolgenin elektronischer Form. Diejeder Zeit verfligbaren
»Akten* am Computer ermdglichen schnellereArbeitsabl&ufe. Der hohe
technische Standard garantiert zudem Auswertungsmadglichkeitenin den
Bereichen Zuwanderung, I ntegration und Reintegration. MARISist ein
bedienerfreundliches, ergonomisch optimiertes 1 T-System auf der Basis
neuester Technik. Dank seinesmodularen Aufbaus kann esjederzeit er-
ganzt bzw. umgebaut werden. Diesermdglicht eine schnelle und effekti-
ve Reaktion auf gesetzliche Ver&nderungen sowie gesellschaftliche Ent-
wicklungen in den Herkunftslandern. Damit hat sich das Bundesamt zu
einer der modernsten und fortschrittlichsten Behtrden Deutschlands auf
diesem Gebiet entwickelt.

Eine weitere, ganz entschei dende Phase wurde fir das Bundesamt mit
der Diskussion um ein Zuwanderungsgesetz eingel eitet. Den ausschlag-
gebenden Anstol? hatte die Greencard-Initiative von Bundeskanzler
Gerhard Schroder im Frihjahr 2000 gegeben. Mit der Einsetzung der
Unabhéangigen Kommission ,, Zuwanderung”“ am 12. September 2000
erreichte der Bundesminister des Innern, Otto Schily, schliefdlich eine
» Enttabuisierung” des Themas Zuwanderung und legte eine solide Ba-
sisfur den dann folgenden Diskurs. So konnte bereits wahrend der Ar-
beiten der Kommission ein reges I nteresse an diesem tberaus komple-
xen und gesellschaftspalitisch rel evanten Themain fachlichen und poli-
tischen Kreisen verzeichnet werden.

Der am 4. Juli 2001 vorgel egte Bericht der nach ihrer Vorsitzenden be-
kannt gewordenen ,, Siissmuth-Kommission® ist wahrscheinlich die um-
fassendste Bestandsaufnahme der Zuwanderungs- und Integrations-
lage in der Bundesrepublik tberhaupt, eine Leistung, die im Dickicht
von bislang bestehenden fragmentierten Zusténdigkeiten und unzurei-
chender Datenbasis nicht hoch genug gewurdigt werden kann. Der Be-
richt bietet ganz konkrete Vorschlége fir die Gestaltung kiinftiger Zu-
wanderungsverfahren und betont die eminente Bedeutung der Integrati-
on, fUr die zugleich dezidierte Handlungsempfehl ungen aufgestel It wer-
den. Nach dem Prinzip des one stop government schlug die Kommission
konsequenterwei se die Blndelung von zentralen Aufgaben unter dem
Dach einer Bundesoberbehdrde vor.

Mit dem am 7. November 2001 im Kabinett beschlossenen ,, Entwurf
eines Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und
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zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbirgern
und Audléndern®, dem Zuwanderungsgesetz (ZuwG), hat der Gesetzge-
ber diesen Vorschlag aufgegriffen und durch die Einsetzung eines,, Bun-
desamtsfur Migration und Flichtlinge" umgesetzt. Das Zustandekom-
men des ZuwG wurde am 18. Dezember 2002 aus formellen Grinden
vom Bundesverfassungsgericht fur nichtig erklért. Der daraufhin erneut
eingebrachte Gesetzentwurf befindet sichim Vermittlungsverfahren.

Unabhéngig vom Gesetz sind dem Bundesamt durch ministeriellen Or-
ganisationserlass bereits neue Aufgaben zum 1. Januar 2003 Ubertragen
worden. Im Bereich der Integrationsférderung werden erstmals Program-
me zur Forderung der sprachlichen, gesellschaftlichen und sozialen In-
tegration geblndelt. Sei es durch Sprachkurse fur auslandische Arbeit-
nehmer und deren Familienangehdrige, durch gemeinwesenorientierte
Projektefur Zuwanderer, durch die Gewahrung von Zuschiissen zur Aus-
l&ndersozial beratung, durch Seminarveranstaltungen fur ausléndische
Frauen, durch Multiplikatorenseminare zur Starkung der interkulturel-
len Kompetenz und durch Aufgaben im Rahmen der Aufnahme und Ver-
teilung judischer Immigranten.

Im Bereich internationale Aufgaben, FlUchtlingsschutz und Ruckkehr-
forderung wurde beim Bundesamt die Zentral stelle fir Informationsver-
mittlung (ZIRF) zur Koordinierung und Gestaltung der Riickkehrforde-
rung eingerichtet und schlieflichist dasBundesamtim Falle einesMas-
senzustroms von Vertriebenen die national e K ontaktstelle und Register-
behdrde.

Durch diesen Aufgabenzuwachs befindet sich dasBundesamt aktuell im
Wandel von der reinen Asylbehérde zum migrationspolitischen Kompe-
tenzzentrum Deutschlands. Das Bundesamt ist durch die vorgenomme-
ne Bundelung der Zusténdigkeit im Bereich Migration nunmehr die zen-
trale Behdrdeim Asyl- und Migrationsbereich.

Dazu ist eine umfassende Neustrukturierung des gesamten Hauses er-
forderlich. Diesspiegelt sich aul3erlich in der Darstellung neuer Organi-
sationsstrukturen wider und setzt sich innerlich fort bishin zur Verande-
rung der Denkstrukturen der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Auf Grund
der komplexen Prozesse ist daher eine optimale Umsetzungsstrategie
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gefordert. Mit Mitteln des | nstrumentariums Change M anagement, al so
der organis erten Umsetzung von Verdnderungen, geschah und geschieht
dies auf verschiedenen Ebenen und Bereichen. Das Bundesamt ist zu-
dem bestrebt, ein partnerschaftliches Verhaltnis zu Brgern, Migranten,
zu geselIschaftlichen Gruppen und Unternehmen sowie zu den Landern
und Kommunen aufzubauen und zu pflegen.

Das Bundesamt versteht sich auch als Forderer und Initiator von Netz-
werken zur Forderung der Integration. Damit wird die Fragmentierung
von Zustandigkeiten aufgel 6st, die Eigenstandigkeit der verschiedenen
Akteure bewahrt, geférdert und koordiniert, ohne jedoch zentralistisch
zuwirken. Wichtige Partner werden frihzeitig beteiligt und in die Mit-
verantwortung genommen. Netzwerkarbeit ermdglicht wegen seiner
dezentralen Struktur einen umfassenderen und vertieften Integrati-
onsprozess und fordert die Nachhaltigkeit der Malinahmen.

Die Ubernahme neuer Aufgaben hat dazu gefiihrt, dass eine Vielzahl
neuer Einsatzbereiche entstanden ist, durch die neue Perspektiven in
der Personalentwicklung eréffnet werden konnten. Es wird jetzt und
zukunftig grof3er Wert darauf gelegt, dass sich Mitarbeiter/innen —vor
allem ab der Referatd eiterebene— nicht nur zustéandig im Sinneklassi-
schen Verwal tungshandel nsfihlen, sondern verantwortlichim Sinneeines
modernen Dienstlel stungsunternehmens.

Die strategische Orientierung der Personal entwicklung im Bundesamt
soll die Organi sationsziel e sowie die | nteressen des Dienstherrn mit den
Interessen der Mitarbeiter/innen soweit wie mdglich zur Deckung brin-
gen, eine bedarfsgerechte Verwendung des Personal s gewéhrleisten, die
personliche und fachliche Qualifikation der Mitarbeiter/innen fordern
und eine enge Einbindung in die Gestaltung des Verdnderungsprozesses
ermaglichen.

Die neuen Aufgaben bedingen noch stérker interkulturelle Handlungs-
kompetenz aller Mitarbeiter/innen. Erfahrungen im Amt hierzu haben
wir bisher bel der Durchfihrung der Asylverfahren. Fiir die Auszubil-
denden im Bundesamt werden derzeit Angebote zum Erwerb inter-
kultureller Kompetenz in der Verwaltung durch externe Firmen unter-
breitet. Bei erfolgreicher Bewertung ist vorgesehen, diese spéater umfas-
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send auch auf weitere Mitarbeiter/innen des Amtes auszudehnen. Die
Kenntnis der Bedingungen und Schwierigkeiten interkultureller Kom-
munikation ist nicht allein ein Wissen, das man sich im Rahmen von
Fortbildungsveranstaltungen aneignet, sondern vielmehr eine Form der
Sozialkompetenz, dietrainiert und verinnerlicht werden muss. In einem
Land mit kultureller Vielfalt wird sie damit zu einem wesentlichen
Qualitatsmerkmal von Amtern und Behorden im Umgang mit ihren
Mitburgern.

Wichtig bleibt dabei, im Auge zu behalten, dass es nicht darum geht, ein
paar neue Spezialisten auf dem Gebiet der interkulturellen Kompetenz
heranzubilden, sondern dass | etztlich jede Mitarbeiterin und jeder Mit-
arbeiter motiviert werden soll, in Eigenverantwortung sich darum zu
bemiihen. Dazu die erforderliche Hilfestellung im Rahmen der finanzi-
ellen Mdglichkeiten zu geben, wird Aufgabe der 6ffentlichen Hand blei-
ben. Fir das Bundesamt gilt, was fur die Verwaltung allgemein gilt,
dassbei Neueinstellungen bzw. Nachbesetzungen von Personal —sofern
diese nach haushaltsrechtlichen VVorgaben tiberhaupt mdglich sind— noch
stérker Mitarbeiter mit sog. Migrationshintergrund gewonnen werden
sollen. Allein aus der Bilingualitdt und dem Wissen um unterschied-
liche M entalitéten werden wichtige Ressourcen erschlossen, die—ganz
nebenbei — auch einen aktiven Beitrag zur Integration von Mitbirgern
auslandischer Herkunft darstellen.

Der Migrationsprozess verlangt eine ganzheitliche Betrachtung. Diese
reicht von den Migrationsursachen tiber Asylgewa&hrung und I ntegrati-
on bis hin zur Reintegration, der freiwilligen Ruckkehrforderung. Die
Mitarbeit auf diesem weiten Feld der Verwaltung stellt fir den Einzel-
nen darin Té&tigen nicht nur eine Herausforderung, sondern auch eine
personliche Bereicherung dar.

Ruckblickend l&sst sich sagen, dass die Turbulenzen, die das Bundes-
amt wahrend des vergangenen hal ben Jahrhunderts durchlebt und durch-
standen hat, eine positive Bewahrungszeit waren, um optimistischin die
Zukunft zu sehen und die damit verbundenen Herausforderungen tat-
kré&ftig anzunehmen.

Jedes Unternehmenist nur so gut wie die Menschen, die darin arbeiten.
Deshalb sei an dieser Stelleallen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern fur
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ihren engagi erten Einsatz und die hervorragenden L eistungen, die Uber
all die Jahre erbracht worden sind, ein ganz besonders herzlicher Dank
ausgesprochen und auch allen den Menschen, die dieArbeit desAmtes
von auf3en wohlwollend und fordernd begleitet haben.

FUr die Zukunft bleibt der Wunsch, die herausfordernde Aufgabe einer
zentralen Behorde fur Migration und Fliichtlinge tatkraftig zu meistern
und zu gestalten.

Dr. Albert Schmid
Préasident des Bundesamtes fiir die
Anerkennung audlandischer Flichtlinge

GrulRwort

Dr. Gunther Beckstein
Bayerischer Saatsminister
desInnern

DasBundesamt fiir die Anerkennung ausléandischer Flichtlinge blickt
auf eine 50-jahrige bewegte Geschichte zuriick. Zum ,,runden* Ge-
burtstag Uberbringeich alen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern meine
herzlichen Glickwuinsche.

Als die Véter des Grundgesetzes den Satz , Politisch Verfolgte
genielRen Asylrecht in das Grundgesetz aufnahmen, sollten die
L ehren aus dem Unrechtssystem des National sozialismus gezogen
werden. Niemand konnte damals jedoch vorhersehen, welche Be-
deutung die Gewahrung eines einklagbaren, mit Verfassungsrang
ausgestatten Rechtsanspruchs auf Schutz vor politischer Verfolgung
fur die weitere Geschichte der Bundesrepublik Deutschland haben
wurde.

Ausgehend von bescheidenen Anfangen im Jahre 1953 als Bundes-
dienststelle hat sich in den vergangenen Jahrzehnten einim In- und
Ausland hochgeachtetes Bundesamt mit grol3er Fachkompetenz
entwickelt. Der Jubilarin wurden immer neue Aufgaben tbertragen.
Die vorrangige und wichtigste Aufgabe besteht aber noch immer
darin, die Feststellung zu treffen, ob jemand zu Recht Schutz vor
politischer Verfolgung begehrt oder anderweitigen Abschiebungs-
schutz geniefit.

AlsHauptproblem erwies sichim Laufe der Jahre, dassimmer mehr
Menschen nicht zuletzt aus wirtschaftlichen Griinden nach Deutsch-
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land gelangten und eine politische Verfolgung nur behaupteten, um

ein ihnen nicht zustehendes A ufenthaltsrecht zu erlangen. Wir sind

zwar weit entfernt von den Asylzahlen des Jahres 1992, al s 438.000

Personen einen Asylantrag in Deutschland stellten. Dass wir das

Problem der missbréuchlichen Antragstellung jedoch nicht aus dem

Blickfeld verlieren durfen, beweist die aktuelle Statistik. In den ersten

finf Monaten dieses Jahres

e wurden nur 1,94 % der Antragsteller als politisch Verfolgte aner-
kannt,

e erhielten nur weitere 2,41 % Abschiebungsschutz geméaid 8 51
Abs.1 desAuslandergesetzes (AuslG) und

e wurde nur bei weiteren 1,6 % der Antragsteller ein Abschiebungs-
hindernis gemal3 8 53 AuslG bejaht.

Das Beispiel Grol3britanniens, das in wenigen Jahren anstelle
Deutschlands zum begehrtesten Asylland in Europa aufgertckt ist,
zeigt, wie schnell sich die Flichtlingsstrome verschieben kénnen,
wenn der Missbrauchsbekdmpfung zu wenig Beachtung geschenkt
wird.

Das Bundesamt hat in den vergangenen Jahrzehnten bei der Be-
waltigung neuer Herausforderungen grof3e Flexibilitat und grof3en
Ideenreichtum unter Beweis gestellt. Es hat auch der Asylgesetz-
gebung wesentliche Impul se gegeben. Hierfr geblhrt dem Bundes-
amt Respekt und Anerkennung.

AusAnlass des 50-jahrigen Bestehens mochte ich dem Bundesamt
aber nicht nur fur seine bemerkenswerten Leistungen danken. Ich
mochte auch die herausragende Stellung hervorheben, die das
Bundesamt fir die Anerkennung auslandischer Flichtlinge in der
bayerischen Behordenlandschaft einnimmt und als Arbeitgeber in
vielen Regionen Bayerns erfillt. Im Nachhinein hat sich die Ent-
scheidung, den Hauptsitz des Bundesamtes in Bayern anzusiedeln,
fur alle Beteiligten als Glucksfall erwiesen.

Seit der Novellierung desAsylrechtsim Jahre 1992 ist die Kompetenz
des Bundesamtes und der Auslanderbehdrden im Grof3en und Ganzen
zwar klar voneinander abgegrenzt. Die rdumliche Nahe ermoglicht
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jedoch —bei Respektierung und Wahrung der jeweiligen Kompetenz-
raume — einen regen und fruchtbaren Erfahrungsaustausch sowie
eine bessere Koordinierung und Abstimmung im Interesse schnellerer
Verfahrensabschllisse.

Letztlich liegt eine rasche und fundierte Sachentscheidung im Inter-
esse aller Beteiligten, auch der Betroffenen selbst. Nur wenn es
gelingt, den Verfahrensmissbrauch noch besser a's bisher zu be-
kampfen, wird langfristig die Bereitschaft in der Bevolkerung, wirk-
lich politisch Verfolgten rasch und nachhaltig zu helfen, nicht ab-
nehmen.

Noch ist unklar, ob bzw. welche neue Aufgaben auf das Bundesamt
im Rahmen staatlicher Bemiihungen um eine bessere Steuerung und
Begrenzung der Zuwanderung zukommen werden. Ich bin mir jedoch
sicher, dass das Bundesamt ungeachtet aller Vorgaben auf euro-
péischer Ebene hierbei auch kiinftig eine zentrale und unverzichtbare
Rolle spielen wird. Jedenfalls wiinsche ich von Herzen, dass sich
der erfolgreiche Weg auch in den kommenden finf Jahrzehnten
kontinuierlich fortsetzt.

Gerne sage ich dem Bundesamt, das so eng mit Bayern verbunden
ist, alle erdenkliche Unterstiitzung bei der Bewaltigung neuer Heraus-
forderungen und der Entwicklung zielfihrender neuer L6sungs-
ansétze zu. Gleichzeitig hoffe ich auf eine Fortsetzung der guten
und bewdhrten Zusammenarbeit.

Dr. Gunther Beckstein,
Bayerischer Staatsminister
desInnern
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Gruf3wort

— Dr. Ulrich Maly
Oberbirgermeister
der Sadt NUrnberg

50 Jahre Bundesamt fur die Anerkennung auslandischer Flichtlinge
(BAFI) — das sind auch 50 Jahre gelebte Zeitgeschichte in Nirnberg.
Oftmal slanden Bundesbehtrden wie Ufosin Stédten, die nicht Hauptstadt
sind, und sie bleiben dort haufig Fremdkorper. Beim Bundesamt ist das
nicht so. Lassen Sie mich das an zwei Aspekten verdeutlichen:

Das Bundesamt ist in der Stidstadt, Frankenstral3e 210 untergebracht.
Die schlichte Adresse sagt nichts Uber die wechselvolle Geschichte des
Gebéaudes aus. Kurz vor Beginn des zweiten Weltkriegesfertig gestellt,
diente das Kasernengebéude vor alem der Ausbildung von Funkern eines
SS-Nachrichten-Ersatzbataillons. Nach dem Krieg nutztedie US-Army
die Kaserne und benannte sie nach einem amerikani schen Kriegshelden
»Merrell-Barracks’. Nach dem Abzug der Amerikaner stand das Gebaude
fr kurze Zeit leer und schliefflich zogen Bundesbehérden ein, u.a. das
Bundesamt fur die Anerkennung ausléndischer Flichtlinge, aber auch
eine Zweigstelle des Hohen Fluchtlingskommissars der Vereinten
Nationen (UNHCR).

SS-Kaserne, Merrell-Barracks, Sudkaserne, Bundesamt, Vereinte
Nationen: das Gebaude spiegelt die wechselvolle Geschichte Deutsch-
lands und insbesondere NUrnbergswider. Auf jeden Fall ein Beispiel fur
gelungene Konversion. Nur am Rande sei erwahnt, dass das Bundesamt
in der Sldstadt in einem Gebiet angesiedelt ist, fir das das Thema
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»Integration und Migration* eine grof3e Rolle spielt. Hier lebt ein grofer
Anteil von Menschen mit Migrationshintergrund in NUrnberg.

Einen nicht ganz so dramati schen Wechsel wie bei den Bewohnern des
Gebéudes, aber einen trotzdem bemerkenswerten Wandel haben die
Themenstellungen des Bundesamtes durchlaufen. Neben der Bearbeitung
der Asylverfahren hat das Bundesamt zusétzliche Aufgabenim Bereich
der Integration Ubernommen, wie z.B. die Forderung der sozialen
Integration von Migranten durch gemeinwesenorientierte Projekte,
Aufgaben im Zusammenhang mit der Aufnahmejtdischer Immigranten
ausden Nachfol gestaaten der ehemaligen Sowjetunion und die Forderung
der Integration von Migranten durch soziale Malinahmen. Gerade diese
Themenschwerpunkte sind fir eine Stadt wie Nurnberg von grof3er
Bedeutung, denn fast jeder dritte NUrnberger, d. h. insgesamt ca. 160.000
Personen haben einen Geburtsort aul3erhalb Deutschlands. Wir legen
deshalb einen besonderen Schwerpunkt auf das Thema,, Integration und
interkulturelle Verstdndigung® . Die diesbeziigliche Zusammenarbeit mit
dem Bundesamt ist erfreulich konstruktiv und erfolgt in enger Ab-
stimmung. Also, wahrlich keine Bundesbehdrde auf Distanz!

Wir freuen uns, eine solche Bundesbehdrde in unserer Stadt zu haben.
Fir die weiteren L ebensjahre winschen wir ales Gute, vor allem dass
madglichst bald ein verniinftiges Zuwanderungsgesetz verabschiedet wird.

Dr. Ulrich Maly
Oberbirgermeister
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Die Asylpolitik der Schweiz im
europaischen Umfeld

Jean-Daniel Ger ber
Direktor des Bundesamtes fur FlUchtlinge (BFF)*, Schweiz

1. Die Schweiz alsEinwander ungsland

Die Schweiz war immer auch ein Einwanderungsland, selbst wenn sie
dies — wie die meisten européischen Staaten — bis heute nicht richtig
wahrhaben will. Waren es Ende des 17. Jahrhunderts die Hugenotten,
welche nach der Aufhebung des Edikts von Nantes durch Ludwig X1V
als Glaubensfltichtlinge zu Tausenden in die Schweiz flohen, brachten
dieburgerlichen Revol utionsbewegungen des 19. JahrhundertsAnhanger
der europai schen Demokratiebewegungen auf das Gebiet der Eidgenos-
senschaft. Spéater folgten ihnen Vertreter von sozialistischen und kom-
munistischen | deen. Gleichzeitig waren die Wanderungsbewegungen von
den sozia wirtschaftlichen Umwal zungen im Rahmen der Industriali-
sierung und der Entwicklung hin zum frihkapitalistischen National staat
gepragt. Gerade auch aus Deutschland war eine bedeutende Ein-
wanderung von Arbeitskraften in die Schweiz zu verzeichnen.?

Das fur die Schweiz folgenreichste — und sicherlich auch dusterste —
Kapitel inihrer Asyl- und Fluchtlingspolitik ist ohne Zweifel dagenige
von 1933-1945. DiePalitik der Schweizer Regierung gegeniiber jidischen
Fluchtlingen sowie weiterer durch das national sozialistische Regime
verfolgten Gruppen (Sozialisten und Kommunisten, Jenische, Homo-
sexuelle) ist inihren grundlegenden Ziigen bereits 1957 im sogenannten
»Ludwig-Bericht" aufgearbeitet worden. Der 2002 veroffentlichte
Schlussbericht der vom Bundesrat eingesetzten ,, Bergier-Kommission®,
ein internationales Historikerteam unter der Leitung des Lausanner
Professors Jean-Francois Bergier, férderte nach einer mehrjahrigen
Forschungsarbeit zwar eine Reihe neuer Fakten und Erkenntnisse zu
Tage, bestétigte aber grosstenteils die im Ludwig-Bericht dargestellte

1 Unter Mitarbeit von AndreaBinder Oser und Rolf Gétschmann, Mitarbeitende BFF Schweiz.
2 Einen ausgezeichneten Uberblick bietet WOTTRENG, Willy: Ein einzig Volk von Immi-
granten. Die Geschichte der Einwanderung in die Schweiz, Zirich 2000.
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zwiespdltige Fluchtlingspolitik der Schweiz.2 Dessen zentrale Aussage
lautete, dass die verantwortlichen Entscheidungstréger und Behdrden
zwar weitgehend nach bestern Wissen im Landesinteresse gehandelt
hétten, durch ihre vorwiegend fremdenpolizeilich gepragte Optik und
damit abwehrende Flichtlingspolitik aber Mitverantwortung am Tod
zahlreicher zurtickgewiesener Flchtlinge auf sich geladen haben.

Die—wenn auch lange Zeit nur hinter vorgehaltener Hand gedul3erte —
Einsicht, dassdie Flichtlingspolitik der Schweiz im Zweiten Weltkrieg
nicht nur rihmliche Ziige aufweist, dirfte auch mit ein Grund gewesen
sein, weshalb gegenlber den in den 50er und den 60er Jahren in die
Schwei z gelangten politi schen Fl Gichtlingen eine grof3ziigige Haltung an
den Tag gelegt wurde. Entscheidender aber war natirlich, dass die
Ungarn-Flichtlinge 1956, die vor der chinesischen Okkupation geflo-
henen Tibeterinnen und Tibeter 1958 oder spater dann die 1968 in die
Schweiz gelangten Tschechen und Slowaken dem Druck und der
Verfolgung kommunistischer Regimes entkommen waren. Der Kalte
Krieg hatte eine bipolare Welt geschaffen, in welcher man entweder auf
der Seite der Guten oder der Bdsen stand — und die Schweiz stand auf
der Seite der Westmachte, sprich der Guten. Nach dem Motto , Der
Feind meines Feindesist mein Freund” wurden die Ostfllchtlinge mit
offenen Armen aufgenommen.

Weniger grofherzig zeigte sich die Schwei zer Bevolkerung gegeniiber
den Gastarbeitern vorwiegend aus dem stidlichen Nachbarland Italien,
aber auch aus Spanien oder Portugal. Diese wurden zwar im Gefolge
der nach dem Zweiten Weltkrieg einsetzenden Hochkonjunktur als
nutzliche Arbeitskréfte angesehen, allerdings auch als stérendes
»fremdes’ Element. Der abwertende Begriff der , Tschingge" fur die
italienischen Einwanderer zeigt die damalige Ablehnung dieser von der
Wirtschaft dringend bendtigten Arbeitskrafte auf. Das aufkommende
Gefuhl der Uberfremdung gipfelte Ende der 60er Jahre in mehreren
Uberfremdungsinitiativen, wobei die 1970 zur Abstimmung gelangte
» Schwarzenbach-Initiative® noch heute ein Begriff ist. Zwar wurden
ale Initiativen abgelehnt, doch das |atente Gefiinl der Uberfremdung
und des , Ausverkaufs der Heimat“ hat sich bis zum heutigen Tag

3 Die Schweiz, der Nationalsozialismus und der Zweite Weltkrieg. Schlussbericht der
unabhéngigen Expertenkommission Schweiz — Zweiter Weltkrieg, Zurich 2002.
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gehalten. Dabei darf nicht vergessen werden, dassdie Schweiz mit einem
Auslanderanteil von 20 % an der sténdigen Wohnbevolkerung einen der
hdchsten Auslanderanteile in Europa tiberhaupt hat.

Es kann auf diesem knappen Raum keine Bilanz der Einwanderung in
die Schweiz bis zum Inkrafttreten des ersten Asylgesetzes 1981 vorge-
nommen werden. Sicher aber ist, dassdie Schwei z Uiber die Jahrhunderte
trotz aller Schwierigkeiten von den Immigranten mehrheitlich profitiert
hat. Die Immigration, sei sie nun politisch, religios oder wirtschaftlich
motiviert gewesen, hat der Schweiz immer wieder neue Impulse und
| deen gegeben, wasfr die bei spiell ose 6konomische und soziale Erfolgs-
geschichte der Schweiz von entscheidender Bedeutung war. Die Inte-
gration der Zugewanderten in die schwei zerische Gesellschaft kannim
geschichtlichen Ruckblick ebenfallsa's erfolgreich bezeichnet werden.
Grolere soziale Konflikte, verbreitete Arbeitslosigkeit unter den Zu-
zugern und A usei nandersetzungen zwischen den verschiedenen Kulturen
konnten weitgehend vermieden werden.

2. Das Schweizer Asylgesetz: Einefortwahrende Baustelle
BisEndeder 70er Jahrekanntedie Schweiz kein Asylgesetz. Die Gesuche
von Personen, welche in der Schweiz um Schutz vor politischer Ver-
folgung nachsuchten, wurden auf der Grundlage des ,, Bundesgesetzes
Uber Aufenthalt und Niederlassung der Audlander” (ANAG) aus dem
Jahre 1931 gepruft. Die Auslegung der entsprechenden Paragrafen
wiederum basi erte auf der UNO-FlUichtlingskonvention, der die Schweiz
1955 beigetreten war. Erst 1979 wurde ein eigentliches Asylgesetz
verabschiedet, welches 1981 in Kraft trat.

Diesesentwickelte sich aber zu einer fortwahrenden Baustelle: Seit dem
Inkrafttreten des Gesetzes am 1. Januar 1981 wurde dieses Regelwerk
bisher sieben Teil- und Total revisionen unterworfen.* Gegenwartig berét
das Eidgentssische Parlament die achte Teilrevision. Diese kon-
tinuierlichen Revisionsarbeiten sind hauptséachlich auf zwei Phdnomene
zurUckzufUhren: einerseits auf den seit Anfang der 80er Jahre wachsen-
denAnstieg von Asylgesuchen und andererseits auf dasveranderte Profil
(Herkunft, Fluchtgrinde) der Asylsuchenden. Parallel zu den sich
gednderten aulleren Rahmenbedingungen riickte die emotional geférbte
Kontroverse Uber ,, Asylmissbrauch* und eine angeblich ,zu large"

4 SchweizerischesAsylgesetz, SR [ Systematische Rechtssammlung des Bundesrechts] 142.31.
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Asylgesetzgebung® immer stérker in den Vordergrund der schweizerischen
[nnenpolitik.

Die Gesetzesrevisionen zwischen 1979 — 2003.

Mit dem Erlass des ersten Asylgesetzes von 1979 wurden zwei Ziele
verfolgt: einerseitsdie Schaffung einesklaren rechtlichen Rahmensfir
die Asylpolitik und andererseits eine bessere Verankerung und Ausge-
staltung der Rechtsstellung aufgenommener Flichtlinge. Gleichzeitig
wurdeim Parlament betont, dassdie A sylgewahrung ein politischer und
nicht rechtlicher Akt sei und bleiben miisse.? 1983, nur zwei Jahre nach
Inkrafttreten desAsylgesetzes, sprach der Bundesrat in seiner Botschaft
zur ersten Gesetzesrevision von den ,, grof3en und dringenden Problemen
im Asylwesen*.” Grund daftr war eine kontinuierliche Zunahme der
Asylgesuche seit Ende der 70er Jahre und die damit verbundene lange
Verfahrensdauer von vier bis sechs Jahren bis zu einem rechtskraftigen
Entscheid. Mit der ersten Teilrevision, die 1984 in Kraft trat, wurden
als wichtigste Punkte die zweite Beschwerdeinstanz abgeschafft, das
Asyl- und Wegweisungsverfahren zusammengelegt sowie Nichtein-
tretenstatbesténde eingeftihrt.

Angesichts stetig steigender Asylgesuchszahlen —waren es 1979 noch
unter 1000, wurden 1987 zum ersten Mal mehr als 10'000 Asylgesuche
eingereicht —und der immer noch sehr langen Dauer der Asylverfahren
trat am 1. Januar 1988 bereitsdie zweite Teilrevision in Kraft —wiederum
mit dem Ziel der Verfahrensbeschleunigung sowie eines verbesserten
Vollzugs rechtskréftiger Wegwei sungsentscheide. Wie bereits bei der
ersten Teilrevision wurde in der Botschaft des Bundesrates auf die
geanderte Herkunft und die neuen Fluchtgrinde der Asylsuchenden
hingewiesen. Waren es bis Ende der 70er Jahre Uberwiegend Personen
aus osteuropéischen Léandern, die um Asyl nachsuchten, kamen seit
Anfang der 80er Jahre die meisten Asylsuchenden ausL 8ndern der Dritten
Welt. Diesfuhrte zur Feststellung, das Fliichtlingsproblem sei auch ein
Migrationsproblem.? Die stetig steigende Zahl hangiger Asylgesuche
ruhrte ferner daher, dass anders as bei Personen aus kommunistisch
regierten Landern, die im Zweifelsfalle und ohne eingehende Einzel-
prifung als Fluchtlinge anerkannt wurden, die Trennung von sog.
» Wirtschaftsfltuchtlingen® - , die wirtschaftlicher und sozialer Not

Gattiker, Mario: DasAsyl- und Wegweisungsverfahren, Bern 1999, S. 14.
Efionayi-Méader, Denise: Asylpolitik der Schweiz 1950-2000, ASY L 2003/2, S. 3-9, (5).
BBI [Bundesblatt] 83.046, S. 2.

BBI 85.072, S. 6.
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entfliehen® ® - von ,,echten Fl Gichtlingen” eine grindliche Abklarungjedes
Einzelfalles nétig machte. Als Folge dieser wesentlich strikteren
Anwendung des Fluchtlingsbegriffs und des Verfahrens nahmen die
negativ entschiedenen Gesuche zahlenmaliig an Bedeutung stark zu.
Gleichzeitig sanken die Anerkennungsquoten massiv.

1990trat diedritte, vor allemin verfahrensrechtlicher Hinsicht wichtige
Teilrevision desAsylgesetzesin Kraft. Kernpunkt der Revision war der
dringliche Bundesbeschluss Uber das Asylverfahren, mit dem das
erstinstanzliche Verfahren erneut beschleunigt und das Beschwerde-
verfahren gestrafft wurden. Um die L egitimation getroffener Entscheide
zu erhdhen, wurde zudem eine verwal tungsunabhangige Rekursinstanz,
dieAsylrekurskommission, geschaffen. Neu wurde auch die safe-country-
Regelung eingefiihrt, gemass derer auf ein Asylgesuch nicht eingetreten
wird, wenn die betroffene Person aus einem verfolgungssicheren Land
kommt (Regelvermutung). Basierend auf der Einsicht, dass Asyl- und
H ichtlingsprobleme zu einer Daueraufgabe geworden sind, wurde zudem
das heutige Bundesamt fUr Fltichtlinge geschaffen.

Trotz sinkendem Trend in der Entwicklung der Asylgesuche—nach dem
Rekordwert von 42'000 im Jahr 1991 und dem Riickgang auf 18'000im
Jahr 1992 erhéhte sich die Zahl der Gesuche 1993 wieder auf 24'000
blieb das Thema Asyl ein Politikum, das eine breitere Offentlichkeit
intensiv beschéftigte. Grund dafiir war das Problem straffélliger und
dissozialer Asylsuchender und anderer Auslénder, insbesondere im
Zusammenhang mit dem Drogenhandel. Der Bundesrat trat zwar der
Behauptung, Asylsuchende beherrschten den Drogenhandel in der
Schweiz, entgegen, erachtete aber ,, eine hdrtere Gangart gegenuiber dem
Missbrauch desAsylrechts, insbesondere durch strafféllige Asylsuchende,
alsnotig”.2° Vor diesem Hintergrund wurden in der vierten Teilrevision
sog. ,Zwangsmalinahmen im Asyl- und Auslénderbereich” erlassen.
Priméres Ziel war es, den Wegwei sungsvollzug von A sylsuchenden und
illegal anwesenden Ausléandern zu verbessern. Konkret wurden eine
Vorbereitungs- und Ausschaffungshaft sowie unter bestimmten Voraus-
setzungen die Ein- und Ausgrenzung von Auslandern in bzw. auseinem
festgel egten Gebiet eingefUihrt.

1995 unterbreitete die Schweizer Regierung dem Parlament eine Total -

° BBI85.072S.6.
1 BBI 93128, S.5.
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revision des Asylgesetzes,™* welche am 1. Oktober 1999 in Kraft trat.
Diesewurde als nétig erachtet, weil dasAsylgesetz von 1979 wichtige
Bereiche nicht oder nur ungentigend regelte, so unter anderem Fragen
des Datenschutzes, der Organisation der Fursorge sowie des Schutzes
von sog. Gewaltfltchtlingen. Diese erfillen zwar nicht die Voraussetz-
ungen des FlUchtlingsbegriffs, bendtigen aber infolge von (BUlrger-)
Kriegen und Situationen allgemeiner Gewalt Schutz. Gleichzeitigwurden
im Bundesbeschluss tber dringliche Massnahmen im Asyl- und Aus-
landerbereich einige der Revisionspunkte, u.a. neue Nichteintretens-
tatbesténde (I dentitatstauschung, Nichtabgabe von Reisepapieren ohne
entschuldbare Grinde, missbrauchliches Nachreichen eines Asylge-
suches), in einen separaten Erlass gekleidet und vorzeitig auf den
1. Juli 1998 in Kraft gesetzt.

DieHauptpfeiler der zurzeit von den Eidgendssi schen Réten beratenen
achten Revision sind eine neue Drittstaatenregel ung mit der Kompetenz
des Bundesrates, sichere Drittstaaten bezeichnen zu kdnnen, die Ein-
fuhrung einer humanitéren Aufnahme bei Unzul&ssigkeit und Unzumut-
barkeit der Wegweisung, das Asylverfahren und die Beschwerde-
maoglichkeit an den Empfangsstellen und Flughafen sowie neue Finan-
zierungsmodelleim Asylbereich. Angesichtsder angespannten Lage der
Bundesfinanzen —dasA sylbudget bel astet den Bundeshaushalt jahrlich
mit ca. 700 Millionen EUR —ist zudem geplant, ab Anfang 2004 Per-
sonen, die einen rechtskréftigen Nichteintretensentscheid erhalten haben,
asillegal anwesende Ausléander zu betrachten und in solchen Féllen
keine Sozialhilfe mehr zu entrichten. Damit soll auch ein abschreckender
Effekt gegeniiber Asylsuchenden erzielt werden, die ihre Identitat
verschleiern oder die Behtrden vorsétzlich téauschen.

Druck von Rechts

Die Asylgesetzgebung in der Schweiz ist entscheidend durch das
K onkordanzsystem sowie den Foderalismus geprégt. Daallewichtigen
politischen Krafte — Sozial- und Christdemokraten, Liberale und
Konservative — in der Regierung vertreten sind, ist die Suche nach
Kompromissen und Lésungen, die auf die Zustimmung eines breiten
politischen Spektrums stof3en, unabdingbar. Zudem ist der Einbezug
und die Mitsprache der Kantone von grof3er Bedeutung, weil ihnenbeim

1 Bei der 5. Teilrevision handel te es sich um den Bundesbeschluss tiber Sparmassnahmenim
Asyl- undAudanderbereich.

29



30

JeaN-DANIEL GERBER

Vollzug desAsylgesetzes und der Ausrichtung von Soziahilfean Asyl-
suchende eine wichtige Rolle und Verantwortung zukommt.

Trotz dieser Konstanten ist nicht zu Ubersehen, dass die in den letzten
zwanzig Jahren im Namen von Missbrauchsbek&mpfung und Ab-
schreckung ,,unechter” Flichtlinge vorgenommenen Verscharfungen
teilwei se unter erheblichem politischem Druck und als Reaktion auf ein
geandertes innenpolitisches Umfeld geschahen. Die am rechten Rand
politisierenden Parteien und Gruppierungen, allen voran die seit Mitte
der 80er Jahre erstarkte Schweizerische Volkspartei (SVP) und die mit
ihr personell eng verbundeneAktion fiir eine unabhangige und neutrale
Schweiz (AUNS), sorgen dafir, dass das Asylthema nichts von seiner
politischen Brisanz verliert. Seit 1987 wurden vier Volksinitiativenim
Auslénder- und Asylbereich lanciert. Allen ist gemeinsam, dass sie auf
eineweiter gehende Verschéarfung der Asylpolitik und einer Begrenzung
der Zuwanderung abzielten. Bisher scheiterten alle Vorhaben —dasjlingste
Volksbegehren mit dem Titel , gegen Asylrechtsmissbrauch”, das am
24. November 2002 zur Abstimmung gelangte, mit einem hauchdinnen
Neinstimmen-Anteil von 50,1 %. Die Vorbereitungen fir eine néchste
entsprechende I nitiative laufen bereits.

Die Forderung nach restriktiven Mal3nahmen zur Senkung der ,, Attrak-
tivitat" der Schweiz als Asyldestination ist letztlich getragen vom
Glauben, dassdie Schweiz alseinzelner Staat durchihreAsylpolitik die
Wanderungsbewegung von Fltchtlingen und Migrantenin die Schweiz
aktiv beeinflussen kann. Ein Blick auf dasauf3enpolitische Umfeld zeigt
aber, dasswir es hier mit Wunschdenken zu tun haben.

I solierte Schweiz

Die auRReren Gegebenheiten der schwei zerischen Asylpolitik haben sich
seit dem Erlass des ersten Asylgesetzes vor Uber zwanzig Jahren
grundlegend verandert. Die Globalisierung und die damit verbundene
steigende weltweite M obilitét haben dazu gefihrt, dass sich Flichtlings-
strdme und Migrationsbewegungen mehr und mehr vermischen. Das
wirtschaftliche Nord-Stid-Gefélle, politische Krisen und kriegerische
Ausainandersetzungen in wichtigen Herkunftd &ndern von Asylsuchenden
haben den Migrationsdruck auf die Schweiz spurbar erhéht. Wahrend
in den 80er und 90er Jahren vor allem Menschen aus den Kriegs- und
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Krisengebieten Sri Lankas, der Bundesrepublik Jugoslawien, Bosnien-
Herzegowinas, der TUrkei, Algeriensund Albaniensin der Schweiz Asyl
suchten, sind seit Anfang 2002 steigendeA sylgesuchszahlen ausLandern
Westafrikas—Angola, Demokratische Republik Kongo, Nigeria, Sierra
L eoneund Guinea— sowieder GUS zu verzeichnen. Einhergehend mit
der vermehrten Migration aus Westafrika ist die Schweiz zunehmend
auch mit dem Problem des Menschenhandel s und -schmuggels durch
kriminelle Gruppierungen, die afrikanischeAsylsuchendefir ihre Zwecke
ausnutzen, konfrontiert.

Verscharft wurde die asylpolitische Situation in der Schweiz durch
restriktiveAbschottungstendenzen einzel ner européischer Staaten, denen
esgelang—wienoch zu zeigen seinwird —, dieAsylbewegungen teilweise
auf die Nachbarlander umzuleiten. So durfte dies mit ein Grund daf tr
sein, weshalb in der Schweiz Uber dieletzten Jahre hinweg am meisten
Asylgesuche pro Kopf der Bevolkerung gestellt wurden.

Anzahl Asylgesuche auf 10'000 Einwohner aus Westeuropa

Summe der Asylgesuche 1994 bis 2002 kumuliert; Bevélkerung Stand am 1.7.2002
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Achtung: In O, F und GB werden Ehefrauen und Kinder im deichen Dassier nicht sinzeln als Asylgesuch gezahlt

Bundesamt fir Fluchtlinge

Statistikdienst, Juli 2003
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Diese aul¥enpolitischen K onstel | ationen wiederum haben Auswirkungen
auf dasinnenpolitische Klimader Schweiz. Der Ruf nach einer harteren
Gangart in der Asyl- und Zuwanderungspolitik wird lauter. Parallel zu
dieser ,Negativspirae" verstéarkt die Europaische Union ihre BemU-
hungen, die Asyl- und Migrationspolitik zu harmonisieren und einen
gerechteren L astenausgleich zwischen den Mitgliedstaaten zu erreichen.
Die Schweiz ist vorderhand von den fir sie relevanten Gremien und
Instrumenten — das Ubereinkommen von Schengen, die Dublin-11-
Verordnung und das am 15. Januar 2003 eingefiihrte Fingerabdruck-
system EURODA C —ausgeschl ossen. Ein Beitritt zu Schengen/Dublin
und damit der Zugriff zu EURODAC Uber den Weg der laufenden
bilateralen Verhandlungen mit der EU ist nicht vor 2006 zu erwarten.
Dieses Abseitsstehen von den europdischen Harmonisierungsbestre-
bungen wird mit grosser Wahrscheinlichkeit negative Auswirkungen auf
die Schweiz haben. Davielein der EU abgewiesene Asylsuchendeihr
Glick inder Schweiz versuchen werden, ist erneut mit einem Anstieg an
Asylgesuchen zu rechnen.

3. DurchmischteBilanz

Der beschriebene Ausbau des schweizerischen Asylrechts ist nicht
einmalig. Praktisch alewesteuropéi schen Lander haben mit einer Reihe
von gesetzlichen Mal3nahmen auf die Durchmischung der Flichtlings-
bewegungen mit den eigentlichen Migrationswanderungen aus den
Ursprungsstaaten des Stidens und des Ostens reagiert. Diese sollten es
einerseits ermoglichen, die tatséchlich an Leib und Leben geféhrdeten
Personen a s solche zu erkennen und unter Schutz zu stellen. Andererseits
sollen sie die ungeordneten Migrationsstrome bremsen. Sind diese Ab-
sichten erfillt worden?

DasUrtell falt gemischt aus. Die Schweiz ist ihren humanitéren Pflichten,
wiesiein der Genfer FlUchtlingskonvention von 1951 festgelegt sind,
weitgehend nachgekommen. Fliichtlingenim Sinneder Konventionwurde
Schutz geboten. Zwar erfolgte dieser Schutz nicht mehr nur, indemallen
verfolgten Personen der Fllchtlingsstatus verliehen wurde. Vermehrt
wurde zur Ersatzmal3nahme der vorlaufigen Aufnahme, aso einer vor-
Ubergehenden Schutzgewahrung gegriffen. Hier zeigte die Praxis aber,
dassausdiesem a's provisorisch angel egten Zustand aus verschiedenen

Die ASYLPOLITIK DER SCHWEIZ IM EUROPAISCHEN UMFELD

Grunden in vielen Féllen ein dauerhafter wurde, ohne dass den Betrof-
fenen eine echte Zukunftsperspektive aufgezeigt werden kann. Um diesen
fur alle Beteiligten unbefriedigenden Zustand zu beseitigen, wird in der
laufenden Gesetzesrevision, wie bereits erwahnt, die Einfihrung einer
S0 genannten ,, humanitéren Aufnahme” vorgeschlagen.

Weitgehend gescheitert ist aber die Abhaltestrategie gegentiber nicht
schutzbedirftigen Migranten. Trotz des Einsatzes von zahlreichen
restriktiven Mal3nahmenist esnicht gelungen, den Anstieg der Asylge-
suche zu stoppen. Die A syl statistik der Jahre 1983 bis 2002 zeigt diesen
ungebrochenen Trend auf. Diese Aussage gilt auch, wenn aus dieser
Statistik die zwei kriegerischen Ereignissein Jugoslawien 1991 — 1993
und in Kosovo 1998/99 ausgeklammert werden, die zu einem
aulZerordentlichen Zustrom von Flichtlingen fihrten.

Asylgesuche 1983 - 2002 : Die Schweiz im Vergleich zum Total in Westeuropa
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Achtung: In D, F und GB werden Ehefrauen und Kinder im gleichen Dossier nicht einzeln als Asylgesuch gezahlt.

BFF, Statistikdienst (Quelle: IGC-Statistik)

PR4/15 Juli 2003
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4.1n guter Gesellschaft

Die praktisch identische Bilanz kann aber gezogen werden, wenn wir
den Blick 6ffnen und die Situation der Ubrigen européischen Staaten
betrachten.
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Aus der Tabelle geht hervor, dass die Zahl der Asylgesuche in ganz
Europain denletzten zwanzig Jahren stark angestiegen ist, ndmlich von
ca. 73'000 im Jahr 1983 auf 412'000 Gesuche im Jahr 2002.1? Dabel
zeigt die Statistik nur einen Ausschnitt der tatschlichen Migration in
die européischen Ziel staaten auf. Denn naturgemal3 sind jene Personen,
die Uber keine Aufenthaltsbewilligung verfligen und ohne einen Asyl-
antrag zu stellen, in Europaeingewandert sind, in keiner Statistik erfasst.
Der Umstand jedoch, dasssich bei jeder Legalisierungsaktionin Belgien,
Frankreich, Grofbritannien, Italien und Spanien immer mehr illegale
Personen um eine Regelung ihres Status bemiihen, deutet auf eine
wachsende Zahl Personen ohne Aufenthaltsbewilligung hin. Diesdurfte
in den Landern, die keine solchen Aktionen kennen, nicht anders sein.
Hinweise darauf liefern die Statistiken Uber Unfédlle, Kriminalitéat und
die Schuleingliederung der Kinder von sog. ,, sans papiers”.

