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DANK

Ich méchte mich zunéachd fir die Einadung bedanken, die mir die Gelegenheit gibt, vor Ihnen
nachfolgende Darlegungen zu unter breiten.

1 BEGRIFFLICHE KLARUNG DER PERSONENGRUPPE

Es geht in manea Stellungnahme nicht um Menschen, die aus demWunsch nach Selbstver-
wirklichung, nach Kennenlernen neuer Lander und Kulturen sowie guten Arbeits- und Ver-
dienstmdglichketen ihr Land verlassen. Auch wenn dies eine Motivation ist, die jeder Mensch
als Mensch hat, auf deren Verwirklichung er deshalb auch ein Recht hat!, so soll, folgend dem
ver schickten Fragebogen, in diesem Statement vor dlem von Hichtlingen in der | llegalitét die
Rede san.

Hier snd aber zunachst klérende Worte hinsichtlich der rd evanten Personengruppe erforder-
lich: Fur den Jesuiten-Fchtlingsdienst beschrénkt sich dieser B egrifft nicht auf jene Per sonen,
diejuristisch in den Geltungsbereich der Genfer Fliichtlingskonvention oder des Artikels 16a
Grundgesetz fallen. Wir schlief3en uns kirchlichen Definitionen an, nach denen Fluchtlinge
solche Menschen sind,

"who are compelled by severe political, economic and socia conditions to leave their land and
their culture — regardless of the labels they are given by others. Uprooted peopleare those
forced to leave their communities. those who flee because of per secution and war, those who
are fodbly displaced because of environmental devastation andthosewho are conpelled to
seek sustenance in a dty or abroad because they canrnot surviveat home" (Herv.i.T.; Aus:
World Council of Churches Policy Statement "A Moment to Choose: Risking with Uprooted
Peoplé€'. Paris, 25.9.1995)

Ergo: Die Kirchen betrachten alle Menschen, diegezwungen sind, ihre Heimat zu verlassen,
as Fluchtlinge, seien die Ursachen fir ihre Migration Menschenrechtsverletzungen, Krieg,
Anarchie, Armut oder die Folgen von Umwaeltzerstdrung. Diese Auffassung mag juristische
nicht gedeckt sein. Sie hat aber den grof3en Vorteil, dass sie - und dies hitte ich zu beachten! -
das faktische Migrationsverhdten von Millionen und Abermillionen weltwet begrifflich um-
fasst.

Anhand des Themenschwerpunkts Flucht und Asyl |&sst sich beispielhaft aufzeigen, dass das
vorhandene gesetzliche und untergesetzliche Instrumentarium die faktischen Migrationsbewe-
gungen nicht angemessen zu steuern vermag, die zwischen migrationsaud dsenden Push- und
migrationslenkenden Pull-Faktoren stattfinden [hierzu Alt 2000]. An dieser Stelle ist grund-

Was nicht automatisch heifd, dass diesem Recht ein Anspruch an die jeweilige Aufrehmegesellschaft korre-
spondiert. Vgl. zu diesem Punkt auch COMECE, DCV:27 sowie Oberndorfer: § 2.2.1.

2Ahnlich, aber nicht ganz <o griffig, die Defi nition der kat holischen Kirche Der Ausdruck "De-Facto A iichtling"
ist anzuwenden auf: All "persons persecuted because o race, religion, membership in social or political goups”, to
"victims of armed conflicts, erronecus economic policy or retural disasters”, and for "humanitaian reasons" to internally
displaced persons, that is, civilians who "are forcibly uprooted from their homes by the same type of violence as refugees,
but who donot cross naional frontiers'. [Pontifical Council Cor Unum ard the Pontifical Council for the Care of Mi-
grantsand Itinerant People (1992) Refugees - A Challenge to Solidarity]



sétzlich daran zu erinrern, dass die Grerze zwischen asylrelevanten und asylirrelevanten
Fluchtgriinden in der realen Welt flief3end ist: Wer begrindete Furcht vor Gefangnis und Fol-
ter hat, dem ist es egal ob seine Drangsalierung aus asylrelevanten oder irrelevanten Griinden
erfolgt. Wer vor Kriggshandlungen die Heima verlasst und schon deshalb nicht zuriickkehren
kann, weil seine Verwandten getttet oder zerstreut wurden oder seine Heimet von fremden
Siedlern besetzt wurde, ist nicht deshalb schon ein"Wirtschaftsfltichtling"®. Und genau hier tut
sicheine Schutz- und Rechtsliicke auf, die das (wachsende) Ausmal’ von lllegditét erklart.

Ich méchte an dieser Stelle nicht darlegen, wie ichmeine haufig zitierte Schatzung begriinde,
dass die Anzahl 'illegaler’ Migranten in Deutschland um die Millionengrenze liegen dirfte.
Diedbeziiglich verweise ich auf Anlage 1 zu diesem Statemert.

2. GRUNDE ZUM ENTSTEHEN VON ILLEGALITAT
Wie gerau gearaten Flichtlingein die Illegalité? Fol gende typische "Karrieren' sden genamt:
21 Illegalitat durch Mangel an legalen Einreisemoglichkeiten

In der Regel Uberlegen Menschen erst dann, wenn sie sich zum Verlassen der Heimat gezwun-
gen sehen, in welches Zielland sie emigrieren wollen. Hier ist erneut zu beachten, dass nur sehr
wenige Menschen Uberhaupt die Méglichkeit haben, sichein Zielland fir ihre Flucht auszusu-
chen. Bei der Wahl @nes solchen Landes sind folgende Kriterien von Bedeutung:

- Menschenwiir dige Lebensbedingungen und (physische) Sicherheit [vgl. zB.: Alt
1999:107f. + Kapitd 11/2+3 sowie Lords: § 104]. Positiv fdlt hier eéwader Ruf ins
Gewicht, den diereichen Lander der Wdlt als Hort von Frieden und Stabilitét haben.
Warum sollte man seine Ersparnisse oder die Erlose aus demVerkauf seines Besitzes
eher fir ein mageres Dasa nim Nachbarland und nicht auf den Erwerb einer Paket-
schleusung verwenden? Konkret kann auch die Uberlegung von Bedeutung sein, in
welchem Land die eigenen Hucht- und Verfolgungsgriinde die besten Anerkennungs-
chancen im Asylverfahren haben®.

