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1. Horrorszenarien der "neuen Volkerwanderungen"”

Nach dem Ende des Kalten Krieges und der Verfliichtigung des alten Feindbildes
"Osten" tauchten schnell neue Feindbilder auf. Zu ihrer diffusen Gemengelage gehdren
neben Angsten vor dkologischen Gefihrdungen, vor einer Drogen- und Kriminalitéits-
welle und vor einem "Zusammenprall der Zivilisationen" vor allem Befiirchtungen vor

"neuen Volkerwanderungen" aus allen Himmelsrichtungen.

Wenn von einem neuen "Feindbild Dritte Welt" oder von "neuen Bedrohungen” aus dem
Osten die Rede ist, dann verkdrpert sich das Bedrohliche bzw. das als bedrohlich
Empfundene vor allem in diesem wachsenden Migrationsdruck. Den Migranten, aus
welchen Griinden sie auch immer unterwegs sind, schligt das Miltrauen entgegen,
Transporteure von Drogen, Kriminalitit, Krankheiten (AIDS), Fundamentalismus und
Terrorismus zu sein, die allesamt den inneren Frieden der unfreiwilligen Gastgesell-
schaften bedrohen und Teilhabe an ihrem Wohlstand fordern. Beispielhaft fiir diese
Feindbildkonstruktion sind die folgenden AuBerungen des "Entwicklungsministers" Carl
Dieter SPRANGER, der auch alle Asylbewerber einem AIDS-Zwangstest unterwerfen

wollte:

"Und damit importieren wir auch internationale, organisierte Kriminalitit, MiBbrauch von So-
zialleistungen, illegale Beschiftigung, zunehmende Gewalttitigkeit, Verschirfung der Woh-
nungsnot und der Arbeitslosigkeit nach Deutschland." (Interview in Neue Osnabriicker Zeitung
vom 21.2.1994)

Solche Feindbilder wachsen nicht naturwiichsig, sondern werden auf vielfache Weise
erzeugt und verstirkt. Massenmedien und manche Politiker beschworen tagtéglich
durch suggestive Bilder und Vereinfachungen "neue Bedrohungen" herauf und verstir-
ken latente Angste in der Bevélkerung. Buchtitel und Schlagzeilen iiberbieten sich
gegenseitig in verkaufsférdernden, aber angstmachenden Ubertreibungen: "Die Invasion
der Armen" (Jan WERNER), "Aufbruch der Massen nach Europa" (W. NICHOLSON), "An-
sturm der Armen" (Der Spiegel vom 9.9.1991), "Die neue Volkerwanderung: 500 Millio-
nen unterwegs” (Geo vom Dez. 1991), "Die neuen Volkerwanderungen' (TAZ in einer
Sonderausgabe vom 8.6.1991) oder "Sturm auf Europa- Asylanten und Armuts-
fliichtlinge. Droht eine neue Volkerwanderung?" (Manfred RITTER). Dieser frithere
bayerische Staatsanwalt, der dhnliche Gedanken in der Bayerischen Staatszeitung ver-
breiten durfte, verglich die drohenden "neuen Volkerwanderungen” gar mit alles ver-

zehrenden Heuschreckenschwirmen.

Solche Bilder und Vergleiche, von Bild ins Bild gesetzt, erzeugen Angst; sie gehoren -
wie die Panikmache vor der "Bevélkerungsbombe" - zu malthusianischen Katastro-
phenszenarien. Albert MUHLUM (1993, 7) stellte ahnungsvoll fest:
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"... der enorme Wanderungsdruck in den Armutszonen (wird) von den Industriestaaten in der
Regel unterschitzt oder verharmlost. Tatsichlich aber hat eine globale Volkerwanderung - vom
Norden fast unbemerkt - schon begonnen. Sie wird sich noch dramatisch verstirken ..."

Fiir den ehemaligen SPD-Vorsitzenden Engholm stellten die "stdndig steigenden Strome
von Zuwanderern" die "Existenzfrage fiir die Bundesrepublik und den ganzen Konti-
nent" (vgl. Die Welt vom 3.8.1991), und das Allgemeine Deutsche Sonntagsblatt (vom
17.5.1991) malte - in suggestiver Frageform - die drohende Verslumung Deutschlands

folgendermaBen aus:

"Wird aus Berlin ein deutsches Kalkutta, die erste unregierbare Stadt in Zentraleuropa? Aus
Hamburg Bombay - mit einem schwarzen Biirgermeister? Aus Leipzig die erste neue Rauschgift-
Drehscheibe?”

Geo iiberschrieb seine Kollektion von Reportagen und eindrucksvollen Farbbildern
iiber die Dramatik des Fluchtgeschehens in aller Welt mit dem Titel "Ausbruch ins ge-
lobte Land". Welches andere Land sollten deutsche LeserInnen hinter diesem "gelobten
Land" vemuten? Das ganzseitige Foto, das den Titel untermalte, zeigte eine afrikanische
Menschenkolonne in einer Steinwiiste auf dem Marsch in dieses "gelobte Land". Man
muB auch das Kleingedruckte lesen und die Weltkarte der Fliichtlingsstrome genau stu-
dieren, um entdecken zu konnen, daB bisher nur rund S % der weltweit registrierten
Fliichtlinge (nach UNHCR-KTriterien) Europa erreicht haben.

Viele Autoren gebrauchen leichtfertig das einprigsame Schlagwort von den "neuen Vol-
kerwanderungen”, das Assoziationer: mit den Bevolkerungsverschiebungen weckt, die
zwischen dem 3. und 7. Jahrhundert stattfanden und eine gewalttitige Geschichte von
"einander schiebenden und dringendsn Volkern" darstellten (nach KULISCHER 1932, 27).
Bei diesen historischen Vélkerwanderungen handelte es sich jedoch um Wanderungen
von ganzen Volkern auf der Suche nach neuen Lebensgrundlagen, die andere Volker

iiberlagerten oder verdringten.

Heute findet ein solcher kollektiver Exodus allenfalls in Kriegssituationen statt - wie in
Kambodscha, Afghanistan, in Eritres, im Siidsudan, in Rwanda oder in Bosnien -, aber
auch dann nicht auf Dauer, sondern mit der Hoffnung auf Riickkehr. Heute wandern
Einzelpersonen oder allenfalls, unterstiitzt durch Migrationsnetzwerke, Familien und
Sippen. Der Begriff der "neuen Volkerwanderungen" ist nur dann akzeptabel, wenn er
die GroBenordnung des internationalen Migrationsgeschehens zum Ausdruck bringen
soll. Aber auch dann ist er dazu angztan, MiBverstindnisse und Angst zu erzeugen. Im
iibrigen wird beim Gerede iiber die "neuen Vélkerwanderungen" das Phinomen des
modernen Massentourismus véllig iibersehen, das mehr Menschen iiber alle Kontinente
hinweg bewegt als die verschiedenen Formen der Migration - und keineswegs nur Gutes
bewirkt. Wenn das Argernis der Migration in der Prisenz des Fremden liegen sollte,
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dann sind Touristen in vielen Tourismusenklaven ein groBeres Argernis als Migranten in
den Herkunftslindern der Touristen.

Angesichts der gelegentlich hysterischen Angstmache vor "neuen Vélkerwanderungen"
bemerkte der Historiker und Migrationsforscher Klaus BADE: "Als bedrohliche Aus-
nahmesituation erlebt die Gegenwart nur, wer die Geschichte nicht kennt." Ein anderer
Autor (SANTEL 1993, 61) stellte noch dezidierter fest:

"In weiten Teilen der Offentlichkeit herrscht angesichts der aktuellen innereuropiischen und auf

Europa gerichteten Wanderungsbewegung der Eindruck vor, es handele sich hier um ex-
zeptionelle Prozesse ohne historische Parallelen ... Diese Ansicht ist unhistorisch und daher

falsch."

Horrorszenarien erzeugen Angst, und Angst ist keine gute Ratgeberin fiir ein rationales
politisches Handeln. Deshalb hitte eine verantwortungsbewufte Politik und hat die po-
litische Bildung zunichst einmal die Aufgabe, der Proliferation von Horrorszenarien mit
niichternen Informationen und Analysen zu begegnen. Diese Aufgabe beginnt schon
beim Umgang mit Begriffen und Zahlen.