Die Feststellung, dass estrotz der Abwehrstrategie nicht méglich war,
die Migrationsstrome nach Westeuropainsgesamt zu reduzieren, bedarf
der Verfeinerung. Einige européische Lander waren namlich durchaus
darin erfolgreich, ihre Asylbewegungen deutlich zu verringern. Deutsch-
land zum Beispiel flhrte 1993 das Konzept des sicheren Drittstaates
ein, welcheserlaubte, zahlreiche A sylsuchende nach Polen, Tschechien
undindie Slowakei zuriickzuschicken. Die Niederlande beschleunigten
2002 ihr Verfahren dramatisch und schlossen die Asylsuchenden von
jeglichen Sozialleistungen bereits nach dem erstinstanzlichen Entscheid
aus. Dafiir nahmen die Asylgesuchein GroRbritannien, Osterreich und
der Schweiz stark zu. Im gleichen Jahr setzte Danemark eine sehr
restriktive Aud @nderpolitik durch mit der Folge, dassdie Asylsuchenden
weitgehend auf Schweden und Norwegen auswichen. Diese Verlager-
ungen bewirkten, dassletztlich praktisch alle Lander Europas, so auch
die Schweiz, restriktive M al3nahmen ergreifen mussten, um nicht massiv
héhere Asylzahlen auf Grund der Abschottungstendenzen der
Nachbarlander zu haben.

Der negative Wettbewerb, die nationalen Aufnahmebedingungen zu
verschéarfen, geht ungebremst weiter, obwohl dadurch die Migrations-

12 Einziginden Jahren 1990-1993 wurden als Folge der kriegerischen Auseinandersetzungen
im ehemaligen Jugosl awien mehr Asylgesuche eingereicht.
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bewegungen nach Europa — wie eben beschrieben — nicht vermindert
werden konnen. Im Gegenteil, es ist gar mit einer Erhéhung der
V 6lkerwanderung von Ost nach West, von Stid nach Nord zu rechnen.
Diese Prognose stiitzt sich auf die Erfahrung, wonach Einkommens-
unterschiede zwischen den Regionen und unterschiedliche Geburtenraten
praktischimmer Migrationsstrome ausl dsen. Zudem werden die Trans-
portmaoglichkeiten vielfaltiger und billiger und auch in Zukunft werden
wir mit Krisen, Konflikten und kriegerischen Ause nandersetzungen mit
entsprechenden Flichtlingsstréomen konfrontiert sein. Dieser Ein-
schétzung entspricht auch die Aussage des Direktors der International
Organization for Migration (IOM), Brunson McKinley, der den letzten
| OM-Jahresbericht mit den Worten einfhrte, in einer zunehmend stérker
globalisierten Welt miisse ein besseres M anagement der Migration das
Ziel sein, nicht deren Verhinderung.

5. Quo vadisAsylpolitik?

Wasist zu tun? Vorerst gilt es von Regierungsseite nicht ungebthrlich
Angst zu schiren, die xenophobe Tendenzen erzeugen kdnnte, sondern
im Gegenteil aufzukl&ren und zu beruhigen. Wieeinleitend festgehal ten,
haben sich im Rickblick praktisch alle nicht kriegerisch motivierten
Migrationsbewegungen, kontrolliert oder unkontrolliert, als Gewinn-
bringend fur die Aufnahmegesellschaften erwiesen. Die Zuwanderer
konnten in die Gesdllschaft integriert werden und tragen heutewesentlich
zum Wohlstand einer Nation bei. Der interkulturelle Austausch fUhrte
auch nicht wie beflrchtet zu einer Aufgabe der nationalen Identitét und
Traditionen; im Gegenteil, er wird heute als Bereicherung empfunden.
Eine Voraussage, dass die in den letzten Jahren und gegenwaértig
stattfindende Zuwanderung, vor allem aus dem Balkan, andere Folgen
haben wird, griindet mehr auf Fremdenangst als auf wissenschaftlich
fundierten Thesen.

Um den erwdhnten negativen Wettbewerb unter den europdischen
Léandernzu brechen, ist eine Harmonisierung der européischen Asylpolitik
und anschlief}end der Migrationspolitik ganz allgemein anzustreben. Die
Anstrengungen der Européischen Union in diese Richtung verdienen
Anerkennung. Einzig durch die Schaffung gemeinsamer Asyl- und
Migrationsstandards wird es moglich sein, in Europa auch eine ausge-

Die ASYLPOLITIK DER SCHWEIZ IM EUROPAISCHEN UMFELD

wogenere Verteilung der mit der Migration verbundenen Nutzen und
Lasten unter den EU-L andern zu bewirken.

Aber auchwenn dasKonzept einer einheitlichen EU-Asylpolitik gelingen
sollte, so wird auch dieser sehr erwiinschte Harmonisierungsprozess
nur bedingt erfolgreich sein. Europas Grenzen lassen sich nicht beliebig
schliefden, der unkontrollierte Grenzibertritt kann nur beschrankt
verhindert werden. Theoretisch kénnte zwar die Einwanderung nach
Europanoch unattraktiver gestaltet werden, z. B. durch den Abbau von
Sozialleistungen fur Asylsuchende oder den Erlassvon Arbeitsverboten.
M 6glicherwei se wirden solche Mal3nahmen Migranten ohne Flucht-
grindeim Sinne der Genfer K onvention davon abhalten, Uberhaupt um
Asyl nachzusuchen. Die Migranten wirden die beschwerliche Reise nach
Westeuropadennoch unternehmen, denn zu schiecht sind die Wirtschafts-
aussichten in den Ursprungslandern, zu stark die Hoffnung, am hohen
L ebensstandard Europasteilhaben zu konnen.

Sind wir somit der potenziellen V 6l kerwanderung machtl os ausgesetzt?
Grundsétzlich ja, wenn ein valliges Unterbinden der Migration angestrebt
wird; nein, wenn es um eine bessere Steuerung der Migrationsstréme
geht. Letzteres erfordert neben einer kohdrenten Asyl- und Migrations-
politik —wievon der EU nun angestrebt —den Einbezug der Ursprungs-
und Transitlander. Ein Migrationsdialog mit diesen Landern findet heute
jedoch kaum statt. Auch gibt es keine weltumspannende Organisation,
diesichumfassend mit Migration befasst und als Forum fr einen solchen
Dialog dienen kdnnte. Das Hochkommissariat fir Fltchtlinge (UNHCR)
kimmert sich um schutzbedtrftige Personen und die IOM um die
Rei sebaewegungen von Migranten und wenig um eigentliche Migrations-
politik. Auf regionaler Ebene existieren eine Reihe von Gremien, in
welchen ein Informationsaustausch und erste Versuche, die Politik
zwischen Herkunfts-, Transit- und Ziellander besser aufeinander
abzustimmen, stattfinden. Der Puebla-Prozess der USA, Kanadas und
der zentral-amerikanischen Lander ist ein solches Beispiel oder auch
der Bali-Prozess, welcher Australien und L ander des Pazifiks umfasst,
oder die Konsultationen der Asien-Pazifiklander, bekannt unter dem
Namen ACP-Prozess.

Dieseregionalen Prozesse kénnten alsBespiel fr eineninterregionalen
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und eigentlichen globalen Dialog dienen. Ziel einessolchen Dialogswére
es, in einem ersten Schritt unverbindliche Prinzipien und Richtlinien zu
definieren, wie sich die Regierungen in ihren zwischenstaatlichen
Beziehungen zu verhalten haben, wenn sie mit Migrationsproblemen
konfrontiert werden. Gemeinsam anzugehende Problemfelder gibt es
viele: dieVerknupfung zwischen legaler undillegaler Migration, Migra-
tion und Entwicklungshilfe, Migration und Kriminalitat, Migration und
Menschenrechte, Einwanderung und K ompensation desdemografischen
Defizits im Norden sowie die Probleme des , brain drain* und des
Transfersder Arbeitseinkommen, um nur einige zu nennen.

Um einen solchen Dialog in die Wege zu leiten, lancierte die schwel -
zerische Regierung im Jahre 2001 die so genannte,, Berner Initiative®,
mit dem Ziel, dieMigrationsproblematik mit allen interessierten Partnern
— Ursprungs-, Transit- und Destinationslandern — umfassend und
koordiniert anzugehen. Ein anderer Versuch ist die vom UN-General-
sekretér in Aussicht genommene Schaffung einer Globalen Migrations-
kommission.

Westeuropawurde seit den 80er- Jahren mit einer Reihevon Migrations-
bewegungen konfrontiert. DieA useinandersetzung um dasrichtige Rezept
in der Asyl- und Auslanderpolitik verhalf konservativen und rechts-
gerichteten Parteien in Osterreich, Italien, den Niederlanden und
Dénemark zur Regierungsmacht. In praktisch allen Ubrigen west-
europdischen Landern gewannen die der Zuwanderung skeptisch
gegenuberstehenden Parteien an Wahl erstimmen. Und wieimmer, wenn
Wahlerstimmen gewonnen werden kénnen, beméachtigen sich die
politischen Parteien des Themas. Es besteht die grosse Gefahr, dass
jegliche Zuwanderung, auch die gewollte, weil bendtigte, in Misskredit
fallt. Eine solche Entwicklung ist verhangnisvoll. Bereits gibt es laute
Stimmen, die sich fir eine grundsétzliche Neuformulierung der UN-
Fluchtlingskonvention von 1951 aussprechen. Alle unsere Asylgesetze
grunden letztlich auf dieser Konvention.

Auchwenn ein bedeutender Teil der heutigen A sylsuchenden nicht mehr
dem Bild desklassischen Fllichtlings entspricht, wie es 1951 entworfen
wurde, gibt es auch heute noch Menschen, die an Leib und Leben

Die ASYLPOLITIK DER SCHWEIZ IM EUROPAISCHEN UMFELD

gefahrdet sind und unseren Schutz brauchen. Die F tichtlingskonvention
auferlegt uns die Pflicht, diesen Schutz aufrecht zu erhalten. Es darf
nicht sein, dass der Unmut Uber die unkontrollierte Migration zu einer
Aufgabe dieser noblen Verpflichtung fuhrt. Die Genfer Konventionwurde
nicht geschaffen, um das Migrationsproblem zu lésen. Um diesem
angemessen zu begegnen, sind andere I nstrumente gefragt.
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1. Einleitung

Dieaktuellen Themen Zuwanderung und Migration sind in der Bundes-
republik Deutschland keine Neuheit. Bereitsin den letzten Jahren des
Zweiten Weltkriegesund vor alemin den Nachkriegs ahren verzeichne-

DEUTSCHE AUSLANDER- UND ASYLPOLITIK IN BEWEGUNG

te Deutschland einen Zustrom von Uiber 12 Millionen Menschen?, dieals
Flichtlinge und Vertriebene aus dem ehemaligen 6stlichen Reichsgebi et
eine neue Heimat suchten.? Als Ausgleich fir materielle Kriegs- und
Kriegsfol geschaden wurden die besonders schwer betroffenen Teile der
Bevolkerung in den Jahren bzw. Jahrzehnten nach 1948 durch ein Paket
von Gesetzen entschadigt (sog. Lastenausgleich). Dieerfolgreiche Ein-
gliederung ist alerdingsim Wesentlichen darauf zurtickzuf iihren, dass
die Migranten mit der deutschen Bevdlkerung ethnisch verbunden war
ren.* Diesich bei Kriegsendein Deutschland aufhaltenden 10 Millionen
Auslander (Uberwiegend Zwangsarbeiter und Lagerinsassen) kehrten,
abgesehen von den Heimatlosen, inihre Heimat zuriick.® Biszum Mau-
erbau 1961 fand zudem eine Wanderungsbewegung zwischen der west-
lichen und der 6stlichen Besatzungszone bzw. der Bundesrepublik und
der DDR statt.®

2. Arbeitsmigration: Die Gastarbeiter und der Familiennachzug
2.1 DieAnwerbungvon ausl&ndischen Arbeitskr aften

Durch den Wirtschaftsboom entstand in den 50er Jahren ein sektoraler
Bedarf an Arbeitskréften, weswegen die Bundesrepublik Anwerbeab-
kommen und Vermittlung aud éndischer Arbeitskrafte mit Italien (1955),
mit Spanien und Griechenland (1960), der Tirkel (1961)7, Marokko
(1963), Portugal (1964), Tunesien (1965) und dem ehemaligen Jugoda
wien (1968)8 abschloss. Als sog. Gastarbeiter kamen Giberwiegend jun-
geManner, dievortbergehend in Deutschland einer Beschéftigung nach-
gehenwollten, umihren Lebensunterhalt und denihrer Angehérigenin
den wirtschaftlich schwachen und von hoher Arbeitsl osigkeit betroffe-
nen Heimatl&ndern zu sichern bzw. zu verbessern. In dieser Anwerbungs-

* Bundesministerium desInnern (Hrsg.), Eingliederung der Vertriebenen, Fltichtlinge und
Kriegsgeschadigten in der Bundesrepublik Deutschland, Bonn, 1982, S. 3; Miinz, Deutschland
wird Einwanderungsland - Riickblick und Ausblick, in: Bundesamt fir dieAnerkennung aus-
Iéndischer Fllchtlinge (Hrsg.), Zuwanderung und Asyl, Niirnberg 2001, S. 173 ff.

2 Zuden Ursachen der Wanderungsbewegungen und den Motiven der Migranten siehe Wollen-

schlager, Migrationspolitik und Zuwanderungsrecht, |llegalitat und Legalisierung, Integration

und Staatsangehdrigkeitsrecht, in: Bade (Hrsg.), Das Manifest der 60, Deutschland und die

Einwanderung, Minchen, 1994, S. 198 ff.

BMI (Fn. 1), S. 27 ff.

BMI (Fn. 1), S. 7ff.

BMI (Fn. 1), S. 10f, 132; Miinz, in: Zuwanderung und Asyl (Fn 1), S. 175.

Minz in: Zuwanderung und Asyl (Fn 1), S. 175.

Thalheimer, Migration und Integration am Beispiel Turkei, in: Bundesamt fur dieAnerkennung

auslandischer Fliichtlinge, Wanderungsbewegungen—Migration, Flichtlingeund Integration—

Nirnberg 2003, S. 75 ff.

8 Schiedermair/Wollenschl&ger, Handbuch desAuslanderrechts, Neuwied, Stand 2003, Bd.4A
Rn 7; Geiller, in : Auslander in Deutschland, Bundeszentrale fiir politische Bildung (Hrsg.),
Informati onen zur politischen Bildung Heft 269, Ethnische Minderheiten.
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phase orientierte sich die Auslanderpolitik lediglich am Arbeitsmarkt.
Eine Integration in die deutsche Gesellschaft fand nicht statt und war
auch nicht gewollt, davon einer Rotation und deshalb zwingend von der
Rickkehr der aud éndischen Arbeitnehmer ausgegangen wurde.® Davon
gepragt war auch das erste Auslandergesetz vom 28.04.1965, das am
1.10.1965 in Kraft trat.° Eingliederungskonzepte waren nicht enthal -
ten, das Aufenthaltsrecht der Auslénder lag im Ermessen der Verwal-
tung.™ Besonders|etztereswurde auf Grund eines Wandelsin der Aus-
landerpolitik seit den 70er Jahren zunehmend bzgl. seiner Legitimation
in Frage gestellt. Durch die erste wirtschaftliche Rezession, die mit der
Energiekrise einherging, war ein Arbeitskraftemangel nicht mehr vor-
handen, sodass die Bundesregierung 1973 mit einem Anwerbestopp rea-
gierte.

2.2 Der Familiennachzug

Die Phase nach dem Anwerbestopp fihrte jedoch in erster Linie nicht
zur Riickkehr der Gastarbeiter und Verringerung der Zuwanderung, son-
dernim Gegenteil zur Konsolidierung der auslandi schen Wohnbevélke-
rung in Deutschland®? auf Grund der Familienzusammenfihrung, die
ihre Rechtsgrundlage im Grundrecht auf Schutz von Ehe und Familie
findet (Art. 6 GG, 8 17 Abs. 1 AuslG). Daden Gastarbeitern eine Riick-
kehrmdglichkeit nach Deutschland nunmehr verwehrt wurde, holten die
Arbeitnehmer, dielangfristigin der BRD bleiben wollten, ihre Familien
nach.*® Zuwandern durfen gem. 88 18, 20 Abs. 2 AuslG Ehegatten und
Kinder unter 16 Jahren. Sie erhalten eine Aufenthaltserlaubnis, wenn
der bereitsin Deutschland |ebende Ausl@nder eine Aufenthaltserlaubnis
oder -berechtigung besitzt, ausrei chender Wohnraum zur Verfligung steht
und der Lebensunterhalt der Familie gesichertist (8§ 17 Abs. 2 AudG).
Zudem darf kein Ausweisungsgrund fir den nachziehenden Familien-
angehdrigen vorliegen (8 17 Abs. 5Aus G).

Der Anteil der erwerbstétigen Ausléander erhdhte sich alerdingsin die-
ser Phase der Familienzusammenfihrung nicht.*

9 Auslander in Deutschland, 2001 Heft 2, 17 Jg., 30.Juni 2001, S. 1

1 BGBI. 19651, S. 353; Schiedermair/Wollenschl &ger, Handbuch desAuslénderrechts der Bun-
desrepublik Deutschland, Stand 2003, Bd. 1, 1.Teil, Rn 27

1 Santel/Weber, Zwischen Aud anderpolitik und Einwanderungspolitik: Migrations- und Auslénder-
recht in Deutschland, in: Bade/Minz (Hrsg.), Migrationsreport 2000. Fakten - Analysen - Per-
spektiven, Frankfurt/New York, 2000, S. 109 ff ( S. 5 des | nternetausdrucks).

2. Minzin Zuwanderung undAsyl (Fn1), S. 176.

13 Auslénder in Deutschland (Fn 8), S. 2.

4 MinzinZuwanderung undAsyl (Fn 1), S. 176.
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2.3 Audanderpolitik nach dem Anwer bestopp

Am 01.12.1978richtete die Bundesregierung dasAmt des Beauftragten
fUr die Integration aud éndischer Arbeitnehmer und ihrer Familienange-
hdrigen ein, dessen erster Amtsinhaber Heinz Kiihn 1979 ein ,, Memo-
randum zu Stand und Entwicklung der Integration der auslandischen
Arbeitnehmer undihrer Familienangehtrigen” vorlegte. In diesem kriti-
sierte er zum einen die arbeitsmarktorientierte Auslanderpolitik und
sprach sich zum anderen fur eine Anerkennung Deutschlands a's Ein-
wanderungsland aus.®

Damit war Heinz Ktihn jedoch seiner Zeit voraus. Zur Vermeidung so-
zider, politischer und arbeitsmarktpolitischer Spannungen versuchte die
Bundesregierung durch verschiedene M al3nahmen, den Auslénderanteil
an der Bevolkerung zu reduzieren.’® So trat 1983 das Ruickkehrforde-
rungsgesetz'’ in Kraft, dasjedoch die gewuinschte Wirkung verfehlte.
Ausden ehemaligen " Gastarbeitern” waren bereits Einwanderer gewor-
den, diesich auf ein dauerhaftes Leben in der BRD einstellten.

2.4 DieNeuregelung desAuslanderrechts

Nach jahrelangen Debatten um eine Reform desAuslanderrechts?® trat
am 01.01.1991 das neue Ausl éndergesetz in Kraft.* Durch eine Verbes-
serung der Rechtsstellung der Auslander und ihrer Familienangehorigen
bzgl. Aufenthaltsrecht und Einbirgerungsmadglichkeiten® wurde mehr
Rechtssicherheit geschaffen, sodass den auslandischen Familien eine
léngerfristige L ebensplanung erleichtert wurde.? Der Konflikt zwischen
Deutschland al sfaktischem, aber offiziell negiertem und rechtlich nicht
anerkanntem Einwanderungsland wurde jedoch nicht gel6st.2? An Stelle
der Gestaltungs- und Befriedungsfunktion des Rechts kommt im Aus-
landerrecht al's Mittel zur Begrenzung und Abwehr von Zuwanderung
weiterhin lediglich die ordnende und sichernde Komponente zur Gel-
tung.?

15 Audénder in Deutschland (Fn 8), S. 2, Quelle fir Memorandum.

16 Ausléander in Deutschland (Fn 8), S. 2.

17 Schiedermair/Wollenschl &ger, Handbuch desAusl anderrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land, Bd.3D1, Rn 1ff.

8 Santel/Weber Internetausdruck (Fn 10), S. 8.

¥ BGBI. 19901, S. 1354.

20 Siehegenauer hierzu dieAusfiihrungen zum neuen Staatsangehorigkeitsrecht unten, S. 13.

2L Santel/Weber I nternetausdruck (Fn 10), S. 9.

22 \Wollenschl&ger, Migrationspolitik und Zuwanderungsrecht (Fn 2), S. 198 ff (199).

2 Wollenschlager, Migrationspolitik und Zuwanderungsrecht (Fn 2), S. 52 ff (52 ).
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2.5 ModerneFormen der Arbeitsmigration

Am 24.02.2000 kundigte Bundeskanzler Gerhard Schroder auf der Tech-
nologiemesse CeBit in Hannover an, den aktuellen, voriibergehenden
Bedarf an hoch qualifizierten Arbeitskréften in der I T-Branche?* durch
eine, Greencard"-Regelung fir auslandische Computerspezialisten zu
decken. Hierfur wurden die Verordnung tiber die Arbeitsgenehmigung
fUr hoch qualifizierte aud andische Fachkréafte der Informations- und
Kommunikationstechnologie (IT-ArGV) vom 11.07.2000* und die Ver-
ordnung Uber A ufenthal tserlaubnisse fir hoch qualifizierte ausldndische
Fachkréfte der Informations- und Kommunikationstechnologie (IT-AV)
vom 25.07.2000% erlassen. Durch eine stufenweise, befristete Zulas-
sung ausl andischer | T-Spezialisten mittel s eines schnellen und unbiiro-
kratischen Verfahrens soll dem kurzfristigen Fachkréftemangel abge-
holfen werden.?” Mit Verordnung vom 16.07.2003% wurdedie I T-ArGV
verlangert, sodass weiterhin neue Antrage gestel It werden kénnen. Zu-
dem wurde die Begrenzung auf die Hochstzahl von 20.000 Arbeitser-
laubnissen (8 5 1T-ArGV) gestrichen.?®

AuRerhalb der I T-Branche haben auslandische Arbeitskréfte die Mdg-
lichkeit, als Saison- oder Werkvertragsarbeitnehmer in Deutschland zu
arbeiten.

Saisonarbeitnehmer erhalten mittels der Einstellungszusage des deut-
schen Arbeitgebers sowohl eineArbeitserlaubnisal sauch ein Visum fir
dieEinreise.®

Werkvertrége werden zwischen einem deutschen Unternehmen (Auftrag-
geber) und einem ausl éndischen Unternehmen (Auftragnehmer) eines
entsprechenden Vertragsstaates geschlossen, die die Durchfiihrung be-
stimmter Aufgaben beinhalten. Die Werkvertragsarbeitnehmer werden
zwar in Deutschland beschéftigt, ein Arbeitsverhaltnisbesteht allerdings
lediglich mit dem aus andischen Unternehmen.

2 Bzgl. Arbeitsmarktentwicklung und Zuwanderungsbedarf siehe Walwei, Gastarbeiter - Green-
card oder roteKarte?in: Harks, Klein, Rokopf, Schalk (Hrsg.), Einwanderungsland Deutsch-
land? Das Zuwanderungsgesetz in der Diskussion, 2003, S. 50 ff.

% BGBI. | S. 1146; Rechtsgrundlage der Verordnung sind 88 288 Abs. 1 Nr. 2, 3,4, 5,7, 8 und
292Abs.2S.3SGBII.

% BGBI. 1176. Rechtsgrundlagefur die Verordnungiist § 10Abs. 2 desAusiG.

27 Schiedermair/Wollenschlager, Handbuch desAus énderrechts der Bundesrepublik Deutschland,
Bd. 4A Rn 162.

% BGBI. I, S.1471.

2 ZAR Nachrichten Personalien, Heft 5/2000.

30" Schiedermair/Wollenschl &ger, Handbuch desAuslanderrechts der Bundesrepublik
Deutschland (Fn 7), Bd. 4A Rn 13.

81 Schiedermair/Wollenschléger, Handbuch desAuslénderrechts der Bundesrepublik

Deutschland (Fn 7), Bd. 4A Rn 15ff.
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Diese zahlenméRig grofe Gruppe an auslandischen Arbeitnehmern
schlief3t die auf dem deutschen Arbeitsmarkt bestehende sektorale An-
gebotsl licke an bestimmten Arbeitskréften.

3. DasAsylrecht

3.1 DasAsylrecht in der BRD biszum Asylverfahrensgesetz

Den Erfahrungen der Fllchtlinge und Exilanten des Dritten Reiches
entsprang dasin Art. 16 Abs. 2 S. 2 GG a.F. garantierte Grundrecht,*
dasspolitisch Verfolgte Asylrecht genief3en. Das Verfahren zur Feststel -
lung der tatbestandsmaliigen Voraussetzungen lasst das Grundgesetz
jedoch nach wievor offen. Gleichwohl ist ein Anerkennungsverfahren
zur Verwirklichung des Grundrechts zwingend erforderlich.® Dieses
muss zum einen den Anforderungen des Rechtsstaatsprinzips genligen
und zum anderen eine gerechte Beweid astregel ung auf Grund der im-
manenten Bewel sproblematik treffen.®

Zunéchst galtin gleicher Weisewiefir dieAudander auch fir dieAsyl-
bewerber dieAus anderpolizeiverordnung (APV O) von 1938.% Erst 1953
wurde die Verordnung tber die Anerkennung und die Verteilung von
audlandischen Flichtlingen (AsylVO) erlassen.® Ab 1965 waren die
asylrechtlichen Bestimmungen desAusl G (1965) anwendbar.®

Bisin die 70er Jahre waren die Asylbewerber auf Grund ihrer geringen
Zahl und der expandierenden Wirtschaft in die deutsche Gesellschaft
relativ reibungslos zu integrieren, zumal es sich Uberwiegend um Ost-
blockfltichtlinge handelte, die demselben Kulturkreis angehorten wie
die deutschstammigen Vertriebenen der (Nach-)Krieggahre.®

Mitte der 70er Jahre stieg die Zahl der Asylbewerber deutlich an.** Dies
lag zum einen an der weltweit gréf3eren Mobilitat und dem technischen

%2 DieEntstehungsgeschichte des Grundrechts auf Asyl ist dargestellt bei Wollenschlager, Die
Entwicklung desAsylrechtsin der Bundesrepublik Deutschland biszum Asylkompromiss, in:
Brieskorn, Mikat, Mller, Willoweit (Hrsg.). Vom mittelalterlichen Recht zur neuzeitlichen
Rechtswissenschaft, Paderborn (u.a.) 1994, S. 467 ff. Zum Asylrecht als Menschenrecht siehe
Wollenschl&ger, Einwanderungsgesetzgebung — Chance oder Gefahr?, in: Bundesamt fir die
Anerkennung ausl andischer Fliichtling (Hrsg.), Zuwanderung und Asyl, Nurnberg 2001, S. 243
ff (245 ff).

3 Minch, Asylpolitik in der Bundesrepublik Deutschland: Entwicklung und Alternativen, 2.
Aufl., Opladen, 1993, S. 38f.

3 Minch (Fn32), S.40.

% Minch (Fn 32), S.50ff.

% Wollenschl&ger, Die Entwicklung desAsylrechtsin der Bundesrepublik Deutschland biszum
Asylkompromiss (Fn 31), S. 467 ff (470f).

87 Wollenschléger (Fn 31), S. 471, Miinch (Fn 32), S. 57 ff.

% Minch (Fn32), S. 61f; Wollenschlager/Schraml, Art. 16 aGG, Das neue " Grundrecht" auf
Asyl?,JZ 1994 S. 61 ff (61).

% Siehe zum geschichtlichen Uberblick des Asylrechts auch Renner, Von der Rettung des
deutschen Asylrechts, ZAR 1999 S. 206 ff (207 ff).
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Fortschritt. Andererseits konnte der Anwerbestopp flr auslandische
Arbeitnehmer von 1973 mittel s eines Asylantrages umgangen werden.
Damit anderte sich auch die Herkunftsstruktur der Asylbewerber,® die
nun zunehmend aus dem ni chteuropdi schen Ausland stammten und zu-
dem weniger wegen politischer Verfolgung a s zur wirtschaftlichen Ver-
besserung ihrer Lebensverhdtnissein die BRD einreisten.* Das bishe-
rigeAsylverfahren war der Zahl der Antragsteller*? nicht mehr gewach-
sen. Die Verwaltungsgerichte waren Uiberlastet, die Verfahrensdauer lag
1977 im Durchschnitt bei Uber 6 Jahren.** Hinzu kamen die Kosten fur
die Unterbringung, die zunehmend schwieriger wurde.*

Sowohl das Erste Beschleunigungsgesetz 1978 und die VwGO-Ande-
rung, alsauch das Zweite Beschleunigungsgesetz 1980 bliebeninihrer
Wirkung zur Verkirzung der Verfahrensdauer bedeutungsl 0s.
Flankiert wurden die legislativen Bemiihungen von administrativen
M al3nahmen mit gravierenden Auswirkungen.

Als besonders effektiv stellte sich die Sichtvermerksverpflichtung fir
bestimmte L ander heraus. Die Visaerteilung in den Heimatlandern er-
laubte el nen unmittel baren Eingriff auf die Wanderbewegung.*® Gleich-
wohl betonte die Bundesregierung, dasssieweiterhin ihrer humanitéaren
Verpflichtung nachkommen wolle.#

Zum anderen wurde Asylbewerbern fir das erste Jahr ihres Aufenthal -
tesin der BRD eine Arbeitserlaubnis nicht erteilt. Zusétzlich mussten
sie Einschrankungen bei der Sozialhilfe hinnehmen, dieihnen moglichst
in Form von Sachleistungen zuziiglich Taschengeld gewahrt werden
sollte. Ein Kindergel danspruch wurde auf3erdem noch versagt.*
DieAnzahl der Asylbewerber reduzierte sich hierdurch deutlich.*

3.2 DasAsylVfG 1982 und die Anderungsgesetze

Mit ErlassdesAsylV{G wurden die asylrechtlichen Bestimmungenim
AuslG aufgehoben. Inhaltlich zielte das Asyl VTG auf die Abwehr von
Asylbewerbern durch Abschreckung ab, wobei dieVerfahrensdauer durch

4 Minch (Fn32), S.63.

4 Minch(Fn32), S.72.

42 Asylsuchende 1973: 5595 Personen, 1974: 9424, 1977: 16410, 1978: 33136. Minch
(Fn32), S.71, 72.

4 Minch(Fn32), S.72.

4 Zur Vorwegverteilung siehe Miinch (Fn 32), S. 64 ff; auRerdem Miinch (Fn 32), S78f.

% Minch (Fn32), S. 76, 87.

4 Santel/Weber in Migrationsreport 2000 (Fn 10), S. 13 Internetausdruck.

4 Minch (Fn32), S.83.

% Minch (Fn32), S.85f.

4 Minch (Fn 32), S.88: 1980: 108.000; 1981: unter 50.000.
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Beschrankungen des Rechtsschutzes verkirzt wurde.

Gem. 8810 und 11 AsylV{G (1982) waren von den Asylantragen nun-
mehr die ,, unbeachtlichen und , offensichtlich unbegrindeten” zu er-
mitteln, sodass diesen Antragstellern unmittelbar, d.h. ohne ordentli-
chesAsylverfahren, Auswei sungsmal3nahmen angedroht werden konn-
ten. Als Rechtsschutz stand diesen Asylbewerbern lediglich ein Eilver-
fahren nach 8 80 Abs. 5 VwGO offen.® Die Rechtsmittelverkirzung
wurde zum einen durch den Einzelrichter geregelt, der einen Rechts-
streit entscheiden konnte, wenn der Fall keine besonderen Schwierig-
keiten aufwies. Gegen die Klageabwei sung waren zudem nur noch ein-
geschrankte Rechtsmittel moglich.5! Weitere Regelungen betrafen die
Rechtsstellung desAsylbewerbers. Als neuer Aufenthaltstitel wurdedie
~Aufenthaltsgestattung” geschaffen, die die Duldung des Asylbewer-
bersim Bezirk der zusténdigen Aud énderbehérde zur Folge hatte. Flan-
kierend wurde das Arbeitsverbot, das erst 1991 abgeschafft®? wurde,
von einem auf zwei bzw. finf Jahre angehoben.

3.3 Der Asylkompromissvom 06.12.1992 und die Folgen
Erstmals zu Beginn der 90er Jahre schwand die Ablehnung einer Ande-
rung desArt. 16 Abs. 2 S. 2 GG a.F., angesichts steigender Asylantra-
ge* und der allgemein vermehrten Zuwanderung durch Aus- und Uber-
siedler, die mit einer zunehmend fremdenfeindlichen Stimmung® und
dem Erstarken rechtsextremistischer Gruppen einherging.

Im Dezember 1992 einigten sich die K oalitionsparteien mit der SPD auf
den sog. Asylkompromiss®, der mit dem Gesetz vom 28.06.1993% zu
einer Anderung des Grundgesetzes und mit dem Gesetz vom 30.06.1993%
zur Anderung desAusl dnder- und Asylrechts umgesetzt wurde.

3.3.1 DasGrundrecht auf Asyl
Art. 16 Abs. 2 S. 2 GG aF. wurde wortgleich in den eingeftigten Art.
16 a GG ubernommen (Art. 16 aAbs. 1 GG). Damit wurde das Asyl-

% Minch (Fn32), S92.

5t Mdinch (Fn32), S.94.

%2 Minch (Fn32), S. 122.

% Minch (Fn32), S. 95f.

5 Wollenschlager/Schraml (Fn 37, JZ 1994) S. 61. Im Jahr 1991 stellten 250.000 Personen
Antrag auf Asyl, im Jahr 1992 wurde die hdchste Zahl von 438.000 Personen erreicht. Zur
Diskussion um den Missbrauch desAsylrechtssiehe Minch (Fn 32), S. 178ff.

% Minch (Fn32), S.115ff.

% Minch (Fn32), S. 148.

5 BGBI. 19931, S. 1002.

% BGBI. 19931, S. 1062.
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recht al s subjektiv-ffentliches Recht erhalten und nicht lediglichineine
Institutsgarantie umformuliert.>®

3.3.2 DieRegelungfir Kriegs- und Birgerkriegsfltichtlinge
Kriegs- und Burgerkriegsfltichtlinge, diein der Regel nicht alspolitisch
verfolgt im Sinne desArt. 16 aAbs.1 GG anerkannt wurden, erhielten
einen besonderen Rechtsstatus nach § 32 aAusl G und damit eine Auf-
enthaltsbefugnis.®

3.3.3 DieRegelung Uber den , sicheren Drittstaat”

Ein Schwerpunkt des Asylkompromisses war zweifelsohne die Rege-
lung Uber den , sicheren Drittstaat" ¢!, wodurch das Grundrecht auf Asyl
eine in materieller Hinsicht bedeutende Einschrénkung erfahren hat.®
Sichere Drittstaaten sind gem. Art. 16 aAbs. 1 S. 1 GG die Mitglied-
staaten der Europai schen Gemeinschaften kraft Verfassung und diejeni-
gen Staaten, die durch formelles, zustimmungspflichtiges Gesetz be-
stimmt sind (Landerlistel), wenn dort dieAnwendung der Genfer Flticht-
lingskonvention und der Européi schen M enschenrechtskonvention Ge-
wahr leistet ist. Problematisch ist diesbeziiglich zum einen, dass der
volkerrechtliche Fluchtlingsschutz nicht deckungsgleich ist mit dem
Asylrecht fr politisch Verfolgte. Zudem darf nicht allein die Ratifizie-
rung der Konventionen zur Anerkennung alssicherer Drittstaat fiihren,
sondern vielmehr erst, wenn das L and auch dierechtliche und organisa-
torische Umsetzung im konkreten Asylverfahren bewdltigen kann.
Auf Grund der grundgesetzlichen Drittstaatenregel ung ergeben sich ei-
nige Rechtsfolgen, dieimAsylVfG geregelt sind. Gem. § 18 Abs. 2 Nr.
1AsylViGist demAuslénder, der auseinem sicheren Drittstaat einreist,
die Einreise zu verweigern. Wenn er bereitseingereist ist und im grenz-
nahen Raum in unmittel barem zeitlichen Zusammenhang mit einer un-
erlaubten Einreise angetroffen wird, ist er nach § 18 Abs. 3 AsylVIG
zuriickzuschieben. Personen, die bereits aus einem sicheren Drittstaat

% Wollenschlager/Schraml (Fn 37), S. 61ff (62).

80 Wollenschéger/Schraml (Fn 37), S. 62. Zur erstmaligen Anwendung des§ 32 aAsylViG
auf die Kosovo-Albaner siehe Wollenschl &ger, Die Empfehlungen des Ratesflr Migrati-
on, ZAR 1999, S. 252 ff (260).

61 Zur Verfassungsmé3igkeit der Drittstaatsregelung (BVerf GE 94, 49) siehe Wollen-
schléger/Herler, DasAsylrecht auf dem Priifstand des Bundesverfassungsgerichts,
JA 1997, S. 591 ff (591 ff).

52 Wollenschager/Schraml (Fn 37), S. 62.

8 Wollenschager/Schraml (Fn 37), S. 63; dort auch ausfiihrlich zu den Verhaltnissen in
Polen und der Tschechischen Republik.
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eingereist sind, kdnnen sich gem. Art. 16 aAbs. 2S. 1 GG, § 26 aAbs.
1S. 1 AsylVfG nicht auf dasAsylrecht berufen und werden auch nicht
asAsylberechtigte anerkannt (§ 26 aAbs. 1 S. 2 AsylVG).

Bezlglich der Drittstaatenregel ung ist auch der Rechtsschutz desAsyl-
bewerbers eingeschrankt. Gegen eine Einreiseverweigerung, diedieAb-
lehnung eines beglinstigenden Verwaltungsaktes darstelt, kannim Eil-
verfahren lediglich mit § 123 VwGO, ohne aufschiebende Wirkung,
vorgegangen werden.® Bel einer rechtmal3 gen Abschiebungsanordnung
nach § 34 aAbs. 1 S. 1 AsylVTG entféllt das vorlaufige Bleiberecht
kraft Verfassung gem. Art. 16 aAbs. 2 S. 3 GG% Im Fall der Zurlick-
schiebung nach § 18 Abs. 3i.V.m. Abs. 2 Nr. 1 AsylV{Gistim Eilver-
fahren 8 80 Abs. 4 und 5 VwGO statthaft. Da es sich um eine unauf-
schiebbare Polizeimal3nahme handelt, muss die Suspensivwirkung im
Eilverfahren erst durch ein vorlaufiges Bleiberecht hergestelIt werden.

3.3.4 Der Ausschlussgrund ,, sicherer Herkunftsstaat”

Ein weiteres Kernstiick der Asylrechtsreform ist der Ausschlussgrund
dessicheren Herkunftsstaates®” nach Art. 16 aAbs. 3und 4 GG. In der
sog. Landerliste 11 werden durch formelles, zustimmungspflichtiges
Gesetz die Staaten festgel egt, in denen weder politische Verfolgung noch
unmenschliche oder erniedrigende Bestrafung oder Behandlung statt-
findet.® AlsFolge gilt die widerlegbare Vermutung, dassin diesem Land
Verfolgungsfreiheit herrscht. Gem. Art. 16 aAbs. 3S. 2 GG 8 29 a
Abs. 1 AsylVTG tragt der Asylbewerber die Beweislast fiir die Begriin-
detheit seinesAntrages. 8 29 aAbs. 1 AsylVfGist jedoch verfassungs-
konform dahingehend auszul egen, dassein schllissiger Vortrag geniigt.®®
Darlber hinaus ist der Rechtsschutz gegen die aufenthaltsbeendende
Maldnahme nach Art. 16 aAbs. 3 S. 2 GG dahingehend eingeschrankt,
dassderen Vollziehung nur bei ernstlichen Zweifeln an der Rechtméal3ig-
keit ausgesetzt wird. Schliesslichist der Asylbewerber materiell prékiu-
diert nach Art. 16 aAbs. 4S.1,2. HS, S. 2GG 836 Abs. 4 S. 2und 3
AsylV{G, wenn er Tatsachen und Beweismittel verspétet angibt.”

% Wollenschlager/Schraml (Fn 37), S. 65.

% Wollenschéger/Schraml (Fn 37), S. 66.

% Wollenschager/Schraml (Fn 37), S.67.

67 Zur Verfassungsméaligkeit der Herkunftsstaatenregel ung siehe Wollenschl éger/Herler

(Fn 60), S.594 ff.

% Wollenschager/Schraml (Fn 37), S.67f.

8 Wollenschager/Schraml (Fn 37), S. 68.

0 Wollenschléger/Schraml (Fn 37), S. 68.
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3.3.5 DasFlughafenverfahren

Eineweitere mal3gebliche Neuerung stellt § 18 aAsyl VG dar, wonach
ein besonderes Asylverfahren™ flr Personen durchzufUhrenist, die auf
dem Luftwegin die BRD einreisen wollen. DasVerfahrenfindet in die-
sen Féllen vor der formalen Einreise statt, wahrend der Antragsteller
auf dem Flughafengel @nde untergebracht ist.”

3.3.6 Wurdigung desAsylkompromisses

Kritisiert wird am neuen AsylVfG vor allem diefaktische Abschaffung
des bundesdeutschen Asylrechtsalslediglich formal bestehendes|ndivi-
dualgrundrecht.” Durch die Drittstaatenregelung wird auferdem das
Fluchtlingsproblem zur derzeitigen weltweiten H tichtlingssituation (siehe
Thaheimer, Fluchtmigration, in: Bundesamt fir die Anerkennung aus-
landischer Fllchtlinge, Wanderungsbewegungen — Migration, Fllcht-
linge und Integration—, Nirnberg 2003, S. 29 ff.) auf diewirtschaftlich
schwécheren und politisch noch nicht vollig stabilen ostlichen Nachbar-
lander verschoben.™ Die Entwicklung der Migrations- und Fllchtlings-
problematik desletzten Jahrzehnts zeigt jedoch die Notwendigkeit einer
Harmonisierung des Asyl- und Flichtlingsrechts auf EU-Ebene deut-
lich auf.”™

4. Das Saatsburgerrecht

Erst mit dem Regierungswechsel 1998 wurde der Handlungsbedarf be-
ziglich einer Reform des Rei chs- und Staatsangehdrigkeitsgesetzesvom
22.07.1913" erkannt, um die rechtlichen Bedingungen’” mit der Wirk-
lichkeit, dassnamlich Deutschland bereits Jahrzehnte ein Einwanderungs-
land war, in Einklang zu bringen.” So formulierten SPD und Biindnis

" Zur Verfassungsmaligkeit des Flughafenverfahrens (BVerf GE 94, 49) siehe Wollenschl ager/
Herler (Fn 60), S.595f.

72 Wollenschl&ger/Schraml (Fn 37), S. 68f.

3 Minch (Fn32), S. 151, Renner (Fn 38), S. 208. Zum Menschenwiirdegehalt desAsylrechts
i.V.m.Art. 79 Abs. 3 GG siehe Wollenschl&ger /Herler (Fn 60), S. 593 ff.

7 Wollenschl&ger/Schraml (Fn37), S.67, Minch (Fn32) S. 155f.

s Wollenschléger (Fn59), S. 260.

7 RGBI. S. 583; Zur Entwicklung biszum RUStAG 1913 siehev. Mangoldt, lus-sanguinis-
Prinzip, lus-soli-Prinzip und Mehrstaatigkeit: Umbriiche durch das Staatsangehorigkeits-
reformgesetz, ZAR 1999, S. 243 ff (244f).

7 Bzgl. RUStAG von 1913 und dessen Entwicklung seit Einflihrung des GG siehev. Mangoldt
(Fn75), S. 145ff.

8 Seit 1993 stieg die Einbilirgerung von Aus &ndern deutlich an, war im internationalen Vergleich
mit einer Quote von 1% der ausléndischen Bevdlkerung in Deutschland sehr niedrig. Miinz,
Deutschland wird Einwanderungsland — Ruckblick und Ausblick, in: Bundesamt fir dieAner-
kennung auslandischer Fluchtlinge (Hrsg.), Zuwanderung und Asyl, 2001, S.173 ff (196 f).
Dort findet sich auch ein Uberblick tber die Zusammensetzung der Personen mit deutscher
Staatsangehorigkeit (S. 194f).
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90/Die Grunen in ihrer Koalitionsvereinbarung vom 20.10.1998, dass
die Schaffung eines modernen Staatsangehdrigkeitsrechtsim Zentrum
ihrer Integrationspolitik stehe.” Bereits mit Gesetz vom 15.07.1999%°
wurde das Staatangehdrigkeitsrecht mit Wirkung zum 01.01.2000 re-
formiert,® dessen wesentliche Zielsetzung die erleichterte Einblrge-
rung von Immigranten beinhaltete (§ 8 IAG i.V.m. 88 85 ff AuslG).
Voraussetzung fur den Anspruch auf die deutsche Staatsangehorigkeit
ist zun&chst ein rechtmaliiger Aufenthalt in der BRD von acht, vor der
Reform von 15 Jahren,®? wobel der Auslander bel der Antragstellung
eine Aufenthaltserlaubnis oder -berechtigung besitzen muss
(885Abs. 1S. 1 Nr. 2Aud G). AuRRerdem muss der Immigrant sich zur
freiheitlich demokratischen Grundordnung bekennen (8 85Abs. 1S. 1
Nr. 1 AusG), unterhaltsfahig sein (§ 85 Abs. 1 S. 1 Nr. 3AuslG) und
Uber ausreichende Deutschkenntnisse verfiigen (8 86 Nr. LAusliG). Als
Ausschlussgrund kommt ein Auswei sungsgrund in Betracht (§ 86 Nr. 3
AudG), sowie die Verurteilung wegen einer Straftat (§ 85Abs. 1S. 1
Nr. 5 AudlG) und ein terroristischer Hintergrund (8 86 Nr. 2 AusG).
DieBeibehaltung der aud éndischen Staatsangehtrigkeit wird nur in Aus-
nahmefallen erlaubt (88 85Abs. 1 S. 1 Nr. 4, 87 AuslG).

Zum anderen erfol gt der Erwerb der deutschen Staatsangehérigkeit nun-
mehr nicht allein nach dem lus-sanguinis-Prinzip, sondern erganzend
durch die lus-soli-Regelung,® wobel M ehrstaatigkeit® weiterhin ver-
mieden werden soll. Gem. 8 4 Abs. 3 IAG erwirbt ein Kind ausléndi-
scher Eltern die deutsche Staatsangehérigkeit, wenn ein Elternteil sich
in Deutschland seit acht Jahren rechtmafdig (A ufenthaltsberechtigung
oder eine seit drei Jahren unbefristete Aufenthalterlaubnis) aufhalt. Da
dasKind, sofern das Heimatrecht dies vorsieht, durch das Vererbungs-
prinzip auch die Staatangehorigkeit seiner Eltern erwirbt, kdme es zu
einer nicht gewollten doppelten Staatsbirgerschaft. Daher sieht § 29
Abs. 1i.Vv.m. Abs. 2 SIAG vor, dass das Kind in diesem Fall nach

" ZAR Nachrichten Personalien, 1998 Heft 6; Zur K oalitionsvereinbarung vom
20.10.1998 siehe auch Wollenschléger, Die Empfehlungen des Ratesfiir Migration,
ZAR 1999, S. 252 ff (253 f).