- Das Vorhandensein von Familienangehorigen [Alt 1999: Kapitel 11/2+3]. Zunéchst
besteht generell bel Familien, die aus verschiedensten Griinden auseinander gerissen
werden, der Wunsch nach Herstellung der Familieneinhat. Aber auch song sehen
Menschen, die zum Verlassen ihres eigenen Landes gezwungen sind, in anderswo le-
benden Angehorigen primére Anlaufstellen, um fiir ihr neues Leben Starthilfe wie éwa
Unterkunft, Verpflegung und Hilfe bei der Arbeitssuche zu bekommen®.

- Arbeits- und Verdienstmdglichkeiten [Alt 1999:110f.] . Vielen Menschen ist ein st aetli-

*'The circumstances that force people to flee their country are conplex and, often, of a compositenature.”
[UNHCR2001: § 3, wl. auch Caritas u.a: § 3.2.]

“Negativ sind andrerseits die international immer bekannter werdenden rechtsextremen Vorfallezunehmend ein
Grund, nicht nach Deutschland kommen zu wollen. [Alt 1999:110]

SHierbei wird bei der Diskussion von Politikmanahmen in der Regel der Tatsache, dass das Familienverstand-
nis auRereuropaischer Voélker wesentlich weiter gefasst ist al's das eurgpéische, nicht genligend Bedeutung zugemessen
[vgl. DCV:19]. Entsprechend groR ist auch die Anzahl von Menschen, die aufgrund ihres Wunsches nach Herstellung der
Familieneirheit in der Illegalitét landen. [vgl. hierzu auch Alt 1999:226F.]



ches Firsorgesygem westlicher Art fremd, deshalb wollen se moglichst schnell mig-
lichst gute Arbeit finden, um niemandem zur Last zu fdlen.

All diese Punkte sind bei der Wahl desMigrationsziellandes, also etwa Deutschland, wichtiger
als das eventuelle Wissen um Sichere Drittstaatenregel ungen oder die Inhalte der Dubliner
Konvention. Weil3 man aber um diese Bestimmungen, stellt man eben keinen Asylantrag und
lebt gleich illegal im Land. Diesist gerade dann, wenn essoziale Netzwerke gibt, in denensich
der Migrant bewvegen kann, fur viele mehr oder weniger problemlos mdglich.

Menschenwiederum, die "nur" vor Armut, vor der Erpressung durch mafidse Banden oder
vor den Folgen von Umweltzerstérung fliehen, sind von Anfang an vom Asylverfahren ausge-
schlossen Hier erfolgt die Einreise von vornherein illegal oder scheinbar legal (unter Vortéu-
schung falscher Absichten z.B. mit einem Touristen- oder Besuchervisum oder mit falschen
Papieren) und setzt sich in einem unerlaubten Aufenthalt fort

2.2. lllegalitét aufgrund mangelnder Méglichkeiten, einen Auferthalt nach illegder bzw.
scheinbar legaler Einreise zu regularideren

Bel Menschen, die scheinbar legd eingereist sind, bestehen kaum Méglichkeiten, einen Auf-
enthalt imLand zu legdiseren, z.B. dann, wenn man eine Arbeit gefunden hat, die einen fur
den Arbeitgeber unentbehrlich macht oder wenn man heiraten will. Da wére zum einen das
Asylverfahren Fir Menschen aber, die aus Grinden emigrierten, die asylrechtlich nicht rele-
var sind, ig dies gld chbedeutend mit der Aufdeckung des bidang verborgenen Aufenthalts
und somit drohender Auswveisung und Abschiebung. Also 1&sst mari's lieber.

Auch einer Helrat stehen Probleme entgegen: Vielen fehlen bendtigte Papiere (die etwa auf
der Flucht abhanden gekommen und wegen nicht funktionsfahigen Behdrden im Heimatland
nicht mehr besorgbar sind). Ebenso misstrauen seteuren, auslanderrecht lich haufig erforderli-
chen Bestimmungen wie etwa einer Ausrei e zwecks nachfolgender legder Wiedereinreise 0.4
[val. Alt 1999:228f.].

2.3. lllegalitéat wegen mangel nden Rickreisemiglichkaten

Mir begegneten sodam eine Reihe von Personen, die nach Abklingen von Krisen im Her-
kunftdand gerne dorthin zurlick gekehrt wér en, dies aber aus finanziellen Grinden nicht konn-
ten. Sie befanden sich in der so genannten "Migrationsfalle”, d.h. einer Situation, die weder
Ruckkehr noch Weiterwanderung ermdglichte und eire illegale Existenz zwangsweise perpe-
tuiert [Alt 1999:222f.+364]

24. lllegalité wegen mangelnden Wieder-Einrei semiglichketen

Eine "kostenlose" Abschiebung durch die Audanderbehdrde lehnt die vorgenannt e Personen-
gruppe ebenso wie vieleandere 'lllegale' vor allem deshalb ab, well sie zum einen Abschiebe-
haft beflrchten und weiter, dass sie, einmal ausgereist, sich keine zweite Eirnreise nach
Deutschland leisten kénrten (z.B. durch die Verhéngung einer Wiedereinreisesperre, zu teure



neue illegale oder scheinbar legale Einreise’.
3. WEITERE PROBLEME RUR SCHUTZSUCHENDE MIGRANTEN
3.1. Vemeidenvon Asylverfahren

Neben den bereits oben (2.1.) erwdhnten Grinden vermeiden FlUchtlinge dasAsylverfahren
auch dann, wemn sie erfahren, dass man al's Angehoriger z.B. einer bestimmten V olksgruppe
oder Nationalitét nach der bekannten Spruch- und Entschel dungspraxis keine Chance auf
Verfolgung het [hierzu Alt 1999:246-248]. Misstrauen bezlglich der Fairness und Gerechtig-
keit eines Asylregimeskonnte nicht nur fir Deutschland, sondern auch fir andere Lander
Europas empirisch alsein Grund belegt werden, warum Hchtlinge Asylverfahren meiden
[val. Gibney: 42].