Diese Kritik am Schwelgen in Bedrohungs- und Horrorszenarien soll und darf jedoch
das internationale Migrationsproblem nicht verniedlichen. Es ist zu einem Weltord-
nungsproblem ersten Ranges geworden, besonders nach der weltpolitischen Zésur von
1989/90, die nicht nur Grenzen 6ffnete, sondern auch soziale und politische Verwer-
fungen und Turbulenzen ausloste, die das Bedrohungsszenario des Kalten Krieges durch
neue Bedrohungsvorstellungen ersetzte.

Im politischen und wissenschaftlichen Diskurs wird die internationale Migration als
"Herausforderung einer neuen Ara" (vgl. MEISSNER u. a. 1993) oder gar als neues Si-
cherheitsrisiko fiir Europa und den Westen wahrgenommen (vgl. WEU 1993; RUF
1993). Internationale Migration verunsichert die westlichen Gesellschaften nach dem
Ende des Ost-West-Konflikts mehr als militdrische Bedrohungspotentiale im Osten und
Siiden; deshalb wurde sie in den Problemkatalog der "erweiterten Sicherheit" einbezo-
gen und zu einem Problemfeld, mit dem sich auch Verteidigungsministerien, militéri-
sche Fiihrungsakademien, NATO-Gremien und sicherheitspolitische Denkfabriken (wie
die Stiftung Wissenschaft und Politik in Ebenhausen oder die DGAP = Deutsche Ge-
sellschaft fiir Auswdrtige Politik) beschiftigen. Zugleich erhielt Entwicklungspolitik nach
dem Wegfall der Konflikt- und Interessenkonstellation des Kalten Krieges als pré-
ventive Sicherheitspolitik gegen unerwiinschte Migration eine neue Funktion, deren Er-
folgsaussichten allerdings sehr skeptisch beurteilt werden (vgl. Kap. 8).

Was in der Weltgesellschaft geschieht, hat der Human Development Report 1993 von
UNDP mit einem zutreffenden Bild umschrieben: Die globale Armut geht auf Reisen,
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ohne PaB und nicht auf Wegen, die Staaten fiir das "reguldre" Reisen vorschreiben. Paul
KENNEDY (1993, 67) sieht in der "demographischen Explosion” und in den von ihr aus-
gelosten und angeschobenen Migrationsprozessen das grofite und gefahrlichste Problem
der Weltpolitik im kommenden 21. Jahrhundert, in der ungleichen Verteilung der
begrenzten Ressourcen die eigentlicte Ursache der weltweiten Wanderungen:
"Wenn (dagegen) die Entwicklungswelt in ihrer Armutsfalle gefangen bleibt, werden die wei-
terentwickelten Linder unter die Belagerung von vielen Millionen Auswanderern und Fliicht-
lingen geraten, die alles daransefzen werden, unter den wohthabenden, aber alternden Bevol-
kerungen der Demokratien zu leben. So oder so werden die Resultate dieses Prozesses wahr-

scheinlich ungemiitlich fiir das wohlhabende Sechstel der Erdbevolkerung, das im Moment un-
verhiltnismaBige fiinf Sechstel des Reichtums der Erde genieft."

Die Migrationsforschung wird deshalb auch zu einer neuen Dimension der Friedens-
und Entwicklungsforschung. Die Reaktionen auf den Migrationsdruck in den Zielldn-
dern, also die wachsende Fremdenfeindlichkeit und das Wiederaufbliihen von Nationa-
lismus und Rassismus, stellen nicht nur der Vorurteils-, Feindbild- und Aggressionsfor-
schung, sondern auch der politischen Bildung neue Aufgaben. Die Politische Wissen-
schaft muB sich erst noch auf ein neues, aber schon brisantes Problem der Innen- und

Weltpolitik einstellen.

Die Vielschichtigkeit des Problems verlangt eine interdisziplindre Zusammenarbeit der
Wissenschaftsdisziplinen, die sich mit Teilaspekten des Migrationsproblems beschifti-
gen: der Politischen Wissenschaft, Soziologie und Sozialpsychologie, der Demographie
und Wirtschaftswissenschaft, der Verhaltensforschung und interkulturellen Pddagogik,
des Staats- und Volkerrechts, der Entwicklungs- und Regionalwissenschaften, der Ge-
schichtswissenschaft und der Kulturwissenschaften. Die Wissenschaftsorganisation stellt
sich erst langsam durch die Griindung von Fachinstituten und die Einrichtung von For-
schungsschwerpunkten auf ein Problem ein, das es in der Geschichte immer gab, aber
nun erst eine wirklich globale Dimension erhilt und zu einem Weltordnungsproblem
wurde. Die fiktive SchluBszene des Filmes "Der Marsch" und die realen Szenen im

Hafen von Brindisi deuteten seine potentielle Brisanz an.
2. Verwirrung von Begriffen und Zahlen

Der Begriff der Migration umfaft alle Wanderungsbewegungen: die interne Landflucht,
grenziiberschreitende Wanderungen aus verschiedenen Motiven, die freiwillige Aus-
wanderung oder Vertreibung durch Kriege oder Diktatoren, die durch Arbeitsvertrige
regulierte Arbeitsmigration und die "wilde" oder illegale Suche nach Arbeit jenseits der
Grenzen des eigenen Staates. Die Schlagzeile von Geo (Dezember 1991) "Die neue
Volkerwanderung: 500 Millionen unterwegs" konnte nur entstehen, weil auch die inner-
staatlichen Wanderungen vom Land in die Stédte mitgezihlt wurden.
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Schub- und Sogfaktoren von Wanderungsbewegungen sind hiufig so eng miteinander
verflochten, daB begriffliche Abgrenzungen schwierig oder gar willkiirlich sind. Objek-
tive Tatbestinde (wie Kriege oder der Terror von Diktaturen) vermengen sich mit sub-
jektiven Wahrnehmungen (wie der Furcht vor Verfolgung oder Einschitzung der ei-
genen Lebensperspektiven). Der Grad der eigenen Leidensfihigkeit, der den Entschlu
zur Migration mitbestimmt, ist auch bei dhnlichen Lebensbedingungen unterschiedlich
hoch. Nur in Extremsituationen (wie bei Kriegen) diirfte eine eindeutige Einschitzung
mdoglich sein, was mehr schiebt oder zieht. Die Unterscheidung zwischen Schub- und
Sogfaktoren hat also nur einen idealtypischen Erkenntniswert.

Wir reden vom "Weltfliichtlingsproblem" und meinen damit hiufig andere Menschen als
der UN-Hochkommissar fiir Fliichtlinge (UNHCR), der auf der Grundlage der Genfer
Fliichtlingskonvention von 1951 (s. u.) nur solche Personen als Fliichtlinge anerkennt
und in seinen Statistiken zéhlt, die sich aus "wohl begriindeter Furcht vor Verfolgung" im
Ausland aufhalten. Deshalb erfaBt die von ihm fiir 1992 ausgewiesene Zahl von rund 20
Millionen  Fliichtlingen nicht die mindestens ebenso groBe Zahl von
"Binnenfliichtlingen" (displaced persons), die sich zwar existentiell in einer fliicht-
lingséhnlichen Situation befinden, aber juristisch nicht als Fliichtlinge mit dem Anspruch
auf internationale Hilfe anerkannt werden, weil sie die Staatsgrenzen nicht iiber-
schritten haben. In Afrika war Ende 1992 die grob geschitzte Zahl dieser Vertriebenen
im eigenen Land weit groBer als die 5,5 Millionen vom UNHCR registrierten Fliicht-
linge (vgl. Tab. 1).