8 BGBI. | S.1618.

8 Zuden Anderungen siehev. Mangoldt (Fn 75), S.248f.

8 Wollenschlager (Fn59), S. 257.

8 ZAR Nachrichten Personalien, 1999 Heft 4 und 5.

8 Zur Diskussion um die doppelte Staatsangehtrigkeit, aber auch bzgl. ihrer integrativen
Wirkung siehe Wollenschléger, Empfehlungen des Rates fur Migration, (Fn 59), S. 252 ff
(258f).
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Erreichen der Volljahrigkeit bis zur Vollendung des 23. L ebensjahres
die gewiinschte Staatsangehorigkeit wahlen kann (Optionsl 6sung). Will
die Person die deutsche Staatsangehdrigkeit behalten, muss sie gem.
8§29 Abs. 3S. 1 XAG den Nachweis des Verlustes der ausléndischen
Staatsangehorigkeit erbringen. In Fallen der Unzumutbarkeit oder Un-
maoglichkeit der Aufgabe der auslandischen Staatsangehdrigkeit ist al-
lerdings die Beibehatung der Mehrstaatigkeit zulassig (§ 29Abs. 3S. 2
bis4, Abs. 4 SIAG).

Mit der Reform des Staatsangehori gkeitsgesetzes wurde den aus andi-
schen Einwanderern und deren nachfolgenden Generationen eine um-
fassende gesellschaftliche Integration und in politischer Hinsicht eine
Teilhabe am demokratischen Willensbildungsprozess eroffnet.®

5. DasZuwanderungsgesetz

Wie gross die Bedeutung der Zuwanderung fur Deutschland ist, zeigt
einBlick indie Statistik: zum Ende des Jahres 2000 betrug die Zahl der
ein- und zugewanderten Auslandern in Deutschland knapp 12 % der
Bevolkerung.®

Deutschland ist daher sehr wohl ein Einwanderungsland. Trotzdem fehit
bislang eine gesetzliche Regel ung zur Steuerung dieses Zuzugs.

Die Bundesrepublik Deutschland hat seit Jahrzehnten einen zunachst
gewollten und von ihr selbst gesteuerten, spéter jedoch inweiten Teilen
unkontrollierten erheblichen Zuzug von Auslandern, die auf Dauer im
Bundesgebiet |eben wollen, zu verzeichnen. Deshalb ist es notwendig,
gesetzliche Regelungen fr die Steuerung und Lenkung destatséchlich
stattfindenden und desim eigenen Interesse Deutschlands notwendigen
Zuzugsvon ausl andischen Menschen einzufiihren und auch die Integra-
tionvon Auslandern erstmalig auf eine gesetzliche Grundlage zu stellen:
das Zuwanderungsgesetz.

Waéhrend 1987 das BVerfG dem Gesetzgeber im Rahmen des Grundge-
setzes einen weiten Gestaltungsspi el raum zukommen |asst, der zunéchst
nur ansatzwei se politischist, erkennt die Regierung den Zuwanderungs-
prozessund die Notwendigkeit einer Regelung der Zuwanderung 1998.8
Die Greencard-Regelung kann dabei alskurzfristige bereichsspezifische

8 Kritisch zur Mehrstaatigkeit bei der Einbiirgerung von Unionshirgern siehev. Mangol dt
(Fn75), S.244.

8 Bericht der Unabhangigen Kommission " Zuwanderung" des Bundesministeriumsdes|Innern,
Berlin 2001, S. 14 ff; Silz, Das deutsche Zuwanderungskonzept, S. 2.

87 ZRP 2001, 459; Harks/Klein/Rofkopf/Schalk: "Einwanderungsland Deutschland?’, S.5f.
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Spezialregelung der Problemstellung nicht gerecht werden. Auch das
Audlandergesetz von 1991 alsreines Sicherheits- und Gefahrenabwehr-
recht ist den aktuellen und kinftigen Herausforderungen nicht mehr ge-
wachsen. Daher wurde im Jahre 2000 durch Bundesinnenminister Schily
€ine unabhangige ZuwanderungskommissioninsL eben gerufen, diesich
mit dieser Problematik auseinander setzen sollte. Esfinden sich zahlrei-
che Gesetzesinitiativen.

Der Entwurf des Landes Rheinland-Pfalz sieht demnach bei spiel sweise
eine Jahreszuzugsquote vor, enthélt des weiteren Voraussetzungen fur
dieArt und Weise des Zuzugs, fir das Verfahren des Zuzugs sowie fur
die Forderung der Integration.®

Abgeordnete und die Fraktion des Bliindnis 90/ Die Griinen | egten 1997
einen Entwurf fir ein Einwanderungsgesetz vor mit politischer und hu-
manitérer Einwanderung und Gewahrleistung der | ntegration.®

Die FDP brachte 1998 ebenfall s einen Gesetzesentwurf zur Begrenzung
der Zuwanderung ein, welcher von den anderen Parteien jedoch keine
Unterstiitzung erhielt. Im Jahr 2000 wurde ein Gesetzesentwurf zur
Regelung der Zuwanderung eingebracht, der eine gesetzliche Regelung
fur die Steuerung und L enkung des dauerhaften Zuzugsund Integration
vorsieht. Nach der 1. Lesung im Bundestag kam dieser Entwurf in die
Ausschisse.®

DieParteien legten zudem welterentwickelte Eckpunkte fir ein Gesamt-
konzept zur Begrenzung und Steuerung der Zuwanderung vor.

Im Jahr 2001 schliefdlich brachte die unabhangige Zuwanderungskom-
mission ihren Bericht fur Migrationsfragen heraus. Er ist in finf Kapi-
tel gegliedert: Die Einleitung stellt den Problemaufriss dar mit der Fest-
stellung, Deutschland sei ein Einwanderungsland und braucht Zuwan-
derer. Langfristig Wohlstand sichern als zweites Kapitel ist der Zuwan-
derung zu Erwerbszwecken gewidmet. Humanitéar handeln befasst sich
mit den rechtlichen Bedingungen des Zuzugs aulferhal b des arbeitsmarkt-
politisch und demografisch begriindeten Anwerbezuganges. Im vierten
Kapitel Miteinander |eben geht esum die Herausforderungen sowie Vor-
aussetzungen fir Integrationsprozesse. Zur Umsetzung der neuen Zu-

8 Wollenschl&ger, K onzeption fiir eine Zu-/Einwanderungsgesetzgebung fur dieBRD (ZRP
2001, S. 460).

89 Wollenschléger, K onzeption fur eine Zu-/Einwanderungsgesetzgebung fir dieBRD (ZRP
2001, S. 460).

% Wollenschléger, K onzeption fur eine Zu-/Einwanderungsgesetzgebung fir dieBRD (ZRP
2001, S. 460).
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wanderungspolititk werden Hinweise und Empfehlungen gegeben, wie
z.B. die Festlegung von Obergrenzen, ein vereinfachtes System von A uf-
enthaltstiteln und die Zustandigkeit des Bundesamts fur Zuwanderung
und Integration.®* Wichtigstes Fazit ist, dass die Zuwanderungskom-
mission zu einem Umdenkungsprozess gefihrt hat: Aufgabe des Rechts
umfasst auch die Bewadltigung gesellschaftlichen Wandels. Migration
ist eben auch eine Frage der gesell schaftspolitischen Aufgabe.

2001 legt Bundesinnenminister Schily einen Referentenentwurf fir das
Zuwanderungsgesetz vor. Dieser Entwurf nimmit | deen der unterschied-
lichen Kommissionen auf. Dabei soll das bisher geltende Ausléanderge-
setz durch ein neues Aufenthaltsgesetz mit Arbeitserlaubnisrecht neu
geregelt werden. Sodann soll es nur noch zwei Aufenthaltstitel geben:
eine befristete A ufenthaltserlaubnis und eine unbefristete Niederlassungs-
erlaubnis, orientiert an den jeweiligen Aufenthaltszwecken. Ein neues
Bundesamt fur Migration und FlGichtlinge mit Zuwanderungsrat fir ein
jahrliches Gutachten soll ins Leben gerufen werden. Im Bereich der
Arbeitsmigrationwird fir hoch Qualifiziertedie M glichkeit eines Dauer-
aufenthalts im Wege von Auswahlverfahren vorgesehen.®

Im November 2001 schlief3ich verabschiedete die Bundesregierung den
Gesetzesentwurf zum Zuwanderungsrecht, der im Wesentlichen dem
Referentenentwurf entspricht: Die Neuregelung der Arbeitsmigrationin
einem Auswahlverfahren mit den Besonderheiten fir hoch Qualifizier-
ten und Studierende.®* Nach (umstrittener) Unterzeichnung des Zu-
wanderungsgesetzes durch den Bundesprasi denten und Verkiindung im
Juni 2002 konnte das Zuwanderungsgesetz jedoch nicht wie vorgesehen
am 01.01.2003 in Kraft treten, da das BVerfG auf Grund der Klagen
von 6 Bundeslandern das Gesetz fir formell verfassungswidrig wegen
Unvereinbarkeit mit Art. 78 GG bel Abstimmung und damit fir nichtig
erklart hat. Die Bundesregierung brachte daraufhin den Gesetzesent-
wurf erneut unverandert in den Bundestag ein,* die notwendige Zustim-
mung des Bundesrats fehlt jedoch bislang.®® Nach aktuellem Stand be-
findet sich das Zuwanderungsgesetz daher im Vermittlungsausschuss
und es bleibt abzuwarten, in welcher Fassung esin Kraft treten wird.

91 ZRP 2001, 461, ZAR Heft 4/ 2001, Nachrichten-Personalien.

9 ZAR Heft 5/2001, Nachrichten-Personalien, ZRP 2001, 463.

9% ZARHeft 1/2002, Nachrichten-Personalien.

9 BT-Drucksache 15/420, abgedruckt bei Schiedermair/Wollenschléger (a.2.0.FN 7), Bd. 5, 6.Teil,
Ausblick

% BR-Drucksache 343/03
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6. EuropéischeMigrations- und Fltchtlingspolitik

Wahrend nochim 19. Jahrhundert ein grof3er Teil der Bevdlkerung Eu-
ropaden Ricken kehrte, war die Situation im 20. Jahrhundert nun eine
vollig andere: Europaist zum Einwanderungskontinent geworden.*
Auch die Européi schen Gemeinschaften haben sich der Problematik um
Migration und Fluchtlinge angenommen. Vor dem Vertrag von Maas-
tricht zielte die volkerrechtliche Zusammenarbeit auf Vorarbeiten zur
Entwicklung eines européischen Asyl- und Einwanderungsrechts
(Schengener Ubereinkommen | und 1), die den Abbau von Personen-
kontrollen innerhal b des Binnenraumes und die Zusammenarbeit an den
AuRengrenzen der EU beinhalteten. Mit dem Vertrag von Maastricht
1992 wurde die Einwanderungs- und Asylpolitik indie 3. Sduleder EU
integriert, allerdingswurde die vorgesehene Uberl eitungsmdglichkeit in
den EG-Vertrag nicht genutzt.® Im Vertrag von Amsterdam 1997 er-
folgte die Vergemeinschaftung der nationalen Regel ungsberei che betref-
fend das Visa-, Asyl- und Einwanderungsrecht®. Das Ziel der konkre-
ten Ausarbeitung von Richtlinien unter der Ankiindigung einesgemein-
samen Asylsystemswurde aber erst beim Européi schen Rat in Tampere
1999 formuliert.’® Die Asylrichtlinie Uber Mindestnormen fir die Ge-
wahrung vortbergehenden Schutzes von Vertriebenen'® wurde bereits
alsweiterer Schritt zu einem européischen Asylrecht beschlossen. Zwar
wurden auch jlngst ein geanderter Vorschlag zur sog. Familiennach-
zugsrichtlinie'® und ein Vorschlag fur die sog. Daueraufenthalts-

% Bade, Einwanderungskontinent Europa: Migration und Integration am Ende des 20 .Jahrhun-
derts, in: Bundesamt fur die Anerkennung ausl@ndischer Fliichtlinge, Zuwanderung und Asyl,
2001, S. 13 ff.

97 Weber, Zur Entwicklung deseuropéischen Asylrechts, in: Bundesamt fir die Anerkennung aus-
Iéndischer Fliichtlinge, Zuwanderung und Asyl, 2001, S. 91 ff (95f).

% Weber (Fn 95), S. 97 f; Hauschild, Neues européisches Einwanderungsrecht: Das Recht auf
Familienzusammenfihrung, ZAR 2003 S. 266 ff (267).

9 Weber (Fn95), S. 98; Hauschild (Fn 96), S. 267. Zur Uberfiihrung der Asyl- und Fliichtlingpo-
litik in die Zustandigkeit der EG gem. Art. 63 EG, siehe Schmahl, Die Vergemeinschaftung der
Asyl- und Fluchtlingspolitik, ZAR 2001, S. 3ff.

10 Hauschild (Fn 95), S.267.

101 s Nachweise bei Wollenschl&ger, DasAsyl- und Einwanderungsrecht der EU,

EuGRZ 2001, S. 362.

102 Geanderter Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familienzusammen-
fuhrung, Ratsdokument 6912/03. Zum Inhalt siehe Hauschild (Fn 95), S.270ff. Zur Entwick-
lung der Anderung und Stellungnahmen euroéischer | nstitutionen siehe Bundesarbeitsgemein-
schaft der Freien Wohlfahrtspflege Europavertretung, Migrations- und Asylpolitik — Aktuelle
Entwicklung auf européischer Ebene, Briissel 2003, S. 12 ff. DieRichtlinie Uber die Familien-
zusammenfihrung (2003/86/EG) ist zum 03.10.2003 in Kraft getreten und muss bis 03.10.2005
umgesetzt werden, ABI L251 vom 03.10.2003, S. 12 ff.
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richtlinie'® vom Rat der Justiz- und Innenminister eingebracht!®, je-
doch sind nach wievor unterschiedliche Ansétzein der Migrationspolitik
der EU und der Mitgliedstaaten zu erkennen. Wahrend erstere den Binnen-
raum alseinheitliche Einwanderungszone ansi eht, diewegenihrer demo-
grafischen und arbeitsmarktpolitischen Probleme eine offene Migrations-
politik erfordert, betreiben zumindest digjenigen Mitglieddander, dievon
einer vergleichsweise hohen Zuwanderung betroffen sind, weiterhineine
Abwehr- und Begrenzungspolitik.'%

Auch die Diskussion um die Schlussfol gerungen des Européi schen Ra-
tesvon Thessaloniki im Juni 2003 im Bundestag veranschaulicht das
weiterhin herrschende Klima fir eine zurlickhaltende européische
Migrationspolitik.’” Allerdings|assen die Vorschlage desitalienischen
Innenministers Guiseppe Pisanu auf dem Ministertreffen am 12. Sep-
tember 2003 in Rom neue Hoffnung schopfen. Er hat vorgeschlagen,
die M &glichkeiten einer européi schen Ldsung der Migration nach Euro-
paanhand von Quotenregel ungen fir Europazu prifen. 1 Auf den Vor-
schlag, dass die EU-K ommission dies untersuchen sollte, einigten sich
die lnnenminister auf diesem Treffen.

103 \Jorschlag fir eine Richtlinie des Rates betreffend die Rechtsstellung langfristig aufenthal tsbe-
rechtigter Drittstaatsangehoriger, Ratsdokument 10214/03. Zur Entwicklung der Anderung und
Stellungnahmen européischer Institutionen und Organi sationen siehe Bundesarbeitsgemeinschaft
der Freien Wohlfahrtspflege Europavertretung (FN 100), S. 31 ff.

104 Zu den einzelnen Phasen der Migrationspolitik der EG siehe Hauschild (Fn 95), S. 273.

105 Hauschild (Fn 95), S. 267. Zur Berticksichtigung des Gemeinschaftsrechtsim nationalen
Asyl- und Ausléanderrecht und dessen Anwendungsvorrang siehe Welte, Der Vorrang des
Européi schen Unionsrechtsim nationalen Migrationsbereich, ZAR 2003, S. 273ff (274 -
276).

106 Betreffend die Einwanderungs- und Grenzfragen, abgedruckt in ZAR 2003 S. 292 ff.

107 SieheKleineAnfrageam 01.07.2003 (BT-Drs. 15/1390) und die Antwort der
Bundesregierung vom 25.07.2003 (BT-Drs. 15/1452).

108 Siehe hierzu bereitsmeine Vorschlageim Jahr 1994 in ,, Das européi sche Einwanderungskon-
zept* (Hrsg. Werner Weidenfeld), Gutersloh, S. 174 ff.

Humanitare Asylpolitik in
Deutschland

Sefan Berglund
Vertreter des Hohen Flichtlingskommissars der Vereinten Nationenin
Deutschland (UNHCR)

»unser Amt erflllt die klassischen Aufgaben des Rechtsschutzes fir
Flichtlinge. Wie so eineArt Konsul fiir alle Menschen ohne Konsulat”.
So beschrieb vor tber 30 Jahren Eberhard Jahn, der erste deutsche
UNHCR-Mitarbeiter Uberhaupt, die Aufgaben seinesArbeitgebers ge-
geniiber einer deutschen Zeitung.

Der promovierte Jurist gehdrte zum ersten UNHCR-Team in Deutsch-
land, das am 26. September 1951 in der damaligen Bundeshauptstadt
Bonn seine Arbeit aufnahm. Es war nicht nur fir die funf Mitarbeiter
ein besonderer Tag. Fast zehn Monate zuvor hatte in Genf der erste
Hohe Flichtlingskommissar der Vereinten Nationen, Gerrit Jan van
Heuven Goedhart, sein Amt angetreten. Die Aufgabe, die der hollandi-
sche Rechtsanwalt und Journalist von der UN-Vollversammlung erhal-
ten hatte, glich einem Kraftakt: Sein neu geschaffenes Amt sollte eine
Schliissdlrolle spielen bel dem Bemiihen, eine neue Heimat zu finden fur
jene 2,2 Millionen Fliichtlinge, Vertriebenen und Verschleppten, die sechs
Jahre nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges a's ,, Strandgut der Ge-
schichte (Willy Brandt) ein Dasein ohne Zukunft zu fihren schienen.

Vielevonihnen—Opfer national sozialistischer Kriegswirtschaft — hiel-
ten sich noch in der jungen Bundesrepublik Deutschland auf. Die ehe-
maligen Zwangsarbeiter nannte man nun ,, Displaced Persons* (DP's).
Inihre Heimat konnten oder wollten sie auf Grund der veranderten po-
litischen Verhdtnisse Anfang der 50er Jahre nicht zurtick. AlsAlterna-
tive blieb die Weiterwanderung nach Ubersee oder der dauerhafte A uf-
enthalt in dem neuen demokratischen Deutschland, dasweitgehend noch
in Trimmern lag.

UN-Flichtlingskommissar Goedhart erhielt den Auftrag von der Staa-
tengemeinschaft, sich dem Schicksal dieser ,, heimatlosen Auslander”
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zu widmen. UNHCR stand damit vor der ersten ernsthaften Bewah-
rungsprobe seiner Geschichte, die sichin den kommenden Jahrzehnten
noch mehrmals mit bedeutenden Entwicklungen und Ereignissen bun-
desdeutscher Historie kreuzen sollte.

Die UNHCR-Mitarbeiter der ersten Stunde erhielten in Bonn Buroréu-
mein der so genannten Armelkaserne, dem damaligen Sitz des Bundes-
ministeriumsfir Fltchtlinge und Vertriebene, das sich um dasWohl und
die Interessen jener zehn Millionen Deutsche kiimmerte, die aus den
ehemaligen Ostgebieten fliehen mussten oder vertrieben worden waren.

Dassdie deutschen Opfer von Flucht und Vertreibung unter demselben
Dach betreut wurden wie jene rund 230.000 Auslénder, die der von den
National sozialisten ausgel 6ste Krieg und politische Umwal zungen der
folgenden Jahren heimatlos gemacht hatte, ist lediglich eine Ful3note der
Geschichte. Sie beweist alerdings, dass jenseits getrennter Zustandig-
keiten und damit verbundener strikter Vorgaben eine gemeinsame Idee
dieArbeit der deutschen wieder international en Behdrde bestimmte; fir
eine Zukunft jener Menschen zu wirken, die dem Schicksal von Flucht,
Vertreibung und Verschleppung ausgeliefert waren. In diesem Sinne stellte
der UNHCR im Jahr 1953 auch Mittel der Ford-Foundation fir bedirf-
tige DDR-Fluchtlinge bereit, fir die er eigentlich kein Mandat besal3.

Die UN-FlUchtlingsorganisation setzte bei ihrer Arbeit in Deutschland
bisin die 60er-Jahre hinein einen Schwerpunkt bei der Betreuung hei-
matloser Audlander. Neben dem komplizierten und bisin die Gegenwart
reichenden Themader Entschédigungszahlungen konzentrierte sich das
Amt darauf, finanzielle Mittel in Zusammenarbeit mit deutschen Behor-
den und Wohlfahrtsverbanden bereitzustellen. So wurde der Bau von
Wohnungen fir die DP's ermdglicht, die noch Jahre nach dem Krieg
zumTeil injenen Lagern lebten, in diesieals Zwangsarbeiter eingewie-
sen worden waren. Allein im Jahr 1953 waren in Deutschland 38.000
aus andische L agerinsassen registriert.

FUnf Jahre spéter schilderte der Schweizer Auguste Lindt —seit 1956 im
Amt des UN-Fl tichtlingskommissars—seine Eindriicke nach einem Lager-
besuch in Norddeutschland: ,,Immer noch wirkte das Lagerlebenwieein
Isolierkasten, der jede Begegnung mit dem normalen Leben verhinder-
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te". Als Angehtrige unterschiedlicher Oststaaten hatten die Lager-
bewohner keine gemeinsame Sprache. Jede Sprachgruppe lebte abge-
sondert. (...) Nur die Kinder, im Lager geboren, schufen sich eine ge-
meinsame Sprache, eine Art Esperanto, ein Gemisch aus slawischen
und deutschen Wortern. Sie gingen in die deutschen Schulen, fuhlten
sich aber abgestempelt als , Lagerkinder“. Die Altersgenossen waren
nur Schulkameraden, nicht aber ,, Freunde"”.

Es sollte bis zum Jahr 1965 dauern, bis auch das L etzte der insgesamt
rund 70 DP-Lager in Deutschland geschlossen werden konnte. Ein Ka-
pitel deutscher Nachkriegsgeschichte ging damit zu Ende, in der der
UNHCR keine unwesentliche Rolle spielte.

Doch langst hatte ein anderes K apitel begonnen, dessen Uberschrift be-
reits in den Jahren 1948/49 bei den Verhandlungen des Parlamentari-
schen Rats in Bonn gefunden worden war: ,, Politisch Verfolgte genie-
[3en Asylrecht”. Diesen einfachen Satz schrieben die Mtter und V &ter
des Grundgesetzes in den Artikel 16, Abs. 2, S. 2. Zuvor hatten die
Parlamentarier im Ausschuss fir Grundsatzfragen durchaus kontrovers
Uber das Asylrecht diskutiert. Dessen Vorsitzender, der Verfassungs-
rechtler Hermann von Mangoldt (CDU), erklarte jedoch in seinem
Abschlussbericht fir das Plenum, dass man letztendlich alle Antrége
zur Schwéchung des Asylrechts fallen gelassen habe, ,,weil derartige
Beschrankungen eine Prifung der Flichtigen an der Grenze zur Folge
haben missten und dadurch das A sylrecht vollkommen entwertet wiir-
de’.

Der Artikel 16, Abs. 2, S. 2 Grundgesetz sollte die Asyltradition der
Bundesrepublik Deutschland begriinden. Seine Wirkung asindividuel-
ler Rechtsanspruch |6ste zugleich vier Jahrzehnte spéter eine der heftig-
sten innenpolitischen Debatten der Bundesrepublik Deutschland aus.

Alsim Jahre 1953 die, Bundesdienststelle fir die Anerkennung ausl an-
discher Flichtlinge* in Nirnberg eréffnet wurde, war von dieser Aus-
ei nandersetzung noch nichts zu spiiren. Die Fl tichtlingsdi skussion wur-
de damalsin der Offentlichkeit al's eine rein innerdeutsche Angel egen-
heit unter Landsl euten betrachtet.
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Fir den UNHCR war die Er6ffnung der Dienststelle ein wichtiges Er-
eignis. Zwei Jahre zuvor war die Genfer Flichtlingskonvention von ei-
ner UN-Bevollmé&chtigtenkonferenz verabschiedet worden. Die Bundes-
republik Deutschland gehorte zu den ersten sechs Unterzei chnerstaaten.
Obwohl die Konvention erst im Jahr 1954 in Kraft trat, hatte die Bun-
desregierung bereitsein Jahr zuvor eine Asylverordnung erlassen, nach
der die Anerkennungsverfahren fir ausléndische Flichtlinge auf der
Grundlage eben dieser Konvention erfolgen sollten.

Trotz der damals sehr begrenzten personellen Ressourcen entschloss
man sich deshalb beim UNHCR, von Anfang an bei der neu gegriinde-
ten Dienststelle mit einem Zweigbtiro vertreten zu sein. Dessen Mitar-
beiter hatten vor alem die Aufgabe, am Verfahren selbst — bei den da-
mal s exi stierenden Anerkennungs- wie Beschwerdeausschiissen —teil -
zunehmen.

Nur wenige Fluchtlinge beriefen sich in diesen ersten Jahren der prakti-
schen Umsetzung des Asylrechts auf den entsprechenden Artikel im
Grundgesetz. Dessen im damaligen Bewusstsein nachrangige Bedeu-
tung gegentiber der Genfer Fliichtlingskonvention spiegelt sich auchin
der Tatsache wider, dass biszum Jahr 1965 nicht die NUrnberger Dienst-
stelle, sondern die lokalen Auslénderbehdrden fir das Anerkennungs-
verfahren jener Schutzsuchenden zustandig waren, dieihren Antrag auf
Artikel 16, Abs. 2, S. 2 stltzten.

Uber zwei Jahrzehnte hinweg blieb die Zahl der Asylbewerber in der
Bundesrepublik relativ niedrig. Mit Ausnahme des Krisenjahres 1968
wurden niemals mehr als5.000 A sylsuchende pro Jahr gezéhit. Die Uber-
waéltigende Mehrheit von ihnen (zeitweilig bis zu 90 Prozent) kam aus
den damaligen Ostbl ockstaaten. Die Asylgewahrung fur diese Menschen
war allgemein gesellschaftlich und vor allem politisch akzeptiert. Be-
zeichnend ist in diesem Zusammenhang der Beschlussder |nnenminister-
konferenz von 1966, der den Ostbl ockfl tichtlingen pauschal eine politi-
scheVerfolgung zugestand. Illegal eingerei ste Staatsangehtrige ausdie-
sem Teil Europas sollten deshal b nicht abgeschoben werden.

Diese Rahmenbedingungen dnderten sich jedoch in der zweiten Halfte
der 70er-Jahre. Mit dem kontinuierlichen Ansgtieg der Asylbewerberzahlen
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und dem zunehmenden Anteil von Schutzsuchenden ausanderen Teilen
der Welt geriet das ThemaAsyl zwangslaufig in die 6ffentliche Diskus-
sion.

Anders as in den Anfangsjahren der Bundesrepublik stand dabei im
Mittel punkt das Grundrecht auf Asyl, dasinzwischen langst die Genfer
FlGchtlingskonvention a's Grundlage des Verfahrens verdrangt hatte.

In den 80er Jahren sahen sich deshalb die UNHCR-Mitarbeiter in
Deutschland el nem gegeniiber den Jahrzehnten davor deutlich verander-
ten Umfeld gegeniiber. Die Politisierung des ThemasAsyl lield es nicht
zu, sich ausschliefdlich in der traditionell vertrauten Umgebung eines
nur Experten zugéanglichen Diskurses tber Flichtlingsrecht zu bewe-
gen. Rechtliche Stellungnahmen bekamen auch erhebliches politisches
Gewicht. Hinzu kam eine zunehmend emotionalisierte offentliche Aus-
einandersetzung, deren Zuspitzung auch international Aufsehen erregte.

Das Schicksalgiahr 1989 mit seinem Zusammenbruch der bipolaren
Weltordnung sollte fiir das deutsche Asylrecht eine entschei dende Wen-
deeinleiten. Dennwel che Folgewirkungen Konflikte und Kriegein epo-
chalen Umbruchsituationen auch fur direkt nicht betroffene Staaten mit
sich bringen kénnen, erlebte Deutschland zu Beginn der 90er Jahre.

Im Jahre 1992 waren 438.000 Asylantrage beim Bundesamt fur die
Anerkennung auslandischer Fluchtlinge registriert worden — weitaus
mehr alsin der gesamten Européi schen Union im Jahr 2002. Diese Zahl
wird nur wenig relativiert durch die Tatsache, dass es damals noch keine
statistische Trennung von Erst- und Folgeantrégen gab.

Der Zerfall desehemaligen Jugoslawien, der nicht nur blutige Konflik-
te, sondern auch die systematische Vertreibung ganzer VVolksgruppen mit
sich brachte, war einer der Hauptgriinde, warum es zu solch einer im
Ruckblick kaum glaublichen Zahl von Antragen kam. Asylsuchende aus
dem ehemaligen Jugoslawien stellten damals alein fast ein Viertel der
registrierten Antrége. Dartiber hinaus suchten im selben Jahr 250.000
Bosnier in Deutschland Zuflucht vor dem Birgerkrieg inihrem Heimat-
land. Die grof3e Mehrzahl von ihnen stellte kein Asylgesuch, sondern
erhielt eine Duldung auf Grund eines zwischen Bund und L éandern ver-
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€einbarten Abschi ebestopps.

Einweiterer wichtiger Grund fir den sprunghaften Anstieg der Asylan-
tragszahlen damals klingt heute ein wenig nach Ironie der Geschichte.
Das Ende des Kalten Krieges, der Fall des Eisernen Vorhangs, machte
die Grenzen von Ost nach West durchl&ssiger. Dies spiegeltesichin der
Asylantragsstatistik nachdriicklich wider. Hinter Jugoslawien gehdrte
Ruménien mit fast 104.000 und Bulgarien mit tber 31.000 Asylsuchen-
den im Jahre 1992 zu den Hauptherkunftsl andern.

Vor diesem Hintergrund einigte sich die damalige Bundesregierung mit
der sozialdemokratischen Opposition Anfang 1993 darauf, es diesmal
nicht bei Anderungen im Asylverfahren und Einschnitten bei sozialen
L eistungen fur Asylsuchende zu belassen, sondern den Asylartikel im
Grundgesetz vor alem durch eine so genannte sichere Drittstaaten-
regelung einzuschranken.

In der damaligen Diskussion tibte der UNHCR sein Mandat als,, Hiiter"
der Genfer Fllichtlingskonvention mehr als zuvor auch in den Augen der
Offentlichkeit aus. Dieswar wesentlich durch die Tatsache bedingt, dass
dieAsyldebatte mittlerweile zum innenpolitischen Spitzenthemagewor-
denwar. Der Bundestag sorgte zudem in einer Reihe 6ffentlicher Anho-
rungen daf Ur, dass Experten aus Verbanden, Justiz, Verwaltung und eben
auch der UNHCR an dieser offentlichen Diskussion teilnehmen konn-
ten.

Unser Amt verfolgte wahrend der Debatte zwei Hauptziele: Zum einen
appellierte der damalige UNHCR-Vertreter Walter Koisser an die poli-
tisch Verantwortlichen, die Genfer Fltichtlingskonvention alsmaterielle
Grundlage fur die Asylgewahrung wieder einzufiihren, um ,,den Kreis
der Schutzbedrftigen mit jenem der Schutzberechtigten wieder in De-
ckung zu bringen®.

DiesesAnliegen begriindete sich aus der Tatsache, dassdurch die deut-
sche Rechtsprechung der Begriff ,, politisch Verfolgter® nicht mehr all
jene Schutzsuchenden erfasste, die nach Auffassung des UNHCR und
der Uberwiegenden internationalen Staatenpraxisdie Kriterien der Gen-
fer Flichtlingskonvention erfillten. Dies betraf vor allem jene Flicht-
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linge, die in Deutschland Schutz vor der Verfolgung nichtstaatlicher
Akteurein ihrem Heimatland suchten, das nicht mehr in der Lage war,
nationalen Schutz zu gewahren. Zurechenbarkeits- und Schutztheorie
standen sich al srechtstheoreti sche A uffassungen gegeniiber.

Die Diskussion stand zu diesem Zeitpunkt allerdings im Schatten der
Kontroverse um die Einfuhrung der Drittstaatenregel ung. Der UNHCR
wandte sich damals nicht per se gegen entsprechende Vorschlége. Unser
Amt vertrat als zweites Hauptziel, die Anwendung dieses Konzepts
durch verfahrenstechnische Regelungen differenzierter zu gestalten.
Hierzu gehdrtevor alem, Asylsuchenden die Mdglichkeit el nzurdumen,
dievermutete Sicherheit im Drittstaat in einer Anhoérung zu widerlegen.
Esist wohl miifdig, heute zu diskutieren, ob die Grundgesetzanderungin
der Weise, wiesieerfolgte, dieeinzigeAlternativewar, um die zweifel -
losvorhandenen gewaltigen Probleme zu | 6sen. Der UNHCR hattesich
damalsfir eine andere Neufassung desArtikel 16, Abs. 2, S. 2 Grund-
gesetz auf expliziter Grundlage der Genfer Fltichtlingskonvention aus-
gesprochen, die von immerhin Uber 100 Bundestagsabgeordneten be-
fUrwortet wurde.

Aus der Distanz von zehn Jahren |&sst sich dennoch heute feststellen:
DieEinflhrung der Drittstaatenregel ung, die dasK ernstiick der Grund-
gesetzénderung bildet, mag zunéchst ihren Zweck im Sinne einer ab-
schreckenden Wirkung erfiillt haben. In der Praxis der Asylverfahren
hat siejedoch in den letzten Jahren kaum eine Rolle gespielt. Die Uber-
stellung in ein sicheres Drittland war offensichtlich zumeist nicht mog-
lich.

Die Praxiszeigte damit auch, dass manche Befurchtung, mit der Grund-
gesetzanderung sei es praktisch nicht mehr moglich, in Deutschland ein
Asylverfahren durchzufiihren, der Redlitét nicht standhielt. Eine Be-
wertung der Drittstaatenregelung heute muss im Ubrigen die Ent-
wicklung des Asylrechts auf européischer Ebene berticksichtigen. Mit
der anstehenden Erweiterung der Européischen Union werden auch jene
Staaten in das so genannte Dublin 11-Ubereinkommen zur Kl&rung der
Ubernahme von Asylverfahren eingebunden, deren Einstufung als si-
cherer Drittstaat damals fir hitzige Diskussionen sorgte.
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Einweiterer Bestandteil der Grundgesetzénderung — die Regelung tiber
sichere Herkunftslander, die andersalsdie Drittstaatenregel ung verfah-
rensrechtliche Sicherungen weiterhin vorsieht — zeigte sehr schnell Wir-
kung. Innerhalb von nur zwei Jahren sank die Zahl der Antragsteller aus
Rumanien von knapp 73.000 im Jahre 1993 auf 3.500 im Jahre 1995.
Die gleiche Tendenz zeigte sich bel bulgarischen Antragstellern. Ihre
Zahl verringerte sich im gleichen Zeitraum von 22.500 auf knapp 2.200.

Schnellere Verfahren in den so genannten Anhdrungs- und Entscheidungs-
zentren des BundesamtsfUr einfach gel agerte Félle aus bestimmten Lan-
dern haben dabei fir einen erheblichen Beschleunigungseffekt gesorgt.
DasAsylverfahren verlor so fiir jene Menschen aus diesen Landern dra-
matisch an Attraktivitét, die man eher als Migranten denn als Schutz-
suchende el nordnen muss.

Allerdingsléasst sich der starke Riickgang der Asylgesuche aus sicheren
Herkunftslandern durchaus auch auf die dortige veranderte menschen-
rechtliche Situation zurtickfuhren. Dies kann man zumindest fur die
betroffenen européi schen Staaten mit Fug und Recht behaupten.

Ein weiteres Ergebnis der Grundgesetzanderung ist ebenfalls bemer-
kenswert. Die Genfer Flichtlingskonvention, die in Deutschland Uber
Jahrzehnte hinweg eher ein Schattendasein gegeniber dem Artikel 16
Grundgesetz fuhrte, wurde sozusagen neu entdeckt. Dies deutete sich
bereits wahrend der Asyldiskussion Anfang der 90er Jahre an. Durch
die Einfhrung der Drittstaatenregel ung erhielt der Abschiebungsschutz
der Genfer Flichtlingskonvention im Paragraf 51 des Auslandergeset-
zeseinesignifikanteAufwertung. In der Offentlichkeit als, kleinesAsyl*
bekannt, hat die Schutzwirkung dieses Paragrafen, gemessen an der An-
erkennungsguote, mittlerweiledie desArtikel 16 a, Abs. 1 (n.F.) Grund-
gesetz bei weitem Ubertroffen.

Rapide sinkende Asylbewerberzahlen Mitte der 90er Jahre trugen zur
Beruhigung der oOffentlichen Asyldiskussion bei. Dennoch blieb die
Flichtlingsproblematik mit der Frage der Riickkehr bosnischer Fllicht-
linge auch wahrend der 90er Jahre ein Hauptthemadeutscher Innenpo-
litik. Mit der Aufnahme von knapp 350.000 Flichtlingen aus dem
burgerkriegszerstorten Balkanstaat hatte Deutschland eine aulRerge-
wohnliche humanitére L eistung erbracht.
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Mit dem Daytoner Abkommen vom November 1995 stand nach Jahren
des Stillstandes die Frage der Riickkehr der Fliichtlinge auf der Tages-
ordnung. Dayton rdumte ihnen eine Heimkehr in ihre Heimatorte oder
einen Ort ihrer Wah! ein. Der UNHCR erhielt laut dem Abkommen die
Aufgabe, die Rickkehr zu Gberwachen und zu koordinieren.

DasAmt sah sich vor einer schier unlésbaren und zudem widerspriich-
lichen Aufgabe. In Bosnien und Herzegowinasol lte dasfaktische Kriegs-
ergebnis— die ethnische Sauberung ganzer Regionen —riickgangig ge-
macht werden. Dayton versprach nicht zuletzt Hunderttausenden von
Binnenvertriebenen in ihre Heimatorte zuriickkehren zu konnen, auch
wenn sievon einer anderen Volksgruppe kontrolliert sein sollten.

In Deutschland dréngten Stadte und L ander auf Grund finanzieller Spar-
zwange, nun ebenfallsrasch mit der Riickkehr zu beginnen, auch wenn
dies praktisch bedeutete, dass die Betroffenen nicht in ihre urspriingli-
chen Heimatorte zurtickkehren konnten.

Vor dem Hintergrund einer engagierten Offentlichkeit entwickeltesich
schlieflich ein zeitlich gestreckter Rickkehrprozess aus Deutschland,
dessen Durchfuhrung im Einzelnen umstritten blieb, im Ganzen aber
einen Kompromiss zwischen unterschiedlichen Auffassungen und Po-
sitionen, nicht zuletzt zwischen innenpolitischen Zwangen und aul3en-
politischen Erfordernissen darstellte.

Der vorerst letzte Akt der Fltchtlingstragddie auf dem Balkan begann
im Frdhjahr 1999, a sinnerhalb weniger Wochen nach Beginn der NATO-
Luftangriffe Uber 800.000 Menschen aus dem Kosovo nach Albanien
und Mazedonien vertrieben wurden. Angesichts einer ul3erst angespann-
ten Situation in der ehemaligen jugoslawischen Teilrepublik Mazedoni-
enrief der UNHCR dazu auf, einen Teil der Flichtlingein andere Staa-
ten zu evakuieren und ihnen dort vortibergehenden Schutz zu gewahren.

Mit einem K ontingent von zunéchst 10.000, spater 15.000 Pl dtzen setz-
tesich die Bundesrepublik Deutschland an die Spitze jener Lander, die
sich zu einer voribergehenden Aufnahme der K osovo-Fl lichtlinge bereit-
fand. Diese Initiative trug mal3geblich zur Entspannung der Lage in
Mazedonien bei. Bundesinnenminister Otto Schily erreichteim Schul-
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terschluss mit den Landerinnenministern, dass aus diesem Anlass zum
ersten Ma auch die bereitsim Jahr 1993 gesetzlich eingefiihrte Sonder-
regelung fir Kriegs- und Burgerkriegsfllichtlinge angewendet wurde.
Sie erlaubte den Kosovo-Flichtlingen einen zeitlich befristeten recht-
maidigen Aufenthalt in Deutschland.

Bereitsin der Asyldiskussion Anfang der 90er Jahre gab es Stimmen,
diefir einen volligen Verzicht auf das individuelle Asylrecht zu Gun-
sten der voriibergehenden A ufnahme von Fl ichtlingen aus Krisengebie-
ten pladierten. Diese Debatte |ebte wieder auf, alsim Frihjahr 2000 in
Deutschland relativ unvermittelt das Thema Zuwanderung auf die poli-
tische Tagesordnung gesetzt wurde. Der Uiber Jahrzehnte hinweg gelten-
de Leitsatz ,, Deutschland ist kein Einwanderungsland” trat zurtick ge-
geniiber Uberlegungen, eineinteressengel eitete Zuwanderungspolitik fir
die Zukunft zu formulieren.

Mit der Einberufung einer unabhangigen Expertenkommission unter
Leitung von Frau Professor Rita Sissmuth verband Bundesinnenmini-
ster Otto Schily die Erwartung, fundierte Vorschlage fur ein umfassen-
des Gesetzesvorhaben zu erhaten. Die Tatsache, dassauch ein UNHCR-
Mitarbeiter alsMitglied der Kommission benannt wurde, zeigte einmal
mehr, wie eng die Arbeit des Amtes mit zentralen Zukunftsfragen des
Landesverknupft war (und weiterhinist).

Der UNHCR nannte den im Juli 2001 veroffentlichten Bericht der Zu-
wanderungskommission richtungsweisend und praxisnah, umAsyl und
Einwanderung fair miteinander zu verbinden. Dasklare Votum fur eine
Belbehaltung desindividuellen Asylrechts, die konkreten Vorschlage fir
eine effizientere DurchfUhrung der Asylverfahren, die Angleichung der
Rechte von Konventionsflichtlingen mit jenen von Asylberechtigten
konnten eine ziel genauere Gestal tung des H tichtlingsschutzesin Deutsch-
land ermdglichen.

Diese grundsétzlich positive Bewertung gab der UNHCR schliefdlich
auch fur das Zuwanderungsgesetz ab, dasam 1. Mé&rz 2002 vom Bun-
destag verabschiedet wurde. Mit der im Gesetz gefundenen Regelung
fur den Schutz von Opfern nichtstaat!icher und geschlechtsspezifischer
Verfolgung wurden aus Sicht desAmtes volkerrechtliche Standards auf
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der Grundlage der Genfer Fllichtlingskonvention erfillt. Zusammen mit
den von der Stissmuth-K ommission tibernommenen Vorschldgen konn-
ten deshalb bei einer volkerrechtsfreundlichen Umsetzung des Zu-
wanderungsgesetzes substanzielle Verbesserungen im Bereich des
Flichtlingsschutzesin Deutschland erzielt werden.

Es bleibt abzuwarten, ob dieses Gesetzesvorhaben doch noch in der
Praxis seine Feuertaufe erleben wird. Unser Amt hegt dabei die Hoff-
nung, dassder bereits gefundene Ausgl eich zwischen verschiedenen In-
teressen und Erwartungen nicht im Zuge von Nachverhandlungen zum
Nachteil des Fliichtlingsschutzesverandert wird.

Noch steht nicht fest, welche Uberschrift das nachste K apitel zur huma-
nitaren Asylpolitik der Bundesrepublik Deutschland haben wird. Eines
istjedoch sicher: Der UNHCR wird sich weiterhinin enger Zusammen-
arbeit mit den deutschen Behdrden nach besten Kréften fir die Sache
der Flichtlinge einsetzen.
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Probleme des Asyl- und Flichtlings-
rechts in der Verwaltungspraxis der
Tatsachenfeststellung aus der Sicht
des Anwalts

Dr. Reinhard M arx
Rechtsanwalt

|. Dasmal3geblicherechtliche Bezugssystem

Das Begriffspaar Asyl- und Flichtlingsrecht weist auf einen fir die
Bundesrepublik bislang ungeklarten Streit um das mal3gebliche rechtliche
Bezugssystem fur die Verwaltungspraxishin. Dieserklé&rt den Sonderweg
der deutschen Rechtsentwicklung und das nur ansatzwei se entwickelte
Bewusstsein der Rechtsanwender flr dasinternational e Bezugssystem
ihrer Arbeit. Dabei war die Verwaltungspraxiszu Beginn ausschliefdich
auf die Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) fixiert. DieAsylverordnung
vom 6. Januar 1953 (BGBI. | S. 3) sah nur fur Flichtlinge ein besonderes
Feststellungsverfahren vor. Wer nicht als Flichtling Schutz suchte,
sondern unmittel bar unter Berufung auf dasAsylgrundrecht, konntekeine
ausdriickliche Anerkennung seines Rechtsstatus erlangen. Die Frage der
Asylberechtigung wurde im ausl @nderrechtlichen Verfahrenlediglich als
Vorfrageinzidenter gepriift.? Erst dasAuslandergesetz von 1965 fiihrte
ein einheitliches Verfahren fir beide Personengruppen ein. Bis dahin
beherrschte also die Flichtlingskonvention die Verwaltungspraxis.
Hingegen blieb das verfassungsrechtliche Asylrecht unterbelichtet,
aktualisierte sich lediglich als auslanderrechtliche Vorfrage im Ab-
schiebungsprozess.

DasAudandergesetz von 1965 énderte diese Rechtd age. DieAsylbehtrde
hatte nunmehr die Antrage der Fluchtlinge und politisch Verfolgten zu
bearbeiten. Ungeklart und schwankend blieb jedoch bis heute das
Verhdltnis der entsprechenden Rechtsgrundlagen zueinander. So wurde

' BVerfGE56,216 (237) = EZAR 221 Nr. 4 = InfAusiR 1981, 152 = NJW 1981, 1436; s. hierzu
Reinhard Marx, in: Reinhard Marx/Gerhard Srate/Victor Pfaff, Kommentar zumAsylV{G, 2.
Aufl. 1987, Vorbem. zu § 6 Rdn. 6; Peter Nicolaus, ArchVR Bd. 29 (1991), S. 270, 280 ff .
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1966 der dasAsylrecht verdisternde ,, Schatten der FlGichtlingskonven-
tion“? beschworen, mithin eine das volkerrechtliche Bezugssystem
abwertende Tendenz zum Ausdruck gebracht. Zwanzig Jahre spéter
wurde umgekehrt der die Konvention bedrohende , Schatten des
Grundgesetzes'? beklagt und damit die Missachtung desinternationalen
Bezugssystems auf den Punkt gebracht. Die Kritik des Jahres 1966
richtete sich insbesondere gegen die Rechtsprechung des Bundesver-
waltungsgerichtes, die den verfassungsrechtlichen Begriff der politischen
Verfolgung mit dem vélkerrechtlichen Fltchtlingsbegriff gleichsetzte.*
Demgegeniiber kann dieKritik des Jahres 1986 nur verstanden werden,
wenn dieinzwischen durch das Bundesverfassungsgericht vorgenommene
dualistische Aufspaltung zwischen beiden Begriffen in Betracht gezogen
wird.

Nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichtes stellt der Begriff der
»Furcht vor Verfolgung” nach Art. 1A Nr. 2 GFK zuallererst auf , das
subjektive Moment der Verfolgungsangst” ab, hingegen gehe Art. 16
Abs. 2 Satz 2 GG 1949 ,von einer objektiven Beurteilung der
Verfolgungsgefahr aus’ .® Esist evident, dass die Erforschung der Ursa-
chenvon Angst Sache desauf sicheren objektiven Boden angewiesenen,
positiv rechtlich geschulten Juristen nicht ist. Wéahrend dieldentifizierung
von Flichtlingen damit eher der Kompetenz von Psychotherapeuten
zugewiesenwird, kann der politisch Verfolgte mit anerkannten M ethoden
inrechtsférmigen Verfahren aus der Gruppe der A sylsuchenden herausge-
filtert werden. Die eher als satirische Uberspitzung unterschiedlicher
Ansdtze erscheinende dualistische Aufspaltung zeitigte nachhaltige
Folgen fur die weitere Rechtsentwicklung in der Bundesrepublik. Bei
der Totalrevision desAsylverfahrensrechts 1982 verzichtete der Gesetz-
geber denn auch anders al's der Gesetzgeber des § 28 AudlG 1965 auf
die Einbeziehung desvolkerrechtlichen Fllchtlingsbegriffs (vgl. 8 LAbs.
1AsylVTG 1982). Erst mit Wirkung zum 1.Januar 1991 wurdedie GFK
wieder zum Bestandteil desinnerstaatlichen Verfahrensrechts (vgl. §51
Abs. 1 AuslG 1990). Doch eine ausdrtickliche Einbeziehung des
angeblich subjektiven ,, Angstbegriffs* desArt. LA Nr. 2 GFK, ja, eine
Bezugnahmeauf die GFK bel den Anerkennungsvoraussetzungen, wurde

2 FritzFrangz, in: DVBI. 1966, 623.

3 Gottfried Kofner/ Peter Nicolaus, in: ZAR 1986,11.

4 BVerwG,DVBI. 1963, 146; so auch BVerwGE 49, 202 (205) = EZAR 201 Nr. 2=NJW
1976, 490; BVerwGE 67, 184 (185f.) = NVwZ 1983, 674 = InfAusiR 1983, 228.

> BVerfGE 54, 341 (358) = EZAR 200 Nr. 1 = NJW 1980, 2641 = JZ 1981, 804; kritisch
hierzu Reinhard Marx, ZAR 1992, 3.
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vermieden. Bekraftigt wurde mit 8 51 Abs. 1 Aud G lediglich, was seit
Ratifizierung der GFK ohnehin Verpflichtung desdeutschen Gesetzgebers
auf Grund von Art. 33 GFK i.V.m. Art. 59 Abs. 2 GG ist. In den
Neunzigerjahren wurde die dualistische Spaltung zwischen beiden
Rechtssystemen aufgehoben und das volkerrechtliche System
»verdeutscht. Das Bundesverwaltungsgericht , verstaatlichte” den
volkerrechtlichen Flichtlingsbegriff,® zwéangte ihn also in das enge
Korsett der , Deckungsgleichheit.” ” Setzte das Bundesverwal tungsgericht
friher den Begriff der politischen Verfolgung bruchlos mit dem
Flichtlingsbegriff gleich,® geht es heute den umgekehrten Weg, reduziert
den Htichtlingsbegriff auf den spezifisch deutschen, etati stisch geprégten
Begriff der politischen Verfolgung.

I1. Hinder nisse gegen eine unvor eingenommene Sachver halts-
aufklérung

Zwar entfaltet der Streit um die asyl- und flGichtlingsrechtlichen Grund-
lagen der Arbeit in der taglichen Verwaltungspraxisbei oberflachlicher
Betrachtung keine unmittelbare Wirkung. Hier steht die pragmatisch
orientierte Tatsachenfeststellung und Beweiswirdigung anhand des
einzelnen Asylbegehrensim Vordergrund. Eshandelt sich hierbei jedoch
um eine internationale Aufgabe. Einzelentscheider setzen den inter-
nationalen Rechtsschutz um (,, protection officers*). Es ist paradox.
Anfangsbestimmte das volkerrechtliche Bezugssystem die Praxis. Doch
in den Siebzigerjahren wurde die GFK zu einem Schattendasein verurteilt.
DieMitarbeiter der Asylbehdrde konnten sich deshalb kaum alsnationale
Treuhander einer internationalen Aufgabe verstehen. Dies hatte Folgen
auch fUr die Feststel lungspraxis:

Mit der unwiderleglichen Sicherheitsvermutung der Drittstaatenregelung
koppelte die Bundesrepublik sich nicht nur vom V dlkerrecht ab, diedamit
einhergehende der Ermittlung der Asylgriinde vorangehende Aufkléarung
des Reisewegs hat dartber hinaus ein verfahrensrechtlich unguinstiges
Klima entwickelt, das eine unvoreingenommene Aufklarung des
Kernvorbringensbelastet. Zwar hat die Aufklérung des Reisewegs auch
inanderen européi schen Vertragsstaaten eine besondere Bedeutung. Doch

5 BVerwGE 95, 42 = EZAR 230 Nr. 3= NVwZ 1994, 497 = InfAusIR 1994, 196.

7 BVerwG, EZAR 613 Nr. 25; BVerwG, EZAR 231 Nr. 4 = NVwZ-RR 1992, 584; BVerwG,
EZAR 230 Nr. 2 =InfAuslR 1993, 119; BVerwG, EZAR 230 Nr. 3 = InfAusiR 1994, 196.

8 BVerwG DVBI. 1963, 146; so auch BVerwGE 49, 202 (205) = EZAR 201 Nr. 2=NJW 1976,
490; BVerwGE 67, 184 (186) = NVwZ 1983, 674 = InfAusiR 1983, 228.
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diebesondersradikale Variante der deutschen Drittstaatenregel ung hat
Uber ihren eigentlichen Zweck hinaus auch dazu gefthrt, dass ein weit
verbreitetes Misstrauen gegen das Sachvorbringen desAsylsuchenden
vorherrscht, das diese in ihrem konkreten Einzelfall aus eigenem
Vermogen kaum zureichend aufldsen kénnen. Vorherrschend ist das
Verstandnis, dass jene, die zum Reiseweg unzutreffende Angaben
machen, das Kernvorbringen kaum auf erlebnisfundierte Aussagen
abstiitzen.® DasMisstrauen ist nachvall ziehbar, doch nicht gerechtfertigt.

Alsweiteres strukturelles Hinderniskommt hinzu, dass der Gesetzgeber
der Asylbehdrde seit 1992 gegentiber A sylsuchenden einealumfassende
auslanderrechtliche Kompetenz zugewiesen hat. Auf Grund der
strukturellen Besonderheiten des Asylverfahrensrechts wird damit der
mit dem Ausl&nderrecht an sich nicht vertrauten Bundesbehdrde eine
erschépfende und ausschliefdliche Zustandigkeit fir ausl @nderrechtliche
Entscheidungen in Asylverfahren auferlegt, wahrend die fir die Bear-
beitung aud @nderrechtlicher Sachverhalte origindr zustéandige Aud ander-
behorde lediglich mit dem blofRen Vollzug ausldnderrechtlicher Ent-
scheidungen betraut wird. Hintergrund dieser systemfremden Zusténdig-
keitsanordnung ist die seit 1992 vorgegebene Monopolisierung der
Anordnung aufenthaltsbeendender Mal3nahmen bei einer einzigen
Bundesbehdrde. Diese wurde insbesondere deshalb eingefthrt, um der
bis dahin moglichen gesellschaftlichen Einflussnahme auf die lokal
verortete Vollzugspraxis zu Gunsten eines Bleiberechtes erfolglos
gebliebener Flichtlinge jeglichen strategischen Erfolgsansatz zu
entziehen. Nicht ohne Grund wird deshalb seit 1990 heftig um eine
humanitare Hartefallklausel gestritten und pragt dieser Streit auch die
Diskussion des Zuwanderungsgesetzes (vgl. 8 25 Abs. 5 des Entwurfs
eines Aufenthaltsgesetzes). Die Furcht des Gesetzgebers vor der
Entstehung von ,, Vollzugsdefiziten“ nach erfolglosem Abschluss des
Asylverfahrens brachte diese systemfremde Monopolisierung der
audanderrechtlichen Zusténdigkeitim Asylverfahrensrecht hervor. Diese
hat jedoch nicht nur zur Befreiung der VVollzugspraxisvom Druck lokal
ansetzender humanitérer Einzelfallstrategien gefihrt. Vielmehr hat sie
insbesondere dazu beigetragen, dass die Tatsachenfeststellung und
Glaubhaftigkeitsprifung im Asylrecht seitdem haufig von vornherein

o vgl. etwaOVG NW, AuAS 1999, 66.
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von el nem ergtarrten aud anderrechtlichen Abschottungsgeist gepragt wird
und dieser Geist Giberwiegend auch die asylgerichtlichen Uberprifungs-
verfahren beherrscht. Illustrativ fUr diese genuine M ethode der Tatsachen-
feststellung sind die zahlreichen auf die Durchfiihrung der Abschiebung
zielenden und auf Wunsch der Bundeslander mit Hilfe eines umfang-
reichen Fragenkatal oges zu Beginn der Anhérung erhobenen Daten. Da-
durch werden die Asylsuchenden verunsichert. IThnen wird zu Beginn
der Anhoérung er6ffnet, dass sie nunmehr bei der fir ihr Asylbegehren
zusténdigen Behorde angelangt sind. Der auf die Verfolgungsgriinde
gerichtete Mitteilungsdrang wird aber zunachst abgeblockt. Auf eine
moglichst reibungslose Sicherstellung der Rickfihrung erfolglos ge-
bliebener Asylsuchender gerichtete Fragen beherrschen zunéchst das
behdrdliche Ermittlungsinteresse. So kann bei den Asylsuchenden kein
Vertrauen in ein vorbehaltloses und unvoreingenommenes behdrdliches
Interesse an ihren Verfolgungsgriinden entstehen, die im Anschluss
ermittelt werden. Darlegungsdefizite im Asylverfahren haben auch in
diesen verfahrenstechnischen Besonderheiten der deutschen Ermittlungs-
praxisihren Grund.

I'11. VerfassungsrechtlicheVor gaben einer grundrechtsorientierten
Verfahrensgestaltung

Grundrechtsschutz aktualisiert sich nicht erst im gerichtlichen Kontroll-
verfahren Uber die RechtsschutzgarantiedesArt. 19Abs. 4 GG Vielmehr
istin dieeinzelnen Grundrechte bereitseine verfahrensrechtliche Schutz-
wirkung eingel assen, die hohe Anforderungen an die Verwaltungspraxis
stellt. Dementsprechend ist nicht etwa die gerichtliche Entscheidung,
sondern der Verwaltungsbescheid der ausschlaggebende Akt.° Die
Ausstrahlungswirkung der Grundrechte determiniert deshalb bereitsdas
Verwaltungsverfahren. Verfahrensorientierte Grundrechtsinterpretation
setzt danach zuallererst eine effektive Gewahrleistung von Verfahrens-
rechten in der Verwaltungspraxis* voraus. Die Verwirklichung des
Grundrechtsanspruchsim Asylrecht geht danach von einem Antragstel ler
aus, der Uber seine Darlegungslasten inhaltlich und dem Umfang nach
vollsténdigins Bild gesetzt worden ist. Der freiheitliche Rechtsstaat | ebt
vom Diskurs und muss deshal b zum Diskursfahige Verfahrensbeteiligte
schaffen, soll der Einzelne nicht zum blof3en Objekt des Verfahrens
herabgewdrdigt werden. Asylsuchende haben einen Teilhabeanspruch
1 BVerfGE 60, 253 (290) = EZAR 610 Nr. 14 = DVBI. 1982, 888; Reinhard Marx, K ommentar

zumAsylIV{G, 5. Auflage, 2003, § 31 Rdn. 12.
1 BVerfGE 56, 216 (236) = EZAR 221 Nr. 4 = InfAusIR 1981, 152.
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am Prozess der Feststellung der Tatsachen. Sie missen verfahrens-
rechtlich in die Lage versetzt werden, am diskursiven Prozess der
Tatsachenermittlung'? nach Mdglichkelt gleichberechtigt teil zunehmen,
die an sie gestellten Fragen verstehen und auf den zwischen Einzel-
entscheider und Dol metscher ausgehandelten Prozess der schriftlichen
Fixierung ihrer Angaben wirksam Einfluss nehmen konnen.

Der Gesetzgeber hat jedoch bidang die Aufgabe einer besseren Gewahr-
leistung von verfahrensrechtlichen Schutzgarantien zwecks Forderung
der Darlegungskompetenzen der Asylantragsteller verfehlt. Schwerpunkt
gesetzgeberischer Aktivitéten seit den Siebzigerjahren war und ist
insoweit eher eineam Kontroll- und Beschleunigungszweck orientierte
Schaffung verfahrensrechtlicher Obliegenheiten und Mitwirkungs-
pflichten mit teilwei se einschnei dendem Sanktionscharakter. Dabel geriet
ausdem Blick, dassverfahrensrechtliche Schutzvorkehrungen nicht nur
im Interesse der Asylsuchenden, sondern insbesondere auch im 6ffent-
lichen Interesse liegen: Dadurch, dass die subjektiven Mdglichkeiten
der Asylsuchenden zur Darlegung ihrer Verfolgungsgriinde verfahrens-
rechtlich besser gefdrdert werden, erhoht sich die Wahrscheinlichkeit,
dass asylrechtliche Verwaltungsbescheide ein besseres Mal? an Plausi-
bilitét und Richtigkeitsgewahr aufweisen.

IV. Anforderungen an dieasylrechtliche Tatsachenfeststellung

Die nachfolgenden Anmerkungen beruhen auf eigenen jahrzehntelangen
Beobachtungen der Verwaltungspraxis als Rechtsanwalt, insbesondere
auf den durch die Anwesenheit wahrend der Anhérung in vielen
Aulienstellen gesammelten Erfahrungen, auf dem Studium von
Anhdrungsprotokollen und Asylbescheiden, aber auch auf der
wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit der asylrechtlichen
Feststellungspraxis. Dabei kann esweder um eine pauschal e Kritik noch
um ein pauschales Schonreden der Feststellungspraxis gehen. Das
erkenntnidleitende I nteresse gilt vielmehr den strukturellen verfahrens-
rechtlichen Defiziten, die Auskunft tber die Funktionsbedingungen der
Praxisder Tatsachenfeststellung geben. Dabei ist dasInteresse zugleich
auch auf die gesdllschaftlichen und politischen Rahmenbedingungen und
deren Einflussauf die asylrechtliche Feststellungspraxis gerichtet.

Das Bundesamt steht seit Mitte der Siebzigerjahre des letzten Jahr-

12 Vgl. Nieders.OVG NVwZ-Beil. 1966, 67 (69), zur diskurssichernden Funktion desAnspruchs
auf rechtliches Gehor.
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hundertsim Zentrum des 6ffentlichen Interesses. Je nach der politischen
Wetterlagewird der A sylmissbrauch politisch medial aufgebauscht und
gerét dieAsylbehdrde unter Rechtfertigungszwang. Zwar erscheint deren
Mitarbeitern dietégliche Feststellungspraxisalsein Akt der Gewohnheit
und Routine, doch das Ergebnis in seiner Gesamtheit, die Anerken-
nungsquoten, werden politisch instrumentalisiert, verstarken gesell-
schaftliche und politische Polarisierungen. Wohl wie kaum ein anderer
Verwaltungszwel g bestimmen hochpolitisierte Rahmenbedingungen die
Asylverwaltung. Will man der Asylbehdrde gerecht werden, muss man
diese spezifischen Voraussetzungen der Rechtsanwendung bertick-
sichtigen. Hinzu kommt, dasswohl —wie kaum ein anderes Rechtsgebi et
— das Asylrecht von subjektiven Voraussetzungen abhangig ist und
deshalb hohe Anforderungen an die Einzel entscheider stellt. Gewichtige
politische | nteressen einerseits und nahezu ausschliefdich subjektive, einer
objektiven Uberprifung nur eingeschrankt zugangliche Voraussetzungen
andererseits, machen das Asylrecht in besonderer Weise verwundbar.
Die Einzelentscheider haben das subjektiveAsylvorbringen einer Glaub-
haftigkeitsprifung zu unterziehen: In der Gemengel age von mehr oder
weniger glaubhaftem Vorbringen, standardisierten Vortrégen, offen-
sichtlichinvollem Umfang unwahren Behauptungen, lediglich teilweise
nicht zutreffenden Darlegungen, intellektuell vallig Uberforderten Asyl-
suchenden und psychisch blockierten Rechtssuchenden fallt es schwer,
den Kern des Sachvorbringens zu Uberprifen. DieVersuchung liegt nahe,
eigenen negativen Erfahrungen sowienicht reflektierten veralgemeinerten
Uberzeugungsgewissheiten zu folgen, zumal diese scheinbar durch die
oOffentliche Berichterstattung Gber den A sylmissbrauch bekréftigt werden.
Dadie Beweiswrdigung nur begrenzt Uberprifbar ist, verfestigt sich
so dasalgemeineVorurteil, dassdasAsylverfahren nahezu ausschliefdlich
durchAntragsteller ohnelegitime Fluchtgriinde missbraucht wird. Bisdang
fehlt jedoch ein kritischer Diskurs Uber die Legitimitét von Fluchtgriinden
ineiner ausden Fugen geratenen Welt. Ein derartiger Diskursist zwingend
geboten, um in der Praxisder Asylbehdrde, aber auch der Verwaltungs-
gerichtefestgefahrene Denk- und Bewertungsmuster in Frage zu stellen
und die Diskussion Uber den angeblichen Missbrauch desAsylrechtszu
versachlichen.

1. WirksameBeratung vor der per sonlichen Anhérung
Unabdingbar fur die wirksame Teilhabe der Asylsuchenden am Rechts-
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erkenntnisprozess ist die unabhangige, umfassende Beratung vor der
Anhorung. Gesetzgeber und Verwaltung sind dieser verfassungs-
rechtlichen Aufgabe jedoch bislang nicht gerecht geworden. Fehlenim
Asylverfahrensgesetz die gebotenen Vorschriften, die vor der Anhérung
desAsylsuchenden eine rechtskundige und unabhangige Bel ehrung tiber
die Darlegungslasten vorschreiben, bestimmt die Verwa tungs- wieauch
die gerichtliche Praxis ungeachtet dessen der Mythos eines Uber seine
verfahrensrechtlichen Mitwirkungs- und Darlegungslasten vollsténdig
ins Bild gesetzten Asylantragstellers. Belehrungen im Asylverfahren
haben indes eher standardisierten Charakter, werden regelmafiig
schematisierend, nicht jedoch — ausgerichtet an den intellektuellen und
soziokulturellen Voraussetzungen der einzelnen Asylsuchenden —
einzelfallbezogen und wéhrend der Anhérung im Verwa tungsverfahren
jeweils situationsbezogen gehandhabt. Den Einzelentscheidern ist
Uberdiesregelméfiig gar nicht bewusst, wel che Bedeutungsschwere den
von ihnen gewdahlten Formulierungen im Kontrollverfahren zukommen
kann. Zumeist reicht den Gerichten die Unterzei chnung des Protokolls
und damit dieformale Kenntnisnahme der vorangestel lten schematisierten
Belehrung, um asBezugspunkt fur die Tatsachenfeststellung und Glaub-
haftigkeitsprifung an einen vollstdndig mit den komplizierten materiell-
und verfahrensrechtlichen Besonderheiten des Asylrechts vertrauten
Asylsuchenden anzukntipfen, der zudem fir alle Formulierungen des
Protokolls einzustehen hat, obwohl fir ihn der Prozess der Zusammen-
fassung seiner AuRerungen sowie die Wahl der juristisch so inhalts-
geladenen Formulierungen weder durchschaubar noch kontrollierbar ist.
Weil es an einer situationsbezogenen Belehrung der Antragsteller und
damit anihrer Fahigkeit zur Teilnahme am Rechtserkenntnisprozessfehlt,
bei der Bewertung des Sachvorbringensjedoch gerade diese Fahigkeit
vorausgesetzt wird, erscheinen asylrechtliche Entscheidungen fir
Betroffene wie auch fir die interessierte Fachoffentlichkeit haufig so
abstrakt, praxisfremd und nicht mehr nachvollziehbar: Der Mythos
reproduziert aus sich heraus pseudorational e Begrindungen.

Da der Gesetzgeber nicht handelt und weder mit dem gescheiterten
Zuwanderungsgesetz noch mit dem aktuell vorliegenden Entwurf zu
erkennen gegeben hat, dass er den verfassungsrechtlichen Anforderungen
an die Gestaltung des Asylverfahrens nachkommen will, ist die Ver-
waltung gefordert. Auch ohne gesetzgeberische Erméchtigung kann sie
geeignete Vorkehrungen treffen, um einen effektiven Zugang zu einem
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asylrechtskundigen unabhangigen Beratungssystem vor der personlichen

Anhorung im Asylverfahren sicherzustellen. An anderer Stelle™® habe

ich hierzu folgende Anregungen vorgestellt:

e DenAsylsuchenden solltevor der personlichen Anhdrung ausreichend
Gelegenheit gegeben werden, sich Uber ihre Mitwirkungsrechte und -
pflichten durch unabhéngige und rechtskundige Personen und
Organisationen bzw. durch einen Bevollméchtigten ihrer Wahl beraten
Zu lassen.

e Rechtzeitig vor der Durchfiihrung der personlichen Anhdrung sollte
den Antragstellern zu deren Durchfiihrung und Vorbereitung ein
Fragebogen ausgehandigt werden, der in einer ihnen verstéandlichen
Sprache die wesentlichen Fragen der Darlegungslast behandelt und
dieAsylantragsteller in die Lage versetzt, die aus Sicht des Bundes-
amtes entscheidungserheblichen Fragen vor der Durchfiihrung der
Anhorung schriftlich detailliert und erschopfend zu behandeln.

e Das Bundesamt sollte bedeutend stérker als bisher von Amts wegen
oder auf Antrag die erforderlichen Bewei se erheben.

o Werden wahrend der personlichen Anhdrung oder im weiteren Verlauf
desVerfahrensAnzeichen bekannt, die auf eine Traumatisierung oder
erhebliche psychische Belastung des oder der A sylsuchenden wegen
erlittener Folterbehandlung oder sexueller Gewalt hinweisen, so sollte
auf Antrag oder von Amts wegen das Verfahren ausgesetzt und
Gelegenheit gegeben werden, zur therapeutischen Behandlung und
zu Beweiszwecken fachérztliche Hilfe in Anspruch zu nehmen.
Ergeben sich derartige Anzeichen wéahrend des anhéngigen Ver-
waltungsstreitverfahrens, so sollte das Bundesamt von Amts wegen
dasVerfahren mit dem Ziel der Klaglosstellung erneut aufgreifen. In
allen Féllen sollte den betroffenen Personen bereits wéhrend des
Asylverfahrens eine Aufenthaltsbefugnis mit der Mdglichkeit des
erleichterten Zugangs zum Arbeitsmarkt erteilt werden.

e Im Fughafenverfahren sollten diese Vorschldge entsprechend um-
gesetzt werden. Insbesondere erscheint esdringend geboten, dassdie
asylrechtskundige unabhéngige Beratung nicht erst wie derzeit nach
der Bekanntgabe des ablehnenden Verwaltungsbescheids, sondern vor
der personlichen Anhérung durch das Bundesamt erfolgt sowie dem
Asylsuchenden von Amtswegen wahrend der Anhérung ein kostenl oser

13 Reinhard Marx, Kommentar zum AsylV{G, 5. Auflage, 2003, Vorwort, S. IX f.; ders.,
Stellungnahme zum Entwurf eines Zuwanderungsgesetzes vom 1. Januar 2002, BT, 14. WP,
Prot. Nr. 83 des Innenausschusses, S. 165f.
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Rechtsbeistand bei geordnet wird. Durch geeignete gesetzgeberische
Mal3nahmen sollte Vorsorge getroffen werden, dass A sylsuchenden,
dieschliissig auf erlittene Folterungen oder sexuelle Gewalt hinweisen,
unverzuglich die Einreise zur Durchfthrung des Asylverfahrens
gestattet wird. DarlUber hinaus sollte gesetzlich geregelt werden, dass
protokollierte Angaben desA syl suchenden beim Bundesgrenzschutz
vom Bundesamt nicht zu seinen Lasten gewertet werden sowie das
Verwaltungsgericht im Eilrechtsschutzverfahren den Asylsuchenden
personlich anhéren muss, wenn es den begehrten Eilrechtsschutz
versagenwill.

2. Anforderungen an die per sonliche Anhdrung

Die personliche Anhorung nach § 24 Abs. 1 Satz 2 AsylV{G ist das
zentrale Herzstiick des Asylverfahrens. Denn im auf die Prifung
individueller Verfolgungsbehauptungen angelegten Verfahren ist die
personliche Anhdrung von mal3geblicher Bedeutung.* Das wichtigste
Erkenntnismittel ist der Antragsteller selbst. Mit Riicksicht darauf kommt
dem personlichen Vorbringen und dessen Wirdigung im Asylverfahren
gesteigerte Bedeutung zu.™ Der Asylsuchende befindet sich typischer-
weise in Beweisnot. Er ist als »Zeuge in eigener Sache« zumeist das
einzige Beweismittel. Auf die Glaubhaftigkeit seiner Schilderung und
die Glaubwurdigkeit seiner Person kommt es nach der Rechtsprechung
entscheidend an.*® Durch ein Gespréch zwischen dem Asylsuchenden
und dem Einzelentscheider kann am besten sichergestellt werden, dass
der Sachverhat umfassend aufgeklart, die Stichhal tigkeit desAsylgesuchs
Uberpruft und etwai gen Unstimmigkeiten oder Widerspriichen im Sach-
vorbringen auf der Stelle nachgegangen wird.r” Zur Asylanerkennung
kann schon alein der Tatsachenvortrag desAntragstellersfiihren, sofern
seine Behauptungen unter Berlicksichtigung aller sonstigen Umstande
in dem Sinne glaubhaft sind, dass sich die Behdrde von ihrer Wahrheit
Uberzeugen kann.®® Die Erfahrung des anhtrenden Einzelentscheiders,
die Geeignetheit seiner Fragetechnik, sein freilich transparent zu
machendes Erfahrungswissen aus Parallel verfahren sowiedieverstandige
Leitung und verfahrensrechtliche Fursorge fur den Antragsteller sind

4 BVerfGE 54, 341 (359) = EZAR 200 Nr. 1 = NJW 1980, 2641; BVerwG, DVBI. 1963,
145; Hess.VGH, ESVGH 31, 259; OV G Hamburg, InfAusiR 1983, 187.

% BVerwGE 71, 180 (182) = InfAusIR 1985, 244 = BayVBI. 1985, 567; BVerwG, NVwZ
1990, 171 = InfAusIR 1989, 349.

% BVerfGE 94, 166 (200 f.) = EZAR 632 Nr. 25 = NVwZ 1976, 678.

7 HessVGH, ESVGH 31, 259.

% BVerwGE 71, 180 (182) = InfAusR 1985, 244 = BayVBlI. 1985, 567.
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wichtige Erkenntnismethoden, um die Wahrheit der vorgetragenen
personlichen Erlebnisse tberpriifen zu kdnnen.

3. Verstandnisvolleund loyale Ver handlungsfiihrung

Wesentlich fur eine verfahrensrechtlich einwandfreie Gestaltung der
Anhorung im konkreten Einzelfall ist, dass der Antragsteller zu Beginn
der Anhdrung in einer seiner Person gemaf3en Art und Weise tiber das
insBild gesetzt wird, worauf esfir ihn und die Entscheidung Uber sein
Ersuchen ankommt, und dass der Einzelentscheider die Anhérung loyal
sowie verstandnisvoll fihrt.® Insbesondere die Art der behdrdlichen
Aufklarung des Reiseweges und die Dominanz, die dieser Sachkomplex
wahrend der Anhorung einnimmt, fhren jedoch regelmafig zu
Irritationen und erheblichen Verunsicherungen bei den Asylsuchenden,
die deshab haufig zu unzulénglichen und unvollsténdigen Angaben bei
der anschlieffenden Darlegung der Asylgrinde flhren. Demgegeniber
folgt nach der obergerichtlichen Rechtsprechung aus der glaubhaften
Darlegung der Verfolgungsgrinde ein ,,Vorschuss auf Vertrauen® in
Ansehung der zutreffenden Schilderung des Reisewegs.? Darausist die
Folgerung zu ziehen, dass die bi sherige Befragungspraxis umzukehren
ist und zuné&chst die asylbegriindenden Tatbestande zu ermitteln sind,
bevor der Reiseweg aufgeklart wird. Darliber hinausfihren—wiebereits
erwahnt — die Vielzahl von Fragen zu Beginn der Anhdrung, die der
Aufkléarung der fur die Rickfihrung des Antragstellers erforderlichen
Tatsachen dienen, zu erheblichen Irritationen und sind diese mit der
verfassungsrechtlichen Verpflichtung zur loyalen und versténdnisvollen
Verhandlungsfihrung unvereinbar.

Unzuléssig ist es darlber hinaus, dass — wie héufig beobachtet —
Einzelentscheider, inspiriert durch kriminalistische Befragungstechniken,
in die zusammenhéngende Darlegung der Fluchtgrinde durch den
Antragsteller dadurch intervenieren, dass unvermittelt Fragen zu vollig
anderen Tatsachenkomplexen gestellt und im spéteren Verlauf der
Anhorung dem Antragsteller Vorhaltungen gemacht werden, er habe
bestimmte wesentliche tatsachliche Gesichtspunkte bel der Darlegung
des entsprechenden Sachkomplexes nicht angegeben. Eine derartige

1 BVerfGE 94, 166 (204) = EZAR 632 Nr. 25 = NVwZ 1996, 678.
2 OVGRh-Pf,AuAS 1999, 67.
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Befragungstechnik verletzt den auch im Verwaltungsrecht herrschenden
Grundsatz von Treu und Glauben und programmiert strukturell das
Offensichtlichkeitsurteil. Die geforderte loyale und verstéandnisvolle
Fihrung der Anhdrung setzt demgegenuber voraus, dass dem Asyl-
suchenden zuné&chst die notwendige Zeit und Ruhe gegeben wird, von
sich aus zusammenhéngend die einzelnen Ereignisse und personlichen
Erlebnisse darzustellen. Der Einzelentscheider hat sich hierbel darauf
Zu beschrénken, durch verstandnisvolle ergénzende Fragen dem Antrag-
steller zu helfen und zu leiten und diesen gegebenenfalls im Blick auf
die Substanziierungspflichten auf mogliche rechtliche Gesichtspunkte
hinzuwei sen. Er mag auch den ausufernden Sachvortrag auf diewesent-
lichen Tatsachenfragen zurtckfuhren, jedoch stetsin einer Weise, die
nicht zu Irritationen und Verunsicherungen fhrt.

4. Umfassendeund gezielte Fragetechnik

Die Einzelentscheider haben Widerspriichen im Sachvortrag ebenso
nachzugehen wie sie auf dessen Vollsténdigkeit hinzuwirken haben.
Ergeben sich zwischen dem bisherigen Sachvortrag und dem Vorbringen
in der Anhérung oder innerhalb des Sachvortrags in der Anhdrung
Widerspriiche in Ansehung entscheidungserheblicher Tatsachen-
komplexe, sind diese an Ort und Stelle durch Vorhalte aufzuklaren.?
Die Behorde hat die Verfahrensherrschaft. Sie hat durch Vorhalte
maogliche Widerspriiche, Ungerei mtheiten und sonstige Unklarheiten von
Amts wegen aufzukléren, nachdem der Antragsteller den Sachverhalt
zusammenhangend dargestel It hat. Derartige Vorhalte dienen jagerade
dazu, demAntragsteller Gelegenheit zu geben, Fehler und Erinnerungs-
licken zu Uberprifen sowie tragféhige Entscheidungsgrundlagen zu
schaffen. Nach den gemachten Erfahrungen unterbleiben derartige
Vorhalte jedoch sehr haufig. Im schriftlichen Bescheid werden dem
Asylsuchenden sodann angebliche Unstimmigkeiten, Ungenauigkeiten
und Widerspriiche in seinem Sachvorbringen entgegengehalten, ohne
dass ihm in der Anhorung Gelegenheit eingerdumt wurde, auf eine
entsprechende gezielte Frage konkret Stellung nehmen zu kénnen.

2 OVG Saarland, InfAuslR 1983, 79; zur Wirdigung von Widerspriichen s. BVerwG, InfAusiR
1989, 349 = NVwZ 1990, 171 = Buchholz 402.25 § 1 AsylVfG Nr. 113; OVG MW, AuAS
2000, 221; s. auch VG Meiningen, NVwZ-RR 2000, 252.

2 \/gl.BVerfG (Kammer), InfAus R 1991, 85; BVerfG (Kammer), InfAus R 1992, 94 (95); BVerfG
(Kammer), InfAusIR 1992, 231 (233); BVerfG (Kammer), InfAusiR 1999, 273 (278); BVerfG
(Kammer), InfAuslR 2000, 254, (258).
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Das Bundesverfassungsgericht hat ausdrticklich hervorgehoben, dass
bei gegebenem Anlass klédrende und verdeutlichende Ruckfragen
angezeigt sind. Unterbleiben derartige Vorhalte, obwohl diese sich der
Behorde hétten aufdrangen miissen, dirfen dem Antragsteller dadurch
entstehende Ungereimtheiten und Unzulénglichkeiten in der Darlegung
desVerfolgungs- und Fluchtgeschehensim Asylbescheid nicht zur Last
gelegt werden, essel denn, eshandelt sich um derart wesentliche Fragen,
dass man von einem durchschnittlich intellektuell veranlagten Asyl-
suchenden die Ausraumung derartiger Umstande aus eigener Initiative
erwarten kann. Diesdurfte alerdings eher der ganz selteneAusnahmefall
sein. Daher ist die intellektuelle Unfahigkeit, einen Geschehensabl auf
im Zusammenhang zu schildern, sowohl bel der Sachverhaltsermittiung
wiebei der Bewe swiirdigung angemessen zu berticksi chtigen.?* Haufig
unterbleiben indes gezielte Nachfragen und erscheint dadurch das
Sachvorbringen erlebnisarm.

5. Verpflichtung zur Konzentration der Ermittlungen auf
erlebnisfundierteAussagen

Ein typischer, weit verbreiteter Ermittlungsfehler folgt aus der un-
reflektierten Entgegennahme von mit Gewissheit vorgetragenen Er-
kl&rungen, die sachlogisch indes nur Mutmal3ungen sein konnen. Nach
den Erfahrungen mit der Verwaltungspraxis scheint essich hier umein
strukturelles Defizit zu handel n, das die Schutzlicke zu L asten Schutz-
bedUrftiger vertieft, aber auch gravierende Folgen fUr den auf Plausibilitét
und Richtigkeitsgewéhr angel egten Asylbescheid hat. Einzelentscheider,
aber auch Verwaltungsrichter, beachten haufig nicht, dassAsylsuchende
bei der Darlegung ihres Verfolgungs- und Fluchtgeschehens nicht
zwischen positivem Wissen, aso erlebnisfundierten Aussagen, und
MutmalRungen differenzieren kdnnen. Vielmehr kleiden sieWissen von
Horensagen, tatsachliche Schlussfolgerungen, Einschatzungen eines
mogli chen Geschehensabl aufs und Mutmal3ungen in die Form positiven
Wissens. Asylrechtlich spezialisierte Rechtsanwaélte konnten zahllose
Tragikomddien Uber das gegenseitige Nichtverstehenkénnen oder —
wollen protokollieren, wie Verwaltungsrichter in der mundlichen Ver-
handlung — reduktionistisch auf Widerspriiche fixiert — Asylsuchende
an Aussagen beim Bundesamt festhalten, die dort mit Gewissheit

#  BVerfGE 94, 166 (204) = EZAR 632 Nr. 25 = NVwZ 1996, 678.
2 vgl. BVerwG, InfAusiR 1989, 349 = NVwZ 1990, 171 = Buchholz 402.25 § 1 AsylVfG Nr.
113.
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vorgetragen wurden, aber ohne viel Miheaufwand als nicht erlebnis-
fundierte Aussagen erkennbar sind. Der Ausgang des Dramas erscheint
unabwendbar, doch dem Ende geht die Qual voraus:. Je zahlreicher und
bedréngender die hierauf bezogenen richterlichen Vorhalte, desto
variantenreicher die hilflosen und jeweilsangepassten Erklarungsversuche
desKlagers.

Asylsuchende verspiren regel maldig den Drang, nach Moglichkeit die
an sie gestellten Fragen zu beantworten, um nicht als unhdéflich zu
erscheinen. Uberdies erleben sie die Anhorung als Priifungssituation;
Fragen, die nicht beantwortet werden, senken aus ihrer Sicht die
Erfolgschancen, sind Beleg fir Prifungsversagen. Dieses strukturelle
Defizit hat seinen Grund auch darin, dass Verfolgungsgefahren mit
Uberwiegender Wahrscheinlichkeit drohen missen, ein nur alsmaglich
dargestelltes Verfolgungsrisiko mithin zur Asylversagung fuhrt. Zwar
dient die Tatsachenermittlung der Erarbeitung von Prognosetatsachen,
die mit Gewissheit feststehen missen. Auch Nichtwissen oder Mut-
mal3ungen (ber bestimmte Ereignisse steht der Bildung der Uber-
zeugungsgewissheit von den die Prognosebasis in ihrer Gesamtheit
bildenden Tatsachen nicht entgegen, wenn der Einzelentscheider ausdem
Gesamtergebnis der Befragung den Schluss zieht, dass er dem Antrag-
steller glaubt.?® Die gebotene Differenzierung zwischen Prognose-
einschétzungen und der Erarbeitung der Prognosetatsachen verwischt
sich jedoch haufig in der Verwaltungspraxis mit der Folge, dass die
Einrdumung von Nichtwissen als Beleg fir die fehlende Glaubhaft-
machung angesehen wird, weil unzul&ssigerweise bel der Erarbeitung
der tatsachlichen Entscheidungsgrundlagen der Mal3stab der Uber-
wiegenden Wahrscheinlichkeit angewendet wird.?

Soziokulturelle, aber auch verfahrensrechtliche Grinde fuhren deshalb
typischerweise dazu, dass Mutmal3ungen mit Gewissheit vorgetragen
werden. Da, wo ein eindeutiges Bekenntnis zum Nichtwissen gefordert
waére, kleiden Asylsuchende ihre Spekulationen in die Form positiven
Wissens. Dies ist in aler Regel erkennbar und erfordert gezielte
Ruckfragen, die jedoch zumeist unterbleiben. Das Ergebnis ist ein
widerspruchsvolles Sachvorbringen. Ein typischer Fehler ist insbe-

% BVerwGE 71, 180 (182) = EZAR 630 Nr. 17 = NVwZ 1985, 685 = InfAusiR 1995, 244.
% Zuden unterschiedlichen Maf3stdben s. BVerwGE 71, 180 (182).
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sondere, dass Asylsuchende die Umstande, die Anlass zu ihrer Ge-
fahrdung geben, als feststehende Tatsachen vortragen, obwohl sie
erkennbar etwaausder Festnahme eines politischen Gesinnungsgenossen
lediglich Schlussfolgerungen darlegen kdnnen. Auch hier unterbleiben
in aler Regel Nachfragen, die darauf abzielen, den Tatsachenstoff zu
ermitteln, der erlebnisbezogenen Charakter hat. Geboten ist deshalb,
dass Tatsachenbehauptungen, die aus sachlogischen Grtinden nicht
erlebnisbezogen sein konnen, als solche bezeichnet werden und der
Antragsteller bel der Aufklarung der Kausalkette, also der Verdichtung
der sich auf ihn zuspitzenden Verfolgungsgefahr, verstéandnisvoll geleitet
und unterstitzt wird. Da der Sachvortrag indes als standardisiertes
Muster erscheint, fehlt es haufig am guten Glauben und unterbleiben
deshalb unterstiitzende und gezielte Ruickfragen.

Erlebnisfundiert ist regelmaliig lediglich daserste Teil stlick der Kausal -
kette, etwa der warnende Anruf des Freundes, das Nichterscheinen des
Gesinnungsgenossen am vereinbarten Treffpunkt, die beobachtete oder
von Dritten berichtete Festnahme von Freunden, die polizeiliche Warnung,
sich politisch anzupassen. Die sich an dieses erlebnisbezogene Ereignis
anschlieffenden Fol geereignisse sind regel méltig dem eigenen Erfahrungs-
berei ch desAsylsuchenden versperrt. Gleichwohl werden sievon diesen
alsfeststehend behauptet, weil fir sie die Preisgabe ihres Namens unter
der Folter keine M6glichkeit, sondern Gewissheit ist. Hier 6ffnet sich
die verfahrensrechtliche Einbruchstelle allgemeiner gesellschaftlicher
Vorbehalte gegen Asylsuchende: Welil der gute Glaube an die L egitimitét
der Verfolgungsgriinde weitgehend abhanden gekommenist, erscheint
daserlebnishezogene erste Teilstlick der Kausalkette alsstandardisiertes
Verfolgungsvorbringen und unterbleibt deshalb héufig die muhevolle
und schwierige Aufklérung des weiteren Verfolgungsgeschehens. Es
widerspricht indes dem Gebot einer verstdndnisvollen und loyalen
Aufklérung, unwidersprochen als M utmal3ungen erkennbare Tatsachen-
behauptungen, diejedoch vom Antragsteller alsfeststehende Tatsachen
vorgetragen werden, nicht aufzukl&ren und den A sylbescheid mit hierauf
aufbauenden Widerspriichen zu begrinden. Haufig wird hierbei auch
nicht bedacht, dassdiein Gang gesetzte Kausalkette erst auf Grund der
dieallgemeinen Verhaltnisse (Repressionsstrukturen) im Herkunftsland
bestimmenden Umstande Konturen gewinnt, fir die den Antragsteller
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einelediglich eingeschrankte Darlegungslast trifft.?”

V. Beweiswirdigung

Nach der Rechtsprechung spielen die Art der personlichen Einlassung
des Asylsuchenden, seine Personlichkeit, insbesondere seine Glaub-
wurdigkeit bei der Wirdigung und Prifung der Tatsache, ob er gute
Griinde zur Gewissheit der Behorde dargetan hat, eine entscheidende
Rolle. 2 Esist zutreffend, dass dieArt der Einlassung und der Eindruck
von der Gesamtpersonlichkeit desAntragstellersdem Bundesamtin aller
Regel einekonkrete Uberpriifung der vonihm vorgetragenen Tatsachen
ermdglicht. Deshal b bestehen gegen die haufig zu beobachtende Abgabe
der Aktean einen Einzelentscheider, der dieAnhdrung nicht durchgefihrt
hat, gewichtige Bedenken. Gegen die durch die Verwaltungspraxisund
Rechtsprechung regel méf3ig vorgenommene Glei chsetzung von Glaub-
wurdigkeit und Glaubhaftigkeit?® sind gleichwohl gewichtige metho-
dische Einwande anzumelden. Die Glaubhaftigkeit der Sachangaben ist
nach immanenten Kriterien, logische Konsistenz, Strukturgleichheit,
Konkretheit, individuelle Prégung und Detailreichtum, zu beurteilen.
Grundvoraussetzung fir eine sachgerechte Prifung der Glaubhaft-
machung ist insoweit aber, dass die Tatsachen verfahrensfehlerfrel
festgestellt worden, a so die aufgezei gten Grundsétze einer sachgerechten
Tatsachenermittlung beachtet worden sind. Andererseits gibt eskeinen
Erfahrungsgrundsatz, dasswiderspriichliches Sachvorbringen a ssolches
bereits zur Unglaubhaftigkeit des Sachvorbringens insgesamt fiihrt.*
Das Bundesverwaltungsgericht hat die Rechtsanwender mit deutlichen
Worten darauf hingewiesen, dass Asylsuchende von verschiedensten
Sellen Hinwel se erhalten, deren Bedeutung sie nicht verstehen und deren
maogliche Auswirkungen sie nicht Ubersehen, von denen sie sich aber
gleichwohl beeinflussen lassen.®! Esbedarf einer gescharften Sensibilitét
fUr die besondere Situation der Asylsuchenden, die auf Grund ihrer
Flucht- und Verfolgungserlebnisse ohnehin in ihrem Selbstwertgefihl
deutlich erschittert und zumeist nicht in der Lage sind, dievielfaltigen
auf siein der Exilsituation einstromenden &ulferen Einflisse kritisch zu

27 Vgl. BVerwG, InfAusiR 1982, 156; BVerwG, InfAusiR 1983, 76; BVerwG, InfAusiR 1984,
129; BVerwG, InfAusliR 1989, 350; s. hierzu im Einzelnen Reinhard Marx, Kommentar zum
AsylVfG, 5. Auflage, 2003, § 25 Rdn. 7 ff.

% BVerwG, DVBI. 1963, 145.

2 BVerwG, DVBI. 1963, 145; kritisch hierzu Angela Birck, Traumatisierte Fllichtlinge, 2002,
S.14, 18f.

% OVG MW, AuAS 2000, 221; s. auch VG Meiningen, NVwZ-RR 2000, 252.

1 BVerwG, InfAusiR 1989, 349 = NVwZ 1990, 171 = Buchholz 402.25 § 1 AsylVfG Nr. 113.
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hinterfragen. Die Feststellung von asylbegriindenden Tatsachen ist
furwahr keineleichteAufgabe; Sevollzieht schineinem durchvidfatige,
heterogene Interessen geprégten Spannungsfeld. Fir die erforderliche
Sensibilitdt bedarf esinnerer Unabhangigkeit. Denn die algemeinen
gesellschaftlichen und politischen Rahmenbedingungen sind derzeit so
ermutigend nicht.