3.2.  Nicht-Annahme von Asylantrégen

Im Zuge des Forschungsprojekts kam ich mehrfach tUber Aussagen, dass Migranten, an der
Grenze einen Asylantrag stellen wollten, dies nicht konnten: BGS-Beamten waren auf dem
Ohr, welchesnach Aussagen bezliglich der Reiseroute horchte, hellhdrig, auf dem anderen
Ohr, welches das Wort "Asyl" hatte vernehmen koénren, taub [Alt 1999:234-238].

3.3.  Schwachstellen in Asylrecht und Anerkemungsverfahren

Aber auch Flichtlinge, die in das Asylverfahren gehen, konnen nicht von vornherein auf en

angemesenes Verfalren hoffen. Die Griinde hierfir sind ausfuhrlichin Alt 1999 (K apitel

[11/1) dargelegt. Sichpunktatig sden genamt:

- Stressin der Anhdrung, unter dem vor alem traumatisierte Fltichtlinge leiden,

- Ungentgend qualifizierte Anhorer, Entscheider und Dolmetscher

- Ungeniigende Regelungen fir das Beibringen von Bewe amaterial

- Ungenuigende V orkehrungen zum Schutz des Flichtlingsvor dem Versagen von
Rechtsanwéten und songtigen Beratern bzw. Vertrauenspersonen.

3.4. Schwachgdlen in Audanderrecht und Audéanderverwaltung

Ist das Asylverfahren abgelaufen, gerédt der Migrant indie Maschinerie der Auslanderbehorde,
vonder er bestenfdls eine Duldung oder gleich ane Grenzibertrittsbescheinigung erhélt.
Diese befristeten Papiere verhindern eine legae Arbeitsaufnahme und verleiten bzw. zwingen -
vor alem wenn der auferthaltsrechtliche Status den Wegfd! von Sozialleistungen mit sich
zieht - zur Aufnahme von Schwarzarbeit. Einoft unsensibler Umgang mit der Androhung von
zwangswelser Durchset zung der Ausreisepflicht (Abschiebung) - z.B. wenn solche Androhun-

%V gl. auch neuestens The Economist vom 31.3.2001:12. Diese Hiirde konnte bis vor ca. 3-4 Jahren noch durch
den Kauf neuer Pésse in vielen Herkunftsléndern leicht umgangen werden, aber auch hier sind die Preise inzwischen
gestiegen bzw. die verfugbaren Geldmittel der 'lllegalen’ durch wachsende L chnvorenthaltungen gesunken. Dies ist auch
der Hintergund fir die wachsende Gewalthereitschaft 'lllegaler' gegeniber Beamten der Polizei, Zdl- und Arbeitsamtern
bei Inlandskontrollen (vgl. etwa Bearbeitungsstelle zur Bek&mpfung der illegal en Beschéftigungbeim Arbeitsamt Lepzig
(1999). Erfahrungsberi cht fir den Zei traum 01.01. 1996 bis 31.12.1999 gem. RdEr|. vom 28.07.1999 — 11a3 — 7419 (38) A,
S. 7+9
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gen pauschd an Mitglieder einer Volksgruppe verschickt werden, darunter auch an solche, die
aufgrund von Hartefallkriterien eigertlich noch nicht fir eine Abschiebung anstehen - fuhrt zu
Untertauchen und anderen ansonsten vermeidbaren Panikreaktionen (Sdbsmord).

4. LOSUNGSVORSCHLAGE

Das Flichtlingsrecht, muss dem faktischen Migrationsverhaten besser angepasst werden.
Dieser Agpekt kann derzeit nicht ohne einen Bezug zur Diskusson auf der Ebene der Européi-
schen Union besprochen werden'. Der folgende Teil legt zunachst die Punkte dar, die esim
nationalen und européi schen Kontext zu betrachten gilt, danach folgen Punkte, die spezifisch
fr die europaische Ebene, dam die fur die bundesdeutsche Ebene von Bedeutung sind.

Dabei greife ich, was Ausflihrungen zu Politikvorschlagen auf der Ebene der EU betrifft, auch
auf Reflexionen zurlick, die bereits anderswo in der jingsten Vergangenheit erfolgt sind. Ins-
besondere verweise ich auf die dennéchst erscheinende Kommentierung kirchlicher Organisa-
tionen zur Asyl-Kommunikation der EU-Kommission, die den Unterlagen der Kommissions-
mitgliedern heute bereits als Anlage 2 zu diesem Statement auf vertraulicher Basis zugeleitet
wurde. Hierbei ist zu bedenken, dass die dort enthaltenen Reflexionen kein Ausdruck kirch-
licher Gesinnungsethik snd, sondern, da an diesem Papier auch Wohlifahrtsverb&nde mitar be-
teten, die aufgrund ihrer Arbeit besonders gute Einblicke in das Illegalenmilieu haben, gerade
deshalb ein ernstzunehmender Ausdruck von Verantwortungsethik sowohl gegentiber den
Migranten as auch der Aufnahmegesdlschaft®.

Nachfolgendes mag fur einige ein in vielerlel Hinsicht sehr hoch gegriffenes Wunschdenken
sein. Dagegen michte ich folgendes betonen: Will man ernsthaft die Illegalitit von Fliicht-
lingen vermeiden, so muss ein Asylregime erkennbar sein, in welches der Fliichtling sein
Vertrauen setzen kann. Nur dann wird er berdt sein, sich zur Bearbeitung seines Antrags
registrieren zu lassen.

4.1. Allgemein
4.1.1. Verpflichtung zu einer problemangemessenen | nformation der Offentlichkeit

Angesichts wachsender Fremdenfeindlichkeit in den Staaten der Europaischen Union obliegt
Reprasentanten derjenigen gesellschaftlichen Gruppen, die Gber umfassendes Wissen im Hin-
blick auf rechtliche, 6konomische und demografische Zusammenhénge verfigen (Politik,
Medien, gesellschaftliche Spitzenverbénde), besondere Verantwortung, zur Gestaltung einer
sachlichen und problemangemessenen gesd | schaftspolitischen Delette [Oberndtfer: 88
2.1.+3, Caritas u.a.: Gereral Remarks).