Tabelle 1: Binnenfliichtlinge in Afrika (Ende 1992)

Linder - Zahl Linder Zahl

Angola 900000 Sierra Leone 200000
Athiopien/Eritrea 600000 Somalia 2000000
Liberia 600000 Siidafrika 4100000
Mozambique 3500000 Sudan 5000000
Rwanda? 350000 Zaire 100000

2 Mitte 1994: um 4 Millionen.
Quelle: World Refugee Survey 1993, 52.

Teilweise bestimmt blanke Willkiir oder der Zufall, wer - véllig unabhingig von Wan-
derungsmotiven oder Lebenssituationen - als Fliichtling anerkannt wird. So galten die
350000 Khmer-Fliichtlinge aus Kambodscha in den grenznahen Fliichtlingslagern in
Thailand nur als "illegale Einwanderer", weil sie die Thai-Regierung dem Rechtsschutz
des UNHCR entziehen wollte, die 25 000 Insassen des vom UNHCR betreuten Lagers
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Kao I Dang dagegen als Fliichtlinge, obwohl sich Umstinde und Motive ihrer Flucht in
keiner Weise von dem der anderen Khmer-Fliichtlinge unterschieden.

Auch in Deutschland liegen die vom UNHCR und vom Bundesinnenministerium fiir
"Fliichtlinge" genannten Zahlen we't auseinander. Nur Spezialisten konnen das ver-
steckte Zahlenspiel durchschaven: Das Bundesinnenministerium rechnet, um seine
These des Uberschreitens der Belastungsgrenze zu belegen, viele Gruppen zu den
"Fliichtlingen", die entweder schon lingst integriert sind oder das Land schon wihrend
des Asylverfahrens verlassen haben, wihrend der UNHCR nur die anerkannten Asyl-
bewerber und allenfalls noch die "de facto-Fliichtlinge" mit einer begrenzten Aufent-
haltsduldung in seine Statistik einbezieht, weil die Genfer Fliichtlingskonvention ihre
Abschiebung verbietet oder weil sie - wie Fliichtlinge aus Kriegsgebieten - aus humani-
taren Griinden geduldet werden. Etwa die Hilfte der in der Bundesrepublik lebenden

"Fliichtlinge" gehort zu dieser Gruppe.

Die anschaulichen "Weltfliichtlingskarten" des UNHCR verniedlichen nicht nur die
tatsichlichen Dimensionen des "Weltfliichtlingsproblems", weil sie die "Binnenfliicht-
linge" nicht erfassen, sondern liefern auch nur einen Ausschnitt aus dem internationalen
Migrationsgeschehen. Vier- oder gar fiinfmal groBer als die Zahl der grenziiberschrei-
tenden Fliichtlinge nach UNHCR-Kriterien ist die Zahl der Migranten, die auf der Su-
che nach Arbeit oder Uberlebenschancen innerhalb und zwischen Regionen und Konti-
nenten unterwegs sind, wobei wiederum die Grenzen zwischen Freiwilligkeit und
Zwang, Legalitit und Illegalitat flieBen.

Aus menschenrechtlicher Sicht stellt auch Hunger eine Art von Zwang und Verfolgung
dar. Aus der existentiellen Lebenslage der Betroffenen besteht zwischen der "begriinde-
ten Furcht vor Verfolgung" und der konkreten Angst um das nackte Uberleben kein, aus
juristischer Sicht jedoch ein substantieller Unterschied, der es Gerichten oder Ver-
waltungsbeamten ermdglicht, zwischen "echten" Fliichtlingen und "Scheinasylanten” zu

unterscheiden.

Nach Angaben der Internationalen Organisation fiir Migration (IOM in Genf) halten sich
rund 70 Millionen Menschen im Ausland auf, davon nur rund 25 Millionen als "legale”
Arbeitsmigranten (‘Gastarbeiter’) mit Arbeitserlaubnissen. Andere Schitzungen, z. B.
einer Weltbank-Studie (RUSSELL/TEITELBAUM 1992), reichen bis zu 100 Millionen inter-
nationalen Migranten (die also die internen "Landfliichtlinge" nicht einschlieBen). Das
BIVS (Berliner Institut fiir vergleichende Sozialforschung) wagte mit 200 Millionen die
hochste Schitzung. Es gibt nur ungesicherte Schitzungen, weil selbst gut organisierte
Staatswesen nicht genau wissen, wieviele Ausldnder sich innerhalb ihrer Grenzen auf-
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halten, wenn sie Grund haben, in der Illegalitit unterzutauchen. Der Welt-
bevélkerungsbericht 1993 (S.i.) stellte fest:

"Die Auswirkungen der grenziiberschreitenden Migration sind weitaus groBer als es bloBe Zah-
lenangaben vermuten lassen: Die Zahlen sind wesentlich hoher als die Angaben, die den Verof-
fentlichungen entnommen werden konnen. Die Migranten sind oft in dem Lebensalter ihrer
hochsten Fertilitdt. Sie leben oft in wenigen Gebieten konzentriert, wodurch sie besonders auf-
fallen und kulturelle Unterschiede verstarkt wahrgenommen werden."

Die Dunkelziffer ist vor allem bei den illegalen bzw. - nach der Sprachregelung der Ver-
einten Nationen - “irreguléren” Arbeitsmigranten groB, die irgendwo in den Grenzregio-
nen oder im Dschungel der GroBstéddte untertauchen und in der Illegalitit vielen For-
men der Unsicherheit und Ausbeutung ausgeliefert sind. Thre Zahl wird allein in den
USA auf rund 10 Millionen geschitzt. Auch die Erfahrung in Europa zeigt, da3 bei
wachsendem Migrationsdruck die Verengung der legalen Zugangstore und die Ver-
schirfung der Asylbedingungen die irreguldre Zuwanderung vergroBert. Die schlagar-
tige Verringerung der Zahl der Asylsuchenden seit dem Juli 1993, also nach dem
Inkrafttreten des verfassungsindernden "Asylkompromisses', war von einem ebenso
schlagartigen Ansteigen der irreguldren Zuwanderer begleitet.

Erst die Illegalitit macht das "Schlepperwesen" zum eintriglichen Geschift und bringt
international operierende Schieberbranchen ins Geschift, die Menschen iiber Konti-
nente hinweg schleusen. Wihrend die Schlepper nur kassieren und kaum ein Risiko ein-
gehen, laufen die Geschleppten nicht nur Gefahr, an den Grenzen oder in den Zielldn-
dern aufgegriffen zu werden, sondern viel Geld zu verlieren und sich langfristig zu ver-
schulden. Die "irreguldre" Migration ist zum Millionengeschéft und zur millionenfachen
Tragodie geworden. Teilweise nutzt auch sie iiber Jahrzehnte aufgebaute oder schon aus
der kolonialen Arbeitsmarktpolitik stammende familidre Migrationsnetzwerke. Auch sie

gehoren zum Erbe der Européisierung der Welt.

Der Begriff der "illegalen Migration" ist problematisch, weil er den Wanderungsvorgang
in die Néhe einer kriminellen Tat riickt. Er bedeutet aber lediglich, da der Grenz-
iibertritt und Aufenthalt im Zielland nicht nach vorgeschriebenen Regeln erfolgte. Des-
halb ist die Sprachregelung der Vereinten Nationen, die von "irreguldrer" Migration
sprechen, zutreffender und weniger kriminalisierend. Wolfgang HERBERT (1993) hat am
japanischen Beispiel gezeigt, wie problematisch der Begriff der Illegalitit ist, wenn sie
lediglich durch das Uberschreiten bestimmter Fristen oder Verletzungen der Visaregeln

entsteht.

Wihrend die Fliichtlinge vor politischer Verfolgung und der Gewalt von Kriegen groB-
tenteils in den Herkunftsregionen bleiben, sind die Zielregionen der Arbeitsmigranten
die westlichen Industrieldnder, aber auch die Golfstaaten, die Wachstumsregion in Ost-
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und Siidostasien, sowie iiberall auf der Welt Enklaven mit anlockenden Arbeits- und
Verdienstmoglichkeiten. Entgegen der iiblichen Annahme eines "Ansturms der Armen"
auf die Wohlstandsinseln im Norden findet auch der GroBteil der legalen und illegalen
Arbeitsmigration innerhalb des Siidens statt. Allein in Afrika sind rund 35 Millionen
grenziiberschreitende Migranten unterwegs (vgl. Kap. 5.1).