, Wann, wenn nicht jetzt?
—Diejudischen Auswanderer ausden
frUheren GUS-Staaten und ihre Inte-
gration in das judische Gemeinde-
leben in Deutschland

Paul Spiegel
Président des Zentralrats der Juden in Deutschland

Fragt man dltere Zeitgenossen, was siemit dem Begriff ,, osteuropéisches
Judentum® verbinden, dann fallen haufig Antworten wie,, Schtetl”, ,, der
Milchmann Tewje", ,Jiddisch* oder auch , Bilder von Chagall”.
Assoziationen also, die durchaus zutreffend sind, zugleich aber das
Ostjudentum mit einer Idylle in Zusammenhang bringen, die es so nie
gab. Die stimmungsvollen Bilder des aus dem wei russi schen Witebsk
stammenden Malers Chagall wie auch das anrihrend-unterhaltsame
Musica ,Anatevka‘ von Sholem Alejchem verkléren eine unterge-
gangene Welt, die unter anderem durch enormen kulturellen Reichtum,
tiefe Religiositdt und ein ausgepragtes Zusammengehorigkeitsgefuhl
gekennzeichnet war. Vor alem aber auch durch grof3e Armut, Entrechtung
und dieAngst vor Ubergriffen. Die Menschenin den jiidischen Schtetl,
jenen Kleinstédten in Osteuropa mit jidischer Bevdlkerung, |ebten
umgeben von einer ihnen fremden und feindlich gesonnenen Welt, ob
nunin Polen, Litauen oder dem zaristisch und kirchlich-antisemitischen
Rusdand. Vidle Schtetl-Bewohner hatten distere Vorahnungen und teilten
das von dem Schriftsteller Joseph Roth so schrecklich treffend
beschriebene ,, historische Gefuhl, genéhrt durch Erfahrungen, dassdie
Juden die ersten Opfer aller Blutbader sind, welche die Weltgeschichte
veranstaltet”. Ein Gefuhl, das sich durch die Pogrome in Russland in
Folge desAttentats auf Zar Alexander 11. 1881 und dann endgiltig mit
dem Aufstieg Hitlers in den Dreif3igerjahren des letzten Jahrhunderts
bestétigen sollte. Dasvermeintlich romanti sche Schtetl desMilchmanns
Tewje verschwand, weil er und seine judischen Glaubensbrider und -
schwestern ausihrer Heimat vertrieben und Millionen von ihnen ermordet
wurden.
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Wer sich also vorurteild osmit den so genannten ,, Kontingentfl Gichtlingen
aus der ehemaligen Sowjetunion beschaftigen will — das sollte dieser
Blick in die Vergangenheit verdeutlichen — muss sich zunéchst ein
zeitgemal3es, realistisches Bild von der L ebenssituation der Auswanderer
und ihren M otiven machen. Wiesich zeigt, erleben besondersdie Juden
in Russland, trotz politischer Wende in den GUS-Staaten, trotz Glasnost
und Perestroika und einigen kritischen Stellungnahmen und Appellen
von Regierungsseite, ein Ausmal3 an Antisemitismus, das die Bewohner
Westeuropas weitgehend fur dberwunden halten, sicher auch weil in
den Medien kaum darliber berichtet wird.

Boykotte gegen judische Geschéaftdleute, Hilfspolizeitruppen in SA-
ahnlichen Uniformen, Aufrufewie,, Plindert die Wohnungen der Juden,
steckt ihre Hauser an!*, Schandungen judischer Friedhofe oder Spreng-
stoffanschlége auf Synagogen — al das gehoérte zu dem schrecklichen
Vorspiel, dasin den Gaskammern in Auschwitz endete und Millionen
Menschenleben kostete. Die Diskriminierung bis hin zur Ermordung
von Juden und Angehdrigen anderer Minderheiten war Teil der
menschenverachtenden national sozialistischen Idee, diein den Jahren
der Hitler-Diktatur bei viel zu vielen Deutschen auf Akzeptanz stield
und glihende Anhanger hatte. Diese antisemitischen, rechtsradikalen
Parolen und Vorkommnisse sind jedoch nicht einem Geschichtsbuch tber
die Zeit des Dritten Reichs entnommen, sondern Zeitungsmeldungen
aus dem Russland unserer Tage, genauer der Zeitspanne zwischen 1998
und 2001.

Diese Form von Antisemitismus und Rassismustritt in vielen Regionen
der GUS unverbliimt und massiv in Erscheinung und gehort fast schon
zum Alltag. Eine verhéngnisvolle Folge davonist vielerorts, dass sich
die judische Bevolkerung, obschon groftenteils nicht einmal religios,
langst nicht mehr 6ffentlich zum Judentum bekennt, Uber die Be-
drohungen schweigt und jede kritische Stellungnahme zu den rechts-
radikalen Umtrieben vermeidet. Die Auswanderung in den \Westen bietet
dieMdglichkeit, dieser bedngstigenden Situation zu entfliehen. Ausder
Sicht vieler russischer Juden kommen noch weitere Griinde hinzu, die
ihren Entschluss, die angestammte Heimat zu verlassen, zusétzlich
befordert haben oder sogar noch mehr Gewicht hatten als der all-

» WANN, WENN NICHT JETZT?"

gegenwartigeAntisemitismus. DieListe der angegebenen Beweggriinde
reicht von der Sorge angesichts der immer wieder aufbrechenden
Nationalitatenkonflikte tber Umweltkatastrophen, Perspektivlosigkeit
flr jJunge Menschen, fehlendeAlterssicherung und berufliche Beschrank-
ungen bis hin zu Zukunftsdngsten auf Grund der instabilen wirt-
schaftlichen und politischen Lage.

Welcher Grund auch immer den Ausschlag gegeben haben mag, soist
dieAuswanderung doch fiir jeden Menschen, ob jung oder at, eineweit
reichende, in ihren Auswirkungen nie ganz abschétzbare Entscheidung
und eine echte Zasur. Der Weggang ist fast immer ein Abschied fir
immer und fir die meisten Emigranten ein schmerzlicher, trotz aller
Hoffnungen auf ein besseres L eben, vielleicht in besonderem Mal3e fir
russische Emigranten. I hre sprichwartliche Helmatverbundenheit wird
dann zur Last. Sehr einfihlsam schildert Primo Levi, der jidische
Schriftsteller und Auschwitz-Uberlebende, diese Erfahrung in seinem
Roman , Wann, wenn nicht jetzt?*: ,, Geboren, ausgestof3en. Russland
hat unsempfangen, hat unsgenahrt und in einem Dunkel wachsen lassen
wieineinem Mutterleib. Dann haben die Wehen eingesetzt, der Leib hat
sich in Krampfen zusammengezogen und uns ausgestof3en, und jetzt
sind wir hier, nackt und frisch wie neugeborene Kinder.”

Nach wievor sind Israel und die USA die begehrtesten Ziele unter den
Auswanderungswilligen. Deutschland, dasjahrzehntelang lediglich as
Durchgangsstation in Richtung Amerikagalt, steht an dritter Stelle. Da
die Vereinigten Staaten die Einwanderung inzwischen stark beschrankt
haben und Israel vielfach als politisch und wirtschaftlich zu unsicher
oder als zu fremdlandisch empfunden wird, erscheint Deutschland al's
geeignete Alternative. Zusétzlich ermutigend wirkt die 1991 verab-
schiedete Einreisegesetzgebung, die judische Auswanderer aus den
Staaten der ehemaligen Sowjetunion bevorzugt behandelt und auf
diskriminierende Auswanderungsbeschrankungen verzichtet. Bis Mai
2003 verzeichnet die Statistik 169.793 eingereiste j tidische Emigranten,
inein Land wohlgemerkt, dasnach offizieller Sprachregel ung nochimmer
kein Einwanderungsland ist.

Leider sind unter den Einwanderern nicht wenige, diein betriigerischer
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Absicht versucht haben, die Zuwanderungsmaoglichkeiten fir Juden nach
Deutschland zu missbrauchen. Um diese Betriigereien zu verhindern,
hat der Zentralrat der Juden in Deutschland gefordert, bereits in den
GUS-Republiken mit Hilfe von geschultem jidischen Personal zu priifen,
ob dieAntragsteller tatsachlich Juden nach dem jlidi schen Religionsgesetz
(Halacha) sind. Dasheil¥, dass nur digjenigen Personen Aufnahmefinden,
dienachweisen kdnnen, von einer jiidischen Mutter abzustammen. Einige
israelische Politiker reagierten auf diesen Vorschlag mit zum Teil wisten
Beschimpfungen und unterstellten eine,, Selektionsmentditét” . Einvollig
unberechtigter, ungerechter Vorwurf. Tatsache ist: Jeder judische
Zuwanderer ist uns willkommen und wird von uns nach Kréften
unterstiitzt. Allerdings haben wir kein Interesse an Betriigern. Ansonsten
gilt, dass wir uns weder durch vereinzelte Irritationen noch durch
permanenten Finanzmangel entmutigen lassen und unbeirrt unsere
Integrationsaufgabe zu erfuillen versuchen.

DiesesBestreben stellt diejidischen Gemeinden wie auch die deutschen
Behorden vor erhebliche Probleme. Interessant und in mancher Hinsicht
bedenkenswert ist in diesem Zusammenhang der Unterschied zu Isragl.
Hier basiert das Selbstverstandnis des Staates seit seiner Griindung auf
der Uberzeugung, dass seine Existenz durch die permanente Zu-
wanderung von Juden aus aller Welt legitimiert und ermdglicht wird.
Entsprechend ,, gelibt“, wenn auch finanziell Uberfordert, sind die
israelischen Behorden in der Organisation und Bewdltigung von
Einwandererstromen. K eine andere Einwanderungsgruppeist so sichtbar
im israelischen Alltag wie die russische. Die Folgewirkungen der
Integration so vieler Zuwanderer sind zwar enorm und die Gefahr
zunehmender sozialer Spannungenim Vielvolkerstaat Israel ist einviel
diskutiertes Thema; dennoch ermuntern die israelischen Behdrden die
auf dem Gebiet der ehemaligen Sowjetunion noch Iebenden Juden zur
Ubersiedlung nach Isragl. Insgesamt sind esweniger die Eingliederungs-
angebote, in denen sich Deutschland und | srael unterscheiden. Aufféllig
ist vielmehr die unterschiedliche Haltung der Regierung wieder Gesell-
schaft insgesamt zur Frage der Zuwanderung. Wahrend in Deutschland
bis heute um ein modernes Einwanderungsgesetz gerungen und die
gesamte Thematik als eher bel astend empfunden wird, versucht Isragl
die Einwanderung trotz aler Schwierigkeiten als Herausforderung zu
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begreifen und die vielfaltigen staatlichen Integrationsleistungen trotz
Geldmangel sweiter zu optimieren.

Ganz in diesem Sinne sollen an dieser Stelle deshalb auch zunéchst die
positiven Auswirkungen der Einwanderung aus Osteuropa angefuhrt
werden. Schliefdlich gibt esungeachtet aller Probleme Anlass zur Freude:
Das Judentum in Deutschland steht vor einer Renaissance! Bis etwa
1985 drohten jiidische Kultusgemeinden auszusterben, wegen Uber-
alterung der Mitglieder und dem Wegzug der wenigen Jugendlichen nach
Israel oder Amerika, nach Frankfurt, Berlin oder Minchen. Vielfach
verkiimmerte die Infrastruktur und es wurden keine Rabbinerseminare
mehr aufgebaut. Nun wachsen diese Gemeinden durch den Zuzug aus
Russland und benachbarten Staaten wieder an. Wie an zahlreichen Orten
in den ostdeutschen Bundesléndern Gemeinden durch den Zuzug neu
entstanden sind, so ist bei spielsweiseauch in Erlangen Giber fiinfzig Jahre
nach der Pogromnacht der National sozialisten jiidisches Gemeindel eben
wieder erwacht. Anndhernd 70.000 neue Mitglieder kdnnen dierund 83
deutschen Gemeinden seit 1989/1990 verzeichnen. Hinzu kommt eine
etwagleich hohe Zahl nichtjldischer Familienmitglieder, die mit einge-
wandert sind. Siesind in den offiziellen Stati stiken der Gemeinden nicht
mit einbezogen, werden aber selbstverstandlich betreut.

Diejudische Gemeinschaft in Deutschland hat sich, das machen diese
Zahlen deutlich, stabilisiert. Sie ist heute die weltweit am stérksten
wachsende und drittgréfte jidische Gemeinschaft in Westeuropa. Ein
Umstand, den viele Juden auRerhalb Deutschlands als unertréglich
empfinden und scharf verurteilen. Ausihrer Sicht verbietet essich fir
Judenim Land der Shoah zu | eben. Eine Haltung die durchaus nachvaoll-
ziehbar ist, von den deutschen Juden jedoch nicht in dieser Form geteilt
wird. Ausihrer Sicht war der Entschluss der Uberlebenden des Nazi-
Regimes, also der Elterngeneration, richtig, nach Deutschland
zuriickzukehren, hier zu leben und Gemeinden zu griinden. Wir wollen
und durfen nicht Hitler und seinen Mitverbrechernim Nachhinein zum
Erfolg verhelfen, indem wir Deutschland ,judenrein® machen. Im
Gegenteil. Vielevon unssind gebirtige Deutsche. Die demokratisch ver-
fasste, rechtstaatliche Bundesrepublik Deutschland ist unsere Heimat.
Zu diesem Empfinden stehen wir selbstbewusst und ohne Unbehagen.
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Die grofdte judische Gemeinde Deutschlands lebt in Berlin und zahlt
rund 13.000 Mitglieder. Von ihnen sind fast 70 % in den vergangenen
zwlf Jahren aus der ehemaligen Sowjetunion eingewandert. Diemeisten
anderen jidischen Gemeinden in der Bundesrepublik sind mit 200 bis
400 Mitgliedern weitaus kleiner. Der Anteil russischer Juden liegt hier
zwischen 90 und 100 %.

Nach nunmehr Uber zehn Jahren Einwanderung ausden GUS-Republiken
lasst sich als weitere erfreuliche Tatsache auch festhalten, dass die
Konfrontation mit dem Problem der Einwanderung das Gemeindel eben
neu aktiviert hat. Der zu bewéltigende Ansturm an Hilfe suchenden und
Beistand einfordernden M enschen war und i st so enorm, dass umgehend
gehandelt werden musste. Mit diesem Handlungsdruck konnten viele
alteingesessene Gemeindemitglieder teilwei se nur schwer umgehen, da
bald absehbar war, dass sich das Gemeindeleben in vielerlel Hinsicht
grundlegend dndern wiirde. Die Vorsténde mussten den Mitgliedern viel
abverlangen an Verstandnis, Geduld und Einsatzbereitschaft. Fir manch
einen war dies sicher auch eine Uberforderung. Und doch profitiert das
Gemeindeleben von der grof3en Integrationsleistung, die hier erbracht
wird: von der Verbesserung der Infrastruktur, dem neu bel ebten Team-
geist, der sichtbar fortschreitenden Professionalisierung im Umgang mit
den Schwierigkeiten der Neuankémmlinge und nicht zuletzt von einer
fruchtbaren Ausei nandersetzung mit den neuen Gemeindemitgliedern und
dem eigenen Selbstverstandnis.

Gemeinden, Landesverbande, Zentralrat und die Zentralwohlfahrtsstelle
der Juden in Deutschland (ZWST) arbeiten bei der Bewéltigung des
Zustroms an Migranten eng zusammen. Bund, L ander und Kommunen
sowieeinegrofRe Anzahl an karitativen und kirchlichen Organisationen
unterstitzen unsere Arbeit finanziell, zum Tell logi stisch oder auch mit
eigenen Kurs-Angeboten. Ein Heer engagierter Gemeindemitglieder leistet
vor Ort, noch dazu meist enrenamtlich, Ubermenschliches. Darunter
Ubrigensauch eingewanderte Sozid arbeiter, diein Aus- und Fortbildungs-
seminaren der ZWST geschult wurden und nunin stark angewachsenen
Gemeinden neben der taglichen Arbeit auch psycho-soziale Betreuung
und Beratung leisten.

Zunéchst musseineArt Grundversorgung organisiert werden: Wohnraum,
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Sprachkurse, Arbeit. Wahrend die Unterbringung meist zlgig zu
organisierenist, dain Wohnheimen Ubergangsl dsungen vorhanden sind
und Sprachkurse ohnehin regelmafdig angeboten werden, ist die
Arbeitsplatzbeschaffung das weitaus gréfite Problem. Die Erwartungen
der Ankdmmlinge sind hoch, zum Teil unerfillbar hoch. DieAnspruchs-
haltung erkl&rt sich nicht nur aus einem Ubersteigert positiven Bild von
den Zustdnden in Deutschland. Vielmehr handelt essich bei der Mehrheit
der Einwanderer um ausgesprochen leistungsorientierte, gut ausgebildete
Hochschulabganger und Spezialisten. Die wenigsten zéhlen zur
Arbeiterschaft oder entsprechen dem Profil des ,klassischen Gast-
arbeiters*. Diese Menschen gingen hoch qualifizierten Tétigkeiten nach
und wollen hier entsprechend eingesetzt werden. Verstandlich, aber in
denwenigsten Féllenreaisierbar. Ein zentraler Grund dafir sind neben
fehlenden Stellen Schwierigkeiten bel der Anerkennung der Abschl lisse.
Andere verfligen Uber Spezialisierungen, die hier nicht nachgefragt
werden. Hinzu kommen mangel nde Kenntnisse hiesiger Marktstrukturen
und ein kaum entwickeltes Gesplr fur taktisch richtiges Verhalten in
Bewerbungsgespréchen. Wie auch, schliefdich waren solche Fahigkeiten
im Sozialismus nicht vonnéten, da jeder sicher sein konnte, irgendwo
eine Stelle zu finden. Fehlende berufsbezogene Sprachkurse und
Weiterbildungsangebote erschweren den Zugang zum Arbeitsmarkt
zusétzlich.

Letzteres ist nur mit allergréfitem Aufwand und hohen Kosten zu
organisieren. Andersherum muss festgestel It werden, dass es natirlich
berufsspezifische Fortbildungsangebote in Deutschland gibt, doch um
daran teilnehmen zu kénnen, miissten die Sprachkenntnisse besser sein.
An solchen Punkten beginnt eineArt Teufel skreis. Denn aus Frustration
Uber die Arbeitsdosigkeit und aus dem Gefuhl heraus, nicht gebraucht
zu werden, verstarkt sich der Riickzug in das russische, also fremd-
sprachige Umfeld. Zwangslaufig setzt eine vielfach sogar angestrebte
Gettoisierung ein, diedurch das Phénomen der ,, K ettenwanderung® noch
verstarkt und gefordert wird. Die Verwandtschafts- und Freundeskreis-
dichte ist, besonders in Berlin, extrem hoch. Ursache dafir ist die
Sogwirkung, diebei den Auswanderern seit 1989/1990, der so genannten
» Vierten Welle", zu beobachten ist. Eshandelt sich um eineArt Ketten-
reaktion, bei der sich Uber die Jahre hinweg ganze Verbande familiér,
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sozial oder ortlich verbundener Personen zur Ausreise an den gleichen
Zielort entschlossen haben. Die Auswanderungsentscheidung der
Nachbarn bef érderte den eigenen Entschluss, dieK offer zu packen. Sogar
bei denjenigen, die urspriinglich gar nicht die Absicht hatten, ihr Land
zu verlassen.

So sehr es den Menschen zu gonnen ist, dass sie auf diese Weise das
Leben in der Fremde besser ertragen und sich aufgehoben fihlen, so
viele Probleme bringt dieser Riickzug in die eigene Ethniemit sich. Der
Ansporn, moglichst schnell die neue Sprache zu lernen und sich zurecht
zu finden, fallt dadurch fast ganzlich weg. Mehr noch verliert sich bei
vielen Sprachschtilern das bereits Erlernte wieder, weil in der privaten
Umgebung nur russisch gesprochen wird. Fir viele Sozialarbeiter und
Sprachlehrer in den Gemeinden sind das frustrierende Erlebnisse. Aus
ihrer Sicht haben sich langst ,, Sub-Gemeinden® entwickelt, deren
Mitglieder sich schwer oder gar nicht in das normale Gemeindeleben
einbinden lassen. Diese Neigung zum Riickzug in die Muttersprache
wird, das musskritisch angemerkt werden, noch dadurch unabsichtlich
geférdert, dassdie Gemeinden und verschiedenen Anlaufstellen in bester
Absichtihre Beratungen auf Russi sch anbieten, Gemeindezeitungen auf
Russisch erscheinen ebenso wie Broschiren, Plakate und was es sonst
noch an Informationsmaterialien zu verteilen gibt.

Dieser Zwiespdt trat zwangdaufig auchin Isragl auf. In der Folgewurde
damit begonnen, dieVorgehenswel se zu andern und von den Zuwanderern
mehr Aktivitét und Selbsténdigkeit einzufordern. Zu starke Abhangig-
keiten und die unter den Migranten verbreitete Neigung zur Passivitét
sollte abgebaut oder verhindert werden. Esbleibt abzuwarten, inwieweit
die neue Herangehenswei se Friichte tragen wird. Festzuhalten bleibt in
jedem Fall, dass auch wir in Deutschland gefordert sind, unsere
Konzeption der Eingliederungsarbeit regelméfdig zu hinterfragen und
neuen Entwicklungen anzupassen. Der in der Bildungspolitik gern
benutzte Slogan ,, Fordern und Fordern® ist mdglicherweiseauchin Bezug
auf dieIntegration der russischen Juden anwendbar. Mag sein, dasssich
auf Dauer viele von ihnen vollig vom Gemeindel eben zuriickziehen und
die Gemeinden sich wieder drastisch verkleinern. Diese resignative
Haltung darf jedoch nicht unsere Richtschnur sein. Wir wollen die zu
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uns gekommenen Menschen, ganz besonders natiirlich die Jungen, fr
unsere Sache, fur das Judentum gewinnen.

Die Gemeinden wissen um das Problem der schleichenden Gettoisierung
und sind deshalb, soweit es in ihren Kréften steht, sehr bemuht, den
neuen Mitgliedern ergadnzende Freizeit- und Fortbildungsangebote zu
bieten. Das Spektrum der Aktivitéten ist beeindruckend. Ob Klubs fr
jedeAltersgruppe, Computer-, Deutsch- oder Tanzkurse bishin zu Kursen
Uber judische Geschichte und Religion. In Berlin ist dasAngebot noch
breiter und umfasst neben den traditionellen Einrichtungen wie dem
Gemeindehaus, mehreren Synagogen, Kindergarten, Grundschule,
Volkshochschule, Seniorenheim, Sportverein und Bibliotheken unter
anderem eine Judische Galerie, in der Uberwiegend Zuwanderer
ausstellen, sowie eine judische Oberschule mit Gymnasium und
Realschulzweig. Die Paletteist breit und halt fur jeden etwas bereit. Die
Gemeinden sind zudem sehr bemiht, qualitativ hochwertige Programme
anzubieten. Das ist schon deshalb notwendig, um fir die Zuwanderer
attraktiv zu bleiben und nicht zu riskieren, dass viele dieser Menschen
zu nichtjtdischen Institutionen abwandern. Unser Ziel, das Gemeinde-
leben in Deutschland nachhaltig und dauerhaft zu beleben, kann nur
verwirklicht werden, wennwir die Menschen erreichen und sich bei ihnen
eineinnere Verbundenheit zu ihrer jeweiligen Gemeinde entwickelt.

Wie entwickelt sich Loyalitét? Fur die alteingesessenen Gemeinde-
mitglieder stellt sich diese Frage in der Form nicht. Die Mitgliedschaft
und das Leben in der Gemeinde sind fur sie untrennbar mit der
Religionsaustibung verbunden. Das gilt sogar fir diejenigen, die nicht
besonders religios sind. Anders die mehrheitlich nicht religitsen Zu-
wanderer. Fur siedleist die Gemeinde einewichtigeAnlaufstelle. Mehr
noch wird von dieser Institution erwartet, dass sie Hilfestellung bietet,
vermittelt und sich fur die Belange der Einzelnen einsetzt. Die Gemeinde
al s Dienstleistungsunternehmen — eine schwer verdauliche Vorstel lung,
mit der wir aber noch einige Zeit werden | eben miissen. Wichtigist, dass
wir parallel bei den jungen und den vielleicht doch religios etwas
»angehauchten* Menschen, Interessefir das Judentum wecken, fir die
Geschichte desjudischen Volkes, die schonen Brauche und Traditionen,
dieeinen leichten Zugang erméglichen. Zugleich sollten wir uns hiiten,
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Uber den Mangel an religitsem Bewusstsein bei den Einwanderern zu
polemisieren oder gar den Zeigefinger zu erheben. Wir stellenin dieser
und vielleicht noch in manch anderer Hinsicht Anforderungen, die wir
selbst mdglicherweise auch nur ungentigend erfillen.

»Abgesehen davon, dasswir alle Juden sind, bestehen doch eigentlich
gar nicht so viele Gemeinsamkeiten.” Vergleichbare AuRerungen sind
immer wieder zu hdren, besondersim Rahmen von Veranstaltungen zum
Thema Zuwanderung und Integration. Eine Beurteilung, dieim ersten
Moment erniichternd und Uberzeugend zugleich klingt. Eine kritische
Haltung zur Eingliederungsarbeit wird hier zum Ausdruck gebracht.
Enttauschung und eine gewisse Distanzierung schwingen in diesem Satz
mit. Durchschnittlich religise Menschen wiirden diesen Satz dhnlich
und doch ganz andersformulieren: ,, Wir haben viellei cht ansonsten nicht
viele Gemeinsamkeiten, aber immerhin sind wir judisch.”

Etwasjudisches Bewusstseinist in der gesamten | ntegrati onsproblematik
von Nutzen. Wir Juden sind schon qua Religion an das Warten gewohnt.
Schliefdich glauben wir an dieAnkunft desMessiasund missen unshis
dahin in Geduld Uben. Diese Geduld und Ausdauer hat sich auch im
Hinblick auf die Wiederbelebung jidischen Lebensin Deutschland al's
richtig erwiesen. Das Land, aus dem die Téter kamen, ist wieder zur
Heimat von Juden und ihren Familien geworden. Die Zuwanderung aus
der ehemaligen Sowjetunion wird die judische Gemeinschaft weiter
stérken. Momentan vielleicht nur zahlenmaldig, langfristig jedoch auch
in religitser Hinsicht. Erste Hoffnungszeichen sind schon jetzt auszu-
machen, wie das Beispiel der judischen Gemeindein Wuppertal zeigt.
Dort wurde im Dezember des vergangenen Jahresin Anwesenheit des
israelischen Staatsprésidenten Katzav die neue Synagoge eingeweiht.
Ein historischer Moment fir die Juden hier zu Lande und ebenso fir
Deutschland selbst. Durch den Zuzug russischer Juden war der ate
Betsaal zu klein und der Neubau einer Synagoge notwendig geworden.
Dieeinst Uberalterte Gemeindeist froh Uber die Wiederbel ebung. Rund
2.000 Gemeindemitglieder sind es inzwischen wieder. Einige Aus-
wanderer sind zurtickgekehrt in diealte Heimat, die Mehrheit jedoch i st
geblieben. Darunter auch eine junge Zahnarztin mit ihrer Familie, die
aus Moskau in die Bundesrepublik tibersiedelte und hier abschlief3end
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zuWort kommen soll. Sie hat die meist schwierige Eingewdhnungszeit
durchgestanden, die nétige Geduld aufgebracht und in einem Radio-
interview ihre Erfahrung und Hoffnung nach 12 Jahren der Eingliederung
zusammengefasst: ,, Wir versuchen immer, uns zu verbessern, um nicht
anders zu sein. Dasist falsch, ich bin anders. Ich bleibe mit deutschem
Pass immer noch anders als hier geboren, ist klar, aber meine Kinder
sind auch halt schon Wuppertaler, sag” ich mal.“
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Einleitung: Weltweit wird dieMigration weiblich

Der Anteil der Frauen in der weltweiten Migration liegt bei circa 50
Prozent.* Frauen wandern zunehmend auf3erhalb des Familienbundsund
nicht mehr Gberwiegend im Kontext eines Familiennachzuges mit dem
Ziel, fur sich oder fir ihre Familie eine sichere Existenz aufzubauen.
Migrationist stark ,,gender specific.”2 Dasbedeutet, dass das Geschlecht
einesMigranten eine starke Wirkung auf die Wege, Gefahren, Resultate
und Bedingungen der Wanderungsbewegung hat. Die Migrationspolitik
in den Herkunfts- und Aufnahmel@ndern hat diese Tatsache bisher nicht

1 World Migration Report 2003, Hrsg. IOM, Seite 7.

2 Boyd, Monica und Elisabeth Grieco, Migration Policy Instirute, Women and Migration:
Incorporatin Gender into International MigrationTheory.
http://www.migrati oninforation.org/Feature/di splay.cfm? D=106, September 2003.
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gentigend beriicksichtigt. DiesesVersaumnisfihrt dazu, dassweibliche
Migranten grof3eren Gefahren ausgesetzt sind und weniger Chancen auf
dem Arbeitsmarkt haben als die mannlichen Zuwanderer. Besonders
Frauen, dievor Krisen oder politischer Unsicherheit fliehen, sindleichte
Opfer von Menschenhandlern, die durch falsche Versprechungen oder
Zwang die Frauenin ihre Gewalt bringen.

Wenn dielegalen Wege ver schlossen sind, steigt die Gefahr der ille-
galen Einwanderung und der Ausbeutungvon Frauen erheblich.

Wenn diesen Frauen die legalen Wege zur Flucht und Migration ver-
sperrt werden, steigt das Risiko der Ausbeutung erheblich. Bei Frauen,
die eine geringe Bildung haben, ist die Gefahr der Arbeitsosigkeit und
im schlimmsten Fall der Menschenrechtsverletzungen am gréfdten. Vie-
ledieser Frauen finden Arbeit in Sektoren, die so gut wiekeine arbeits-
rechtliche Regulierung aufweisen, wie z.B. in den ,, Sweat-Shops* der
Textilindustrie, in Privathaushalten oder in Bordellen. Sie arbeiten fir
geringe L 6hne ohne Rechtsschutz und ohne sichere Arbeitsperspektive.

DieMigrationspolitik braucht eine Sensibilisierungim Sinne einer An-
erkennung der frauenspezifischen Migrationsherausforderung. Frauen
sind sehr viel haufiger als Ménner systematischer Ausbeutung ausge-
setzt. Sie kdnnen daher in vielen Féllen im Vergleich zu méannlichen
Migranten nur miihsam ihre Existenz und ihr Uberlebenin der Illegali-
tat gewdhrleisten. Kulturelle KlUfte, Spannungen zwischen traditionel -
len Werten (kein Schutz der Familie) sowiefehlender Aufenthaltsstatus
oder fehlende Arbeitsgenehmigung flihren allzu oft zu finanzieller Not
und dauerhafter Perspektivlosigkeit. Geradein dieser Situation vonAl-
ternativ- und Perspektivlosigkeit kdnnen Frauen oft nur noch ihre Netz-
werke al's Uberl ebensstrategie nutzen. Netzwerke ermdglichen weibli-
chen Migranten den Aufbau el nes gewissen sozialen Schutzesin Form
von Informationen, finanzieller Unterstiitzung und Arbeitsvermittlung.
Dasersetzt nirgendwo den staatlichen Schutz.

Anders als auf internationaler Ebene lassen die zur Verfligung stehen-
den Daten zur legalen Zuwanderung in Deutschland keine verstéarkte
Feminisierung der Migration erkennen. Der Frauenanteil an den Mi-
granten betrégt 32 Prozent. Im Bereich desAsylsgeht die Zahl der Erst-
und Folgeantrége von Frauen seit 1999 zuriick und liegt kontinuierlich
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unter 50 Prozent der ménnlichen Antrége.

Asylzahlen in Deutschland

Mannlich Weiblich
Jahr Gesamt

Erstantrage | Folgeantrage| Erstantrage | Folgeantrage

1998] 143.429 67.075 30.560 31.569 14.225

1999] 138.319 60.465 27.568 34.648 15.638

2000] 117.648 53.292 24.405 25.272 14.679

2001] 118.306 62.044 20.043 26.243 9.976

2002] 91.471 49.165 14.224 21.962 6.120
01.01 - 30.06.03 | 35.364 18.832 6.065 7.620 2.847

Quelle: Auswertung desBAFI

WeiblicheMigration alsForm wirtschaftlicher Entwicklung und
Emanzipation

Auch bel mangelndem Schutz ist dieweibliche Migration ein wichtiger
Faktor sowohl fur die Entwicklung in den Herkunftsldndern als auch
fUr die Emanzipation der Frauen. Diesbedeutet nicht, dassdie Verbes-
serung des Schutzes an zweiter Stelle steht. Es gilt vielmehr zu beto-
nen, dassweil bliche Migranten trotz erschwerter und gefahrlicher Rah-
menbedingungen erhebliche und bedeutende Leistungen fur ihre Hei-
matwirtschaft, fur die Aufnahmewirtschaft sowieauf individueller Ebe-
nefur ihre Verwandten erbringen.

Sri Lankaund die Philippinen sind hierfir gute Beispiele. Die weibli-
chen Migranten dieser Lander haben durch,, Remittances* die Entwick-
lungihrer Lander erheblich vorangetrieben. In Sri Lankabetrugen diese
Transferzahlungen 1999 1 Milliarde US-Dallar, auf den Philippinen
6,2 Milliarden US-Dallar in 2001.2 Dieweibliche Migrationist ein ent-
scheidender Faktor in der Entwicklung dieser und vieler anderer Lan-
der. Fur viele weibliche Wirtschaftsmigranten, denen im Ausland der
Aufbau einer Existenz gelingt, bedeutet die Migration wirtschaftliche
Unabhangigkeit, Weiterqualifizierung (Sprache und Fachkenntnisse) und
kulturellen Austausch.*

Ein besserer Schutzfordert mehr inter nationale Zusammenar beit
Der Schutz der weiblichen Migranten weltweit kann nur durch eine
Zusammenarbeit zwischen den Aufnahme-, Transit- und Herkunftslén-

3 World Migration Report 2003, Hrsg. IOM, Seite 7.
4 Theimportance of considering Gender Issuesin Migration. International Labour Organization.
http://www.ilo.org/public/english/protection/migrant/projects/gender/, September 2003.
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dernerreicht werden. Der Bereich, der von der Politik am dringendsten
verbessert werden muss, ist die Bekdmpfung des Menschenhandels. Wo
Anfang der 90er Jahre der Menschenhandel weltweit 1,5 bis 2 Millio-

nen US- Dollar generiert hatte, liegen Schatzungen heute bei rund 8 bis
9 Milliarden US-Dollar jahrlich.®

Nach offiziellen Angaben des BKA sind in Deutschland 811 Félle von
Menschenhandel gemeldet worden; bei 800 Personen handelte es sich
dabei um Frauen.® Diese Zahl liegt jedoch weit unter der Zahl der tat-
sachlichen Opfer. Nach Einschdtzungen des IOM werden jahrlich
120.000 bis 500.000 Menschen in der Europaischen Union Opfer von
Menschenhandel.” Diese Einschétzung verdeutlicht, dassin der Politik
fUr diesen Bereich eine Viel zahl von Malinahmen ergriffen werden muss.

Nationalitat der Opfer 2002

Jahr Differenz der Anzahl (N)
2002 2001 2001/2002
Anzahl (N) %o Anzahl (N) %

MOE-Staaten* 708 87,3% 681 69,0% + 27
darunter:

Russland 143 17.6% 73 7.4% +70
Litauen 119 14, 7% 119 12.1% +/ -
Bulgarien 91 11,2% 24 2.4% + 67
Ukraine 86 10,6% 128 13.0% -42
Polen 82 10,1% 84 8.5% -2
Ruménien 47 5,8% 13 1.3% + 34
Weiltrussland 41 5.0% 140 14.2% - 99
Lettland 24 3,0% 40 41% - 16
libriges EUROPA 8 1,0% 12 1,2% -4
AFRIKA 35 4,3% 52 5,3% 17
darunter:

Nigeria 13 1.6% 16 1.6% -3
ASIEN 28 3.4% 45 4,6% 17
darunter:

Thailand 11 1.4% 44 4.5% - 33
AMERIKA 11 1,4% 24 2,4% -13
SONSTIGE 21 2,6% 173 17,5% -152
darunter:

unbekannt 15 1,9% 159 16.1% - 144
Insgesamt 811 100 % 987 100 % -176

*Unter MOE-Staaten wurden folgende Staaten erfasst: Bulgarien, Estland, Republik Jugoslawien, Lettland, Litauen, Republik

Moldau, Polen, Rumanien, Russland, Slowakei, Slowenien, Tschechische Republik, Ukraine, Ungarn, Weilkrussland.

Quelle: Lagebild Menschenhandel 2002. www.bka.del.Bundeskriminalamt, September 2003, Seite 5.

5 World Facesdeluge of human trafficking. http://www.cnn.com/2000/WORL D/ europe/08/31/

slavery.world.reut/. August 31, 2000.
6 Lagebild Menschenhandel 2002. www.bka.de/. Bundeskriminalamt, September 2003, Seite5.
7 World Migration Report 2003, Hrsg. IOM, Seite61.
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DieBekampfung desMenschenhandelsist eine Aufgabe, die Herkunfts-
Aufnahme- undTransitlander nur mit vereinten Kraften angehen kén-
nen. Es geht hier nicht um eine verstérkte Fahndung und Abschiebung
der , illegalen” Frauenim Bereich der Prostitution, sondern um dasAuf-
spuren und die strafrechtliche Verfolgung von organisierter Kriminali-
tét sowievon Menschen, die bewusst Dienstlei stungen von ausgebeute-
ten Frauen in Anspruch nehmen. Dartiber hinaus sollten verstarkt Mal3-
nahmen der Prévention sowie der Betreuung und Reintegration von Op-
fern des Menschenhandelsal s I nstrumente genutzt werden. Die Politik
kann diese Verbesserungen nur auf der Basis eines zunehmenden I nfor-
mationsaustauschs, der Sammlung entsprechender Daten und nicht zu-
letzt im Rahmen einer erfolgreichen Rehabilitation und Reintegration
der Frauen leisten. Erheblicher Informationsbedarf besteht vor allem
beziiglich der Reisewege und der M ethoden der Wanderung sowie bei
der Identifizierung und Kontrolle derjenigen Arbeitssektoren, diein ei-
nem engen Zusammenhang mit Menschenhandel und der Ausbeutung
betroffener Frauen stehen. Entsprechende Daten und Informationen feh-
len zum grofdten Teil, dadie Opfer des Menschenhandel s nur selten al's
wichtigste Informanten formal aussagen. Siewerden vielmehr alsT&
ter wahrgenommen und behandelt, da sie gegen das A ufenthaltsgesetz
verstof3en haben.

Drei Beispieleder Schutzver besserungim Bereich M enschenhandel
Drei Beispiele der international en und national en Gesetzgebung zeigen
deutliche Fortschritteim Kampf gegen Menschenhandel auf. Seit 2000
nimmt die Verbesserung des Schutzesim Bereich Menschenhandel deut-
lichzu. Aul3er diesen drei Beispielen sind zahlreicheregional e, nationa-
le, multinationale und internati onal e Bel spiel e nachzuwei sen.

A. Das VN ,, Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in
Persons, Especially Women and Children*

DasProtokoll der Vereinten Nationen ,,to Prevent, Suppressand Punish
Trafficking in Persons, Especially Women and Children® zielt darauf
ab, Menschenhandel zu bekampfen und diesem vorzubeugen sowiein-
ternationale Zusammenarbeit in diesen Bereichen zu fordern. Das Pro-
tokoll definiert den Menschenhandel und stellt fest, dass Lander diese

FEMINISIERUNG V ON MIGRATION UND FLUCHT

Tat bestrafen mussen.? Die Feststellung auf internationaler Ebene und
die Konsenshildung tber den Begriff des Menschenhandelsund dieAb-
grenzung des M enschenhandel s vom Menschenschmuggel bilden eine
der wichtigsten Grundlagen in der Bekémpfung des M enschenhandels.
Nach dem VN-Protokoll ist Menschenhandel ,,the recruitment, trans-
portation, transfer, harbouring or receipt of persons, by means of the
threat or use of force or other forms of coercion, of abduction, of fraud,
of deception, of the abuse of power or of aposition of vulnerability or of
thegiving or receiving of paymentsor benefitsto achieve the consent of
a person having control over another person, for the purpose of ex-
ploitation. Exploitation shall include, at aminimum, the expl oitation of
the prostitution of others or other forms of sexual exploitation, forced
labour or services, slavery or practices similar to slavery, servitude or
the removal of organs.”®

Das Protokoll bestimmt Mal3nahmen, die die Opfer schiitzen und einen
vorubergehenden oder dauerhaften Aufenthalt ermdglichen. Nach dem
Protokoll miissen Opfer Zugang zu Informationen Uber die gesetzlichen
und juristischen Ablaufe im Aufnahmeland erhalten. Ferner soll der
Schutz vor den mutmalf3ichen Téatern gewahrleistet sowieim Fall eines
Verfahrensdie personlichen Informationen der Opfer vertraulich behan-
delt werden. Das Protokoll fordert die Staaten dazu auf, zusétzliche
Gesetze zu erlassen, psychische, psychologische und soziale Rehabili-
tationsprogramme zu schaffen sowie Unterkunft, medizinische Versor-
gung und den Zugang zum Arbeitsmarkt zu ermdglichen. Weiterhin legt
das Protokoll Mal3nahmen der Prévention und Zusammenarbeit fest und
verpflichtet die Mitgliedsstaaten zu deren Durchfiihrung. Die praventi-
ven Mal3nahmen legen einen besonderen Schwerpunkt auf Kinder und
Frauen sowie Menschen in Armut. Auch Bildung, Forschung und 6f-
fentliche Informationskampagnen werden als M al3nahmen der Préventi-
on angesprochen. Polizei und verantwortliche Behdrden werden u.a.
verpflichtet, Informationen auszutauschen, um Reisewege, Personenbe-

8 Protocol to Supressand Punish Traffickingin Persons, especialy Women and Children,
Supplementing the United Nations Convention against Transnationa Organized Crime. Revised
draft Protocol to Prevent. UN General Assemly, Article 2 (AC/254/4/Add.3/Rev.4),

http://www.uncjin.org/Documents/Conventions/dcatoc/final_documents 2/, September 2003,
Seite2.

9 Protocol to Supressand Punish Trafficking in Persons, especialy Women and Children,
Supplementing the United Nations Convention against Transnational Organized Crime. Revised
draft Protocol to Prevent. UN General Assemly, Article 2 (AC/254/4/Add.3/Rev.4),
http://www.uncjin.org/Documents/Conventions/dcatoc/final_documents_2/, September 2003.
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wegungen sowie M ethoden der Dokumentenfél schung desorganisierten
Menschenhandel szu identifizieren, um somit die,, Anwerbungsstrategi-
en” und Unterdriickungsmethoden der Menschenhandler aufzudecken.
Auchim Rahmen von Grenzkontrollen sollte die Gefahr von Menschen-
handel verstarkt Gberpriift werden.

B. Victims of Trafficking and Violence Protection Act of 2000 (VTVPA)
der Vereinigten Saaten

Nach Schétzungen der US Department of State werden in den USA
zwischen 18.000 und 20.000 Menschen jahrlich Opfer von Menschen-
handel .2° Im Oktober 2000 wurde das 'Victims of Trafficking and Vio-
lence Protection Act' gebilligt.* Das amerikanische Gesetz schafft eine
gute Grundlage in der Bekdmpfung des Menschenhandels und ist im
Einklang mit den Richtlinien der VN. Das Gesetz verscharft die Strafen
gegen Menschenhandler. Die maximal e Freiheitsstrafe wird erhéht von
10 auf 20 Jahre.? Im Todesfall der Opfer wird die maximale Strafe auf
lebenslanglich erhoht. Laut dem Gesetz miissen verurteilte Menschen-
handler unter anderem den gesamten Schaden an die Opfer zurlickzah-
len (mandatory restitution) und ihr Eigentum wird eingezogen. Auch
Anwerber, , Kunden* und Arbeitgeber konnen als Menschenhandler be-
straft werden.

Das Gesetz bestimmt, dass national e und international e Programme ein-
gefuhrt werden missen, die einer besseren Vorbereitung der Polizel und
der Grenzkontrollen hinsichtlich Menschenhandel dienen. In dem Ge-
setz wird das Recht auf Schutz und Beratung der Opfer in den USA,
eine gesicherte Unterkunft, psychische Betreuung, medizinische Betreu-
ung, das begrenzte Bleiberecht und die Hilfeim Bereich der Reintegra-
tionim Herkunftsland geregelt.’® Esverpflichtet digjenigen Lander, die
Okonomische Unterstiitzung von den USA bekommen, Statistiken Uber
Menschenhandel in die offiziellen Daten und Jahresberichte aufzuneh-
men, egal ob diese Lander Herkunfts-, Transit- oder Ziellander sind.*

10 U.S. Department of State. Trafficking in Persons Report 2002.
http://www.state.gov/g/tip/rls/tiprpt/2002/, September 2003, Seite 7.
1 Victimsof Trafficking and Violence Protection Act.'
www.state.gov/documents/organization/10492.pdf, September 2003, Seite 1.
2 Victimsof Trafficking and Violence Protection Act.'
www.state.gov/documents/organi zation/10492.pdf, September 2003, Section 112, Seite 23.
13 Victimsof Trafficking and Violence ProtectionAct.’

www.state.gov/documents/organi zation/10492.pdf, September 2003, Section 107, Seite 11-12.

14 Victimsof Trafficking and Violence Protection Act.'
www.state.gov/documents/organi zation/10492.pdf, September 2003, Section 107, Seite 12.
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Das Office to Monitor and Combat Trafficking in Persons bereitet seit
Oktober 2001 einen Bericht vor, der deninternationalen Menschenhan-
del analysiert. Das Office macht ' out-reach’ und K oordination mit Nicht-
regierungsorgani sationen.

Das'Victimsof Trafficking and Violence Protection Act' sieht die Griin-
dung einer 'Interagency Task Force to Monitor and Combat Trafficking
in Persons' (Interministeriales Komitee) vor, um die Fortschritteim In-
und Ausland zu beobachten.*® Im Gesetz wird die 6konomische Unter-
stitzung der USA fiir bestimmte betroffene L ander erhéht, um dort die
Verfolgung und Bestrafung von Menschenhandel zu stoppen und alter-
native Einkommensmaoglichkeiten fir Frauen zu schaffen.®

Das Gesetz bestimmt, dass seit 2003 Sanktionen gegen Lander verhangt
werden kdnnen, die diese Mindeststandards nicht einhalten.*” Sanktio-
nen werden nur im Rahmen von ,,non humanitarian” - und ,, non-trade
related” - Hilfefolgen. Mindeststandardssindin‘ Section 108’ definiert.
Diese sehen vor, dass Regierungen Menschenhandel nicht bewusst er-
lauben dirfen, dass sie Falle des M enschenhandel s ernsthaft untersu-
chen, Mal3nahmen gegen Téter ergreifen und Menschenhandler bestra-
fen, mit anderen Landern bei der Bekampfung kooperieren, angeklagte
Personen ausliefern, Daten Uber Menschenhandel erheben und gegen
Beamte vorgehen, die Menschenhandel unterstiitzen.

Eine sehr wichtige Anderung durch das Gesetz ist die Einfiihrung eines
neuen Aufenthal tsgenehmigungstitel smit der Bezeichnung ‘ T und U non-
immigrant visa.!® Dieser ermdglicht Opfern von Menschenhandel zu
den Behdrden gehen zu kdnnen, ohne Angst vor A bschiebung zu haben.
Wenn die Opfer Zeugen einer Vermittlung werden, kénnen sie fur die
gesamte Dauer des Prozessesin den USA bleiben. Bei humanitérer Be-
grindung kann der Aufenthalt in einen unbefristeten Aufenthalt umge-
wandelt werden.

% Victimsof Trafficking and Violence Protection Act." www.state.gov/documents/organization/
10492.pdf, September 2003, Section 105, Seite 10.

% Victimsof Trafficking and Violence Protection Act." www.state.gov/documents/organization/
10492.pdf, September 2003, Section 109, Seite 18.

7 Victimsof Trafficking and Violence Protection Act." www.state.gov/documents/organi zation/
10492.pdf, September 2003, Section 110, Seite 19-21.