"Fir den nachfolgenden Teil wichtige Bezugsdokumente sind, neben den Ratsbeschllissen von Tampere, vor
allem folgende Dokumente der Européischen Kommission: Die Communication from the Commission to the Council and
the European Parliament towards a common asylum procedure and a uniform status, valid throughout the Union, for
persons granted asylum [COM (2000) 755 final, zitiert abgekurzt COM] sowie der Proposal for aCouncil Directive on
Minimum Standards on Procedures in Member States for Granting and Withdrawing Refugee Status [COM (2000) 578
final, zitiert abgekirzt PCD].

8Die nachfolgenden Verweise beziehen sich auf die "Final Draft" Version vom 19.4.2001.



4.1.2. Keine Quotierung der Flichtlingsaufnahme

Hierbei ist besonders wichtig, dass weiterhin zwischen Fliichtlingsschutz und dem Bedarf an
anderer Zuwanderung unterschieden wird. Beide Bereiche sind vollig verschieden: Hier be
stimmen Verpflichtungen des humanitérenV 6lkerrechts’, dort 6konomische und demogra-
fische Eigeninteressen der Saaten. Dies bedeute auch, dassdie Zuwanderung von Hicht-
lingen nicht quotiert werden darf, was bei der allgemeinen Zuwanderung durchaus méglich
und vielleicht sogar nétigist. Ausnahmen, z.B. bei vortbergehender Schutzgewahrung, bedir-
fen zur Legitimierung eines Konsenses zwischen Regierungen, UNHCR und NGOs.

4.1.3. Zugang zum Verfahren - 'Humanit &rer Menschenschmugge'°

These: Unerlaubter Grenzlbertritt darf kein Ausschlussgrund vom Asylverfahren sein. Dari-
ber hinaus muss gelten: Wer einen digemeinen Verteidigungswal um Europa herum zur all-
gemeinen Abwehr unerlaubter Zuwanderung errichtet, muss, wenn esihm ernd ist mit der
Schutzgewdhrung fur Fluchtlinge, in Kauf nehmen, dass humanitére Grenzibertrittshilfe notig
wird, um Flichtlingen zu helfen, in den Genuss dieses Rechts zu kommen.

Begriindung: Bel alle legitimen Abwehr unerlaubter Zuwanderung und damit verbundenen
Missstanden (Schleusungen und Menschenhandel) muss darauf geachtet werden, dass der
Schutzbed Urftigkeit von FHichtlingen Rechnung getragen wird. I n den Worten der EU-Kom-
mission: Es besteht die Notwendigkeit "to balance absolute respect for the specificity of huma-
nitarian admission againg the legitimate objectives of preventing and combating illegd im-
migration" [COM: §1.2.]. Bei der Bestimmung dieser Balance, sollte, folgt man der eingangs
genannten Definition, nicht nur die Situation von potenziellen Flichtlingen im Sinne der Gen-
fer Fltchtlingskonvention Bertickd chtigung zu finden, sondern auch die Situation von anderen
schutz- und hilfebedirftigen Menschen. Hierbei ist von besonderer Bedeutung, dass dem
Grundsatz des Non-Refoulement Rechnung getragen und der Zugang zu einem Asylverfahren
gegeben ist. Diese Forderung hat Einflussauf die Visa-Erteilungspraxis, ferner muss aus die-
sem Grund auf Carrier Sanctions verzichtet werden'. Ein unerlaubter Grenzibertritt - zu-
mindest bel Personen, die sich bereits auf Unionsgebiet befinden - darf kein Ausschlussgrund

°Also nicht nur das Grundgesetz mit insbesondere denArtikeln 1, 2 und 163 sondern (auch) die Genfer Flicht-
lingskonvention, die Allgemeine Erkléarung der Menschenrechte, die Européische Konvention der Menschenrechte und
Grundfreiheiten, de Ende letzten Jahres in Nizzaverabschiedete EU-Grundrechtecharter, die UN-Konvention gegen
Folter, die Konventionfir die Rechte des Kindes sowie die Kanvention zur Eliminierung jedicher Form von Diskriminie-
rung von Frauen.

Der Ausdruck lehnt sichandieinenglischer Sorache bereits gangigen Unterscheidung von " human smuggl ing"
und "trafficking in human beings" an, dieauch niedergeleg ist im "Revised draft Protocol to prevent, suppress and punish
trafficking in persons, especially women and children, supplementingthe UN Convention against Transnational Organised
Crime." [vgl. ECRE 2001b:1, FuRnote 2, siehe auch UNHCR 2000:9-13]

“Die Resettlement-V orschlage der EU-Kommission [COM: § 2.3.2.]in diesem Kontext sind zu begriif3en, hier
erfolgende Mal3nahmen diirfen aber nicht gegen den Zugang zum Unionsterritorium und eine dort erfolgende Antrags-
priifung ausgespielt werden. [Caritas u.a.:§ 2.3.2., UNHCR 2001: §8]



von einer umfassenden Prifung der Fluchtgriinde sein®?.. All dies wird aber nicht ausreichend
sin.

Darliber hinaus ist zu bedenken, dass aufgrund der immer stérkeren Abschottung européi scher
Grenzen einer humanitar motivierten Grenzibertrittshilfe fir Flichtlinge immer grof3ere Be-
deutung zukommt. Hier wird derzeit heftig diskutiert, ob solche Hilfestd lungen & n Straftat-
bestand sind (wie derzeit in Deutschland der Fal), oder ob se vom Huchtlingsrecht her legiti-
miert sind. Selbst Innenminiger Schily sieft - im Hinblick auf die Huchthelfer bei DDR-Bir-
gern - die Notwendigkeit, hier differenziert zu urteilen'. Die Frage, ab wann eine Fluchthilfe
aus humanitaren, wann aus Profitgriinden herausgeschieft, ist sicher eine schwierige. In der
Rechtsprechung zur "Fluchthelfer"-Praxisbei DDR-Flchtlingen wurden jedenfalls selbst
Betrage von 10 000 DM und metr nicht als VerstoR gegen die guten Sitten erachtet™. Ich
jedenfalls bin der Meinung dass es nicht angehen kann, dass Staaten auf der einen Seite Men-
schen Rechte zugestehen und diese Rechte regel maliig bekraftigen (zuletzt in Tampere), auf
der anderen Seite aber ales dafir tun, dass diese Rechte faktisch nicht geltend gemacht und
durchgesetzt werden konnen.™