Zu diesem legalen und illegalen Weltmarkt fiir Arbeit gehdrt auch der von internatio-
nalen Gangsterkartellen organisierte Frauenhandel und Prostitutionsmarkt. Auch hier
geht es weltweit um Hunderttausende oder gar Millionen von Menschen, die - wie Skla-
vinnen des 20. Jahrhunderts - wie Waren gehandelt werden. Seit den politischen Verdn-
derungen und sozialen Verelendungsprozessen in den ehemaligen RGW-Staaten wurde
Osteuropa zu einer neuen Nachschubquelle des Frauenhandels, der die Illegalitit syste-
matisch als Erpressungsinstrument nutzt. Es ist bemerkenswert, wie nachléssig Politiker
und Strafverfolgungsbehdrden in Europa, Nordamerika oder in Japan den internationa-
len Frauenhandel behandeln. Der Grund liegt darin, daB eine Nachfrage nach der
"Ware Frau" besteht.

3. Ursachen von Migration und Flucht

Die Migrationsforscher unterscheiden zwischen Schub- und Sogfaktoren (push- und
pull-Faktoren) von Migration, die jedoch héufig ineinander flieBen. Das entscheidende
Unterscheidungsmerkmal ist der Grad des Zwanges, der sehr verschiedene objektive
und subjektive Ursachen haben kann. Die Leidensfihigkeit ist ebenso wie die Bereit-
schaft zum Risiko, das fast jede Migrationsentscheidung enthdlt, individuell und kollek-
tiv sehr unterschiedlich ausgeprigt. Sozialwissenschaftliche Typologien koénnen das
Gemenge von objektiven Bedingungen und subjektiven Motiven bei Einzel- oder Grup-
penentscheidungen zur Migration nur selektiv erfassen.

Schubfaktoren (push-Faktoren), die Menschen dazu bewegen oder dazu zwingen, ihre
Heimat (Dorf/Stadt, Region, Land) zu verlassen, sind Bedingungen am Herkunftsort,
die als unertriglich erfahren oder als bedrohlich empfunden werden. Sie konnen von
sehr unterschiedlicher Art sein: Naturkatastrophen, Landknappheit, Arbeitslosigkeit
(also Armut), soziale Diskriminierung (z. B. von ethnischen oder religiosen Minder-
heiten), binnen- oder zwischenstaatliche Kriege, Staatsstreiche oder Revolutionen (die
Trigergruppen und Anhinger der gestiirzten Regime bedrohen), politische Verfolgung
(direkte Gewalt) oder der Zwang der Verhiltnisse ("strukturelle Gewalt"), subjektive
Entfremdung und Frustration. Dies sind Bedingungen der Unsicherheit und Verunsiche-
rung, die der Human Development Keport von 1994 dem Entwicklungsziel von "human
security" gegeniiberstellt. Vertriebene werden nicht durch eigene Motive oder Ent-
scheidungen, sondern durch Gewalt zu Fliichtlingen. Wenn viele Fluchtbewegungen
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dieses Jahrhunderts als "Massenzwangswanderungen” bezeichnet werden, dann deshalb,
weil sie massenhaft durch Zwang in Gang gesetzt wurden.

Nach der Migrationstheorie von Albert Otto HIRSCHMAN (1974) kénnen Menschen ih-
ren Widerspruch zu bestehenden Verhiltnissen durch Abwanderung (exit) demonstrie-
ren. Im ausgehenden 20. Jahrhundert haben aber Menschen, die vor Kriegen oder exi-
stentiellen Notlagen fliehen, nicht die Option wie die europdischen Emigranten im 19.
Jahrhundert, aus ihren Heimatstaaten ungehindert auszureisen und in andere Staaten
einzureisen. Zwar ist das Recht auf Auswanderung volkerrechtlich anerkannt, aber die-
sem Menschenrecht steht kein komplementires Recht auf Einwanderung gegeniiber,
wie es im 19. Jahrhundert faktisch bestand.

Sogfaktoren (pull-Faktoren) entstehen in den Ziellindern, indem sie etwas anbieten
(Arbeit, Wohlstand, Freiheit), was auf Angehorige anderer Staaten anziehend wirkt.
Wihrend bei Fluchtbewegungen die Schubfaktoren iiberwiegen, scheinen bei der Emi-
gration auf Dauer, Arbeitsmigration auf Zeit oder bei der "Wirtschaftsflucht" die Ver-
heiBungen des Ziellandes auf ein besseres Leben ausschlaggebend zu sein. Der Ent-
scheidung, ins Ausland zu gehen, geht aber immer eine unterschiedlich begriindete Un-
zufriedenheit mit den Lebensbedingungen im eigenen Land voraus. Der Annahme, daf3
Arbeitsmigration allein durch Arbeitslosigkeit im Herkunftsland entstehe, steht die Er-
fahrung gegentiber, daB viele Emigranten und Arbeitsmigranten eine relativ gute Aus-
bildung haben und Arbeitsplétze aufgeben. Es ist also Vorsicht gegeniiber monokausa-
len Erkldrungen von Migrationsvorgéingen angebracht.

Schon bei den fritheren Auswanderungswellen in die Kolonien oder in die "klassischen”
Einwanderungsregionen in Nord- und Siidamerika, im siidlichen Afrika und in Ozeanien
vermengten sich ebenso Schub- und Sogfaktoren wie bei den heutigen Wanderungsbe-
wegungen aus der Dritten Welt in die Erste Welt oder zu Wohlstandsinseln innerhalb
der Dritten Welt. Beispielsweise riskierten die irischen Boat-people die gefahrvolle
Uberfahrt auf den "schwimmenden Sirgen" nach Nordamerika nicht aus Sehnsucht nach
dem "gelobten Land", sondern weil sie vom "Groen Hunger" dazu getrieben wurden.
Sie waren geradezu klassische "Wirtschaftsfliichtlinge", die vor dem Verhungern fliichte-
ten. Das Mitgefiihl, das die Geschichtsschreibung fiir sie aufbringt, knnen heute die
Elendsfliichtlinge nicht erwarten.

Bei den transatlantischen Massenwanderungen bedeutete Auswanderung in der Regel
das definitive Verlassen des Heimatlandes mit einem vorher geplanten Ziel, obwohl
neuere Forschungen herausfanden, da viele Auswanderer die Riickwanderung ein-
planten. Heute gibt es sehr verschiedene Formen und Stufen der Wanderung mit Zwi-
schenstufen (vom Land iiber Regionalstidte in die Metropolen und von dort, je nach
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Chance, die Weiterwanderung in Nachbarlinder oder entfernte Ziellinder). Selten wol-
len die Migranten auf Dauer auswandern, sondern auf Zeit Geld fiir den Lebensunter-
halt der Familien verdienen. Héufig wird dann aber aus dieser geplanten Migration auf
Zeit - wie bei der ersten Generation der Gastarbeiter - eine ungeplante Auswanderung
auf Dauer, wenn sich dazu die Chance bietet. Es sind immer wieder Bedingungen auf
den verschiedenen Stufen des Migrationsvorganges, die individuelle Entscheidungen

konditionieren.
3.1 Strukturelle Schubkriifte von Migration

Die legale und irregulire Arbeitsmigration hat eine Reihe von sich wechselseitig ver-
stirkenden strukturellen Ursachen:

Sie ist erstens die Folge eines globalen und regionalen Entwicklungs- und Wohlstands-
gefilles und ein Barometer fiir sich veréindernde wirtschaftliche, soziale und politische
Bedingungen auf nationaler und internationaler Ebene. Die héher entwickelten Regio-
nen mit besseren Verdienstméglichkeiten iiben eine Sogwirkung auf die weniger ent-
wickelten Regionen aus, in denen heute nach Schitzungen der ILO (Internationale Ar-
beitsorganisation) ungefihr eine halbe Milliarde Menschen keine geregelte Arbeit mit
einem regelmiBigen Einkommen hat. Die Studien der ILO zeigen, daB die offene und
versteckte Arbeitslosigkeit, die vor allem die mobilen Schulabginger trifft, in vielen
Entwicklungsldndern bei 40-50 % liegt.