8 Victimsof Trafficking and Violence Protection Act." www.state.gov/documents/organization/
10492.pdf, September 2003, Section 107, Seite 13-17.
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C. Die EU -Richtlinien zur Bekampfung des Menschenhandels

Nach Schétzungen des IOM werden 120.000 bis 500.000 Menschen
jahrlich Opfer von Menschenhandel in der Européischen Union.?* Am
19. Juli 2002 hat der Européische Rat einen Rahmenbeschluss,, zur Be-
ka&mpfung des Menschenhandels* verabschiedet.?® Der Menschenhan-
del stellt einen schweren Verstol3 gegen grundl egende M enschenrechte
und der Menschenwirde dar. Schutzbedrftige Personen werden durch
Tauschung, Gewalt, Zwang oder Schuldknechtschaft schwer misshan-
delt und ausgebeutet. Der EU-Beschluss besteht aus 11 Artikeln. Diese
stellen die gemeinsamen Grundelemente des Strafrechtsin der EU auf
und schlieflen Anstiftung, Beihilfe und den Versuch des M enschenhan-
delsein. Diejuristische Verantwortlichkeit sowie Sanktionen gegen Or-
ganisationen, die den Menschenhandel unterstiitzen (z.B. Ausschlussvon
offentlichen Zuwanderungen, Verbot der Ausiibung einer Handel stétig-
keit) werden im Beschluss festgelegt. Der Beschluss beinhaltet einen
weiteren Bereich der M enschenhandel shekampfung: Schutz und Unter-
stiitzung der Opfer. Hier sind aber keine genauen Rahmenbedingungen
fUr die Art des Schutzes fir erwachsene Opfer (fur Kinder sind Rah-
menbedingungen genannt) dargel egt. Von der EU miissten strenge und
gemeinsame Schutzmal3nahmen im Bereich des Opferschutzesfestge-
legt werden, inklusive medizinischer und psychol ogischer Betreuung,
Zugang zu juristischer Beratung und der M églichkeit, bei aktiver Mit-
arbeit zur Bekampfung des Menschenhandels kurz- oder langfristigim
Land zu bleiben. Alle Mitgliedsstaaten missen bis August 2004 den
Beschluss umgesetzt haben. Im Méarz 2003 wurde eine EU-Sachver-
standigengruppe eingerichtet.

Die Bekadmpfung des M enschenhandels in der Bundesrepublik
Deutschland

In Deutschland wird der M enschenhandel nach § 180b (M enschenhan-
del) und 8§ 181 (Schwerer Menschenhandel) StGB bestraft. Beide Straf-
tatbestdnde beschranken sich auf den Menschenhandel zum Zweck der
Prostitution. Der Rahmenbeschluss aus dem Jahr 2002 zur Bekamp-
fung des M enschenhandel s (2002/629/J1) verpflichtet die Mitgliedsstaa
ten, den Menschenhandel zur Ausbeutung der Arbeitskraft (und nicht
nur zum Zweck der Prostitution) unter Strafe zu stellen. Dies soll im

¥ ]OM (Hrsg). World Migration Report 2003. Genf, 2003, Seite 61

20 Rahmenbeschluss des Rates vom 19. Juli 2002 zur Bekampfung des
Menschenhandels (2002/629/J1).
http://europa.eu.int/documents/eur-lex/index_de.htm, September 2003.
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Einklang mit der Richtlinieder VN zur Bekdmpfung des M enschenhan-
delsstehen. Die Umsetzung in nationales Recht mussbiszum 01.04.2004
erfolgen.

In Deutschland existiert zur Zeit kein gesonderter Aufenthaltstitel fir
Opfer des Menschenhandels. Von den im Jahr 2002 offiziell bekannt-
gewordenen 811 Opfern wurden 44,3 Prozent abgeschoben oder ausge-
wiesen.? Nur 16,3 Prozent der Opfer bekamen eine Duldung, 5,5 Pro-
zent der Opfer wurden in Zeugenschutzprogramme aufgenommen.

Das Ausmal3 des Menschenhandels in Deutschland, gemessen an der
offiziellen Opferzahl, erscheint im ersten Augenblick nur eine marginale
Bedeutung zu haben. Das el gentliche Ausmal3 des M enschenhandel sist
nach Schétzungen des BKA sowie der OSZE, VN und EU viel hoher.
Die Folgen des Menschenhandels sind weitreichend. Dies betrifft die
Gesundheit, die Fretheit und die demokrati schen Grundprinzipien eines
Landes. DasAusmal3 des Menschenhandelsin Deutschland wird kunf-
tig steigen, wenn nicht effektivere Bekampfungsmal3nahmen eingesetzt
werden. Dieswird deutlich, wenn man das Gewinnpotential dieser Art
illegaler Kriminalitét betrachtet. Im Jahr 2002 wurde bei 69 der insge-
samt 289 gemel deten M enschenhandel sverfahren eine Gesamtsummevon
8.433.410 Euro illegalen GewinnsfestgestelIt.?

Fazit

Deutschland misste eine,, gender-spezifische® Ausrichtung der Zuwan-
derungspolitik vornehmen und die legalen Zuwanderungsmaoglichkeiten
fur Frauen gerechter gestalten, besondersfur Frauen in Not. Erst wenn
diePolitik in Deutschland eine gerechtere Migrationspolitik gegenliber
weiblichen Migrantenin allen Bereichen erreicht (Arbeitsmigration, Fa-
miliennachzug, Asyl, illegale Migration und Menschenhandel), wird die
Bundesrepublik in der Migrationsherausforderung des 21. Jahrhunderts
vorankommen. Besondersim Bereich des Menschenhandels darf die
Politik die Opfer nicht as , Téter* behandeln,die wegen irreguléren
Aufenthalts schnellstmdglich abgeschoben werden. Aul3erdem brau-
chen Opfer von Menschenhandel Zugang zu medizinischer Versorgung
und psychol ogischer Betreuung sowie zu Informationen Uber rechtliche

2 Lagebild Menschenhandel 2002. www.bka.de/. Bundeskriminalamt, September 2003, Seite 16.
2 Esgabnurin 69 Fallen Angaben Uber dieillegale Gewinnhohe. L agebild Menschenhandel 2002.
www.bka.de/. Bundeskriminalamt, September 2003, Seite 18.
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Wege zur Verbesserung ihrer Situation. Dazu gehort eine verscharfte
Bekdmpfung der organisierten Kriminalitét, bei der die Opfer desMen-
schenhandels in geschiitztem Rahmen gemeinsam mit dem Staat gegen
die Téter vorgehen kdnnen.
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Zuwanderung und nationale I dentitat

Prof. em. Dr. Dr. h. c. Dieter Oberndorfer
Vorsitzender und Sprecher des Rats fur Migration e.V. (RfM)
in Freiburg

Als nach dem Mauerbau in Berlin der Zustrom von Fliichtlingen aus
Ostdeutschland versiegte, wurden viele Millionen auslandischer Gast-
arbeiter angeworben, um den Mator der deutschen Wirtschaft am Laufen
zu halten. Die Auslander wurden als blofRe Gaste definiert, die nur
voribergehend in Deutschland bleiben sollten. Siewurdenim Unterschied
zu klassi schen Einwanderungslandern nicht zum Bleiben eingeladen. Es
wurden ihnen daher auch keine Chance gegeben, als gleichberechtigte
Burger in unsere Gesellschaft ,,integriert” zu werden.

Ihre Integration war vielmehr ein Unthema. Hierflr bezeichnend ist,
dass die Einbirgerung von Auslandern und die mit ihr verbundene
rechtliche Gleichberechtigung mit den Deutschen nur in Ausnahmeféllen
alsAkt des,, Ermessens’ nach dem Kriterium des 6ffentlichen I nteresses
gewdhrt wurde, so etwafir Nobel preistrdger oder olympiaverdéachtige
Sportler. Sie war kein Rechtsanspruch, der —wie in allen klassischen
Einwanderungslandern nach einer gewissen Zeit desAufenthaltes, guter
L ebensflihrung oder auch anderer Kriterien —rechtlich gesichert einge-
fordert werden konnte.

DieGastarbeiterpolitik undihre Abwehrhal tung gegen Fremde hatte eine
lange Tradition in Deutschland. Die Historiker Bade und Herbert haben
ausfuhrlich dokumentiert,? dass sie schon im zweiten deutschen K aiser-
reich gegen Zuwanderer aus Russischpolen und anderen Landern Ost-
europas praktiziert worden war. | hren ideol ogischen Hintergrund bildete

1 ZumTextvgl. D.Oberndorfer, Der Wahn desNationalen. DieAlternative der offenen Republik.
Freiburg, Basel, Wien 1993, 21994 (=Herder Spektrum 4279). 141 S.; ders. Politik fir eine
offene Republik. Die ideologischen, politischen und sozialen Herausforderungen einer
multikulturellen EinwanderungsgeselIschaft. In: Klaus J. Bade (ed.), Manifest der Sechzig.
Deutschland und die Einwanderung. Miinchen 1993, S.. 133-147; ders. I ntegration or Separation,
On the Way to the post-national Republic, in: Theodor Hanf (ed.): Dealing with Difference,
Religion, Ethnicity, and Politics, Baden-Baden (Nomos), 1999, S. 409-443. ders.: Deutschland
ein Mythos?Von der nationalen zur postnationalen Republik”, in: Politische Mythen und Rituale
in Deutschland, Polen und Frankreich, Hg. Yves Bizeul, Duncker & Humblot, Berlin 2000
(Reithe Ordo Politicus Bd. 34), S. 161-196.

2 KlausJ. Bade, Europain Bewegung: Migration vom spéten 18. Jahrhundert bis zur Gegenwart,
M inchen 2000.
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dieideol ogische Pramisse des vdl kischen Nationalismus, dassnur Men-
schen deutscher Abstammung echte Deutsche sein kénnen. Die damit
verbundene Abwehrhaltung gegen Fremde wurde verstérkt, alsmit der
Automatisierung manueller Arbeit und der Krise der alten Industrien
viele Gastarbeiter Uberfliissig und zu Konkurrenten deutscher Arbeiter
wurden. Uber Riickkehrpramien und einen Anwerbestopp wurde daher
schon 1973 versucht, die Zahl der Gaste zu verringern und weiteren
Zuzug zu verhindern.

An dieser Abwehrhaltung gegentiber Fremden und dem Desinteressean
einer Integration der Audénder in die deutsche Gesellschaft hat sich bis
vor kurzem wenig gedndert.

Obwohl sich die Zahl der Menschen mit ausl&ndischem Passin Deutsch-
land seit 1990 von 4,5 auf 7,3 Millionen vor allem durch Familienzu-
sammenfiihrung und FlGchtlingszuzug fast verdoppelte, gab esdennoch
keine offentliche Debatte von Gewicht Uber ihre Integration. Die
Abwehrhaltung gegentiber Fremden, die sich darin ausdriickte, hat sich
als Folge der wirtschaftlichen und sozialen Probleme der deutschen
Einigung eher noch verstarkt. Vor dem Hintergrund der hohen Arbeits-
losigkeit in den neuen Bunded @ndern und des Zustromsfast einer Million
qualifizierter Arbeitskréfte von Ost- nach Westdeutschland gab eslange
auch keinen Druck der Wirtschaft fur neuerliche Zuwanderung.

Das Einburgerungsrecht der rotgriinen Regierung, die Verklrzung der
Aufenthaltsdauer fir Einblrgerung von 17 auf 8 Jahre und die M dglich-
keit der Einblrgerung (Jus Soli) fur diein Deutschland geborenen Kinder
von Ausléandern leitete eine ganz neue Phase der 6ffentlichen Debatte
Uber Audlander und Zuwanderung ein. Hinzu kamen deutlicheregionale
und sektorale Defizite des Arbeitsmarktes, die mit deutschen Arbeits-
kré&ften nicht behoben werden konnten. Ferner machten verschiedene
Verdffentlichungen auf den Arbeitskraftebedarf und Zwang zur Offnung
flr Zuwanderung aufmerksam, der sich schon bald aus den Geburten-
defiziten ergeben wirde.

Aber erst durch den Bericht der Slissmuth-K ommission und diefolgende
politische Auseinandersetzung Uber das Zuwanderungsgesetz der rot-
griinen Regierung wurde die Offnung fiir weitere Zuwanderung zu einem
zentralen Themader deutschen Innenpolitik. Der Widerstand gegen das
Zuwanderungsgesetz, eine bereits verwasserte Fassung des Slissmuth-
Berichts, verdeutlichtejedoch erneut die politische Kraft der immer noch
vorhandenen Ablehnung von Fremden in der deutschen Gesell schaft.

ZUWANDERUNG UND NATIONALE IDENITAT

Obwohl dieIntegration der Audlander bisdahin kaum gefordert und von
den meisten gar nicht gewlinscht worden war, hief3 esnun plétzlich, vor
weiterer Zuwanderung sollten sich erst einmal die bereitsin Deutschland
lebenden Auslander ,integrieren”. Integration wurde so zu einem
Instrument neuerlicher Zuwanderungsbl ockade.

HoheArbeitd osigkeit, mangel hafte schulische Erfol ge und unzureichende
Beherrschung der deutschen Sprache werden bei deutschen sozialen
Milieus und ihren Jugendlichen nicht als Symptom fir fehlende Inte-
gration, sondern a's soziale Probleme und als Aufgabe fir die Sozial-
politik wahrgenommen. Bel Ausléndern wurden sie jedoch jetzt zum
Nachweis schuldhafter fehlender Bereitschaft zur Integration in die
deutsche Gesellschaft. Dass es sich mit dieser Optik letztlich um eine
getarnte, aber recht typische Form der Fremdenfeindlichkeit handelte,
zeigt sich am pauschalen Charakter der Vorwiirfe. Esist die Rede von
»den“ Auslandern. Unterschiede zwischen den zugewanderten Ethnien,
ihrer sozialen Lage, ihres Sozialverhaltens, ihres Bildungsstandards und
ihrer 6konomischen Erfolge kommen nicht in den Blick. Bewusst oder
auslgnoranz wird nicht gesehen, dass Vergleiche mit den Durchschnitts-
werten der deutschen Gesellschaft nur einen begrenzten Aussagewert
haben und daher haufig diskriminierend wirken miissen. So schneiden
auch bei den Deutschen Jugendliche aus sozial benachteiligten deutschen
Schichten schlechter ab als Kinder aus deutschen Mittel- und Ober-
schichten, da sie zuhause weit weniger Anregungen und Motivation
erfahren. Uberdurchschnittlich hohe Arbeitslosigkeit findet sich auch
unter deutschen Arbeiternin den Regionen der alten, von Mechanisierung
besonders betroffenen Industrien. Sieist keine Charaktereigenschaft von
Zuwanderern oder auch der Menschen in den neuen Bundesldndern. Sie
sollte a s soziales Problem und alsHerausforderung fir die Wirtschafts-
und Sozialpolitik, nicht aber unter der plakativen Begrifflichkeit
Integration erdrtert und angegangen werden.

In der politischen Rhetorik Uber Integration wurde so getan, als ob
jedermann wisste, wasihre Gestalt und ihr Ziel seien. Diemeisten, die
sich den Forderungen nach verstéarkter | ntegration anschlossen, besal3en
ganz unverkennbar keineklaren eigene Vorstellungen. Viele meinten wohl
mit Integration ganz schlicht die Assimilierung der Audlander, ihre
Einschmelzung in die deutsche Gesellschaft mit folgendem Unsicht-
barwerden.
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In der Debatte Gber Zuwanderung steht Integration fir ein normativ
aufgeladenes Postulat. Es geht bei ihm nicht um einebeliebige, sondern
um die wiinschenswerte Gestalt der Eingliederung bisher Fremder in
Politik, Gesellschaft und K ultur. Ubersehen wurde, dassim Grundgesetz
der Bundesrepublik Deutschland klar vorgezei chnet wird, was I ntegration
bedeuten kann und was nicht.

Das Ubergeordnete politische Ziel wiinschenswerter Integration kann
im demokratischen Verfassungsstaat, in der Republik, nur die I dentifi-
kation mit der politischen Gemeinschaft, mit den politischen Werten
ihrer Verfassung, Rechtsordnung und politischen Institutionen sein.
Solche Identifikation ist immer ein ideales Ziel, da es von allen, auch
von den eingesessenen Burgern, immer nur in unterschiedlichen Graden
der Anndherung erreicht wird und kein sicherer Besitzstand ist.
Voraussetzung fur politische Identifikation und Integration der Zu-
wanderer sind die staatsbiirgerliche, soziale und kulturelle Gleich-
berechtigung und Akzeptanz durch die Aufnahmegesel | schaft.
Staatsbirgerliche und soziale Gleichberechtigung werden durch
Einbirgerung und gleiche Rechteim Sozia staat ermoglicht. Daher muss
dasimmer noch sehr restriktive Einbiirgerungsrecht Deutschlandsweiter
liberalisiert und Integrationspolitik als selbstverstandlicher Teil
subsidiarer Sozialpolitik definiert werden. Bei kultureller Gleich-
berechtigung muss den Zuwanderern das Recht el ngerdumt werden, wie
die Einheimischen, ihre eigenen kulturellen Werte und Uberlieferungen
innerhalb der durch die Normen der Verfassung (z.B. zur Stellung der
Frau), durch Gesetze und Rechtsprechung bestimmten Grenzen, selbst
zuwahlen und sich fur sie einzusetzen.

Die Wirksamkeit staatsburgerlicher, sozialer und kultureller Gleich-
berechtigung fur politische Integration wird eingeschrankt oder sogar
aufgehoben, wenn sie zwar formal eingeréumt, aber von der Aufnahme-
gesellschaft nicht oder nur sehr eingeschrankt akzeptiert und praktiziert
wird. Trotz formaler staatsbiirgerlicher, sozialer und kultureller Gleich-
berechtigung wurden jldische Deutsche im Kaiserreich und in der
Weimarer Republik von einflussreichen Akteuren und Segmenten der
blrgerlichen Gesell schaft nicht alsechte Deutsche anerkannt. Trotzihres
Patriotismus und ihrer bedeutenden L eistungen in Wirtschaft, Wissen-
schaft und Kultur blieb ihre palitische Integrationin die deutsche Gesell-
schaft ein Einwegunternehmen. Sie wurde nicht von breiter gesell-
schaftlicher Akzeptanz getragen. Dies verdeutlicht die fundamentale

ZUWANDERUNG UND NATIONALE IDENITAT

Bedeutung des Staatsverstandni sses.

So geht das Staatsverstandnis der volkischen Nation von der Vorstellung
einer homogenen, fir alle verbindlich definierbaren und vor Verun-
reinigung durch fremde Elemente zu bewahrenden ,, nationalen” Kultur
aus. Zuwanderung wird damit Uberfremdung oder gar —in den Worten
eines bekannten deutschen Demographen — Gefahrdung ,, tausendjahriger
deutschen Identitét” . Solange sich dieses Uberlieferte volkische Staats-
verstandnis Deutschlands in den Képfen hélt, bleiben Auslénder von
der Nation ausgeschlossen. Gefordert sind daher jetzt dielangst féllige
geistige und politische Aneignung der Prinzipien des demokratischen
Verfassungsstaates. Dieser versteht sich als Staatsbirgernation. Er
schiitzt in seiner Verfassung die Freiheit des religidsen Bekenntnisses
und der Weltanschauung, also kulturellen Pluralismus und kulturelle
Toleranz. Die Akzeptanz des kulturellen Pluralismus der Staatsbiirger-
nation und die Absage an die immer nur fiktiv gewesene kulturelle
Homogenitét der volkischen Nation aber sind die eigentliche geistige
Voraussetzung fir die Aufnahme und Integration von Ausléndern und
auch fir eineliberale Asylpolitik.

Daher wird vor dem Hintergrund des immer noch vélkisch gepréagten
nationalen Selbstversténdnisses der Deutschen und ihrer daraus
erwachsenden Angstevor ,, Uberfremdung” ,,ihrer Kultur die Forderung
nach Integration der Auslander in die deutsche Gesellschaft von den
meisten immer noch als ,Assimilation” an die Deutschen und ihre
kulturellen Uberlieferungen verstanden. Damit aber richten sich Er-
wartungen an die Audlander, die auch in klassischen Einwanderungs-
landern, wenn Uberhaupt, meist nur innerhalb mehrerer Generationen
erfullt wurden. Zeitlich kurzfristige Perspektiven und Postulate fir
Integration im Sinne einer ,Einschmelzung® der Auslander in die
einheimische Mehrheit, verstarken daher zwangslaufig die negativen
Einstellungen zu Auslandern und hemmen ihre staatsbirgerliche
I ntegration.

Und welcheKriterien gibt es nach dem Grundgesetz fir die Integration
der Auslénder im Sinneihrer Assimilation in die deutsche Gesellschaft?
Wasist das spezifisch Deutsche? Wasist z.B. der Inhalt der von vielen
geforderten christlichen deutschen , Leitkultur, indie sich dieAuslander
integrieren sollen, bevor sie deutsche Staatshiirger werden dirfen?\Wer
kann oder darf ihren Inhalt definieren?

Der Verfasser wére gliicklich, wenn seine eigenen Vorstellungen tiber
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Christentum und Humanismusfir die Zuwanderungs- und Asylpolitik
mal3geblich wéren. Diesaber istin der Tat nicht der Fall. Diederzeitige
Asylpoalitik geht von anderen Vorstellungen aus. Wer bestimmt, wer in
diesem Gegeneinander Christentum und Humanismus zutreffend
interpretiert? Wer bestimmt diefir ale verbindlichen richtigen Inhalte
einer Leitkultur? Es gibt dafur im demokratischen Verfassungsstaat
glicklicherweise keine staatliche Instanz. Wer die Integration der
Auslander in die deutsche Kultur fordert, miisste die Frage beantworten
konnen: Wasist einintegrierter Deutscher? Sind Slid- oder Norddeutsche,
Katholiken, Protestanten, sékularisierte und kirchlich-konfessionell nicht
gebundene Birger, zum Islam oder Buddhismus konvertierte Deutsche,
Akademiker oder Bauern, Mitglieder der SPD oder der CSU jewells
das Modell fir Integration und den integrierten Deutschen? Die Frage
nach dem gut integrierten Deutschen und nach den Kriterien fir Inte-
grationistim Hinblick auf unseresichinihren kulturellen Lebensformen
und Stilen standig weiter pluralisierende Gesellschaft nicht zu beant-
worten. |hreverbindliche Beantwortung steht zudem in uniibersehbarem
Gegensatz zu der durch das Grundgesetz geschiitzten individuellen
Freiheit desKultus, der Freiheit, der Weltanschauung und desreligitsen
Bekenntnisses, dem Fundament des modernen freiheitlichen Verfas-
sungsstaates. Was die deutsche Kultur fir die Blrger bedeutet und wie
sie von ihnen definiert wird, dirfen sieindividuell entscheiden. Auch
Deutsche durfen sich urspriinglich fremden Religionen und Kulten
zuwenden und diese Freiheit liegt im wohlverstandenen langfristigen
Eigeninteresse der christlich gebundenen Bevoélkerung, des Schutzesder
Freiheit ihres eigenen religidsen Bekenntnisses gegen Bevormundung
durch den Staat oder gesellschaftliche Gruppen.

DieKultur Deutschlandsist die Kultur seiner Buirger. Und diese Kultur
ihrer Birger ist nichts Statisches, sie wandelt und pluralisiert sich.
Einzelne, Minderheiten oder Mehrheiten dirfen sich zu ihren wie auch
definierten kulturellen Werten bekennen und fir sie werben. Die
Verbindlichkeit ihrer partikularen Werte fur die Gesamtheit aber darf
im modernen Verfassungsstaat nicht vom Staat und seinen Organen
eingefordert und erzwungen werden. Kulturelle Freiheit muss allen
Birgern—ohne Ansehungihrer ethnischen Herkunft, ihrer Religion oder
Weltanschauung — gewahrt werden. Dies gilt auch fir Zuwanderer
fremder Herkunft. Nur dann kénnen siesichin unseren Staat integrieren
und gute Patrioten werden. Die Grenzen der kulturellen Freiheit sind
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dabei fur Einwanderer die gleichen wiefir alle Blrger. Diese Grenzen
selbst werden durch die Verfassung, die Gesetze und die Rechtsprechung
festgelegt. Auftretende kulturelle Konflikte, dieesin allen Gesellschaften
und gerade auch in scheinbar kulturell homogenen Gesellschaftenimmer
wieder gegeben hat —so0 z.B. in den Religionskriegen Europas—, miissen
im Rahmen der rechtlichen und politischen Ordnung desrepublikanischen
Verfassungsstaates aufgearbeitet werden. Dies kann mit schweren
politisch-kulturellen Konflikten verbunden sein. lhre friedliche kon-
sensuelle Bewadltigung innerhalb des durch Verfassung und Rechts-
ordnung vorgegebenen Rahmens wird nicht immer und oft nur partiell
gelingen. Soziale und politische Integration sind in demokratischen
Verfassungsstaaten eine standige neue Aufgabe. Ihr Erfolg ist nicht
zwangslaufig. Die Republik wachst oder verkiimmert je nach den Er-
folgen oder Misserfolgen bei ihrer eigenen Konkretisierung. Der
republikanische Verfassungsstaat bleibt stetsnur ein anndherungsweise
erfullbares Programm. Wenn es dabei gelingt, infreier Selbstbestimmung
eine halbwegs friedliche Koexistenz und Kooperation von Menschen
unterschiedlicher religidser und weltanschaulicher Orientierung zu
ermoglichen, ist fast schon das Beste erreicht, was man von einer
politischen Ordnung erhoffen kann.

Integration der Migranten ohne Akzeptanz kultureller Verschieden-
artigkeit durch die Mehrheit ist nicht moglich. Wer von Einwanderern
eine Anpassung an die Vorstellungen und Gewohnheiten der Provinz-
kulturen des Aufnahmelandes verlangt und dies als Eingliederung, als
Integration, bezeichnet, verhindert | ntegration und weitere Zuwanderung.
Migranten aus Indien oder China kénnen gute gesetzestreue Blrger
werden, aber niemals zu katholischen bayerischen Bauern oder
schwabischen Pietisten mutieren. InArtikel drei des Grundgesetzesheildt
es, dass niemand wegen seiner Abstammung, seiner Heimat und seines
Glaubensbevorzugt oder benachteiligt werden darf. Einige Protagonisten
der Leitkultur und der forcierten Integration im Sinnevon Assimilation
haben angefihrt, das Grundgesetz sei ihre Mesd atte. Eswére konsequent,
wenn dieses Bekenntnis auch fir Migranten Geltung hétte.

Die immer noch geringe Akzeptanz gesellschaftlichen Pluralismusin
Deutschland manifestiert sich nicht zuletzt auch in der Polemik gegen
die Entstehung so genannter Parallelgesellschaften als Folge von
Zuwanderung. Eine bunte und zunehmende Vielfalt von oft wenig
miteinander verbundenen Parallelgesell schaften oder Lebensweltenist
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gerade fUr moderne Gesellschaften charakteristisch. Sie gab es im
Ubrigen auchin den angeblich homogenen Gesell schaften Europas der
Vergangenheit. Arbeiter, Bauern, Handwerker, Wissenschaftler, Pro-
testanten oder Katholiken, um nur einigeihrer Parallelgesellschaften zu
nennen, hatten parallel zu den anderen Gruppen der Gesellschaft ihre
jeweils eigenen Lebenswelten. Noch bis in die Sechzigerjahre waren
Ehen zwischen Protestanten und K atholiken eine seltene, von den Kirchen
mit Sanktionen bekampfte Ausnahme.

Aber dieBurger freier Gesellschaften haben das Recht, sichihreeigene
L ebenswelt zu suchen und sich dabel auch von anderen Lebenswelten
zu disassoziieren. Disassoziation kann eine legitime Technik der
Konfliktprévention sein. Es mussen nicht alle Menschen miteinander
Handchen halten.

Einwanderer haben ebenso wie ale Birger das Recht auf freieWahl des
Wohnortes. Auch fir Einwanderer gilt das Grundrecht auf Freiheit der
Bewegung. Dies bedeutet, dass Einwanderer in bestimmten Regionen
oder Stadtvierteln mit Einwanderern der gleichen Herkunft zusam-
menleben diirfen, aber auch frei sein sollten, solche Zentren zu verlassen
und sich anderen Bevdlkerungsgruppen anzuschlief3en. Stadtische
Agglomerationen eingewanderter Ethnien, wiez.B. der Tirken, werden
in Deutschland immer wieder als Beispiele fir mangelnde oder
gescheiterte Integration oder sogar as Gefdhrdung der nationalen
| dentitét Deutschlands gesehen. In den Vereinigten Staaten, Australien,
Kanada oder Lateinamerika wird die Konzentration eingewanderter
Ethnien in bestimmten Stadtvierteln oder landlichen Siedlungen als
normaler Aspekt von Einwanderung akzeptiert. Die Chinatowns San
Franciscos oder New Yorks sind Touristenattraktionen geworden.
Siedlungen von Deutschenin Lateinamerikaz.B. in Chileoder Brasilien,
wurden dort als Teil der Nationalkulturen akzeptiert. I1hr kulturelles
Uberleben und ihre Erhaltung wirdim Rahmen der deutschen auswértigen
Kulturpolitik sogar oft durch eigene Schulen unterstiitzt, ohne dassdies
in den betreffenden Landern oder bei den deutschen Geldgebern auf
Bedenken stof3t. Gemeinsames Wohnen bietet Zuwanderern der ersten
Generation Mdglichkeiten des Eingewdhnens, des Solidarschutzesund
der Beratung durch Verwandte oder Bekannte. Es fuhrt nicht zwangs-
laufig zur Gettobildung, zum Zusammenleben in abgeschotteten Sub-
kulturen mit zum Teil hoher Kriminalitét. Die Verwandlung grof3-
stadtischer Einwandererviertel in Gettos kriminalisierter Subkulturen
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war inden USA invielen Fallen nicht zuletzt eine Folge des zeitweiligen
Stopps weiterer Zuwanderung durch die Einwanderungsgesetzgebung
in der Zeit zwischen den beiden Weltkriegen. Die sozia Erfolgreichen
verlieen die ethnischen Subkulturen der Grof3stadte. Es blieben die
Erfolglosen. Neue Ta ente kamen nicht nach. Soziokulturelle Abschottung
kann den nachwachsenden Generationen A ustritts- und Aufstiegschancen
versperren. Diese soziale Problematik ist jedoch kein spezifisches
Problem von Auslandersiedlungen, sondern ein generelles Problem aller
sich sozial und kulturell abschottenden Subkulturen. Sie gilt z.B. auch
fur die Kinder benachteiligter sozialer Unterschichten Deutschlands oder
in deutschen religidsen Subkulturen. Vonihnen gibt esviele. Ihre Existenz
ist Teil des Rechts freier Gesellschaften auf freie Assoziation. Die
Sicherung der Zukunftschancen der Kinder solcher Gruppen durch
Gesetzgebung und Bildungswesen ist wegen der Rechte der Eltern auf
die Erziehung ihrer Kinder ein bislang nicht gel 6stes Problem.

Die Ubernahme der Sprache desAufnahmelands sowie die Angleichung
sozial und kulturell gepragter Verhaltensweisen an die Mehrheits-
gesellschaft und allméhliche Vermischung sind in Einwanderer-
gesellschaften meist ein mehrere Generationen dauernder komplexer
Prozess. Dieser Prozesskannin nur sehr begrenztem Umfang beeinflusst
werden. Fir das Zusammenleben in multiethnischen Einwanderungs-
gesellschaften missen daher langfristige Konzepte mal3geblich sein.
Zeitlich kurzfristige Perspektiven und Postul ate fir Integrationim Sinne
der Einschmelzung der Zuwanderer in die einheimische Mehrheit,
verstarken nicht nur negative Einstellungen zu Fremden und hemmen
ihre staatsbiirgerliche I ntegration, sie blockieren gerade auch innerhalb
der zugewanderten Minderheiten eine freiwillige evolutionédre
Eingliederung. Nach jahrzehntel angem Nichtinteresse an der politischen
Integration ethnischer Minderheiten in Deutschland durch das
Gastarbeitermodell darf ihnen heute nicht unterstellt werden, sie seien
weder willens noch f&hig, sich in die Gesellschaft Deutschlands einzu-
gliedern.

Politische Kommunikation der Birger als Grundlage der politischen
Willenshildung im demokratischen Verfassungsstaat macht eine gemein-
same Verkehrs- und Verwal tungssprache notwendig. In Deutschland ist
diesdie Sprache der Mehrheit, die deutsche Sprache. Niemand darf aber
gezwungen werden, deutsch zu sprechen. Bei dem Arger, der von
prominenten Politikern dartber gedul3ert wurde, dass in bestimmten
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Wohnvierteln deutscher Stadte aud &ndische Gruppen unterei nander nicht
deutsch, sondern ihre Herkunftssprache sprechen, muss daran erinnert
werden, dass auch Deutsche, wenn sie so wollen, miteinander in fremden
Sprachen kommunizieren durfen. Im privaten wieim dffentlichen Bereich
mussjeder Blrger die K osten oder Nachteile auf sich nehmen, dieselbst-
verschuldete Unkenntnis der Verwaltungssprache mit sich bringt. Die
wirtschaftlichen Nachteile, die sich aus fehlenden oder mangel haften
Kenntnissen der Landessprache fir die Zukunftschancen der
nachwachsenden Generation ergeben, haben in allen Einwanderungs-
gesellschaften in der Generationenfolge die Ubernahme der Verkehrs-
sprache gefordert. Maldnahmen zur Verbesserung der Deutschkenntnisse
bestimmter Gruppen der Gesellschaft sollten dennoch as wichtige
Aufgabeder Sozial- und Bildungspolitik wahrgenommen werden. Gerade
auchim Eigeninteresse der deutschen Gesel | schaft miissen bessere Ange-
bote als bisher gemacht werden. Dies gilt vor allem fir die Forderung
der Sprachkenntnisse der Kinder der Auslander und auslandischer
Frauen. In diesen Gruppen fallen langfristig wirkende Entscheidungen
Uber Integration auf allen Ebenen. Dass gute Kenntnisse der deutschen
Sprache per se aber keine besondere innere Bindung zu Staat und
GesdlIschaft Deutschlands verbiirgen, wie manchmal bei der Forderung
nach Sprachpriifungen und guten Sprachkenntnissen bei Einbirgerungen
suggeriert wird, dokumentieren andere deutschsprachige Staaten.
Schweizer und Osterreicher werden nicht zu deutschen Patrioten, weil
sie deutsch sprechen. Dies gilt sicher auch fur viele andere Auslénder
und sogar fur Inlander. Sprachkenntnisse von Zuwanderern durch
Lernzwang (z.B. durch Sprachpriifungen bei Einblrgerungen oder durch
den Entzug von Privilegien, etwader Sozialhilfewiein den Niederlanden)
sind rechtlich fragwurdig und wenig Erfolg versprechend.

Zu Recht wurden im Zuwanderungsgesetz der rotgriinen Koalition fir
die Zivilintegration der Zuwanderer sprach- und politisch-gesell-
schaftliche Orientierungskurse vorgesehen. Damit wird anerkannt, dass
eine multiethnische Gesellschaft — die die Bundesrepublik |éngst besitzt
— Uber die gemeinsame Sprache hinaus ein tragfahiges Mindestmal3 an
Gemeinsamkeit inihren politischen und rechtlichen Ordnungen hat. Die
Zivilintegration wird jedoch scheitern, wenn es nicht gelingt, die
Akzeptanz der Zuwanderer zu verbessern. Dabei mussen wir zur
Kenntnis nehmen, dass sie ganz wesentlich von der Entwicklung der
Wirtschaft und des Arbeitsmarktes abhangen wird. Auch in der
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Geschichte der klassischen Einwanderungslander hat esin wirtschaft-
lichen Krisen und der Verknappung der Arbeitsplétze immer wieder
schlimme Wellen der Audanderfeindlichkeit gegeben.

Zur Entkrampfung des durch Xenophobie und Ablehnung gestorten
Verhdltnissesvieler zugewanderten Auslander zu den Deutschenist ein
klares und entschlossenes, von einem breiten politischen Konsens
getragenes, Bekenntnis zur Offnung fir Zuwanderung — dass die
Bundesrepublik nicht nur de facto Einwanderungsland ist, sondern ein
Interesse an Einwanderern hat und sie willkommen heif3t — eine
entscheidende Voraussetzung. Notwendig sind dabei vor allem auch
positive Perspektiven: Gebotenist dielangst fallige Wahrnehmung der
grof3en Bereicherung, der Leistungen und Vitalisierung der Wirtschaft
und Gesellschaft Deutschlands durch die nach Deutschland einge-
wanderten Auslander.

In der bisherigen Zuwanderungspolitik auf3ern sich schwer wiegende
Defizite unseres Staatsverstandnisses. Der Streit um Zuwanderung und
Integration muss daher zum Signal fur eine grof3e Debatte Uber unser
Staatsversténdnis als Nation werden.

DieAneignung der Staatsbirgernation undihreskulturellen Pluralismus
ist die grofe Herausforderung fur die sich in Zukunft noch weiter
pluralisierende deutsche Gesellschaft. Sie ist auch die geistige
Vorrausetzung fir die Uberwindung der européischen Nationalismen
und die politische Einigung eines neuen, nach auf3en fir Zuwanderer
und Fluchtlinge offenen Europas.

Die deutsche Gesellschaft hat sich seit Ende des Zweiten Weltkriegs
revolutiondr verandert. Mit der bisherigen und kiinftigen Zuwanderung
sind tief greifende weitere Veranderungen ihrer Substanz vorprogram-
miert. Mit der weiteren Pluralisierung der deutschen Gesellschaft durch
die Integration vieler Menschen urspriinglich nichtdeutscher und auch
aulRereuropaischer Herkunft, ergeben sich zwingende Folgen fir die
I dentitét der Nation. Als Folge der Einwanderung muss die Nation noch
mehr als bisher republikanische Staatsbiirgernation werden. Staats-
blrgernationen sind L el stungsnationen. Sie miissen sich wie seinerzeit
die ,,Bonner Republik* bei ihrer Grindung im Jahre 1949 aus ihren
eigenen politischen Werten und L el stungen legitimieren und gewinnen
ausihnenihre Legitimitét, Identitdt und Wirde.

Der amerikanische und franzdsi sche Patriotismuswird Uber die Schulen
und die symbolische Darstellung der Nation vermittelt. Bei aller
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berechtigten Skepsisvor dem mdglichen Missbrauch solcher Symbolik,
sollteauch in Deutschland auf politische Integration Gber republikanische
Symbolik nicht verzichtet werden.

Gerade Neubirgern muss die Nation durch mehr Mut zu ihrer
symbolischen Darstellung nahe gebracht werden. Dabei kommt es auf
die Inhalte solcher symbolischen Darstellung an. Im demokratischen
Verfassungsstaat Deutschland, der deutschen Republik, sind dies die
Grundrechte, Rechtsstaatlichkeit, Freiheit, Gleichheit und Sozial staat-
lichkeit. Am Tag der Einheit sollten die Zuwanderer durch den Bundes-
prasidenten als neuer Teil der Nation gewdrdigt werden.

Die européi sche Einigung bendtigt politisch gefestigte Demokratien. [hre
Stabilitét verlangt ein starkes Fundament breiter Beteiligung der Burger
ander Politik und dieldentifikation mit ,,ihrer* politischen Gemeinschaft.
Zugleich wird durch eine wachsende Zahl von Neubirgern aus
urspringlich kulturell fremden Regionen diefiktive nationale |deologie
der volkisch homogenen Abstammungsnation immer weniger glaubhaft.
Dieszwingt zur Aneignung deskulturellen Pluralismus des Verfassungs-
staates und seines Sel bstverstandnisses al's Staatsbiirgernation und dies
ist zugleich die essenzielle Voraussetzung des Ubergangs zur
republikanischen Einigung Europas. Die politische Integration der
Zuwanderer ist daher fur diepolitische Zukunft der Deutschenin Europa,
fur ihre Européisierung, ebenso wichtig wiefir die Zuwanderer selbst.

Okonomische Aspekte der
Zuwanderung nach Deutschland

Prof. Dr. Thomas Straubhaar1
Prasident des Hamburgi schen Welt-Wirtschafts-Archivs (HWWA)

Zwar hat der Bundesrat mit den Stimmen der unionsgefihrten Lander
am 20. Juni 2003 den vom Bundestag verabschiedeten Entwurf des
Zuwander ungsgesetzes abgel ehnt. Aber trotzdem diirfte esnur noch eine
Frage der Zeit sein, bis Deutschland erstmals ein Gesetz erhdlt, das
umfassend die Belange der Einwanderung, des Aufenthalts und der
Integration von Auslander(innen) steuern und regeln wird. So ist halt
eben die Mechanik der Politik. Zwei Schritten nach vorn folgt oft ein
Schritt zurtick. Und im Bereich der Migration hat Deutschland in den
letzten knapp vier Jahren weit mehr Schritte vorwérts als rickwarts
gemacht, sodass zweifelsfrei in allesin allem doch kurzer Zeit bei der
Zuwanderungspolitik ein beachtliches Stiick desWeges zum Guten hin
zurlickgelegt wordenist.

Langsam wird es namlich hier zu Lande politisch korrekt, eine (wie
auch immer) geregelte Zuwanderung nach Deutschland als Chance fir
die Volkswirtschaft und auch fir die Gesellschaft insgesamt zu sehen.
Diese Entwicklungist erfreulich. Die Wende zum Gutenin der deutschen
Zuwanderungsdiskussion wurde geschafft, weil nun fur viele offen-
sichtlichwurde, dass das deutsche Ausl@nderproblem nicht ein Problem
der Zuwanderung war, sondern ein Problem der Integration aud andischer
Menschen in die deutsche Gesellschaft ist. Die Zahlen belegen ja
eindrticklich genug, dass Deutschland faktisch langst ein Zuwanderungs-
land ist. So Ieben rund 72 Millionen Nichtdeutsche in Deutschland —
weit mehr alsinjedem anderen Land der Européischen Union (EU).

1 Dr. Thomas Straubhaar ist Président des Hamburgischen Welt-Wirtschafts-Archivs (HWWA)
und Professor fiir Volkswirtschafts ehrean der Universitét Hamburg. Der Beitrag entstand im
Rahmen des HWWA-Schwerpunktes ,, Internationale Mobilitat von Unternehmen und
Arbeitskréften”. Er stellt die schriftliche Form eines Vortrages dar, den der Verfasser im
wissenschaftlichen Kolloquium des Bundesamtesfr dieAnerkennung aud éndischer Fltichtlinge
in Nirnberg am 20. Mé&rz 2003 gehalten hat.
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1. Ein kurzer Blick auf eine lange Diskussion

Nur zur Erinnerung: Noch Anfang 1999 konnten mit einer klaren Anti-
Zuwanderungspolitik und einer Unterschriftenkampagne gegen den
»Doppelpass’ in Hessen Landtagswahlen gewonnen werden. Selbst
staatstragende ,, christliche®, , liberale" und ,,soziale" Parteien blieben
hin- und hergerissen zwischen politischem Opportunismus und
ideol ogischer Grundsatztreue. Bel der Diskussion Uber ,, Einwanderung*
oder ,, Staatsbirgerschaft* schienen in Deutschland noch immer ate
merkantilistische Reflexe zu dominieren. Mythen (wie,, Deutschland ist
kein Einwanderungsland*), Scheinwahrheiten (wie Uber Ursachen und
Folgen des Sozialtourismus) und Tabus (wie das jus sanguinis der
deutschen Staatshirgerschaft) triibten bei der deutschen Zuwanderungs-
diskussion die Klarheit des Denkens. Fir andere war es knallhartes
politisches Kalkl, Vorurteile zu streuen sowie Fehlinformationen zu
stérken und zu allgemein akzeptierten Gemeinpl &tzen zu machen.

Bundeskanzler Schrdder trat dann auf der Cebit 2000 in Hannover einen
Stein los, der eine Lawine ins Rollen brachte. Sein Vorschlag, fir
ausl andische Informatiker eine Green Card zu schaffen, die fur hoher-
qualifizierte Fachkréfte einen erleichterten Zugang zum deutschen
Arbeitsmarkt ermoglichen sollte, fuhrte in Deutschland zu einer vallig
neuen Qualitét der Zuwanderungsdiskussion. Nicht mehr |&nger wurde
— auch in einer zunehmend breiter werdenden Offentlichkeit —
Zuwanderung einseitig a'sBedrohung und ,,Problem* gesehen. Vielmehr
stiegen Bewusstsein und Akzeptanz, dass gerade auslandische
Arbeitskréfte positive Impulse auf die deutsche Volkswirtschaft tber-
tragen konn(t)en.

Wie rasch und wie stark die 6ffentliche Stimmung in der deutschen
Diskussion gedreht hatte, zeigte sich bei den Landtagswahlen in
Nordrhein-Westfalen im Frihjahr 2000. Die von der CDU-Opposition
propagierte,Kinder statt Inder“-Parole (alsAntwort auf die Green-Card-
Initiative des Bundeskanzlers) wurde allgemein alsdumm, riicksténdig
und unzeitgemdl3 beurteilt. Immer deutlicher konnte es auch in der
deutschen Offentlichkeit vermittelt werden, dass offene Méarkte eine
unverzichtbare Voraussetzung bilden fir rascheres Wachstum, hoheren
Wohlstand und damit fuir die Finanzierung sozial politischer Programme
auch zu Gunsten jener, die mit dem beschleunigten Strukturwandel nicht
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Schritt halten konnen.

Rasch rollte dann die Diskussion in eine gute Richtung weiter voran.
Die vom Bundesminister des Innern im September 2000 ins Leben
gerufene Unabhangige Kommission ,, Zuwanderung” (, Sissmuth
Kommission*) legte am 4. Juli 2001 einen sehr gut gelungenen Bericht
vor. Er brach mit dem Tabu, dass Deutschland kein Einwanderungsland
sei. Unter dem Titel ,, Zuwanderung gestal ten — Integration fordern® wurde
mutiger- und richtigerwel se bereitsim Vorwort festgehal ten: ,, Deutsch-
land ist faktisch ein Einwanderungsland”.

Mit Blick auf die demografische Entwicklung, diein Deutschland eine
schrumpfende und vor allem eine alternde Gesell schaft zur Folge haben
wird, wirdin der Zuwanderung eine entschei dende Problemhilfe gesehen.
Ebenso wird von der Zuwanderung auslandischer Fachkréfte eine
Uberbriickung sich abzei chnender Engpésse auf dem heimischenArbeits-
markt erwartet. Wurde bis vor kurzem von anhaltender Massen-
arbeitdosigkeit und vom Ende der Erwerbsarbeit gesprochen, geht es
nach einem doch Uberraschenden Diskurswechsel nun um einen
drohenden Fachkréftemangel. Dabel interessiert zunehmend die Frage,
wie viele Fachkréfte aus dem Ausland nach Deutschland wandern
mUssten, um einen steigenden Bedarf zu decken und welche Konse-
quenzen die Zuwanderung verursachen wiirde.

Mit dem Bericht der , Sissmuth Kommission* erhielt die migrations-
politische Diskussion in Deutschland eine durchaus neue, differenzierte
Dimension. DafUr sorgte auch der Anfang August 2001 von Bundesinnen-
minister Otto Schily vorgel egte Entwurf eines Zuwanderungsgesetzes.
Als Eckpunkte sind hervorzuheben: Schaffung eines flexiblen
Instrumentariumsfur die bedarfsgerechte Steuerung der Zuwanderung,
einfache und Ubersichtliche Gestaltung des materiellen Rechts und des
Verfahrensrechts, verbesserte Verwaltungsabl aufe (weniger Burokratie),
Forderung der Integration, verbesserte und ziigigere Gestaltung der
Asylverfahren, Verbesserung des humanitéren Schutzes, strikte Durch-
setzung der Ausrel sepflicht von rechtskréftig abgel ennten Asylbewerbern
undillegal Eingereisten.