4.1.4. Lebensbedingungen, Zugang zu Beratung

Die Standar ds bei der Aufnahme sowie die Lebensbedingungen fir A sylbewerber insgesamt

miissen am Prinzip der Menschenwiirde und nicht der Abschreckung orientiert sein[vgl. Alt

2001: 21f., Caritas u.a.: § 2.4., COMECE]. Gerade angesichts des selbst fir Experten kaum

Zu dur chschauenden Asyl- und Audéanderrechtsist die Sicherstellung einer kompet enten und

verantwortlichen rechtlichen Beratung vor dlem von Flichtlingen auf jeder Ebene ihres Asyl-

verfahrens von nicht zu unterschétzender Bedeutung [ECRE 2001a:3f., Caritasu.a.: 8§ 1.2,,

Lords: 8 120]. Eine Beratung fir Flichtlinge hat folgende Vorteile:

- So kann der Schutzbedirftigkeit von Menschen besser Rechnung getragen werden.

- Die Verfahren konnen zlgiger durchgefiihrt werden indem der Antragsteller von vorn-
herein Gber Ablauf und Erfordernisse Bescheid weil3. Dadurch konnen Verfahrens-

12y/gl. Art. 31 der Genfer Fliichtlingskonvention, UNHCR 2000:61, Amann: 27+116-123. Dasselbe glt, folgend
der EU-Erklérung anlé&sslich der Unterzeichnung der UN-Konvention gegen grenziibergreifend organisiertes Verbrechen,
fur Opfer von Menscherhandel.

¥Nach warnenden Worten, dass humanitére Klauseln Missbrauch Tir und Tor 6ffnen kénnten, wird Schily wie
folg zitiert: "Andrerseits ... habe in der jungsten Vergangenheit auch niemand in Deutschland die Fluchthelfer verurteilt,
die Menschen aus der DDR in den Westen geholt hétten.” [ Sliddeutsche Zeitung, 16.3.2001]

“Richter des Bundesgerichtshofs betonten in ihrer Entscheidung vom 21.2.1980, dass GrenzUibertrittshilfe fr
bedrohte Menschen, denen sonst kein Schutz zutdl wirde, sdbst dann, wenn entstandene Auslagen zuriickgefordert
werden, auf "durchaus auf billigenswerten, ja edlen Motiven" beruht. [wgl FFM: Kapitel 5.4.]

%vgl. hierzuauch Caritas u.a.: § 2.3. In diesem Zusammenhangfindet sich bei Morrisor/Crosland im Kapitel
"The negation of the Asylum Principle in practice”" auchdie Aussage "The statement (die "Presidency Conclusions" von
Tampere d.V.) is contradictory because human trafficking (and/or smugding) has become the only viable meansof entry
into Europe for many refugees. The unresolved paradox between asylum in Europe and blanket border enforcement lies
just below the good words of the Tampere Conclusions’ [UNHCR 2000:30]. Ahnlich diepreliminary observations von
UNHCR zur EU-Kommunikation "The Tampere European Council's comnitment to theabsol ute repect of the right to
seek asylum cannot be fulfilled so long as the Euruopean Union maintains an increasingly tight 'migration fence' around
its external border withaut puttingin place adequate safeguards to mitigate the negative effects of migation contrd to
people who need international protection.” [UNHCR 2001: § 7, ebenfalls zum Aspekt Zugang: COMECE]



kosten an anderer Stelle eingespart werden.

- Die durch gute Vorbereitung verbesserte Wahrscheinlichkeit einer Stat uszuer kennung
vermindert illegale Aufenthaltsverhéltnisse, so wird auch Schadenvon der Aufnahme-
gesdlIschaft abgehaten, der nicht nur, aber auch finanzielle und ordnungspolitische
Dimensionen hat.

4.1.5. Kriterien fur das Asylverfahren'®

Das Asylverfahren muss insbesondere der Situation traumatisierter Flichtlinge sowie aters-

und geschl echtsspezifischen Aspekten angemessen Rechnung tragen. Dies erfordert:

- Eine Berlicksichtigung der vorgenannten Aspekte insbesondere bei der Entwicklung so
genamter "beschleunigter Verfahren' [Caritasu.a.: 88 1.1.+1.2., Lords: 88 134f.,
ECRE 2001a7-9].

- Die Vefahrenseinschrankungen, die sich aus dem Prinzip des Sicheren Drittlands und
des Sicheren Herkunftdands bzw. Landern mit unterschiedlich hohen Verfolgungs-
risken ergeben, miissen entfalen. Erfahrung zeigt, dass hier die Gefahr von Ketten-
abschiebung droht, d.h. faktischem refoulement bzw. die Gefahr, dassFlichtlinge ihre
Schutzbedurftigkeit nicht angemessen nachweisen konren [Caritas u.a.: 88 2.1+4.1.,
Lords: 88 121-133+144, ECRE 2001a6f.+9].

- Geschultes, kompetentes, ggf. geschlechtsspezifisch ausgewahltes Personal muss auf
jeder Stufe des Verfahrens zur Verfligung stehen. | nvestitionen in ein sorgféltig und
umfassend gefiihrtes Erstverfahren kann zu Einsparungen in Folge- und Appellations-
verfahrenfihren [Caritasu.a.: 8 1.2., Lords: § 117].

- Die Bedeutung und Rolle des Dolmetschers sollte auf jeder Ebene des Verfahrens
angemessen bertickgchtigt werden [Caritas u.a.: 8 1.2., Lords: 88 118+119].

- Zugang zu einer unabhangigen Appellationsinsganz, aufschiebende Wirkung eines Wi-
derspruchs [ECRE 2001:3, vgl. auch Caritasu.a.: § 3.2.]".