Nach Hochrechnungen miiBten in den nichsten zwei Jahrzehnten in der Dritten Welt
700 Millionen neue Arbeitsplitze geschaffen werden, wenn der durch Perspektivlosig-
keit erzeugte Migrationsdruck eingeddmmt werden soll (vgl. GOLINI/GERANO/HEINS
1991). Der Weltbevolkerungsbericht von 1993 betonte, daB nicht so sehr die Erwartung
eines hoheren Einkommens, sondern die Suche nach Arbeit die wichtigste Schubkraft
fiir Migration bilde. Angesichts des "jobless growth" des kapitalistischen Wirtschaftssy-
stems sind Hoffnungen auf die notwendige Beschiftigungsexplosion ziemlich illusiondr,
sowohl in den Industrie- als auch in den Entwicklungslidndern. Aber die Industrieldnder
konnen sich Sozialsysteme leisten, welche die schlimmsten Folgen der Arbeitslosigkeit

abfedern.

Der Human Development Report 1992 sagte fiir die 90er Jahre die Landflucht von 300
Millionen Menschen voraus. Der Human Development Report 1990 sprach von einer
"urbanen Explosion"; Das Wachstum der Stidte iibertreffe alle Prognosen und vollziehe
sich in einem Tempo, das ohne Parzllele in der Geschichte sei. Die Bevolkerungsstati-
stiken zeigen, daB die Urbanisationsraten in der Regel weit hoher sind als die Wachs-
tumsraten der Bevolkerung. Die Stidte sind schon heute vollig iiberfordert, die Zu-
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wanderer mit Infrastruktur, Arbeit, Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen zu versor-
gen, so daB sie vielfach nur eine Zwischenstation im Wanderungsgeschehen bilden. Die
Arbeitslosigkeit kann auch durch die Uberlebensékonomie des "informellen Sektors"
nur teilweise aufgefangen werden, die in afrikanischen Stiddten schon heute mehr als die
Hilfte der Erwerbspersonen beschiftigt.

Die Aussichten, da den wirtschaftlichen Schubkriften der Migration entgegengewirkt
werden kann, sind also nicht gut. Allerdings ist Vorsicht gegeniiber einigen plausibel
erscheinenden Annahmen angebracht:

Migration vollzieht sich nicht naturgesetzlich wie in einem System kommunizie-
render Rohren oder wie das Rutschen auf einer schiefen Ebene, weil sich Menschen
nicht wie irgendeine Fliissigkeit verhalten. Wenn es eine solche Migrations-
automatik des Wohlstandsgefilles gibe, hitten wesentlich mehr Italiener, Griechen,
Spanier, Portugiesen oder Iren die Freiziigigkeit innerhalb der EG genutzt. Auch
die Theorie des "groBten Gefilles", nach der die reichsten Linder die gréBte An-
ziehungskraft ausiiben, wird durch andere Erfahrungen widerlegt. Die geographi-
sche oder kulturelle Ndhe des Ziellandes, die Aufenthaltsbedingungen in den po-
tentiellen Zielldndern, das Bestehen von familidiren Migrationsnetzwerken oder von
religiésen Gemeinschaften konnen Migrationsentscheidungen mehr beeinflussen als

das zu erwartende Einkommensniveau.

In den neunziger Jahren wird die Bevolkerung in der Dritten Welt nach Prognosen
der Vereinten Nationen um etwa 950 Millionen wachsen, also um mehr Menschen,
als heute in allen OECD-Liéndern leben. Etwa 95 % des Zuwachses der Weltbevol-
kerung findet im Siiden statt. Manche Demographen und Zukunftsforscher - wie
Paul KENNEDY - leiten aus dieser "demographischen Explosion” im Siiden das
Szenario eines enormen Migrationsdruckes auf die wohlhabenden Industriestaaten
mit geringem Bevolkerungswachstum und einer alternden Bevolkerung ab. Diese
Annahme néhrt Bedrohungsingste vor der "Bevolkerungsexplosion" und vor dem
"Ansturm der Armen". Beispielhaft ist das von Martin NEUFFER (1982, 61) gezeich-
nete Horrorszenario:

"Sie werden auf allen Wegen, mit allen Mitteln, unter allen Gefahren in endlosen Massen
herandréngen - iiberallhin, wo es nur um ein geringeres besser zu sein scheint als in ihrer Heimat
... Die reicheren Lander werden sich gegen diesen Ansturm zur Wehr setzen. Sie werden Befesti-
gungsanlagen an ihren Grenzen errichten, wie sie heute nur zum Schutz von Kernkraftwerken
dienen. Sie werden Minenfelder legen und Todesziune und Hundelaufgehege bauen.”

Die in Prognoseszenarien der Vereinten Nationen beschriebene Bandbreite moglicher
Entwicklungen 1a8t darauf schlieBen, da8 die Zukunft der Bevolkerungsentwicklung
nicht nach der Verelendungsformel von Thomas Robert MALTHUS unausweichlich
vorbestimmt ist, sondern von Faktoren abhidngt, die gesellschaftlich und politisch
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beein: it werden konnen. Die Entwicklung in Ost- und Siidostasien, aber auch in
einzelnen Lindern auBerhalb dieser dynamischen Wachstumsregion - wie in Mauritius
oder Tunesien - lehrt, daB die "Bevélkerungsexplosion" ebenso wie der Migrationsschub
durch Entwicklung entschérft werden kann (vgl. NUSCHELER /FURLINGER 1994).

Wanderung findet erstens auch in schnell wachsenden Gesellschaften nur dann statt,
wenn sie ihre junge Bevolkerung nicht produktiv absorbieren kénnen. Es gibt keinen
schicksalhaften Automatismus zwischen Bevidlkerungswachstum und Migration. Dort,
wo heute die Bevolkerung am schnellsten wichst - nimlich in Ost- und Zentralafrika -,
konnte es nach diisteren Prognosen von Aids-Forschern sogar zu einer Verringerung der
Bevolkerung kommen. Der malthusianische Defitismus konnte zu einer militérischen
Aufriistung gegen Migranten, wie sie NEUFFER ausmalte, verfiihren, bevor iiberhaupt
versucht wurde, durch Entwicklung das Bevolkerungswachstum einzudimmen.

Armut stellt zwar einen Schubfaktor dar. Aber es wandern in der Regel nicht die Arm-
sten, sondern die relativ gut ausgebildeten und mobilen Mittelschichten, die auch die
Mittel fiir weite Reisen und Schlepperdienste haben. Es sind angstmachende Horror-
szenarien, wenn auf Titelseiten der Marsch von Millionen von Elendsfliichtlingen in
moglichst dramatischen Szenen ausgemalt wird. Weder sind die von der Weltbank er-
rechneten 1,1 Milliarden "absolut Armen" noch ist die vom IKRK prognostizierte Milli-
arde von Umweltfliichtlingen zur interkontinentalen Wanderung fihig: Sie stranden
groBtenteils in den wachsenden Elendsvierteln der Stidte und verhungern schon heute

millionenfach.

Es sind fast iiberall junge Menschen, die der Hoffnungslosigkeit zu entfliehen versuchen
und auf dieser fast weltweiten Suche nach Arbeit ein Stiick Humankapital und Zukunft
ihrer Herkunftslinder mitnehmen. Der Begriff des brain drain erfaBt und verharmlost
diesen Verlust fiir die Herkunftslinder und potentiellen Gewinn fiir die Zielldnder.
Diese neigen dazu, sich durch bedarfsgesteuerte Einwanderungsgesetze die Rosinen aus
dem "Migrationskuchen" herauszupicken. Wer gebraucht wird und nachgefragte Quali-
fikationen mitbringt, kann kommen, die groBe Masse der "Wirtschaftsfliichtlinge" aber
wird abgeschreckt oder zuriickgeschickt. Der Human Development Report 1992 hat
errechnet, daB dem Siiden durch die verhinderte Migration jahrlich rund 250 Mrd. US-§
verloren gehen. Diese Kostenrechnung hat jedoch keine seriése Grundlage, weil sie von
der irrigen Annahme ausgeht, daB die migrationsbereiten Arbeitskrifte in den Zielldn-
dern auch Arbeit finden.