Der Entwurf des Zuwanderungsgesetzes passierte den Bundestag, bevor
esam 22. Méarz 2002 im Bundesrat zum Eklat kam und das Bundesver-
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fassungsgericht am 18. Dezember 2002 die Zustimmung im Bundesrat
wegen eines Verfahrensfehlersbei der Abstimmung fir nichtig erklérte.
Nach der erneuten Zustimmung im Bundestag am 8. Mai 2003 und der
Ablehnung im Bundesrat am 20. Juni wird nunim \Vermittlungsverfahren
ein Kompromiss gefunden werden missen.

2. Wo liegt das Problem?

Der Anteil der aud éndischen Bevdlkerung liegt in Deutschland mit rund
9% an der Gesamtbevdlkerung auf dem Niveau Osterreichs und hoher
alsinjedem andern EU-Land (Ausnahme L uxemburg). Selbst im klas-
sischen Einwanderungd and USA sind nur gut 10% der Wohnbevdlkerung
im Ausland geboren worden. Und wenn es auch Uberraschen mag: Mit
der Zuwanderung hat Deutschland vergleichsweise eigentlich gar kein
groReres Problem als andere National staaten. Uberall in Europa bleibt
die Frage zu beantworten, wer unter welchen Bedingungen wie lange
zuwandern und arbeiten darf. Auch andernorts geht esum die Festlegung
der Rechte und Pflichten, die den Zugewanderten und deren Kindern
gewdhrt und auferlegt werden sollen.

Das spezielle deutsche Einwanderungsproblem entsteht aus dem langen
Versaumnis, die dauerhaft bleibenden Ausl@nder(innen) in die deutsche
GesdlIschaft zu integrieren. Esblieb ungeklart, wieweit sich Auslander
(innen) an deutschen Werten, Normen, Kultur und Sprache orientieren
mUissen oder wieweit sie bleiben kénnen, wie und was sie sind.

Wer sind wir? Wer gehort wie stark zu uns? Diese schwierigen und fir
jeden Staat zentralen Fragen wurden in Deutschland aus nahe liegenden
historischen Griinden (zu) lange verdrangt. Und sie konnten deshalb
relativ ungestraft auch unbeantwortet bleiben, weil die Trennung in Ost
und West klar festlegte, wer zu wem gehdrte. Der Fall des Eisernen Vor-
hangs vor gut zehn Jahren hat jedoch die alte Verdrangungsstrategie
hinfallig und eine Neuorientierung in vielerlei Hinsicht notwendig
gemacht. Was mit Aus- und Ubersiedlern und der neuen Rolle eines
vereinten Deutschlands begann, findet in der aktuellen Zuwanderungs-
diskussion einelogische Fortsetzung - nicht jedoch bereitsein Ende.

Deutschland hat weniger ein Zuwanderungs- als ein Integrations-
problem. Es wird verstérkt durch das Verstandnis, dass Deutschland
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eine Abstammungs- oder Vererbungsnation sei. Es gilt das ,jus
sanguinis*, wonach im Grundsatz nur Deutscher sein kann, wer bereits
deutsche Eltern hatte.

Das Prinzip des Abstammungsrechts wurde mit dem seit 1.1.2000
geltenden neuen Staatsangehorigkeitsrecht, aufgeweicht. Zwar kam
die Reform nicht ganz so weit voran, wie von der rotgriinen Koalition
urspringlich angestrebt. Aber eswurde doch die M dglichkeit geschaf-
fen, die deutsche Staatsangehdrigkeit zu erwerben. In Deutschland
geborene Kinder aus éndischer Eltern, die dauerhaft hier [eben, kdnnen
deutsche Staatsangehorige werden. Ebenso kann, wer lange in Deutsch-
land gewohnt hat, die deutsche Staatsangehdrigkeit erhalten — dann
aber inaller Regel nur unter Aufgabe der vorherigen Staatsbirgerschaft.
Nach wie vor ist also in Deutschland eine mehrfache Staatsan-
gehorigkeit nicht maoglich.

Zuwanderung und Okonomie

Andieser StelleliefRe sich vielesund vor allem viel Theoretisches Uber
moglicheVor- und Nachteile der Migration schreiben. Klar wiirde dann,
dass die zeitliche Dimension und die Wechselwirkungen wichtig sind.
Kurzfristige Niveaueffekte werden von langfristigen Wachstums-
effekten Uberlagert. Zuwanderung verandert die L ohn-Zins-Rel ationen
auf den Faktormaérkten. Nachfrageveranderungen erzeugen Angebots-
reaktionen.

Einelange Diskussion kurz zusammengefasst zeigt, dass sich Zuwan-
derung fur das Gastland makrotkonomisch positiv auswirkt. Wie Frei-
handel auf Gutermaérkten ist eine freie Wanderung der Arbeitskréfte
eine unabdingbare Notwendigkeit, um das Sozialprodukt zu maxi-
mieren. Eigentlich kann es makrodkonomisch nie zu viel, sondern nur
zuwenig Migration geben. Migration hilft, Ungleichgewichte auf dem
Arbeitsmarkt auszuebnen. Mehr Migrationist in der Regel somit besser
alsweniger Migration.

Zuwanderung und Wachstum

Zuwanderung ist — vereinfacht ausgedriickt — der beste empirische
Beleg fur dierelative Attraktivitat einer Volkswirtschaft im Wettbewerb
um mobile Produktionsfaktoren. Zuwanderung vergrofRert den Pool
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anArbeitskraften. Mehr Humankapital wird verflgbar. Dadurch steigt
die Kapitalrentabilitat. Das wirtschaftliche Wachstum wird stimuliert.
Sich selbstverstarkende Effekte fordern diese Wachstumsspirale
zusétzlich: So ist die Wahrscheinlichkeit eines positiven Einflusses
von besser qualifizierten Zuwanderern auch auf weniger qualifizierte
Deutsche besonders hoch.

Als Beispiel mag die osteuropdische Fachérztin dienen, die in einem
deutschen Krankenhaus arbeitet. Eskann sein, dasserst sieermoglicht,
dass bestimmte Operationen an Ort und Stelle durchgefihrt werden
konnen. Dank der Verfligbarkeit Uber das spezielle Wissen der
auslandischen Medizinerin behalten dann auch deutsche Pfleger,
Bettenmacher und Reinigungshelfer ihren Job. Um das Krankenhaus
werden sich moglicherwei se Dienstl ei stungsbetriebe niederlassen, die
in der einen oder andern Weise Vorlei stungen erbringen, Patienten und
deren Angehdrigen mit Konsumgutern oder Hilfeleistungen versorgen,
Therapien anbieten oder sogar komplexe Forschung und Labortests
durchfthren.

Zuwanderung und Verteilung

Die Krux der Migration liegt in der Verteilung der Zuwanderungs-
vorteile. Wahrend die Volkswirtschaft insgesamt profitiert, werden nicht
alle Beteiligten zu den Gewinnern gehdren. Durch die Zuwanderung
wird ein Strukturwandel ausgeldst, der langfristig zwar dringend
notwendig ist und der erlaubt, die durchschnittliche Produktivitét zu
erhéhen.

Jedoch nicht alle Deutschen werden durch die Zuwanderung gleicher-
mal3en positiv betroffen. Einige werden moglicherwei se sogar ausdem
Arbeitsmarkt verdréngt. Es ergeben sich polit-6konomische Span-
nungsfelder zwischen Interessengruppen der Gewinner und der
(relativen) Verlierer. Vereinfacht auf den Punkt gebracht,

e gewinnen alle Deutschen, dieim Produktionsprozess Aufgaben
erflllen, die komplementér sind zu den Téatigkeiten der Zuwan-
dernden, und es

e Vverlieren alle Deutschen, die im Produktionsprozess dieselben
Aufgaben erfiillen, die nun von den Zuwandernden erledigt werden
konnen.
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Werden beispielsweise, wieim Falle der I T-Green-Card, im deutschen
Arbeitsmarkt fehlende Informatiker(innen) im Ausland angeworben,
werden in der Tendenz die Lohne jener deutschen Spezialist(inn)en
sinken, die mehr oder weniger denselben Job erfiillen. Hingegen
profitieren komplementére einheimische Produktionsfaktoren
(begonnen beim Putzpersonal bis hin zu den arbeitgebenden Firmen).
Dank den zuwandernden | T-Spezialisten steigt ihre eigene Arbeits-
produktivitét.

Je einfacher deutsche durch einwandernde Arbeitskréfte ersetzbar sind,
desto hérter werden die Anpassungser forder nisse. Bei gut funktionier-
enden Arbeitsmérkten wird durch die Zuwanderung ein Druck auf die
Reall 6hne ersetzbarer deutscher Arbeitskréfte ausgelbt (wasdie direkt
Betroffenen negativ beurteilten, was aber fur die Gbrige Wirtschaft
positiv ist). Bei schlecht funktionierenden Arbeitsmérkten wird die
Arbeitslosigkeit ansteigen.

In der Realitét (und ganz besondersin der européi schen Wirklichkeit!)
ist es mdglich, dass Zuwandernde deutsche Arbeitskrafte aus dem
Arbeitsmarkt in die Erwerbslosigkeit dréangen. Allerdingsist dann die
Zuwanderung (in der Regel) nicht die Ursache der Arbeitslosigkeit,
sondern lediglich ein relativ offensichtlicher Beleg fir die fehlende
berufliche und rédumliche Mobilitat und Flexibilitét der Deutschen.
Oder: Nicht die Migration der Auslander, sondern die fehlende
(berufliche oder raumliche) Mobilitét der Deutschen verursacht die
Arbeitslosigkeit!

Immobilitét und Sesshaftigkeit sind zwar mikrookonomisch durchaus
attraktiv. Makrookonomisch haben sie jedoch einen ,Luxusgut-
charakter”. Immobilitét hat ihren volkswirtschaftlichen Preis, dasie
einerasche und flexible A npassung an geénderte Rahmenbedi ngungen
verzogert. Des Ofteren lieRen sich halt Menschen (transaktions)
kostengUnstiger zu bestehenden Fabrikationsanlagen bringen, als neue
Investoren flr neue Produktionsanlagen zu finden sind. In Zeiten eines
sehr raschen Strukturwandel s sind die makrotkonomischen K osten der
Immohbilit&t in Form steigender struktureller Arbeitslosigkeit besonders
augenfallig.
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Zuwanderungvon aul3en alsErsatz fiir fehlendeM obilitat im Innern
Gerade fur Westeuropaund vor allem fir Deutschland ist der Mangel
an beruflicher aber auch rdumlicher Mobilitét eine fundamentale
Ursache der hohen Beschéftigungslosigkeit. Vielfach ist nicht ein Zu-
viel an Migration, sondern ein Zuwenig an Mobilitat das eigentliche
Problem. Der Zugriff auf auslandische Arbeitsmaérkte konnte helfen,
regional e oder sektoral e Arbeitsmarktunglei chgewichte zu Uberwinden.

Moglicherweise lassen sich viele Deutsche durch die Zuwanderung
deshalb soleicht aus dem K onzept werfen, weil die heutige Generation
durch technol ogische sowie gesellschaftliche Innovationen in einem
vorher kaum denkbaren Mal3 zu Flexibilitat und Mobilitét gezwungen
wird —eine neue Herausforderung, die bei dem einen oder anderen zu
Abwehr und Angst fuhren mag. Der Albtraum der V 6lkerwanderung
ist dann weit weniger ein spezifisches Migrationsproblem asvielmehr
ein generelles Mobilitatstrauma der Deutschen.

Wenn sich viele Deutsche den Luxus von Immobilitét und Sesshaftigkeit
leisten konnen und wollen (,weil fur siedie mikrodkonomischen Vorteile
der Immobilitét Uberwiegen), bietet sich an, Menschen von aul3en al's
Ersatz fur die makrookonomisch erforderliche Mobilitét sorgen zu
lassen. Auf den Punkt gebracht, haben Menschen in hdher entwickelten
Volkswirtschaften dieWahl zwischen eigener Mobilitét und Flexibilitéat
oder der Einwanderung von auf3en. Einwanderung ersetzt somit die
fehlende Mobilitat der deutschen Bevdlkerung (dazu gehdren auch
diefehlende berufliche Mobilitédt sowie einefehlende Lohnflexibilitét).

Je ausgepréagter die Diskrepanz zwischen

e den (makrodkonomischen) Mobilitétserfordernissen, dieeinimmer
schneller werdender Strukturwandel einfordert und

e der (mikrookonomischen) Mobilitéatsbereitschaft, die sich die
Deutschen zumuten wollen,

desto wichtiger wird es, dass Auslander(innen) fir das notwendige

Mal3 an Mobilitat und Flexibilitét in einer Volkswirtschaft sorgen. So

gesehen ist gerade Einwanderung im ver krusteten deutschen Arbeits-

markt das Kosten senkende ,Schmierdl” des makrodkonomischen

Srukturwandels.

Ok onomiscHE AsPEk TE DER ZUWANDERUNG NACH DEUTSCHLAND

Zuwanderung und Sozialstaat

Zuwandernde Menschen konkurrieren mit Deutschen um

e Sozialleistungen, die direkt Uber Beitrage oder indirekt tber
Steuergel der finanziert werden und um

e dieNutzung 6ffentlicher Giter (Rechtsrahmen, Justizwesen, innere
und auf3ere Sicherheit), Infrastrukturanlagen (Verkehrs-, Telekom-
munikations- und Energienetze) und Dienstleistungen (Gesundheits-
Bildungswesen), dieallen zur Verfiigung stehen und die direkt tber
Abgaben und Gebuhren oder indirekt Uber Steuern finanziert
werden.

Damit wird die Frage zentral, wieweit Einwandernde Sozial- und
Fursorgeleistungen sowie offentliche Guter durch den Staat beziehen
und diese Uber Steuern, Abgaben und Gebthren auch mitfinanzieren.
Wer subventioniert im Saldo wen: die Auslnder die Deutschen oder
umgekehrt? Oder anders ausgedriickt: Profitieren oder verlieren die
deutschen Sozia kassen durch die Zuwanderung?

Die Frage nach dem Sozialkasseneffekt der Zuwanderung ist ex ante
nicht eindeutig zu beantworten. Allein eine empirische Uberprifung
liefert hier genauere Erkenntnisse. Gerade die Empirie bietet aber
gewaltige Methoden- und Datenprobleme. Teile des Transfersystems
lassen sich nur mit sehr rudimentaren Schatzwerten abbilden.
Entsprechend fragmentarisch und widersprichlich sind dann auch
bisherige Ergebnisse. Speziell die Vernachl&ssigung der Rentenver-
sicherung und der dynamischen Wachstumseffekte geben Anlass zu
Diskussionen Uber die Aussagekraft der empirischen Resultate. Zudem
sind die Berechnungen zu sehr raum- und zeitbezogen, um sie zu
verallgemeinern.

In der Regel ist der Sozialkasseneffekt der Zuwanderung an den
Konjunktur zyklus des Aufnahmelandes gekoppelt. Er ist eng mit den
Mdglichkeiten verbunden, die den Zuwandernden auf dem Arbeitsmarkt
sowohl konjunkturell als auch einwanderungsrechtlich offen stehen.
Nicht zuletzt sind Aufenthaltsdauer und der Prozess der Integration/
Assimilationwichtig.

Offensichtlich ist, dass Migration fur den Sozialstaat dann zum
Problem werden kann, wenn zu leicht, zu grof3ziigig und zu un-
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spezifisch flachendeckend Sozialtransfers Uber zu viel e ausgeschittet
werden. Dazu gehoren auch eine zu weit gehende Entkoppelung von
friheren Leistungen an spéatere Anspriche (Zahlungen) und ein
Ubergang von beitragsfinanzierter Versicherung zu steuerfinanzierter
Grundsicherung. Dann sind die Migrationsproblemejedoch oft nicht
spezifische Probleme der Migration, sondern generelle Probleme des
Sozialstaates!

Zuwanderungund Palitik

Zum Urteil Uber die Zuwanderung tragen auch Agglomer ations- oder
Ballungseffekte sowie Verdréngungseffekte bei. Dabei geht esweniger
um objektive gesamtwirtschaftliche Belastungen alsweit stérker um
subjektiveindividuelle Betroffenheiten. Dennin der Regel sind esnicht
die wenigen Zuwandernden, die zu verstopften Stral3en, Uberfillten
Krankenh&usern oder schlechten Schulen fiihren. Wenn aber in urbanen
Brennpunkten die Kriminalitét der Auslander tatsachlich hoher ist als
jeneder Deutschen, oder wenn in sozia en Spannungsgebieten die Zahl
ausléndischer Schiler jene der deutschen weit Ubersteigt, dann wird
sich eine generelle Stimmung gegen die Zuwanderung insgesamt
mobilisieren lassen.

Wenn die Zuwanderung gesamtwirtschaftlich positivist, aber einzelne
Teile der Gesellschaft verlieren (oder subjektiv glauben, sie wirden
verlieren), wird es letztlich eine polit-6konomische Frage, wieweit
Zuwanderung schrankenlos mdglich oder durch rechtliche und
administrative Hemmnisse erschwert wird.

Die,Logik deskollektiven Handelns” hilft zu erkldren, wieso sich die

I nteressen von wenigen negativ Betroffenen gegen die Interessen der

vielen Profiteure der Zuwanderung oft in weiten Teilen durchsetzen

konnen:

e Dierelativ wenigen durch die Zuwanderung relativ stark negativ
betroffenen Deutschen lassen sich leichter und wirkungsvoller
organisieren alsdierelativ grof3ere Masse der positiv Betroffenen,
die auf Grund der individuell doch geringen Vorteile eher zum
» Trittbrettfahren” neigen durften.

Entsprechend der unterschiedlichen Interessenlage werden Zuwan-

derungsbeschrankungen stérker ausfallen, al's es gesamtwirtschaftlich

effizient wére.

Ok oNomIScHE A sPEkTE DER ZUWANDERUNG NACH DEUTSCHLAND

Eine Kompensation der Zuwanderungseffekte durch eine Ent-
schadigungszahlung der Gewinner an die Verlierer wirde das
makrookonomisch ineffiziente Ergebniskorrigieren. Hier kbnnte eine
polit-6konomische Rechtfertigung fur Transferleistungen der
Jprofitierenden” Produktionsfaktoren (Kapital, Fachkréfte) an die
Lverlierenden” Arbeitskrafte (weniger Qualifizierte) liegen.

Der westeuropdische Sozial staat hatte nicht zul etzt unter anderem die
Aufgabe (in der Vergangenheit durchaus) erfiillt, zwischen Verlierern
und Gewinnern durch eine Offnung der nationalen Arbeitsmarkte eine
Kompensation herbeizufihren. Hier zeigt sich jedoch mit und durch
die Globalisierung ein fundamental er Wandel:

e Leistungsfahige Steuerzahler kdnnen leichter und schneller abwan-
dern, sei esalsPerson, sei esas Unternehmen, oder sei es schlicht
funktional durch eine Verlagerung von ArbeitsplétzeninsAusland.

e Wirtschaftlich schwéchere Empfénger der Transferleistungen kom-
men in ein Dilemma. Sie missen entweder geringere Sozial-
leistungen in Kauf nehmen oder aber bereit sein, mehr Migration
zuzulassen, umso bessere Voraussetzungen fur mehr Effizienz zu
schaffen.

Die zunehmende Bereitschaft in Westeuropa, die Nationalisierung der
Arbeitsmérkte und die Restriktionen der Einwanderung zumindest etwas
zu lockern, sind Zeichen daflr, dass die Globalisierung die Anti-
Immigrationsstrémungen im polit-6konomischen Spannungsfeld
geschwécht hat, weil nun das Drohpotenzial der Abwanderung glaub-
wrdiger und die Kosten einer Marktabschottung zu grofR geworden sind.

Bilanz: ,,Mehr Zuwanderung: Mehr oder weniger Probleme”
Wird Bilanz gezogen, zeigt sich, dassfur Deutschland Einwanderung
insgesamt positiv zu bewerten ist. Kurzfristig unterstitzt sie die
Anpassungsprozesse an einen immer rascheren Strukturwandel.

DieVorteile der Einwanderung sind jedoch anonymisiert. Sie werden
nicht wissentlich wahrgenommen. Siekommen der Gesell schaft insge-
samt mehr oder weniger gleichmaiig verteilt zugute, ohne dass die
Urheber bekannt sind, etwa so, wie auch die téglichen Vorteile einer
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gut funktionierenden Rechtsordnung al s sel bstverstandlich genommen
werden und sich kaum jemand mehr darum bemdtiht, sie standig
hervorzuheben.

Ganz anders beurteilen arbeits- oder wohnungssuchende Deutsche die
Einwanderung. Aus ihrer direkten Betroffenheit erkennen sie in den
Zuwandernden direkte K onkurrenten um Arbeitspldtize oder Wohnraum.
Wer einen Job oder eine Wohnung an einen Auslénder verliert, wird
sich wenig fur die anonymen Vorteileflr alle interessieren.

In einer versténdlichen Angst um Arbeitsplétze, auf der oft vergeblichen
Suche nach billigen Wohnungen und mit Blick auf die steigende Drogen-
kriminalitét stehen viele Deutsche der Einwanderung misstrauisch
gegenuber —vor alem, wenn sietagtaglich an urbanen Brennpunkten
unmittelbar mit den Problemen der Zuwanderung konfrontiert werden
und sich in ihrem unmittelbaren personlichen Wohlbefinden einge-
schrankt fthlen.

Zudem glauben viele Deutsche, dass die Auslander(innen) verant-
wortlich daf ir seien, dass Stral3en verstopft, Krankenhauser tberfullt,
Schulklassen zu grof3 oder Wohnungs- und Erholungsraum zu knapp
werden. Schlimmer noch: Oft missen die ohnehin bereits knappen
Sozialkassen mit Asylsuchenden und Flchtlingen geteilt werden.

Wahrend die Vorteile der Einwanderung al so kaum thematisiert werden,
bi eten die negativen Erscheinungen nicht immer —aber in schwierigen
Zeitenimmer 6fter — Stoff genug, um mit Ubergrof3en Schlagzeilen das
Bild zu schwérzen. Einzelschicksale und verbrecherische Untaten
werden dann zu allgemeinen Bedrohungsbil dern aufgebaut.

Allzuleicht werden Auslander(innen) insgesamt in el ne Siindenbock-
Rolle gepresst. Allzu rasch bleibt vergessen, dass die Masse der
Ausléander(innen) ihr Einkommen durch ehrliche, in der Regel
beschwerliche Arbeit erzielt und damit durch die ganz normale
Einkommenssteuer ihren Beitrag zur Alimentierung der deutschen
Sozialkassen leistet. Wen wundert hier, dass aus einer subjektiven
Betroffenheit oft verdrangt wird, wie gering die objektive Belastung
durch die ausl &ndische Wohnbevolkerung tatséchlich ist und dass die
anonymen makrodkonomischen Vorteile der Zuwanderung ganz

Ok onomiscHE AsPEk TE DER ZUWANDERUNG NACH DEUTSCHLAND

vergessen werden?

3. Konsequenzen

Wurde Zuwanderung Uber lange Zeiten as Ursache vieler Probleme
gesehen, soll Zuwanderung nun viele Probleme [6sen. Vor allem mit
Blick auf die grofen Herausforderungen der Zukunft wird Zu-
wanderung als Heil bringende M edizin gesehen.

Zuwanderung soll helfen,

e die Rentenllicke zu schlief3en, die der demografische Alterungs-
prozess 6ffnet, weil immer weniger jungere fir immer mehr altere
Deutsche sorgen miissen,

e den Fachkréaftemangel zu beheben, der sich auf dem deutschen
Arbeitsmarkt abzei chnet, weil das heimische Bildungssystem - trotz
(oder wegen?) seiner Ausrichtung auf das Ziel “Bildung fur alle” -
nicht fir gentigend Spezialist(inn)en sorgt,

e jene Uberfalligen Reformimpulse auszuldsen, die in Deutschland
aus eigener Kraft nicht generiert werden, weil alteingesessene
I nteressengruppen die Wirtschaft in ihrem el sernen Griff festhalten.

Spéatestens an diesem Punkt beginnen aber die hoch geschraubten
Erwartungen zu Uberdrehen. Richtig ist, dass Zuwanderung
makrotkonomisch positiv zu beurteilen ist. In aller Regel ist mehr
Zuwanderung 6konomisch besser als weniger. Was auf den ersten
Blick als,Probleme” der Zuwanderung mit ganz fetten Uberschriften
ins Bild der Offentlichkeit gezerrt wird, erweist sich bei genauerem
Hinsehen oft als generelles Problem des Sozialstaates und nicht als
spezifisches Problem, das durch die Zuwandernden verursacht wird.
Im Gegenteil: Es sind nicht zuletzt die positiven Wirkungen der Zu-
wanderung und die Beitrdge der ausléndischen Arbeitskrafte zu den
deutschen Sozialkassen, die es auch und gerade ermdglichen,
schwéchere und Not leidende Deutsche finanziell zu unterstiitzen.

Richtig bleibt aber auch, dass die tkonomischen Wirkungen der
Zuwanderung nicht Uberschatzt werden sollten. Genau so wenig wie
in friheren Tagen die Zuwanderung schlecht war, wird sie nun nicht
alles gut werden lassen. Zuwanderung kann héchstens flankierend
helfen. Sie kann aber fir ein so grofRes Land wie Deutschland nicht
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alsgrundsétzliche Probleml sung wirken, die einen Verzicht auf tber-
fallige Strukturreformen erlauben wirde.

Besondersaugenféallig hat sich die Optik bei der Fachkr &ftediskussion
in der offentlichen Wahrnehmung verzerrt. Wie Pilze schiel3en die
Prognosen aus dem Baoden, die voraussagen, wie viele auslandische
Fachkrafte Deutschland benétige, um einen drohenden Mangel zu
beseitigen. Ist esbei den einen nur politische Naivitét, verlieren andere
mit langfristigen Bedarfsschétzungen fir auslandische Fachkrafteihren
Okonomischen Sachverstand.

Wer glaubt, einen Fachkraftemangel erkennen zu kdnnen, der durch
ausl andische Arbeitskrafte zu decken wére, muss zunachst einmal das
Angebot und dann die Nachfrage nach Fachkré&ften in Deutschland
prognostizieren. Diese Aufgabe ist nicht zu bewdltigen. Zwar |asst
sich relativ verlasslich sagen, dass die deutsche Bevdlkerung
schrumpfen wird. Wie sich aber die Zahl der deutschen Fachkréfte
entwickeln wird, hangt vor allem von der alters- und geschlechts-
spezifischen Erwerbsbeteiligung ab.

In Deutschland schiummern mehr als nur stille Reserven. Lebens-
arbeitszeiten lief3en sich schnell und einfach verlangern. Wer alter al's
55-jahrig ist, wird heutzutage zu rasch zum alten Eisen geworfen -
dasgilt auch und selbst fir Fachkréfte. Die Erwerbstétigkeit der Frauen
ist noch immer relativ niedrig. Schliefdlich spricht nichts dagegen,
Deutsche auf allen Altersstufen weiter zu qualifizieren. Es ist mehr
als offensichtlich, dass Qualifizierung im Inland und Fachkréfte aus
dem Ausland in einem intensiven Spannungsfeld stehen. Jeleichter es
ist, Humankapital von auf3en zu holen, umso schwieriger wird es, eine
vergleichsweise akzeptable Rendite aus inlandischen Qualifi-
zierungsinvestitionen zu erzielen.

Besonders weit aufs Glatteis begibt sich, wer eine Nachfrage nach
Fachkréften fir eine in weiter Zukunft liegende Periode voraussagt.
Nicht nur, dass wir nicht wissen, in welchem Ausmald Arbeit durch
Kapital ersetzbar werden wird und welche Innovationen wie viele
Fachkrafte Uberfllissig machen werden.

Viel entscheidender ist, dass uns gerade die Makrodkonomie offener

Ok onomiscHE AsPEk TE DER ZUWANDERUNG NACH DEUTSCHLAND

Volkswirtschaften lehrt, dass eine wohlstandsfordernde effiziente
internationale Arbeitsteilung auf ver schiedenen \Wegen erreichbar ist.
International er Handel sowie grenziiberschreitende Faktorwanderungen
koénnen sich in weiten Bereichen gegenseitig ersetzen. Ob Maschinen
zu den Arbeitskréften oder umgekehrt Menschen zur Arbeit wandern,
héngt von Transaktions- und Transportkosten ab, Uber deren lang-
fristige Entwicklung wir heute keine Ahnung haben.

Wer welild schon, wo sich in Zukunft welche Dienstleister mit ihren
Kund(inn)en treffen werden? Wieso sollen sich dltere und alte Deutsche
von osteuropéi schen K rankenschwestern und russischen Arztinnenim
Schwarzwald und nicht auf Mallorcaoder in Schlesien pflegen lassen?
Es braucht keine tief schirfenden theoretischen Uberlegungen, um
einfache Szenarien zu entwickeln, bei denen eine schrumpfende
deutsche Bevolkerung mit steigendem Pro-K opf-Einkommen ganz gut
leben konnte!

Wer also fur eine Periode nach 2010 von einem Fachkréftemangel
redet, den es durch Zuwanderung zu beseitigen gelte, hat ein ganz
spezifisches Model | flir das Deutschland der Zukunft im Kopf. Ebenso
plausibel sind jedoch Alternativen mit einem ganz anderen Zuwan-
derungsbedarf. Und hier wird deutlich, weswegen in Deutschland fast
zeitgleich mit der Zuwanderungspolitik auch die lange Zeit vdllig
vergessene Familienpolitik wieder entdeckt wird. Vielerorts verdichtet
sichnamlich dieVorstellung, dassbei einer schrumpfenden Bevolkerung
in Deutschland langsam die Lichter ausgehen konnten. Dieser Eindruck
wird durch Alltagserlebnisse zusétzlich verstarkt.

Gerade dlter werdende, &ltere Deutsche erkennen tagtaglich, wie sehr
sie in zunehmendem Mal3e auf Hilfe und Pflege anderer angewiesen
sind. Und wer hier seine Zukunft nicht in fernen Landen sieht oder
sich nach einer jahrzehntel angen Kampagne gegen Zuwanderung nicht
traut, auslandischen Handen zu vertrauen, kann nur hoffen, die
Kinderhdufigkeit in Deutschland werde wieder ansteigen! Dazu bedarf
es aber weit mehr ,, Familienpolitik” als nur, das Kindergeld ein paar
Euro anzuheben. Um die dramatisch hohen indirekten Kinderkostenin
Form vielféaltiger wirtschaftlicher Einkommens- und sozialer Status-
einbufen auszugleichen, ist eine generelle — auch gesellschaftliche —
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Aufwertung der Familie unabdingbar.

Vor allem aber wird bei heutigen Prognosen des auslandischen
Fachkraftebedarfs fir Deutschland allzu schnell vergessen, dass in
absehbarer Zeit das verfligbare Arbeitsangebot auch ohne Einwan-
derungsgesetz gewaltig aufgestockt werden wird. Sobald ndmlich die
mittel- und osteuropéischen Lander neue Mitglieder der Européischen
Union sein werden, wird das Recht der Freizligigkeit spatestens nach
einer mehrjahrigen Ubergangsfrist auch fiir ihre Biirger(innen) gelten.

Mit der EU-Osterweiterung werden Millionen von polnischen, tschech-
ischen, ungarischen oder slowakischen Fachkraften aus deutscher Sicht
zum inlandischen Erwerbspotenzial zu zahlen sein. Spétestens mit
dieser europaischen Perspektive wirkt die gegenwartige Diskussion
Uber einen auslandischen Fachkraftebedarf fir Deutschland eher
provinziell.

Zusammengefasst sollte vor falschen Erwartungen an die positiven
Effekte der Migration gewarnt werden. Zuwanderung ist keine
eierlegende Wollmilchsau, die alle Probleme der Zukunft zu [6senim
Standeist. Weder mit punktuellen familien- noch mit zuwanderungs-
politischen Schnellschiissen kénnen die mit einer dlterwerdenden
Gesellschaft verbundenen arbeitsmarktlichen oder sozialpolitischen
Probleme grundsétzlich geltst werden. Gerade deshalb braucht
Deutschland ein modernes ganzheitliches Zuwanderungsgesetz —
dringender denn je!

Fur die fundamentalen Zukunftsfragen bedarf es umfassender
migrationspolitischer Strategien, die insbesondere auch so zentrale
Aspekte wie Gemeinsamkeit, Zugehorigkeit und Teilhabe und damit
dieIntegration der Eingewanderten einschlief3en. Ganz sicher aber wird
esnicht gentigen, eln Zuwanderungsgesetz zu verabschieden und dann
zu (er)warten, dass nun das Manna vom Himmel auf Deutschland
falle und fir Wohlstand fur alle sorge. Ein Zuwanderungsgesetz ist
ein erster Schritt. Den viel weiterfuhrenden Wandel zu einer offenen
Gesellschaft ersetzt esnicht!

Ok oNomIScHE A sPEkTE DER ZUWANDERUNG NACH DEUTSCHLAND

Anmerkung:

Der leichteren Lesbarkeit willen wurde in diesem Beitrag auf weiter-
fuhrende Literaturhinweise verzichtet. Die wissenschaftlichen Quellen
und die 6konomischen Begrindungen finden sich in Thomas Straubhaar,
Migration im 21. Jahrhundert, Beitrdge zur Ordnungstheorie und
Ordnungspolitik des Walter Eucken Instituts, Nummer 167, Tubingen
(Mohr Siebeck) 2002.
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Mafiastrukturen?
Organisierungsformen von
Menschenschmuggel

Friedrich Heckmann
L eiter des Européischen Forumsfir Migrationsstudien (efms) am Insti-
tut der Otto-Friedrich-Universitét Bamberg

1. EinfUhrung

Esist kein Geheimnis, dassin Deutschland —wie in den meisten euro-
péischen Landern und den klassischen Einwanderungslandern —der Zu-
gang zur Institution desAsylsin der Gegenwart Uber Formen illegaler
Migration erfolgt. Esist aufRerdem kein Geheimnis, dass dieseillegale
Migration organisiert ist und tiber verschiedene Formen von Schleusung
geschieht. Zwar ist keineswegs auszuschlief3en, dassesauchim 21. Jahr-
hundert noch Formen idealistischer, politisch-humanitér motivierter
M enschenschleusung gibt oder wieder geben wird; Experten sind sich
aber ausnahmslos dartiber einig, dass Menschenschleusung oder
-schmuggel heute fast ausschliefdlich als Geschaft betrieben wird.

Inder Literatur wieeiner interess erten Offentlichkeit sind jedoch wenig
genaue und systematische Kenntnisse tiber die soziale Organisierung
solcher Schmuggel prozesse vorhanden. Es herrscht die stereotype Vor-
stellung, dass grof3e, pyramidenférmig hoch strukturierte mafiose Or-
ganisationen das Geschéft beherrschen und diese nicht nur im Bereich
illegaler Migration, sondern auch im Drogen- und Waffenhandel wieim
Prostitutionsgeschéft tétig seien. DasBild ist recht plausibel, hat jedoch
den Nachteil, dassweder polizeiliche Ermittlungen noch wissenschattli-
che Forschung bisher dieses Bild verifiziert haben (Icduygu und Toktas
2002,26; Kyle und Koslowsky 2001a,13). Auch zahlreiche Interviews
mit hoch qualifizierten Experten, die das européische Forum fir
Migrationsstudien (efms) im Rahmen eineslaufenden Forschungsprojekts

MAFIASTRUKTUREN? ORGANISIERUNGSFORMEN VON IM ENSCHENSCHMUGGEL

kirzlich durchfiihrte, konnten das Bild mafios organisierter internatio-
naler Kriminalitét nicht bestétigen.!

Ziel diesesBeitragsist die Entwicklung von Konzepten und empirisch
basierten Hypothesen, die eine differenzierte Beschreibung und Erkl&-
rung des vielfaltigen Phanomens der Organisierungsformen von Men-
schenschleusung verbessern und das Bild der mafiosen Grof3organisation
differenzieren bzw. relativieren. In der neueren internationalen Literatur
vorfindbare Konzepte fur die Akteure und Organisierungsformen der
Schleusung sind z.B. ,,migrant merchants* (Kyle and K oslowski 2001),
»large and well-organized transnational criminal organizations (Kyle
and Koslowski 2001a,11), ,,crime that is organized* (Finckenauer
2001,173), ,,mom-and-pap operators® (ibidem,183) oder ,, smuggling
industry” (Meyers1il 1997.108). Diese Termini legen zum einen wie-
derum das Bild der kriminellen Grof3organisation nahe, z. T. aber auch
dasgenaue Gegentell. Eine Explizierung der Termini und K onzeptefehlt.

Esqgibt seit einiger Zeit ein stark gewachsenes I nteresse der Forschung
verschiedener Disziplinen am Phénomen desMenschenschmuggels. Diese
Disziplinen bringen verschiedene Perspektiven fiir die Forschung mit,
z. B. rechtliche und kriminol ogische Erkenntni sinteressen, Arbeitsmarkt-
und Sozialpolitik bezogene Fragestellungen, Perspektiven nationaler
Sicherheit und der Immigrationskontrolle oder beziehen sich auf Aspek-
tevon Menschenrechten. Unser soziologischer Beitrag konzentriert sich
auf die soziale Organisierung des Schleusungsprozesses.

Wir prifen und diskutieren, ob, und wenn ja, welche K onzepte der all-
gemeinen Soziol ogie und auch Okonomie auf die Erkl&rung des Phéno-
mens M enschenschmuggel angewandt werden kdnnen. Die zu erklaren-
den Phadnomene betreffen die Gesamtheit des Schmuggelvorgangs, d. h.
die Mobilisierung bzw. Rekrutierung im Herkunftsland, die Phase des

! Das international durchgefiihrte Projekt heift,, Human Smuggling and Traffickingin
Migrants. Types, Originsand Dynamicsin aComparative and I nterdisciplinary Perspective*
und ist organisiertim Rahmen eines,, European Collaborative Research Projects der
European Science Foundation. Am efmsbeteiligte Wissenschaftler sind neben dem die
Autoren MatthiasNeske und Thomas Mller-Schneider. Interviewswurden von Matthias
Neske u.a. mit Vertretern folgender Organisationen in der angefiihrten Reihenfolge durch
gefiihrt: Bundesgrenzschutzinspektion Furthim Wald, Bundesamt fir dieAnerkennung
auslandischer Fluichtlinge, Kriminal polizel Nirnberg, Bundesgrenzschutzprésidium Siid,
Bundesgrenzschutzamt Schwandorf, Bundesgrenzschutzprasidium Ost, Bundesnachrich-
tendienst Pullach, Bundesgrenzschutzamt Frankfurt/Oder, Bundesgrenzschutzdirektion Ko-
blenz, Landeskriminalamt Niedersachsen, L andeskriminaamt Bayern und Bundeskriminal-
amt.
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»unterwegs* und die Phaseder ,, Integration” im Zielland. Zu beachten
ist hierbei, dass die soziale Organisierung und Technologie des Men-
schenschmuggels sich in einem kontinuierlichen Anpassungs- und
Wandel prozess an sich verandernde Umwel tbedingungen befindet. Die
Dynamik dieses Wandels zu verstehen, ist ein weiteres Ziel des Bei-

trags.

2. 1llegaleMigration und M enschenschmuggel

Menschenschmuggel ist eine Form der Organisierungillegaler Migrati-
on. lllegale Migration nimmt eine Vielzahl von Formen an, dieu. a. von
der Rechtdlage, Grenzsicherungsregimes, polizeilichen Kontrollen im
Inland, vom Arbeitsmarkt und ethnischen Netzwerkenim Zuwanderungs-
land, den Reaktionen von Schmugglern und Migranten auf diese Bedin-
gungen und nicht zuletzt der Geografie abhangen. Man kann jedoch
gewissermallen drei Basistypen der illegalen Migration unterscheiden,
(vgl. Abbildung 1), die ihrerseits verschiedene Variationen und Sub-
kategorien zeigen.

Abbildung 1: Basistypen illegaler Migration

Illegale
Migration
I
Illegales Uberschreiten Verbleib nach
Uberschreiten einer Grenze Verlust des
einer Grenze inschein- Aufenthalts-
legaler Weise rechts

Zur verbreiteten und zutreffenden Vorstellung von Schleusung gehort
dasillegale, heimliche Uberschreiten einer Grenze. In unseren Experten-
interviewswird jedoch durchgehend darauf hingewiesen, dassder zwei-
te Typ illegaler Migration, das Uberschreiten einer Grenze in schein-
legaler Weise, in der Gegenwart zunehmend an Bedeutung gewonnen
hat. Uberschreiten einer Grenzein scheinlegal er Weise kann heiRen, die
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Benutzung gefél schter Dokumente, oder die Benutzung echter Doku-
mente, zu deren Gebrauch man nicht berechtigt ist, oder die Benutzung
legaler Dokumente fur illegale Zwecke. Auch der Verbleib in einem
Land nach Auslaufen einer Aufenthaltsberechtigung, das so genannte
"overstaying" kann als Formillegaler Migration betrachtet werden.

Sowohl das illegale Uberschreiten einer Grenze wie Dokumenten-
falschung oder Dokumentenmissbrauch zu Zwecken des Grenziber-
trittskonnen sel bsttétig und selbst organisiert von einzelnen oder klei-
nen Gruppen erfolgen.Die andere M églichkeit ist, sich nach der Dienst-
leistung der Organisierung einesillegalen Grenzibertrittsdurch ,, Fach-
leute umzusehen und diese zu kaufen, oder das Angebot solch wer-
bender ,, Fachleute” anzunehmen. Selbstorganisation illegaler Migrati-
on ist heute in Europa zu einer absoluten Ausnahme geworden.? Die
ganz Uberwiegende Mehrheit der Félleillegaler Migration erfolgt Uber
Schleusung. Das mussjedoch nicht notwendigerwei se die Gesamtheit
des Weges einschlief3en, da unterwegs auch einzelne ,, Schleusungs-
leistungen” eingekauft werden.

Wir interessieren unsim Folgenden fir die soziale Organisierung des
Schleusungsprozesses. Welchen Zugang zu Daten hat die Forschung
fur dieses Erkenntnisinteresse? Mit wel chen sozi al wissenschaftlichen
Konzepten lassen sich Schleusungsphanomene beschreiben und wel-
che K onzepte und Hypothesen kdnnen zur Erkl&rung von Schleusungs-
prozessen beitragen?

AlsDatenquellen kommenin Frage:
e Interviewsmit geschmuggelten Personen
Experteninterviews (Polizei, Entscheider desBAFI®, Richter und
Staatsanwaélte, Sozialarbeiter, Mitarbeiter des Gesundheitswesens)
e Akten polizeilicher Ermittlungsgruppen
e Gerichtsakten.

Interviews sind aus einleuchtenden Griinden nur maglich mit geschmug-

2 Allerdingsscheint auch nach der Verstarkung der Grenzsicherung zwischen den USA und
Mexiko Selbstorganisationillegaler Migration dort noch relevant zu sein. Erstiiberquerungen
der Grenze erfolgen haufig mit Hilfevon Schleusern. Bei nachfol genden Uberquerungen
ist diesjedoch wesentlich weniger der Fall, dasich die Migranten auf ihrebei der Erstiiberque-
rung gewonnenen Erfahrungen zu stiitzen glauben kénnen (vgl. Singer and Massey 1998). Nicht
wenige bezahlen dasjedoch mit ihrem L eben und kommen in der Wiiste um.

3 BAF steht furr Bundesamt fiir die Anerkennung ausl andischer Fliichtlinge
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gelten Personen, die einen sicheren und legalen Status erlangt haben. In
Landern, die Amnestien oder Legalisierungsprogramme kennen, wie
Spanien, Italien oder die USA, sind solche Befragungen prinzipiell durch-
fUhrbar. Deutschland kennt solche Programme nicht; anerkannte Asyl-
bewerber wéaren aber eine vergleichbare Gruppe.

Polizei, Entscheider desBAFI, Richter und Stastsanwaélte, Sozia arbei-
ter undillegale Migranten unterstiitzende karitative Personen und Orga-
nisationen sind durch ihre Arbeit in Deutschland am besten mit dem
Phanomen der Menschenschleusung vertraut und kommen fir Experten-
interviewsin Frage. Die detailliertesten und genauesten | nformationen
zum Phanomen des M enschenschmuggel sfindet man jedoch in den Ak-
ten spezieller polizeilicher und grenzpolizeilicher Ermittlergruppen, die
jaauch die Grundlage fur die Arbeit von Staatsanwal tschaften und Ge-
richten sind. Das genannte laufende Forschungsprojekt des efms, aus
dessen Arbeitskontext ich diesen Beitrag verfasse, stiitzt sich auf
Experteninterviewsund vor allem polizeiliche Ermittlungsakten.

3. Fallevon M enschenschmuggel

Vor einer Diskussion tber mogliche K onzepte und Hypothesen zur Be-
schreibung und Erkl&rung der sozialen Organisierung von Menschen-
schmuggel sollen drei Félle dargestellt werden, die auf der Basis der
oben angef Uihrten Experteninterviewsrekonstruiert wurden.* Sierepra:
sentieren einen vorlaufigen Erkenntnisstand, der mit der Auswertung
von Ermittlungsakten laufend korrigiert werden kann. Ein vierter Fall
wird der Literatur entnommen. Die Félle zeigen die breite Variabilitét
des Phdnomens des M enschenschmuggels.

Fall 1:

Herr A. steht am Bahnhof in Prag und sucht Kunden. Er spricht Perso-
nen auf Russisch an, die nach seiner Einschdtzung Interesse an
Schleusungsdiensten haben kénnten. Er geht davon aus, dass Deutsch-
landihr Ziel sei und bietet ihnen an, sie fir 300$ zur deutschen Grenze
zu fahren. Er wirde sie zu einer Gastwirtschaft nahe der Grenze brin-
gen; in der Gastwirtschaft seien Manner, die interessierte Personen zu
FuR sicher durch den Wald tiber die Grenze fuhrten. Einer der Ange-
sprochenen akzeptiert dasAngebot und trifft sich mit Herrn A. am néch-

4 Dielnterviews(vgl. FuRnote 1) und Fallrekonstruktionen wurden von Matthias Neske durch-

gefuhrt.
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sten Tag. Nachdem der Kunde das geforderte Geld bezahlt hat, fahrt ihn
Herr A. wie vereinbart zur Gastwirtschaft nahe der deutschen Grenze.