4.1.6. Inhaltliche Kriterien zur Feststellung von Schutzbedrftigkeit

Bei den inhaltlichen Anerkennungsgriinden ist der Verfolgung durch nicht-staatliche Akteure
als einer zunehmend auftretenden V erfolgungskategorie ebenso vermehrt Rechnung zu tragen
wie Hucht vor den unterschiedslosen Auswirk ungen von bewaffneten Konflikten oder al-
gemeinen Gewalttéigkeiten (" generalised violence") sebst dann, wenn diese keine spezifi-
schen Verfolgungselemente ("'no specific element of persecution”) enthalten. Auch sollten
Schutzgrinde, die aus anderen Rechtsinstrumenten ds der Genfer Fluichtlingskonvention er-
wachsen konnen (s.o., Ful3note 9), im Asylverfahren gleich mit geprift werden [vgl. UNHCR
2001: 88 3+4, Caritas u.a.: 88 3.1+ 3.2., Lords: 88 113-115, Gibrey: 46f.]

4.1.7. Integrationsmal3nahmen

Der EU-Kommission ist zuzugimmen inihrer Auffassung, dass Huchtlinge und Personen, die

%V/gl. zu diesem Abschnitt insgesamt auch ECRE 1999

Um hier hd chste Rechtsstandardsim Unionsgebi e zu sicher n muss dem Eur opdischen Geri cht shof Zustéandi g-
keit auf diesem Gebiet gegebenwerden [COM: § 5.2., Caritasu.a.: § 1.3]
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Schutz genief3en, aus vorhandenen I ntegrationspolitiken Nutzen ziehen und zu ihnen beitragen
sollen [COM: § 3.4.]. Es spricht elniges dafir, dass auch Fluchtlinge von Anfang an in Sprach-
programme einbezogen werden sollten: Sprachkenntnisse ermdglichen eine bessere Vergandi-
gung. So werden viele Spannungen vermieden, was zur A nndherung mit der Aufnahmegesdll-
schaft beitragt und Fremdenfeindlichkeit senken dirfte [hierzu auch Caritasu.a.: 88 2.6.,
3.3.+34l].

Ein besonder sinteressanter Punkt der EU- Kommission, auch auf dem Hintergrund der all-

gemeinen Zuwanderungsdebatte ist der folgende: "The European Union must take advantage

of the talents that refugees have to offer, induding their professonal skills' [COM: § 3.4].

Dieser Vorschlag hat viele Vorteile:

- wenn sie Arbeit finden, befriedigt dies eine vorhandene Nachfrage,

- es senkt Schwar zarbeit und bringt Uber Abgaben Geld in die Sozialkassen,

- es senkt die Ausgaben der offentlichen Hand,

- verhilft zu e nem verbesserten Ansehender Aichtlinge in der Offentlichket,

- hilft Flichtlingen, die nach einer Anerkennung im Land bleiben, bei der Integration,

- verhilft Fluchtlingen, die nach dem Verfahren nach Hause gehen miissen oder wollen
zu Ressour cen, die ihnen einen Neuanfang dortselbst ermdglichen.

4.1.8. Rickkehranreize

Sollte einer Person nach einer angemessenen Priifung keine Schutzbedirftigkeit zugestanden

werden, muss sie inihr Herkunftsland zurtickkehren. Hier ist eirer freiwilligen Riudkkehr Vor-

rang vor einer zwangswei sen Abschiebung zu geben[COM: § 2.6.]. Bewahrt haben sich hier

- Arbeit erhdlt und verbessert Fertigkeiten und erhélt bzw. verbessert die Chancen fir
einen beruflichen Wiedereinstieg im Heimatland,

- Zu einer erfolgreichen Reintegration trégt auch die Ermoglichung einer Ausbildung fur
junge Menschen bel.

- Go and see- Besuche kdnnen die Angst vor einer endguiltigen Rick kehr senken.

- In begimmten Fallen sind finanzelle Starthilfen bei einer Rickkehr immer noch billiger
als an wie auch immer sich hinziehender Aufenthalt.

4.1.9. Abschiebung

Abschielungen a's Schlusspunkt eines Asylverfahrens werden asultima ratio zur Durchset-
zung einer Ausreiseverpflichtung erhalten deiben. Dabel ist aber bei der Androhung einer
Abschielung mehr Sensihilitdt al's bisher geboten um Panikreaktionen zu vermeiden, ebenso ist
bei der Verhangung von Abschiebehaft melr als bisher das V erhéltnisméigkeitsgebot zu
beachten (z.B. zun&chst Ausschopfung alter nativer M ethoden wie etwa regelméliige Medun-
gen bel Behdrden, grundsétziche Ausahmenvon nicht volljahrigen Hudtlingen sowie Perso-
nen, wo von vornherein davon ausgegangen werden kann dass die entsprechenden Botschaften
keine Ruckreisepapiere ausstellen werden) [vgl. ECRE 2001a:4f.]. Haftbedingungen miissen
stérker a's bisher der Tatsache Rechnung tragen, dass Abschiebehéftlinge Insassen eines
polizei- und ordnungsr echtlichen Gewahrsams sind*®, also nicht H&ftlinge, die von einem Ge-

Bauch wennder Vollzug in Gebauden von Justizvoll zugsanstalten statfindet
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richt wegen einer Straftat rechtskraftig verurtelt wurden und folglich Hé&ftlinge im Justizvoll-
Zug waren.

4.2. Ebeneder Européischen Union
4.2.1. Eindeutigkeit beziiglich Schutzgarantien

Um sowohl keine Zweifel bezlglich der Ernsthattigkeit, Fltchtlinge zu schiitzen, aufkommen
Zu lassen, aber auch, um Einzelstaaten daran zu hindern, Zweideutigkdaten inihrer nationalen
Praxis zuungunsten der Fllichtlinge auszulegen - was von besonderer Bedeutung ist, wenn die
Einmaligkdt einer Antragstellung skzeptabel sein soll - muss die Liste der "Basic Principles
and Guarantees' [PCD: chapter I1] eindeutiger formuliert werden [vgl. Lords: 8 109, 142f.]