Migration ist zweitens ein Bumerangeffekt der ungleichen Entwicklung in der Weltge-
sellschaft. Sie kulminierte und verdichtete sich in der Verschuldungskrise, die Ent-
wicklung blockiert, Verelendungsprozesse verschérft, Demokratisierungsprozesse er-
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schwert und migrationsfidhige Mittelschichten proletarisiert hat (vgl. GEORGE 1992). Zu
derselben Zeit, als die weltweite "demokratische Revolution” den Fluchtgrund der poli-
tischen Repression abbaute, schufen soziale Verelendungsprozesse im Osten und Siiden
neue Schubkrifte fiir Migration gen Westen oder Norden. Die Struk-
turanpassungspolitik, die Einsparungen im Bildungs- und Gesundheitswesen erzwingt,
ist kontraproduktiv, weil sie ausgerechnet in den strategischen Sektoren fiir eine erfolg-
versprechende Bevolkerungspolitik ansetzt. Jeder Weltbeviolkerungsbericht der Vereinten
Nationen betont, da Verdnderungen des generativen Verhaltens nur durch Bildung
und Entwicklung erreicht werden konnen. Die Weltbank, die stdndig eine energische
Geburtenkontrolle fordert und Milliardenbetrége in bevolkerungspolitische Programme
investiert, konterkariert diese Programme durch ihre Beteiligung an einer sozial unver-
triglichen Strukturanpassungspolitik. Hier geht es um Politik (und Verantwortung),
nicht um die Schicksalhaftigkeit von Heuschreckenschwirmen oder &hnlichen Naturka-

tastrophen.

Internationale Migration ist drittens die Folge der Globalisierung von Produktions-
strukturen und Marktbeziehungen. Es ist der Weltmarkt, der neben der Globalisierung
der Giiter- und Finanzstrome auch einen Weltmarkt fiir Arbeit hergestellt hat (vgl.
POTTS 1988; KORNER 1990). Wissenschaftler, Ingenieure und Manager zirkulieren als
Beschiftigte von multinationalen Unternehmen rund um die Welt. Universititen und
Forschungseinrichtungen bildeten schon immer internationalisierte Netzwerke. Die
"irreguldren" Arbeitsmigranten aber sind nach einem Buchtitel von Robert COHEN
(1988) die "neuen Heloten" in einer neuen internationalen Arbeitsteilung. Fiir Frauen

auf dem international organisierten Prostitutionsmarkt ist dieses Bild ebenso zutreffend.

Internationale Migration ist also eine Begleiterscheinung einer zusammenwachsenden
Weltgesellschaft, die nicht nur durch einen immer dichteren Austausch von Kapital,
Giitern, Dienstleistungen und Informationen, sondern auch durch einen groBeren Aus-
tausch von Menschen geprigt ist. Allerdings schlieBen die GATT-Regeln die Freizii-
gigkeit von Arbeit nicht ein. Verdichtungsorte und Brennpunkte dieser Globalisierung
sind global cities (vgl. SASSEN 1991). Hier konzentrieren sich die global companies, also
die multinationalen Unternehmen, die Hauptakteure des Globalisierungsprozesses sind;
hier treffen Ortsanséssige, Pendler, Binnenwanderer und Migranten aufeinander. Die
"Weltstiddte" sind die Arenen der Multikulturalitit, von sozio-kulturellen Integrations-
und Fragmentierungsprozessen, des Neben-, Mit- und Gegeneinander von multi-
kulturellen Gesellschaften. Gleichzeitig bedeutet Globalisierung auch Fragmentierung
und Marginalisierung der aus der global economy ausgegrenzten Segmente der Weltge-
sellschaft, die das Migrationspotential bilden.
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Internationale Migration ist viertens auch eine Folge erleichterter Mobilitit im Gefolge
der Revolutionierung des Transportwesens und der globalen Vernetzung der Welt durch
Informationstechnologien. Die fiir die Expansion der Mirkte notwendige Bediirfnis-
manipulation erzeugt nicht nur gewollte Kaufanreize, sondern auch ungewollte Migra-
tionsanreize, weil sie tagtiglich die Bilder vom UberfluB auch in die Blech- oder Holz-
hiitten der Slums in aller Welt iibertrdgt. Erstmals in der Geschichte tragen die Medien
nicht nur zur Verbreitung westlicher Werte und Lebensstile bei, sondern machen auch
das Gefille an Lebenschancen deutlich. Die Jugend hat nur geringen Zugang zu Be-
schiftigungsmoglichkeiten, aber Zugang zu Informationen iiber die iibrige Welt.

Die internationale Kommunikation, dieses Nervensystem der Weltgesellschaft, fordert
Migration. Dies tut auch die auswirtige Kulturpolitik der Industriestaaten, die ein mog-
lichst positives Bild des eigenen Staates in aller Welt zu vermitteln versucht. Warum soll
jemand in Afrika oder Asien Deutsch lernen, ganz ohne Absicht, einmal dort zu studie-
ren und vielleicht auch zu arbeiten? 'Was als ganz normal gelten konnte und sollte, gerét
durch die Angstmache vor der Uberfremdung ins Zwielicht.

Echte Marktwirtschaftler halten die internationale Migration nicht nur fiir eine normale,
sondern sogar fiir eine wiinschenswerte Mobilitit der Produktionsfaktoren, durch die
eine 6konomische Ressource verfiighar wird. Fiir sie treffen Migranten eine sehr ratio-
nale Entscheidung und folgen lediglich einem Grundprinzip der westlich-kapitalisti-
schen Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung: daB die Arbeitskrifte dorthin gehen, wo
es Arbeit gibt. Migranten sind mobile Menschen - und Mobilitit gilt als eine Tugend des
modernen Weltbiirgers. Sie konnen auch das Menschenrecht auf Freiziigigkeit bean-
spruchen, das der Westen vier Jahrzehnte lang als politische Waffe gegen die kommuni-
stischen Regime eingesetzt hatte, das nun aber an den Barrieren der
Wohlstandswahrung, der Angste vor Konkurrenz auf dem Arbeits- und Wohnungsmarkt
und vor kultureller Uberfremdung abpralit.

Migration taucht im Alltagsdiskurs fast nur noch in negativen Kontexten und Assozia-
tionen auf: als ein unerwiinschter, "irregulidrer" oder sogar bedrohlicher Vorgang. In
historischer Perspektive erweist sich Migration aber eher als Normalfall und SeBhaf-
tigkeit als Ausnahme; sie war eine bewegende Kraft der Menschheitsgeschichte und
bleibt ein Bewegungselement der Weltgesellschaft. Die Geschichte der Industrialisie-
rung in den heutigen Industrielindern war zugleich eine Geschichte von Wanderungen,
deren Richtung materielle Produktionsfaktoren (Rohstoffe, Verkehrsverbindungen) vor-
gaben. Arbeitskrifte fungierten als variabler Produktionsfaktor und wurden bei Bedarf

weltweit rekrutiert.
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Migration ist ein ambivalenter Vorgang: Einerseits war und ist die Mobilitit von Men-
schen, auch iiber Grenzen und Kontinente hinweg, eine Begleit- und Folgeerscheinung
von Entwicklung, also ein grundsitzlich positiv zu bewertender Vorgang; andererseits
hatte und hat Entwicklung immer auch negative Effekte, d. h. sie war und ist von
Entwurzelung, Pauperisierung und Marginalisierung begleitet. Die gigantische Aufgabe,
mit der heute die Weltgemeinschaft konfrontiert ist, ist der Versuch, die auler Kon-
trolle geratene Migration rational und mdglichst gewaltfrei zu organisieren und die sich
abzeichnenden Konflikte durch internationale Vereinbarungen zu entschirfen. Deshalb
ist das heutige Migrations- und Fluchtproblem ein Weltordnungsproblem.