Fall 2:

Herr B. lebt alsAudlander in Deutschland und organisiert Schleusungen
von Landsleuten ausdem Nahen Osten. Ein Verwandter ist Kontaktper-
son in seinem Heimatdorf und organisiert die ersten Phasen der
Schleusung. Viele Menschen im Dorf und der Region haben Aus-
wanderungsplane und kennen die Verbindungen und Aktivitdten von
Herrn B.”s Verwandtem. Wer seine Plane in die Tat umsetzen mochte,
zahlt, haufig mit Hilfe bereits ausgewanderter Angehdriger, an Herrn B.
Uber Hawala einen bestimmten Betrag flr den ersten Teil der Reise.®
DiePerson erhédlt ein Maobiltelefon mit der Nummer von Herrn B., sodass
siediesen im Fall von Komplikationen anrufen kann. Die Uberschrei-
tung der ersten Grenze verlauft problemlos, daHerr B. die Grenzpolizi-
sten kennt und bestochen hat. Nach dem Uberschreiten der Grenze ist
der Migrant zundchst auf sich allein gestellt. Herr B. hat weitere Kon-
taktpersonen in Ankara, Istanbul und Athen. Nach Instruktionen von
Herrn B. kontaktiert der Migrant diese, die ihm auf der Reise und Uber
die Grenzen ,, weiterhelfen* konnen. FUr die weitere Reiseist nun eine
erneute Zahlung falig. Versteckt in einem Lastwagen erreicht der Migrant
Italien, wo ihn nach telefonischer Verabredung ein in Deutschland |e-
bender Verwandter von Herr B. trifft und ihn nach Deutschland féhrt,
woAngehdrigeihn bereits erwarten.

Fall 3:

Zwei Afghanen haben sich an einer tschechischen Universitét kennen
gelernt und angefreundet. Einer lebt nun in Hamburg, der andere in
Moskau. Dasiewdahrend der kommunistischen Herrschaft nach Europa
gesandt und durch das Regime geférdert wurden, konnten sie nach dem

5 Hawalaist eine Zahlungsform der Schattenwirtschaft und arbeitet in seiner Grundform mit
der Kasseeines,,Bankiers' im Herkunftsland des Geldes (und des Migranten) und der K asse
einesanderen,,Bankiers' im Zielland desMigranten. Wenn beispiel swveiseein Herr H. in Ham-
burg Geld an einen Herrn K. in Kabul Uberweisen will, wendet er sich an einen Hawala-Bankier
in Hamburg und gibt ihm das zu Gberweisende Geld. Der Hamburger Hawala- Bankier 1&sst
sich die Uberweisung bezahlen und ruft seinen Kollegen in Kabul an. Herr K., der das Geld
erhalten soll, steht wéahrend desAnrufsbel dem Kabuler Hawala-Bankier und erféhrt, dassdas
Geldin Hamburg eingezahlt worden ist. Der Kabuler Hawala-Bankier zahlt nun Herrn K. den
in Hamburg eingezahlten Betrag aus. Das Verfahren beruht auf vollstandigem wechsel seitigem
Vertrauen , ist schneller als,, westlicher* Zahlungsverkehr und hinterl&sst keine schriftlichen
Spuren. Von Zeit zu Zeit werden die Kassen ausgeglichen und ein Kurier bringt Bargeld von
Hamburg nach Kabul. Ein Abgleich tiber Warenimporteist eineandere M dglichkeit und Praxis
bei Hawaa
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Ende der kommunistischen Zeit nicht nach Afghanistan zurtickkehren.
Beide haben zahlreiche Kontakte zu L andsleuten in verschiedenen Lan-
dern. Ohne zuvor in kriminelle Aktivitéten verstrickt gewesen zu sein,
nutzen siejetzt ihre Kontakte und Beziehungen, um Schleusungsprozesse
zu organisieren. An der gesamten Strecke von Afghanistan nach Ham-
burg haben sie Personen, die mit ihnen bei der Organisation von
Schleusungsoperationen kooperieren. Die Organisatoren kennen all die-
se Personen, diese sich aber nicht untereinander.

Die beiden Hauptpersonen rekrutieren Uber Mittel smanner aktiv in Af-
ghanistan fur ihre Schleusungen. Sobald in Hamburg fir Migranten aus
Afghanistan Uber Hawala ein bestimmter Betrag gezahlt worden ist,
kann die Schleusung beginnen. Die zu schleusenden Personen werdenin
einem Minibus aus Afghanistan auf den Weg nach Moskau geschickt.
Entlang der Strecke helfen die K ontaktpersonen der bei den Organi sato-
ren, fur die geschleuste Gruppe Nahrung und Unterkunft zu besorgen
und Grenzposten zu bestechen. Nach der Ankunft in Moskau organi-
siert ein afghanischer Komplize die Weiterreise nach Prag. Der Gruppe
wird ein Mobiltel efon mitgegeben, sodasssieim Fall von Problemendie
bei den Hauptorgani satoren anrufen kann. Bei tel efonischer Kommuni-
kation werden keine Namen genannt; die geschl eusten Personen kennen
ohnehin die Namen der Schleuser nicht. In Prag werden fUr die weitere
Route die Dienste von Orts- und L andeskundigen in Anspruch genom-
men, die die Fahrt zur Grenze und den Grenzibertritt organisieren. Mit
der Ankunft der geschleusten Personen am Zielort wird die Abschluss-
zahlungfdllig.

Fall 4

Dieser Fall betrifft den Menschenschmuggel aus der chinesischen Pro-
vinz Fujianin die USA.® Seit 1986 begann ein langsamer, aber kontinu-
ierlicher Anstieg der Auswanderung aus Fujian. Eine wesentliche Be-
dingung der Migration war die Entwicklung einesillegalen taiwanesi-
schen Transportsystems fir die Schleusung, vor allem mit Schiffen.
Netzwerke der Organisatoren von Schleusung auf der Basisvon Guanxi’
schufen stabile Beziehungen zu diesem Transportsystem und fir weite-
re notwendige Dienstleistungen zu verschiedenen anderenillegalen Un-

6  Dieser Fall wird geschildertin MeyerslI1 (1997,108-109).
7 Guanxi ist einewechsel seitig stark verpflichtende und stark sanktionierte Beziehung zwischen
zwei Personen auf nichtverwandtschaftlicher Basis(Meyersll| 1997,127).
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ternehmen, die als Gesamtheit schlief3dlich laut Meyers (1997) eine
»Schleusungsindustrie® bilden. Der Markt fir das Zustandekommen von
Schleusungsgeschéftenliegtin den USA.. Uber Briefeoder Telefon, haufig
auch Uber einen aus den USA im Heimatdorf zu Besuch weilenden Ver-
wandten, werden Absichten zur Auswanderung von Dorfbewohnernin
die Fujianesische Gemeindein den USA vermittelt. Manhattans China-
town ist der Marktplatz fir die Vermittlung von Angebot und Nach-
frage. Die Vermittler der Nachfrage und die Anbieter sind wiederum
Uber Guanxi-Beziehungen wechsel saitig verpflichtet. Ein Bruch von Ver-
einbarungen wirde nicht nur zu einem Gesichtsverlust in der chinesi-
schen Gemeinde fhren, sondern auch zu geschéftlicher und sozialer
Isolierung bishin zu Gewalt und Terror. Nach einer Anfangszahlung zu
Beginn der Schleusung erfolgt die Endzahlung im Zielland, fast immer
durch bereits ausgewanderte Verwandte und Angehdrige der Geschmug-
gelten in den USA. Bis zum Eingang der Zahlung werden die meisten
Migrantenin so genannten ,, safe houses* eingesperrt, die praktisch Privat-
gefangnisse zur Erzwingung der Schleusungsendzahlung darstellen.

4. Konzepteund Hypothesen zur Analyseder Organisierungvon
Schleusung

Diegerade beschriebenen Féll e représentieren unterschiedliche Formen
der Organisierung von Menschenschleusung. Welche Strukturen und
Prozesselassen sich auf der Basis allgemeiner soziol ogischer und 6ko-
nomischer Theorie bei diesen unterschiedlichen Fallen identifizieren?

Die Literatur zur Schleusung ist in diesem Punkt wenig ergiebig und
verwendet oft vage und ad-hoc-Termini, wenn sie sich diesen Fragen
nahert: Schmuggelindustrie, Schmuggel netzwerke, Migrationskaufleute
(migrant merchants), , mom-and-pap smugglers’, organisierte Krimi-
nalitét oder Kriminalitét, die organisiert ist, um nur einige zu nennen
(vgl. die Einfuhrung). Die verwendeten Termini erscheinen oft nur als
eine Metapher und wenig differenziert. Auch einekirzlich erschienene
Publikation der International Organization for Migration, in der ver-
sucht wird, die Organisierung von Schleusung naher zu analysieren,
bildet hier keine Ausnahme.®

In der 6ffentlichen und medial en Wahrnehmung von Schleusung domi-

8 Vgl dieBeitrége von Juhasz (2000,196/197) und von Okol ski (2000,261.).
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niert eindeutig, wieengangsausgefthrt, dieVorstellung einer pyramiden-
haft strukturierten, hierarchischen kriminellen Organisation desMafia-
Typs. ,,...human trafficking and even smuggling are often visualized as
a global business involving well organized criminal, mafia-type
formations involving countries of origin, of transit and of destination
world wide* (Icduygu and Toktas 200229). Staatliche Stellen und Juri-
sten, auch in Deutschland, teilen haufig diese Sichtweise (vgl. z. B.
Albrecht 2002; Nowotny 2002; fir Kanadavgl. Yates 1997). Das empi-
risch basierte, oben dargestellte Fallmaterial zeigt jedoch eindeutig eine
starke Variabilitdt von Schleusungsformen. Das bedeutet nicht, dassdie
mafios strukturierte kriminelle Schleusergrof3organi sation nicht existiert
oder existieren kann. Bisher fehlt jedoch der empirische Nachweisihrer
Existenz.

Im Folgenden versuchen wir nun, die dargestellten Falleim Lichte all-
gemeinerer theoretischer Konzepte zu analysieren. Fall 1 bezieht sich
auf einen einzelnen Akteur und stellt das Gegenteil des Falles 4 mit
vielen Beteiligten dar: Wahrend wir esim Fall 4 mit einer weltweit orga-
nisierten Operation mit vollstandigem ,, Service" von der Rekrutierung
im Herkunftsland bis zur Aufnahmeim Zielland zu tun haben, wird im
Fall 1 nur eine Teildienstleistung durch einen einzelnen Anbieter in einer
offenen Marktsituation angeboten. Der Anbieter ist in Konkurrenz zu
anderen Einzelanbietern, dieidentische oder vergleichbare Dienstlel stun-
gen anbieten.

Was kénnen wir Uber den Markt als eine Form des Anbietens von
Schleusungsdiensten aussagen? Gibt es besondere Merkmale dieses
Schleusungs- oder Schmuggel marktes gegentiber anderen, ,, normalen*
Markten? Zundchst ist ein Markt eine Institution des Tauschs, die auf
dem wechsel seitigen I nteresse der Akteure beruht. Wir wissen aber, dass
Mérkte, insbesondere gut funktionierende, nicht nur auf Interessen be-
ruhen kdnnen, sondern bestimmter Regeln bedtrfen, um dasim Aus-
tausch enthaltene Risiko zu minimieren. Diese Regeln kénnen in der
Form staatlicher Gesetze und Verordnungen, einer bestimmten Markt-
moral undin der Form wechsel seitigen Vertrauens zwischen den Akteu-
ren gegeben sein (Esser 2000,172). Die besonderen Risiken einesMark-
tes, wieer in Fall 1 dargestellt ist, bestehen darin, dass es diese Regeln
nicht gibt. Hinzu kommt, dass es sich typischerweise nur um einen ein-
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zelnen Tauschakt handelt, der dem Ké&ufer praktisch keine Sanktions-
macht gibt. Er kdnnte hdchstensweitere, ihm bekannte potenzielle Kun-
den Uber erfahrene Risiken informieren. Fir diesewére esjedoch schwie-
rig, diese Information zu nutzen. Daraus folgt, dass der geschilderte
Schmuggelmarkt mit dem Angebot einer begrenzten und kurzzeitigen
Dienstleistung ein Markt mit hohem Risiko fir den Nachfrager darstel It
und dass eine grol3e Wahrscheinlichkeit fir Betrug besteht, der die
Migranten zu Opfern macht.

Das Verhalten bestimmter so genannter ,, Pateros* an der mexikanisch-
texanischen Grenze kann das Risiko veranschaulichen. "This type of
smuggler can frequently be found loitering around international bridges
in addition to the bus stations of Mexican border cities. Migrants who
are unaware of the realities of the journey they have undertaken are
often victimized by these smugglers, who take their money in advance,
lead them acrosstheriver, and abandon them to their fate oncethey are
onthe Texas side. Thisfate usually includes quick apprehension by the
Border Patrol and often includes assault and worse by banditswho lurk
in the darkness near the river on the US side. A frequent complaint is
that the assailants in these cases include the smugglers themselves'
(Spener 2001,135/136).

Nach Aussagen ermittelnder und von unsinterviewter Polizeibehtrden
und vereinzelter Literatur (z.B. lcduygu and Toktas 2002) kann man
davon ausgehen, dass die geschilderten Félle 2 und 3 in der Gegenwart
die quantitativ bedeutsamsten Formen des M enschenschmuggel srepré-
sentieren. Zu fragenist: Mit welchen Formen von Organisierung haben
wir es hier im Sinne soziologischer Konzepte zu tun? Wie entstehen
diese Formen, wie funktionieren sie, und wie passen sie sich an wan-
delnde Umweltbedingungen an? Eine erste Antwort, die gegeben wer-
denkann, ist, dassessich bei den Fallen 2 und 3 um Netzwerkbeziehungen
zwischen Schmugglern handelt. Konzepte der Netzwerkanal yse konnen
helfen, diese Organisierungsform der Schleusung zu beschreiben und zu
erkléren.

Ein Netzwerk besteht aus Einheiten und ihren Beziehungen. Mit Bezug
auf die Félle 2 und 3 kann man feststellen, dass es die Einheit einer
initiierenden und organisierenden Person (Fall 2) bzw. eines Freundes-
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paares (Fall 3) gibt, diedie, unternehmerische* Potenz der Netzwerke
darstellen. Die anderen Mitglieder des Netzwerks sind lokal und inter-
national verstreute Helfer und , Kontakte. Da Schleusung fast aus-
schliefdlich als Geschéft betrieben wird, kann man davon ausgehen, dass
die Beziehungen zwischen ,, Unternehmern und ,, Helfern* durch wech-
sel seitige wirtschaftliche | nteressen gekennzeichnet sind. Wenn die Be-
ziehungen zusétzlich ethnisch homogen sind und/oder zu Verwandten
bestehen, kann man plausibel annehmen, dass dies die Kommunikation
im Netzwerk vereinfacht und das Netzwerk stabiler macht. Dies kann
die ethnische Homogenitét der Netzwerke erkléaren.

Der Unterschied zwischen den Féllen 2 und 3 besteht darin, dass Fall 2
Beziehungen zeigt, die nicht nur ethnisch homogen sind, sondern zu-
sétzlich durch Verwandtschaft verstarkt werden®. Verwandtschaftliche
und ethnische Bindungen stellen Ressourcen dar, diefir Aktivitatenim
Netzwerk mobilisiert werden kénnen. Im Fall 3 haben wir es dagegen
"nur" mit einer ethnisch homogenen Beziehungsstruktur zu tun, dieim
Kern durch wechsel seitige 6konomische Interessen gekennzeichnet ist.
Die Tauschbeziehung ist gewissermal3en in ethnische Beziehungen ,, ein-
gebettet* und wird dadurch kommunikativ erleichtert.

Trotz verwandtschaftlicher und/oder ethnischer Einbettung ist das
Schmugglernetzwerk in beiden Fallen durch hohe Asymmetrie gekenn-
zeichnet. Die organisierenden, ,, unternehmerischen® Personen beherr-
schen das Netzwerk, profitieren am stérksten davon und beuten die
»Helfer" aus. Das Schmugglernetzwerk ist zudem durch eine starke Zen-
tralisierung gekennzeichnet. Alle Beziehungen verlaufen vom Kern zu
den anderen Einheiten; diese haben keine Beziehungen untereinander.
Dieswiederum bedingt eine einzigartige Macht fiir den Kern.

Auf der Basiseiner Analyse von Phillip Bonacich tiber unterschiedliche
Wirkungen von Macht- gegentiber Prestigebeziehungen unterscheidet
Hartmut Esser (Esser 2000,196/197) Netzwerke,, negativer Verbunden-
heit* und Netzwerke , positiver Verbundenheit®. Sie stellen vollkom-
men unterschiedliche ,, Welten* dar, in denen ganz unterschiedliche
Handlungsstrategien verfol gt werden. Netzwerke positiver Verbunden-

9 EinUnterschied ist dartiber hinausweiterhin, dassesin Fall 2 Elementevon Selbstorganisierung
durch den Migranten gibt, wahrend in Fall 3 Schleuser die Gruppe begleiten.
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heit sind gekennzei chnet durch Prestigebeziehungen, wechsel seitige Sym-
pathie, Vertrauen, Unterstiitzung und Komplementaritét. Der Wert der
Beziehung einesAkteurszu einem anderen Akteur des Netzwerks nimmt
mit dem Wert von dessen Beziehungen und Ressourcen zu. Netzwerke
negativer Verbundenheit sind durch Beziehungen von Machtungleichheit
und dem Kampf um die Kontrolle knapper Ressourcen und Gter im
Netzwerk gekennzeichnet. Trotz der ethnischen ,, Einbettung” der Félle
2 und 3 stellen diese vorrangig Netzwerke negativer Verbundenheit dar.
Ethnizitét erleichtert die Kommunikation, aber stellt keine Beziehungen
von Sympathie und wechsel seitiger Hilfeim Netzwerk her. Zu untersu-
chenwére, ob esbei Verwandtschaft andersist.

DieUnterscheidung positiver und negativer Verbundenheit erweist sich
as besonders hilfreich fur die Erklarung des Unterschieds zwischen
Netzwerken, in denen Schleusung ein Geschéft ist — die gegenwaértige
Normalitét — und idealistischen Netzwerken von Schleusern, die poli-
tisch und moralisch motiviert sind. Das Netzwerk, das deutsch-jdische
Intellektuelle und Kinstler wéhrend des Nationalsozialismus aus
Deutschland ins Exil verhalf oder studentische Fluchthelfer, die nach
dem Bau der Mauer in Berlin Menschen die Flucht in die Bundesrepu-
blik ermdglichten, sind im Unterschied zu unseren Fallen 2 und 3 durch
Beziehungen positiver Verbundenheit gekennzeichnet.

Wenden wir uns nun der Analyse des Falls 4 zu, der Schleusung von
Chinesen in die USA. Welche Arten von Beziehungen finden wir hier
vor, wie wird die Schleusung organisiert? Haben wir hier den Fall der
Mafia-Grof3organisation, oder sind auch hier Netzwerkstrukturen vor-
zufinden? Auffallig ist zundchst, dass wir es mit einer gréfzeren und
geografisch ausgedehnteren Beziehungsstruktur zu tun haben. Es han-
delt sich aber offenbar nicht um eine Organisation, dieihre Operationen
durchfthrt, sondern vermutlich um ein Netzwerk sel bststéndiger Orga-
nisationen, die miteinander in Beziehung stehen. Ausden vorliegenden
Informationen ist am klarsten einetaiwanesi sche Transportorgani sation
zuidentifizieren. Eineweitere Organisationin den USA scheint die,, safe
houses* zu unterhalten. Es scheint sich also um ein Netzwerk zwischen
Organi sationen zu handeln, ein Organi sationennetzwerk, inwelchem die
Schleusungsoperationen durchgeftihrt werden.
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Der amerikanische Forscher Kolin Chin, der mehr als dreihundert ge-
schleuste illegale Migranten interviewt hat, kommt zu folgender Ein-
schétzung: ,,... immigrant smuggling... isaglobal businessinitiated by
Chinese Americans of Fuzhou extraction and supported not only by
Taiwanese, but also by Chinese and non-Chinese in many transit
countries. In short, the human trade is in many ways like any other
legitimate international trade, except that it isillegal. Like any trade it
needs organization and planing, but it does not appear to belinked with
traditional 'organized crime' groups' (Chin 2001, 225).

Ausgehend von der Annahme, dass essich bel Fall 4 um ein Netzwerk
von Organisationen handelt, kénnen wir jetzt fragen, wel che Kenntnisse
der Soziologie und Okonomievorliegen, um Hypothesen fur die Erkl&
rung der Beziehungen in einem Netzwerk von Schleusungsorganisationen
zu entwickeln. Gerum (2001) hat eine ausfihrliche Analyse des Netz-
werkkonzepts vorgelegt und dabei die Analyse von Unternehmens-
netzwerken in den Mittel punkt gestellt. Seine Vorschlége kénnen mit
Gewinn auch auf die Untersuchung von Netzwerken von Schleu-
sungsorgani sati onen angewandt werden. Seine Thesen beziehen sich auf
die Netzwerke legaler Unternehmen. Wir gehen zunéchst davon aus,
dassNetzwerkeillegaler Organisationen dhnlichen oder gleichen grund-
legenden Logiken folgen.

Fur das Verstandnisvon Unternehmensnetzwerken ist essinnvoll, Netz-
werke a s K oordinationsformen 6konomischen Handelnsvon Markt und
Hierarchie zu unterscheiden. Markt und Hierarchie stellen Idealtypen©
der Koordination 6konomischen Handelns dar. Gerum (2001,11-13)
argumentiert auf der Basis einer breiten soziol ogischen und 6konomi-

schen Literatur Uberzeugend, dass Netzwerke zusétzlich eine eigenstan-
dige Koordinationsform 6konomischen Handelns, einen eigenen | deal -
typ darstellen. Er entwickelt grundlegende M erkmal e und Funktionsprin-
zipien solcher Organisationsnetzwerke: Netzwerke von Organi sationen
werden gebildet von sel bstandigen, unabhangigen kollektiven Akteuren
und basieren zumeist auf langfristigen Beziehungen. Es gibt — zumin-
dest partiell —ein gemeinsames | nteresse zwischen den Organisationen,
aber Kooperation geht mit Konkurrenz einher. Die Beziehungen sind

10 Im Sinne Max Webers alswissenschaftlich-methodisches K onstrukt, nicht alsIdeal.
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solange stabil, wie der Gewinn ausder Kooperation grof3er ist alsder zu
erwartende Gewinn kompetitiven Verhaltensjeder einzelnen Organisati-
on. Komplementare Ressourcen sind die Basis fur ein Netzwerk zwi-
schen Organisationen. ,, Die Kehrseite der Komplementaritét der Res-
sourcen ist allerdings die wechsel seitige wirtschaftliche Abhangigkeit
der Akteure bei der Erwirtschaftung einer solchen Netzwerkrente. Der
Wert der individuellen Ressourcen bzw. des gesamten Ressourcenbiindels
ist abhangig von den Handlungen aller Netzwerkpartner, woraus sich
das spezifische Netzwerkrisiko ergibt (Ibidem,15).

Die Verteilung des Ertragsin einem Organi sationsnetzwerk ist ein wei-
terer wichtiger und interessanter Aspekt der Analyse. Durch den Ver-
gleich mit den anderen K oordinationsformenwird dasdeutlich. Im Markt
ist bei vollstandiger Information bei Vertragsabschluss die Verteilung
der Tauschrente ex ante eindeutig geregelt. Bei der Hierarchie erfolgt
die Verteilung der Rente durch den Arbeitsvertrag und bei mehreren
Eigentumern durch den GeselIschaftsvertrag. ,, Das Netzwerk unterschei-
det sich von Markt und Hierarchie dadurch, dass weder die Hohe der
Rente noch der Verteilungsmodus bei der Entstehung der Netzwerk-
beziehung feststeht und es einer Regelung ex post bedarf* (Ibidem).
Dies bedingt spezifische Risiken, die in jedem Organisationsnetzwerk
vorhanden, aber fiir illegal e Organi sationen noch wesentlich grofRer sind.
Entschei dungen miissen unter Bedingungen begrenzter Information und
unsicheren Handlungsresultaten getroffen werden. Es bedarf jeweils
positiver Entscheidungen, die einseitige, risikobehaftete Vorleistungen
der Netzwerkpartner darstellen. Sie kommen zu Stande unter der Bedin-
gung von Vertrauen der Partner. ,, Vertrauen ist somit das zentrale
Koordinationsinstrument im Netzwerk" (Ibidem,16). In dem angef Uihr-
ten Fall 4 ist Guanxi die zentrale Vertrauensbeziehung. Vertrauen ist
jedoch nicht wie bel Netzwerken positiver Verbundenheit ein Ausdruck
wechsel seitiger Wertschétzung und Zuneigung, sondern eine Notwen-
digkeit, die der Logik einer Geschéftsbeziehung folgt. Ohne das Ver-
trauen kommt das Netzwerk gar nicht zu Stande.

Nach der Analyse der vier unterschiedlichen Félle, die ein breites Spek-
trum von Schleusungsstrukturen gezeigt haben, soll abschlief3end auf
einige Aspekte desWandel svon Schleusungsprozessen eingegangen wer-
den.
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5. Zur Interaktion zwischen staatlichem Handeln und dem Wandel-
von Schleusungsstrukturen: Die Entwicklung eines, Ristungswett-
laufs*

Es gibt Schleusung, weil es Grenzen gibt, weil das Uberqueren von
Grenzen nur unter bestimmten legalen Bedingungen moglich ist und
gleichzeitig global e Migrationswiinsche die gegebenen legalen Mdglich-
keiten bel weitem Ubersteigen. Experten stimmen darin Uberein, dass
sich dasPhédnomen der Schleusung in einem kontinuierlichen Wandlungs-
prozess befindet. Die Veranderungsdynamik der Organisierung von
Schleusung resultiert aus der Beziehung zwischen staatlichen Kontroll-
organen und den Netzwerken der Schmuggler. Das Grundmuster der
Beziehung ist eineInteraktion: DasHandeln einesAkteursruft eine Re-
aktion eines anderen Akteurs hervor, auf welche dieser wiederum rea-
giert. Jede der Handlungen beider Akteureist beeinflusst von der Antizi-
pation moglicher Reaktionen auf eineintendierte Handlung.

Der gesamte Prozess zwischen staatlichen Kontrollorganen und den

Schmugglernetzwerken hat inzwischen die Form einer Art RUstungs-

wettlauf angenommen. Staat und Polizeien ergreifen im Allgemeinen

folgende Mal3nahmen:

e Erhdhung finanzieller Mittel und Verstérkung des Personalsfur
Grenzkontrollen

e Verstdrkung materieller und technol ogischer Ressourcen

e Veranderungen von Gesetzen und Verordnungen

e Einleitung bzw. Verstarkung der Zusammenarbeit mit anderen
Staaten.

Diese Mal3nahmen kommen nicht ,, iiber Nacht*, sondern in Phasen und

fUhren zu einer nach oben verlaufenden Spirale in der Intensitét der

Auseinandersetzung mit den Schleusern, d.h. mehr Personal, mehr Fi-

nanzmittel, mehr und neue Technik werden eingesetzt.

DasArsenal der Mittel und Strategien der Schleuser schlieft ein:
e Verdnderung von Schleusungsrouten

e Verstarkung und Erneuerung technol ogischer Mittel

e Professionalisierung und Spezialisierung

e Verbesserung der juristischen Kompetenz
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e Ausweitung von Marketingstrategien in Bezug auf Rekrutierung,
Verbesserung von Leistungen (z.B. Garantieschleusungen) und
Preisgestaltung

e Ausweitung von Bestechungsversuchen.

Aus der algemeinen Theorie wirtschaftlichen Wettbewerbs kann man

schlief3en, dass sich die Intensitét des Wettbewerbs und der Auseinan-

dersetzunginder Geschwindigkeit zeigt, mit der eine Seite den (zeitwei-
ligen) Vorsprung der anderen Seite wettmachen kann (Kantzenbach

1967).

Ein Ristungswettlauf endet mit der Erschopfung einer Seite. In der
Auselnandersetzung mit den Schmugglernetzwerken ist man jedoch na-
tional wie international weit von diesem Moment entfernt. Was Peter
Andreas (Andreas 2001) fur die mexikanisch-amerikanische Grenze
gefunden hat — ein Konflikt zwischen staatlichen K ontrollorganen und
Schmugglern, aber gleichzeitig eine Art symbiotische Beziehung zwi-
schen ihnen mit wechsel seitig sich beeinflussendem Wachstum —, gilt
vermutlich auch fir die européische Szene: Mit gestiegener Nachfrage
nach Schleusung und gestiegenem Risikoillegaler Migration haben sich
diePreiseflr Schleusung erhoht. Dies hat die Macht und den Reichtum
von Schmugglern vergrof3ert, aber nicht aller Schmuggler. Die Verstér-
kung von Kontrollen haben einige,, Anbieter* aus dem Geschéft gewor-
fen, aber die Marktposition anderer verbessert. ,, Moreover, many of
those arrested are the lowest-level and most expendable members of
smuggling organizations — the border guides and drivers who are the
foot soldiers of thebusiness' (Ibidem,117). Ausder Sicht der Migranten
sinddieRisikenillegaler Migration vor allem fur digjenigen mit wenig
Geld gestiegen.

Grenzpolizeien und Migrationspolitiker sind sich dieser dilemmatischen
Situation wohl bewusst. Aber da Kontrolle tUber Territorium, Bevolke-
rung und — als Konsequenz — Uber Grenzen zum Kernbestand staatli-
cher Souveranitét gehdren, kann sich der Staat nicht einfach ausdiesem
» RUstungswettlauf* mit den Schmugglern zurtickziehen. Fur eine Uni-
on von Staaten, die wie die Schengen-Staaten Grenzkontrollen unterein-
ander abgeschafft haben, gilt fir die gemeinsamen Aul3engrenzen das
Gleiche.
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Wichtige Daten zur Geschichte des
Bundesamtes

1953

Am 12. Januar 1953 tritt mit der Ubernahme des Abkommens tiber die
Rechtsstellung der Flichtlinge (Genfer Flichtlingskonvention) ininner-
staatliches Recht der Bundesrepublik Deutschland die,, Verordnung tiber
die Anerkennung und Verteilung von auslandischen Flichtlingen®
(AsylVO) in Kraft. Damit beginnt auch die Geschichte des Bundesam-
tesals,, Bundesdienststelle flr die Anerkennung auslandischer Flcht-
linge" mit 40 Mitarbeitern in NUrnberg-Langwasser, untergebracht in-
nerhalb des seit 1946 bestehenden so genannten ,, Valka-Lagers®, das
zunéchst als Kriegsgefangenen- und spéter als Fltchtlingslager diente.

1961

Die"Bundesdienststelle fir die Anerkennung auslandischer Flichtlin-
ge" mit etwa 50 Mitarbeitern wird nach Zirndorf in die Nachbarschaft
der bereits seit 1959 als Sammellager fir Auslander genutzten Kaserne
verlegt.

1965

Mit dem Ausldndergesetz vom 28. April 1965 wird die Bundesdienst-
stelle in,,Bundesamt fur die Anerkennung auslandischer Flichtlinge®
umbenannt. Siewird Bundesoberbehdrde im Geschéaftsbereich desBun-
desinnenministeriumsund arbeitet bis Ende der Sechzigerjahre mit etwa
60 Bediensteten.

1980

Die Behorde beschiftigt inzwischen 240 Mitarbeiter. Uber Asylantrage
entschei den Anerkennungsausschiisse mit einem Vorsitzenden und zwel
Beisitzern. Gegen ablehnende Entschei dungen kann Widerspruch einge-
legt werden, Uber den Widerspruchsausschiisse entscheiden. Diesesind
mit drei Beamten des hoheren Dienstes besetzt. Die Ausschiisse besit-
zen diequasi-richterliche Unabhangigkeit. Die Widerspruchsmdglichkeit
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war im Hinblick auf eine Verfahrensbeschleunigung bereits 1978 abge-
schafft worden; die anhéngigen Widerspruchsverfahren werden bis 1980
erledigt. Um das Verfahren weiter zu beschleunigen und die ansteigen-
den Antragszahlen bewéltigen zu kénnen, werden am 1. August 1980
die Anerkennungsausschiisse durch weisungsunabhangige Einzel-
entscheider ersetzt; siesind Mitarbeiter des gehobenen Dienstes.

1986

Nachdem schon Anfang der Achtzigerjahre das kleine Behtrdengebaude
in Zirndorf nicht mehr ausreichte und Buroraumein Furth und in Ndrn-
berg angemietet werden mussten, wird ein grof3er Teil der Beschéftigten
1986 wieder in NUrnberg-Langwasser in einem angemieteten Bilroge-
baude untergebracht.

1992

Schon in den Achtzigerjahren war die Zahl der Antrége dramatisch an-
gestiegen und belief sich 1990 auf knapp 200.000. Der absolute Hohe-
punkt mit rund 440.000 Asylantragen ist allerdings im Jahr 1992 er-
reicht. Am 6. Dezember 1992 kommt nach intensiven Verhandlungen
der Koalitionsparteien und der SPD der so genannte Asylkompromiss
zu Stande. Damit werden insbesondere die organi satorischen und per-
sonellen Voraussetzungen flr eine wesentliche Beschleunigung desAsyl-
verfahrens geschaffen. In diesem Jahr fallt auch die Entscheidung fur
den Umzug der Zentralein die ehemalige Stidkaserne in Nurnberg.

1993

Das Bundesamt expandiert stetig und erreicht 1993 den Personal-
hochststand von 4.100 eigenen und weiteren tausend Mitarbeitern, die
von anderen Behdrden voribergehend zum Bundesamt abgeordnet wer-
den. Das Bundesamt ist am 1. April 1993 mit 47 AuRenstellenin alen
Bundeslandern vertreten. Am 1. Juli 1993 folgt die Errichtung der Au-
Benstelle am Flughafen in Frankfurt/Main. Damit wird die Hochstzahl
von 48 AulZenstellen erreicht. Gleichzeitig tritt auf der Grundlage des
Asylkompromisses die Asylrechtsreform in Kraft, die zu einer Ande-
rung desArtikels 16 Abs. 2 S. 2 GG a.F. und der Schaffung des neuen
Artikels 16aim Grundgesetz fuhrt. Eckpfeiler der Asylrechtsreform sind
die Regelungen Uiber sichere Drittstaaten und sichere Herkunftsstaaten
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sowie das Flughafenverfahren. Die Reform des Asylrechts fuhrt dazu,
dass die Asylbewerberzahlen von nun an stetig sinken. In der Folge
kommt es Ende 1993 zu einem Einstellungsstopp (und ab 1995 zu ei-
nem Personal abbau).

Der Sitz des Bundesamteswird mit Wirkung vom 1. Oktober 1993 von
Zirndorf wieder nach Nurnberg verlegt.

1995

Das am 26. Méarz 1995 in Kraft gesetzte Schengener Durchflhrungs-
Ubereinkommen regelt die Bedingungen und Ausglei chsmal3nahmen, die
infolge der Abschaffung der Binnengrenzkontrollen einen einheitlichen
Raum der Sicherheit und des Rechts gewahrleisten sollen. Dazu geho-
ren auch Zustandigkeitsregel ungen fiir die Behandlung von Asylantrégen
zwischen den Vertragsstaaten.

1996

Nach dreieinhal bjahriger Umbauzeit bezieht die Zentrale des Bundes-
amtesim November/Dezember 1996 die ehemalige Slidkaserne an der
Frankenstral3e in NUrnberg als neues Dienstgebaude.

1997

Am 1. September 1997 ersetzt das Dubliner Ubereinkommen die asyl-
rechtlichen Bestimmungen des Schengener Durchfihrungstiberein-
kommens. Es garantiert jedem Asylbewerber die Durchfuhrung eines
Asylverfahrens in einem Mitgliedstaat und will Weiterwanderungs-
bewegungeninnerhalb der EU vermeiden. Vertragsstaaten des Dubliner
Ubereinkommens sind alle EU-Staaten (sowie ab 25. Mérz 2001 Nor-
wegen und Island).

2000

Das Bundesministerium des Innern tbertragt dem Bundesamt die A uf-
gabe der Nationalen Zentralstelle zur Verwaltung des Européischen
FlUchtlingsfonds (EFF). Es werden Projekte fir Fllchtlinge und Ver-
triebene gefordert, die sich auf die Aufnahmebedingungen und die I nte-
gration von Personen mit Bleiberecht in sowie diefreiwillige Riuckfiih-
rung aus der Bundesrepublik Deutschland beziehen. Der EFF basiert
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auf einer Entscheidung des Rates der Européi schen Union vom 28. Sep-
tember 2000.

2002

Am 1. Juli 2002 treten einige Bestimmungen des neuen Gesetzes zur
Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des
Aufenthaltsund der I ntegration von Unionsburgern und Auslandern (Zu-
wanderungsgesetz — ZuwG) in Kraft, durch die dem Bundesamt neue
Aufgaben Ubertragen werden. Hierzu gehodren die Entwicklung von
Grundstrukturen und Lerninhalten fir Integrationskurse sowie weitere
Vorbereitungsmalinahmen im Hinblick auf dasvollsténdige Inkrafttre-
ten des ZuwG zum 1. Januar 2003. Diese Aufgaben werden unter dem
neuen Namen ,, Bundesamt fir Migration und Fltchtlinge" wahrgenom-
men, bis das Bundesverfassungsgericht am 18. Dezember 2002 das Ge-
setz ausformellen Grinden fur nichtig erklart.

2003

DasBundesamt erhélt ab 1. Januar 2003 im Erlasswegeim Bereich der
Integrationsférderung eine Viel zahl von Aufgaben. Esist nunmehr u.a.
zustandig fUr die Forderung von Sprachkursen, gemeinwesenorientierten
Projekten, ausgewahlten Projektmaldnahmen sowie der Auslander-
sozialberatung. Schlief3lich nimmt das Bundesamt Aufgaben im Rah-
men der Aufnahme und Verteilung jidischer Immigranten aus den Nach-
folgestaaten der ehemaligen Sowjetunion wahr.

Durch den Bundesminister des Innern wird beim Bundesamt unter Vor-
sitz von Frau Prof. Dr. Rita Sissmuth der Sachversténdigenrat fur Zu-
wanderung und Integration (Zuwanderungsrat) gebildet. Die konstitu-
ierende Sitzung findet am 26. Mai 2003 im Beisein von Bundesinnen-
minister Schily statt. Der Sachverstandigenrat hat die Aufgabe, regel-
maiig dieinnerstaatlichen Aufnahme- und Integrationskapazitéten so-
wie die aktuelle Entwicklung der Wanderungsbewegungen darzustel-
len. DarUber hinaus wird jdhrlich ein Gutachten zum gegenwaértigen
Stand der Zuwanderungsbewegungen in Deutschland und zu deren ab-
sehbarer Entwicklung erstattet. Der Zuwanderungsrat wird bei seiner
Tatigkeit vom Bundesamt, u.a. durch ein eigens eingerichtetes General -
sekretariat, unterstitzt.
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Zur Koordinierung und Gestaltung der Ruckkehrforderung wird beim
Bundesamt am 21. Juli 2003 die Zentralstelle fir Informationsvermitt-
lung zur Ruckkehrforderung (ZIRF) eingerichtet. Sie hat die Aufgabe,
durch Informationen und Beratung die freiwillige Riickkehr von Asyl-
bewerbern zu vereinfachen und zu férdern.

Das Dubliner Ubereinkommen wird durch eine Rechtsverordnung der
Européi schen Gemeinschaft (, Dublin 1) abgel6st und findet auf alle
Asylantrége Anwendung, die ab dem 1. September 2003 gestellt wer-
den. Das am 15. Januar 2003 in Betrieb genommene automatisierte
Fingerabdruckidentifizierungssystem EURODAC wird dieAnwendung
der Rechtsverordnung erheblich verbessern, dadie I dentifizierung von
Asylbewerbern und Personen, dieillegal dieAuldengrenzen der EU Uber-
schreiten, schneller und einfacher moglichist.

Direktoren/Pras denten des Bundesamtes:

1953 - 1958 Dr. Eduard Kramer
1958 - 1966 Helmut Kriebel
1966 - 1978 Eberhard Bender
1978 - 1982 Hans Georg Dusch
1982 - 1992 Norbert von Nieding
1992 - 1995 Dr. Gerhard Grof3
1996 - 2000 Hans Georg Dusch

Seit Juli 2000 Dr. Albert Schmid

ABKURZUNGSVERZEICHNIS

Abkurzungsver zeichnis
ABI

Abs.

aD.

aF.

AFIS

ai
ArchVR
Art.
ASYLON
AsylVIG
AsylVO
AUAS
Aufl.
AuslG
AZR
BAF

BayVBI.
BBfA
Bd.

BFF
BGB
BGBI
BGS
BKA
BMI
BR-Drucksache
BRRG
BT
BT-Drs.
BVA
BVerfGE

BVerwG
BVerwGE

Amtsblatt

Absatz

aul3er Dienst

alte Fassung

automatisches Fingerabdruck-1dentifi-
Zierungssystem

amnesty international

Archiv desV dlkerrechts (Zeitschrift)
Artikel

System zur Aktenanlage und -verwaltung
Asylverfahrensgesetz

Asylverordnung

Auslander- und Asylrecht (Zeitschrift)
Auflage

Auslandergesetz
Audlanderzentralregister

Bundesamt fUr die Anerkennung aus-
landischer Fluchtlinge

Bayerische Verwaltungsbl étter (Zeitschrift)
Bundesbeauftragter fir Asylangelegenheiten
Band

Bundesamt fur Fltchtlinge (Schweiz)
Burgerliches Gesetzbuch

Bundesgesetzbl att

Bundesgrenzschutz

Bundeskriminalamt

Bundesministerium deslnnern
Gesetzentwurf der Bundesregierung
Beamtenrechtsrahmengesetz

Bundestag

Bundestag-Drucksache
Bundesverwaltungsamt

Entscheidungen des Bundesverfassungs-
gerichts

Bundesverwaltungsgericht

Entschei dungen des Bundesverwaltungs-
gerichts

161



162

ABKURZUNGSVERZEICHNIS

bzgl.
bzw.
ders.
d.h.
DIAS

DP's
DVBI.
EASY

ed(s)
EFF
em.
ESVGH

EU

EuGRZ
EUR
EURODAC

ex ante
EZAR

ff.
Fn.
GFK
GG

gof.
GUS

habil.
h.c.
Hess. VGH

Hrsg.

bezlglich

beziehungsweise

derselbe(n)

dasheift

System zur Erkennung von Doppelidentitéten
vonAsylbewerbern

Displaced Persons

Deutsches Verwaltungshl att
Computergestitztes bundesweites
Verteilungssystem fur Asylbegehrende
editor(s) (=Herausgeber)

Européi scher Flichtlingsfonds

emeritiert

Entscheidungen des Hessi schen Verwal tungs-
gerichtshofesund des Verwaltungsgerichts-
hofes Baden-Wrtemberg

Européische Union

Européi sche Grundrechte Zeitschrift

Euro (Européi sche Wahrungseinheit)
Europaische Datenbank fir
Daktyloskopievergleich

vonvornherein

Entscheidungssammlung zum Aud énder- und
Asylrecht

folgende

fortfolgend

Ful3note

Genfer FlUchtlingskonvention

Grundgesetz fur die Bundesrepublik
Deutschland

gegebenenfalls

Gemeinschaft unabhéngiger Staaten (Verbin-
dung unabhangiger Staaten der ehemaligen
Sowjetunion)

habilitatus

honoris causa

Hessischer Verwal tungsgerichtshof
Herausgeber

ABKURZUNGSVERZEICHNIS

HS
InfAusR

IOM

IT
iussanguinis
i.v.m.

Jg.

Jz

KOM

MARIS

n.F

Nieders. OVG

NIW

Nr.

NVwZ
NVwZ-RR

NW
OSZE

ou
ovG
OvVG MV

OVGNW

OVG Rh-Pf
p.

Prot.

rd.

Rdn. (Rn)
S.

S.

SGB

sog.

Halbsatz

Informationsbrief Ausl8nderrecht
(Zeitschrift)

International Organization for Migration
Informationstechnik

Abstammungsrecht

inVerbindung mit

Jahrgang

Juristenzeitung

Kommission
MigrationsAsylReintegrations-System
neue Fassung

Niedersachsi sches Oberverwal tungsgericht
(auch: Oberverwaltungsgericht L Uneburg)
Neue Juristische Wochenschrift (Zeitschrift)
Nummer

Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht
Neue Zeitschrift fr Verwaltungsrecht-
Rechtsprechungsreport
Nordrhein-Westfalen

Organisation fUr Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa

offensichtlich unbegriindet
Oberverwaltungsgericht
Oberverwaltungsgericht M ecklenburg-
Vorpommern (auch: Oberverwaltungsgericht
Greifswald)

Oberverwaltungsgericht Nordrhein-
Westfalen

Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz
page (=Seite)

Protokoll

rund

Randnummer

Seite/Satz

sehe

Sozialgesetzbuch

S0 genannt

163



164

ABKURZUNGSVERZEICHNIS

SIAG
SIGB
u.a

Ufo

UN
UNHCR

UNO

u.s.
USA

US-Dallar
Verb.

VG

VGH

vgl.
Vorbem.
VwGO
WP

ZAR

z.B.
ZIRF

z.T.
ZRP
ZuwG
ZWST

Schutzstaffel (Sondereinheitinnerhalb der
Reichswehr im National sozialismus)
Staatsangehorigkeitsgesetz
Strafgesetzbuch

und andere

unbekanntes Flugobj ekt

United Nations (Vereinte Nationen)

United Nations High Commissioner for
Refugees (Hoher Flichtlingskommissar der
Vereinten Nationen)

United Nations Organization (Organisation
Vereinter Nationen)

United States (Vereinigte Staaten)

United States of America(Vereinigte Staa-
ten von Amerika)

amerikanische Wahrungseinheit
Verbindung

Verwaltungsgericht

Verwal tungsgerichtshof

vergleiche

Vorbemerkung

Verwal tungsgerichtsordnung
Wortprotokall

Zeitschrift fur Auslanderrecht und
Audanderpolitik

zum Beispiel

Zentralstellefir Informationsvermittiung zur
Ruckkehrférderung

zum Teil

Zeitschrift fir Rechtspolitik
Zuwanderungsgesetz
Zentralwohlfahrtsstelle der Judenin
Deutschland

AUTORENVERZEICHNIS

Autorenver zeichnis

Otto Schily
Bundesminister desinnern

Dr. Albert Schmid
Prasident des Bundesamtesfur die Anerkennung
audandischer Fluchtlinge

Dr. Gunther Beckstein
Bayerischer Staatsminister desInnern

Dr. Ulrich Maly
Oberburgermeister der Stadt NUrnberg

Jean-Daniel Gerber
Direktor des Bundesamtesfir Fluchtlinge (BFF), Schweiz

Prof. Dr. jur. utr. habil. Michael Wollenschl&ger
Président deswissenschaftlichen Beirats der Forschungsgesel Ischaft fir
das Weltfliichtlingsproblem (AWR) an der Universitét Wirzburg

Sefan Berglund
Vertreter des Hohen Fliichtlingskommissars der Vereinten Nationen in
Deutschland (UNHCR)

Dr. Reinhard Marx
Rechtsanwalt

Paul Spiegel
Prasident des Zentralrats der Juden in Deutschland

Prof. Dr. Rita Slissmuth
Vorsitzende des Sachverstandigenrats fir Zuwanderung und I ntegrati-
on (Zuwanderungsrat), Bundestagsprasidentin a.D.

165



166

AUTORENVERZEICHNIS

Prof. em. Dr. Dr. h. c. Dieter Oberndorfer
Vorsitzender und Sprecher des Rats fir Migration e.V. (RfM) in Frei-
burg

Prof. Dr. Thomas Sraubhaar
Président des Hamburgi schen Welt-Wirtschafts-Archivs (HWWA)

Prof. Dr. Friedrich Heckmann
L eiter des Européi schen Forumsfur Migrationsstudien (efms) am I nsti-
tut der Otto-Friedrich-Universitét Bamberg