4.2.2. Reform der Dubiner Konvention

Die Dubliner Konvention hat sich nicht in allen Bereichen alsideal erwiesen. Bel der Suche
nach einem Nachfolgeinstrument muss illegalitétsvermindernden Mal3nahmen eine grol3e Be-
deutung zugemessen werden. Der Jesuiten-Fllchtlingsdienst unterstiitzt das Vorhaben, dass
der Fichtling nur einen Asylantrag im Gebiet der EU stellen darf, wenn, und nur dann, wenn
er diesen Staat selbst besimmen darf. Hierbei wird v.a. bestehenden Familienbanden, histori-
schen, kulturellenund orachichen Agekten Rechnung getragen, aber auch - biszur Hamo-
nisierung der materiellen und prozeduralen Asylverfahren - seinem Schutzbedurfnis, indem er
den Antrag in dem Staat stellen kann, wo seine Fluchtgr tinde die grofdten Chancen auf An-
erkennung haben [hierzuz.B. COM: § 2.5. + Caritasu.a.: § 2.5.].

4.2.3. Harmonisierung der Verfahrens- und Aufenthaltsstandards

Die Harmonisierung der Verfahrens- und Aufnahmestandards im Unionsgehiet darf nicht auf
der Ebene des kleinsten gemeinsamen Nenners gesucht werden. Vielmehr sollte sieinbeiden
Bereichen, durch Anwendung der "best practice”- Methode, auf der héchstmdglichen Ebene
erfolgen. Bei gestuften Statussen missen die in der Genfer Flichtlingskonvention enthaltenen
Rechte und Standards die unterste Grenze bilden [Caritas u.a.: 88 2.4., 3.1.+3.2., UNHCR
2001: 8 5, Lords: § 111f. und COMECE].

4.3. Verbesserungen im deutschen Kontext

Was V erbesserungsvorschlage zum deutschen Asylverfahren betrifft, so wird hierbei, tber das
Vorstehende hinaus, generell auf die Ausfihrungen in Alt 2001:96-98 verwiesen Diesbe-
zuglich wird mir von Vertretern des Bundesamtsfur die Anerkennung aud éndischer H iicht-
lingevorgehdten - ich ztiere aus @nem Brief desDirektors Albert Schmid - dass den "ent-
scheidungsbefugten Mitarbeitern... in eéinem breiten Aus- und Forbildungsangebot Kenntnisse
und Fahigkeiten vermittelt [werden], die sie in die Lage versetzen, das Asylverfahren den
schlimmen Erfahrungen dieser Menschen angemessen zu gestaten” [21.12.2000]. Nach dlem,
was der Verfasser jedoch von befreundeten Anwaélten zur Entscheidungsqualitét des Bundes-
amts und entsprechender Gerichtskammern erfahrt, besteht hier immer noch sehr hoher Be-
darf, oder anders, besteht hier immer noch eine grof3e Gefahr, dass der Schut zbed Urftigkeit
und -wird gkeit von Menschen nicht angemessen Riicksicht getragen wird.
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4.4. Drei weitere illegalitétsverringernde Mal3nahmen

Auf dem Hintergrund desoben unter "2" Gesagten sallen absahliel3end noch folgende Punkte
ashilfreich zur I llegditétsverringerung bel Fllcht lingen allgemein angespr ochen werden:

1 Auf dem Hintergrund der generdllen Zuwanderungsdebatte ist Folgendes zu bedenken:

Warum sollte man nicht zun&chst Menschen, denen man aus humanitdren Griinden verpflich-

tet ist, einen Zugang zu gewdhren, die aufgrund der zur Antragsprifung vorgesehenen Ver-

fahren einen mehr oder weniger langen Auferthalt haben und denen man ausoben (4.1.7.)

dargelegten Griinden auch den Zugang zum Arbatsmarkt erlauben sollte, einen dauerhaften

Stat us verleihen und gtatt dessen milhsam versuchen, ander e Migranten aus dem Audand

anzuwerben?Vortelle:

- Menschen, die Arbeit finden, gdingt dies oftmals aufgrund von Qualifikationen, die
derzeit zunehmend auf dem Offentlichen Arbeitsmarkt vermisst werden

- Wahrend des Asylverfahrens stehen ihnen grundsétzlich Integrationsmbglichkaten
offen, die erst Anzuwerbende nicht haben und erg nachtragliich erwerben miissen.

- Dadurch, dass weitere Anwerbungen aus dem Ausland vermieden werden, wird auch
die Gefahr zusétzlicher Migrationdorticken furr illegd e Zuwanderung reduzert™

2. Eswird selbst bei sorgfaltiger Prifung aller Sachverhalte bei Fliichtlingen immer noch
Personen und Schicksale geben, die den materialrechtlichen Kriterien fir eine Statuszuerken-
nung nicht gentigen, denen aber der gesunde M enschenverstand dennoch aus humanitéaren

1Alt 2001:94f.. Zu diesem Problemkomplex auch Cberndorfer: " Asylbewerber und Fliichtlingg, die sich in
langen Aufenthalten als potentiell gute Birger ausgewiesen haben, sollten nicht mehr unter Gesichtspunkten der Ab-
schreckungund im Namen rechtheberischer Prinzipienreiterei abgeschoben werden. Ihnen sollte eine Chance des Ver-
bleibens in @nem Land gewéhrt werden, das dringend auf tiichtige Zuwanderer angewiesen ist." [8 1.8.]

NatUrlich kann hier, wie grundsétzlich bei keiner Regelung, Missbrauch nicht ausgeschlossen werden. Auf der anderen
Seite wiirde niemand sagen, dass die von Deutschland aufgenommenen Bosnier und Kosovo-Albaner vornehmlich aus
wirtschaftlichen Erwégungen nach Deutschland kamen. DASS man sich seitens der Wirtschaft nun gerne den vorhandenen
und zugewachsenen Fertigkeiten dieser Menschen bedienen wirde, zeigen die jiingsten Versuche mehrerer Bundesl énder,
diese Menschen von e ner Abschiebung auszunehmen. In & nem entspr echenden Erlass des Landes Rhei nland-Pfd z hei 13
es hierzu beispielsweise:

"Zur Zeit wird dartber diskutiert, wie ungeregelt stattfindende Zuwvanderung nach Deutschland zukinftig ge-
steuert werden kann, wabei man sichsicher an Bedaf und Integrationsféhigkeit und -bereitschaft der Gesell-
schaft orientieren muss.... Vor diesem Hintergrund stof®en Abschiebungen von Personen, diehier trotz der
eingeschrankten M églichkeiten fur Ausléander Arbeit gefunden haben und keine Sozialhilfe oder Leistungen nach
dem Asylbewerberld stungsgesetz beziehen, auf erhellichen Widerstand von Arbeitgebern. Auch kann man im
Hinblick auf dieDiskussion um ein Zuwanderungsgesetz die Abschiebung dieser ausreisepflichtigen Personen
nur schwer versténdlich machen." [Erlass vom 6.12.2000]