3.2 Besondere Ursachen von Fluchtbewegungen

Die Migrationstheorien gehen davon aus, daB Fluchtbewegungen auch Migrations-
vorginge sind, die vorwiegend von Schubfaktoren ausgeldst werden: Der Fliichtling
flieht vor etwas. Dies gilt bei pl6tzlich auftretenden Bedrohungssituationen (acute refu-
gee situations), die Kriege oder Naturkatastrophen herbeifiihren. Hier flichen die Men-
schen massenhaft und panikartig (wie in Indochina nach dem Sieg der kommunistischen
Rebellenarmee, in Afghanistan nach der sowjetischen Intervention, in Athiopien nach
dem Krisengemisch von Krieg und Hunger u. a. m.). Sie flichen nicht vor Bedingungen,
die die Genfer Fliichtlingskonvention zur Grundlage ihrer Definition des Fliichtlings
machte; und sie fliehen nicht, weil ihnen die Nachbarldnder ein besseres Leben verspre-

chen.

Anders verhilt es sich bei den vorausplanenden ("antizipatorischen") Fliichtlingen, die

ihre Flucht in mehreren Etappen vorbereiten. Dem Gedanken an eine Flucht gehen ir-

gendwelche Frustrationen oder Bedrohungen voraus. HIRSCHMAN (1974) sprach hier
vom Widerspruch gegen den "Leistungsabfall" eines Systems. Der Entscheidung zur

Abwanderung folgen das Ausloten von Fluchtméglichkeiten, das Aussuchen von poten-

tiellen Ziellindern und das Abwigen von personlichen Verlusten und Gewinnen, die

von einer Fluchtentscheidung befiirchtet bzw. erhofft werden. Je stirker die familidren

oder sozio-kulturellen Bindungen an die Heimat oder - nach HIRSCHMAN - subjektive
Loyalititsbindungen sind, desto schwieriger und schmerzhafter ist dieser Ent-

scheidungsprozeB.

Die Motive und der EntscheidungsprozeB eines "vorausplanenden Fliichtlings" unter-
scheiden sich kaum von denen eines Arbeitsmigranten. Es fillt auf, daB viele Fliichtlinge
aus der Dritten Welt, die in der Ersten Welt ankommen, den Mittel- und Bil-
dungsschichten angehdren. Sie sind als politisch artikulations- und organisationsféhige
Gruppe eher politischer Verfolgung ausgesetzt als Kleinbauern, Handwerker oder
Hindler, konnen aber auch die Chancen und Risiken von Migration besser einschétzen.
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Viele wurden an einheimischen oder auslindischen Universitiaten mit der westlichen Zi-
vilisation imprigniert und ihrer eigenen Kultur und Gesellschaft entfremdet. Deshalb
diirften sich bei ihnen eher Schub- und Sogfaktoren vermischen als bei den "akuten
Fliichtlingen", die in der Regel in der Grenzregion des nichstgelegenen Nachbarlandes
auf Warteposition gehen und sobald wie moglich zuriickkehren wollen. Letztere machen
rund neun Zehntel aller vom UNHCR gezihlten Fliichtlinge aus.

Der Fliichtlingsbegriff ist also ein Sammelbegriff, der sehr unterschiedliche Typen von
Fliichtlingen mit jeweils spezifischen Fluchtmotiven umgreift. Dem asylrechtlichen
Fliichtlingsbegriff liegt dagegen ein Idealtypus des Fliichtlings mit ganz besonderen Ei-
genschaften, nicht der Realtypus heutiger Massenfluchtbewegungen zugrunde. Die Gen-
fer Fliichtlingskonvention von 1951 hatte den Fliichtling vor der Nazi-Diktatur oder vor

dem stalinistischen Terror im Blickfeld.

Es gibt in der Regel keinen einzelnen Fluchtgrund, sondern eine Mischung von Flucht-
griinden. Kriege verbinden sich mit Hungersnéten (wie beispielhaft im Sudan, in Soma-
lia oder Rwanda), die manifeste Gewalt von Diktaturen mit der strukturellen Gewalt
von Massenelend. Die "boat people' aus Vietnam oder Haiti wagten oder wagen noch
immer die lebensgefdhrliche Flucht iiber das Meer weder allein aus politischen Griin-
den noch allein aus wirtschaftlichenbGriinden, wie ihnen die Ziellinder unterstellten,

um sie als "Wirtschaftsfliichtlinge" zuriickweisen zu kénnen.

Aus dem Gemenge von Schub- und Sogfaktoren, die Fluchtbewegungen auslosen, lassen

sich einzelne Hauptursachen herausschélen:

1. Die Brennpunkte des internationalen Fluchtgeschehens bilden Kriegsgebiete, die
frither fast ausschlieBlich in der Dritten Welt lagen, nach der Auflosung der Staats-
verbinde der Sowjetunion und von Jugoslawien aber nach Europa zuriickkehrten.
Die Wurzeln dieser Kriege lagen in je besonderen Hinterlassenschaften des Kolo-
nialismus; in Integrationskrisen kiinstlich geschaffener Staatsgebilde in willkirlich
gezogenen Staatsgrenzen, die Bthnien und Religionen zusammenwiirfelten, die
nicht in einem gemeinsamen Staat zusammenleben wollten; in Machtkdmpfen um
staatliche Pfriinden; in oligarchischen Macht- und Besitzstrukturen, die - wie in
Zentralamerika - revolutionidre Bewegungen auf den Plan riefen. Hier fallt also die
Fluchtursachenforschung mit der Kriegsursachenforschung zusammen.

Die Konfliktforscher streiten sich zwar noch immer iiber das Gewicht von internen und
externen Konfliktfaktoren, aber sie sind sich darin einig, daB der Ost-West-Konflikt zur
Militarisierung der Dritten Welt, zur Anhidufung von Gewaltpotential und zur Brutali-
sierung lokaler Konflikte beigetragen hat, die wiederum Massenfluchtbewegungen aus-
16sten. Westen und Osten haben auch lange Diktaturen unterstiitzt, wenn sie als niitzli-
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che Briickenkopfe in der geo-strategischen Ost-West-Rivalitit dienen konnten; sie
waren also am Entstehen von Konflikten und an der Aufrechterhaltung von repressiven
Regimen beteiligt, die beide Millionen von Menschen zu Fliichtlingen machten. Die
Militédrhilfe erwies sich - nach einem treffenden Wortspiel von Willy Brandt - tatséchlich
als "Kriegsentwicklungshilfe" und damit auch als Mithilfe beim Entstehen von
Fluchtbewegungen. Die Riistungsexporteure lernten auch nicht aus der Lehre des Golf-
krieges, den Saddam Hussein nur mit Hilfe von Waffen- und Technologieimporten aus
dem Westen und Osten beginnen konnte. Nach seinem Ende schlo der Westen mit den
zahlungsfiahigen Golfstaaten gigantische Riistungsgeschifte ab. Und die Bundesrepublik
riickte auf den zweiten Platz unter den gréBten Riistungsexporteuren vor.

2. Fliichtlinge sind Opfer von schweren Menschenrechtsverletzungen. Diktaturen in
verschiedenem ideologischen Gewande haben immer Oppositionelle verfolgt und
ins Exil getrieben. Trotz der zu Beginn der 90er Jahre in vielen Lindern obsiegen-
den Demokratiebewegung wird nach Berichten von Amnesty International weiter-
hin in etwa 70 Staaten gefoltert - auch in vielen vordergriindig demokratischen
Staaten, die von deutschen Ausldnderbehérden und Gerichten als "verfolgungsfrei"
erkldrt werden. Diplomatische Riicksichtnahme macht es auch Folteropfern schwer,
die "begriindete Furcht vor Verfolgung" nachzuweisen. Dieser Nachweis fillt dann
noch schwerer, wenn Gewalt von parastaatlichen Organisationen (wie den in vielen
lateinamerikanischen Lindern operierenden Todesschwadronen) oder von religio-
sen Gruppierungen (wie fundamentalistischen Organisationen in islamischen Lin-
dern) ausgeht. Die politischen Systemverdnderungen in vielen Ldndern des Ostens
und Siidens haben die Liste der "Verfolgerstaaten” auf Restbestinde schrumpfen
lassen und die Anerkennungsquoten in den Ziellindern auf wenige Prozente

gedriickt.