Eine dhnliche Zielrichtung haben

- Baden-Wirttemberg: Verwaltungsvorschrift des Innenministeriums Uber die starkere Berlicksichtigungarbeits-
marktpolitischer Interessen des Mi ttelstandes bei der Anwendung von § 8 AAV vom 8.1.2001, Az. 4-133/78
(Beschluss des baden-wirttembergischen Ministerrats), und

- Nordrhein-Westfalen: Dort hielt Innenministers Behrens eine Abschiebung der Kosovo-Albaner, die in Deutsch-
land einen festen Arbeitsplatz haben, "weder aus humanitéren noch aus wirtschaftlichen Grinden (fur) sinn-
voll." Zu deser Meinungtrugen auch Briefe von CDU Burgemeistern sowie des Vorsitzenden der CDU Mittel-
standsvereinigung in NRW, Hartmut Schauerte, bei, der einVerbleib der Arbeitnehmer "unter wirtschaftlichen
Gesichtspurkten als notwendig” bezeichnet [vgl. Siddeutsche Zeitungvom 31.1.2001].
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Grunden ein Aufenthaltsrecht zubilligenwirde. Hier kémen dann meane V orschlage der "krite-
riengeleiteten Legdiserung von Hartefdlen" bzw. gesetzlichen Hartefdlklauseln ins Spie [vgl.
hierzu auch Alt 2001:104f., Gibney:48 und Alt 1999:229f ]

3. Man sollte ferner - nicht nur auf humanitérem, sondern auch auf ordnungspolitischem
Hintergrund - Uberlegen, ob es fur die Aufnahmegesellschat nicht besser (und billiger) i<,
Menschen anonym eine Ruckkehr- oder Weiterwanderung zu finanzieren as in Kauf zu neh-
men, dassillegale Aufenthatsver hdtnisse sch gezwungener malien per petuieren (so. 2) [vgl.
Alt 2001:102 und Gibney:48].

5. SCHLUSSBEMERKUNG

These: Illegale Migration wird man auf absehbare Zeit nicht verhindern kénnen. Die Diskre-
panz zwischen migrationsauddsenden und -lenkenden Griinden auf der einen Saite, sowie
rechtlichen Instrumenten, diese Wanderungsbewegungen zu kontrollieren, wird weiterhin grof3
sein oder gar wachsen. Jeder Versuch, dieses Problemweitgehend oder gar ausschiefdlich
repressiv zu l6sen, wird eine Reihe negative Folgen haben, die vielleicht (hoffentlich) vom
Gesetzgeber nicht einmal gewollt sind. Beispielsweise wirden auf der Nachfrageseite, also den
Migrarten, die trotz Hindernissen in die reichen Lander de Wdt reisenwollen, die Berdt-
schaft zur Ver schuldung und zu anderen Risiken (bis hin zur | nkaufnahme des Todes) steigen,
auf der Angebotssate wird Findigkeit und Profit bei dl jenen Organisationen wachsen, die
solche Migrationen auch weiterhin ermoglichen wer den.

Die Unabhangige Kommission Zuwanderung wirde den Erwartungen vieler nicht gerecht
werden, wenn sie diese Tat sachen nicht in ihre Uberlegungen einbeziehen wiirde. Dabei geht
es zu diesem Zeitpunkt jaauch nicht um die Erarbetung perfekter Losungen. Vielmehr gilt es,
nach pragmatischen Umgangsmdglichketen, Ansit zen und Konzepten zu suchen, die die
schlimmaen Auswiichse fur die Migranten und die Ziell&nder bestmoglich zu vermeiden su-
chen.

Hierbe mdchteich zwel ermutigende Aspekte as Schlusspunkte setzen:

- Hier geht es nicht um Gnaderakte, die uns viel Geld kosten. Zum einen zahlen ‘illegale’
Migranten in Deutschland erkleckliche Betrage an indirekten Steuerr?, sodann gibt
sefr viele Bereiche indenen @ne Verbesserung der Position 'lllegaler’ auch der Gast-
gesllchat entgegenkommt. Eine solchelnteresseenkoharenz war der eben dargd egte
Vorschlag, das "Humankapital" der Menschen gérker fir unsere Gesellschat zu niit-
zen, andere Beispiele konnen fur den Bereich Geaundheitsfiirsorge, V erbrechensbe-
k&mpfung und zwischerstaatliche Entwicklungszusammenarbeit (Ressourcertransfer)
gegeben werden[vgl. Alt 2001:99-101 und Alt 1999:421f.].

- Es geht zu diesem Zeitpunkt nicht um perfekte L 6sungen. Wohl aber bendtigt unser

PHier ist ausdriicklich NICHT von generellen Legalisierungen die Rede, wie sie in den USA oder Italien durch-
gefuhrt wurdenund wie sieauch in Deutschland gefordet werden (zB. Oberndorfer: § 2.5.3., kein menschist illegal).

ZDer Linzer Wirtschaftswissenschaftler Frof. Dr. Friedrich Schneider ist aufgrund komplexer 6konometrischer
Berechnungen zu dem Schluss gekommen, dass ‘illegale’ Migranten jahrlich in Deutschland 26 Milliarden DM erwirt-
schaften. Er geht ferner davon aus, dass zwei Drittel dieser Summe in Deutschland ausgegeben werden und somit an-
genommen werden kann, dassdem Staat (ber indirekte Steuern eine beachtliche Summe an Geld zufiief3t.
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Land dringend ein Signal, dass mit diesem Thema ab sofort nicht nur repressiv, son-
dern auch kreativ umgegangen muss. Was am besten bei den vorhandenen Problemen
hilft, kann kaum theoretisch vorab Uberlegt werden, sondern erfordert auch Mut zum
unkonventionellen Experimentieren und T esten verschiedenster Instrumente und
Mal3nahmen.
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