3. Opfer von Verfolgung und Vertreibung sind hdufig ethnische oder religiose Min-
derheiten, die - wie die Kurden, Tamilen, Tibeter, Molukker, Sikhs oder zahlreiche
Ethnien in Afrika - Autonomie oder sogar Eigenstaatlichkeit fordern. Je fragiler die
Staatswesen sind, desto groBer ist die Versuchung, solchen Autonomieforderungen
mit Gewalt zu begegnen. Saddam Hussein versuchte, das Kurdenproblem durch
einen Genozid zu "l6sen". In Bosnien-Herzegowina findet ebenfalls, mitten in Eu-
ropa, eine Massenvertreibung mit genozididhnlichen Gewaltausbriichen statt.

Viele Migrationsforscher sehen inzwischen in der Sprengkraft der Ethnizitit, also im
Aufbrechen ethnischer Konflikte, und im Zerfall labiler Staatsgebilde, die bisher durch
Gewalt zusammengehalten wurden, die Hauptquelle kiinftiger Fliichtlingskrisen. Das
Fluchtgeschehen auf dem Balkan, in Kaukasien und Zentralasien néhrt diese Befiirch-
tung. Das BIVS gibt regelmiBig bibliographische Informationen iiber "Ethnizitdt und
Migration" heraus, die zeigen, wie intensiv sich bereits verschiedene Wissenschaftsdis-
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ziplinen mit dem "Aufstand der Ethnien" in aller Welt beschiftigen. Diese ethnischen
Konflikte erzeugen hiufig, wie die Erfahrung zeigt, Vertreibungen und Zwangsum-
siedlungen, die auf dem Balkan heute als "ethnische Sduberungen” beschonigt werden,
nach dem Ersten Weltkrieg als "nationale Flurbereinigung" gerechtfertigt worden waren.
Der Nationalstaat, dieser ziihlebige Dinosaurier der Weltgesellschaft, erweist sich als
Konfliktproduzent, wenn er mit seinen Homogenitétsanspriichen das Streben von ethni-
schen Minderheiten nach kultureller Autonomie zu unterdriicken versucht oder durch
den Verlust an Autoritit und Legitimitit den Staatszerfall heraufbeschwort.

Die ethnischen Konflikte vermengen sich haufig mit Konflikten zwischen Religions-
gruppen, wobei die Religion eher ein Vehikel der Massenmobilisierung denn einen ur-
sdchlichen Konfliktgrund bildet. Mancher sogenannte "Religionskrieg" (wie im Tschad,
im Sudan, im Libanon, im Siiden der Philippinen oder in Bosnien) hat bei genauerem
Hinsehen ein Gemenge von Ursachen, das hinter religiosen Konfliktsymbolen ver-
schwindet. Auch der von Samuel FIUNTINGTON (vgl. Die Zeit vom 13.8.1993) voraus-
gesagte "Zusammensto der Kulturen" iibersieht, da8 nicht Kulturen oder Religionen,
sondern Machtgruppen, die religidse Gefiihle instrumentalisieren, Kriege gegeneinan-
der fithren. Die Konfliktforschung, die sich nicht mit vordergriindigen Erkldrungen
zufrieden gibt, entdeckte bei den meisten Konflikten einen je spezifischen Komplex sich
vermengender, iiberlagernder und verschirfender Ursachen, der aber selten in die
Berichterstattung eingeht. Medienarialysen zeigen, daB deren Tiefgang mit zunehmen-
der Entfernung vom Ort des Geschehens abnimmt und die Klischeebildung iiber

"exotische" Ereignisse zunimmt.

4. Es zeichnet sich bereits ab, daB die in der Dritten Welt durch das Bevolkerungs-
wachstum und eine riicksichtslose Ausbeutung der natiirlichen Lebensgrundlagen
beschleunigte Umweltzerstérung noch mehr Menschen zu Fliichtlingen machen
wird als es bisher Kriege getan haben. Die Zahlen schwanken schon heute zwischen
10 und 100 Millionen Umweltfliichtlingen, wobei die voriibergehend durch Uber-
schwemmungen, Erdbeben oder Vulkanausbriiche entwurzelten Personen nicht
mitgezahlt sind. Nach Berichten von IDNDR (der Internationalen Dekade zur Vor-
beugung von Naturkatastrophen) nimmt die von Menschen verursachte Kata-
strophenanfilligkeit und -héufigkeit rapide zu. Die materiellen Schiden belaufen
sich jahrlich auf rund 100 Mrd. US-Dollar. Die "Umweltflucht" spielt aber in der
Fliichtlingsstatistik nur eine Nebenrolle, weil die Opfer in der Regel die Staats-
grenzen nicht iiberschreiten.

Peter J. OPITZ (1988/1992) fiihrt die Ursachen der gegenwirtigen Fluchtbewegungen
auf ein historisches "Wurzelgeflecht" zuriick, das bis tief in die friihen Jahrzehnte des 20.
Jahrhunderts hinabreicht:
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- auf inter-imperiale Konflikte, die nach dem Ersten Weltkrieg zum Zusammenbruch
der Donaumonarchie und des Osmanischen Reiches gefiihrt hatten, und nach dem
Zweiten Weltkrieg zum Ost-West-Konflikt fiihrten, in dessen Gefolge es zur Tei-
lung von Staaten (Deutschland, Korea, China, Vietnam) und zu zahlreichen Regio-
nalkonflikten kam, die groBe Fluchtbewegungen auslosten;

- auf inner-imperiale Konflikte, die zum Zusammenbruch der Sowjetunion und des
jugoslawischen Staatsverbandes fiihrten und den Bestand anderer multi-ethnischer
Reiche (wie China und Indien) bedrohen;

- auf Probleme der nachkolonialen Nationenbildung, die durch schwere historische
Hypotheken - wie die willkiirlichen kolonialen Grenzziehungen und strukturellen
Verwerfungen der ehemaligen Kolonialwirtschaften - belastet war und die Wurzel
zahlreicher ethno-nationaler Konflikte bildet.

OrITZ (1992, 375) macht auch den Westen fiir viele der Ursachen, durch die Konflikte
und Fluchtbewegungen ausgelost wurden, verantwortlich, wenngleich "die Mitschuld
nicht immer unmittelbar einsichtig und nachweisbar ist, weil die Ketten der Verursa-
chung lang sind und kompliziert verlaufen".

4. Historische Verortung von Flucht und Migration

Die Historiker berichten iiber eine Universalgeschichte von Kriegen, Eroberungen, Ver-
treibungen und Volkerwanderungen, die bis in die wenig erschlossene Friihgeschichte
zuriickreicht. Die dltesten historischen und literarischen Quellen berichten von Flucht
und Vertreibung, von dem als Katastrophe empfundenen Verlust der angestammten
Heimat. Die "Odyssee" Homers wurde zu einer literarischen Metapher, obwohl sie eher
die Geschichte einer erfolgreichen Heimkehr erzihlt. Die Bibel erzihlt viele Fluchtge-
schichten. Das jiidische "Volk Gottes auf Wanderschaft" bildet geradezu einen Archety-
pus fiir Flucht und Vertreibung, angefangen vom babylonischen Zwangsexil, in dem es
seine Identitdt wiederfand, iiber die Zerstreuung im ganzen romischen Reich, die Mas-
senausweisung aus Spanien bis hin zur Flucht vor der "Endldsung der Judenfrage" im
Herrschaftsbereich der SS.

Flucht und Vertreibung gibt es in der Menschheitsgeschichte, seit sich Menschen in Ge-
sellschaften organisierten, Herrschaftssysteme begriindeten und zerstorten, Macht-
kdmpfe austrugen, Kriege miteinander fiihrten, fremde Territorien eroberten, um Jagd-
und Weidegriinde und spéter um Kolonialgebiete konkurrierten; seit sich irdische Po-
tentaten als "Gottkaiser" gebédrdeten und keine fremden Gotter neben sich dulden woll-
ten. Absolute Herrschaftsanspriiche in verschiedenem Gewande, politische Unter-
driickung und Verfolgung von Opposition, religiose Intoleranz und Kriege waren immer
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Schubkrifte von Fluchtbewegungen. Durch literarische Zeugnisse bekannt wurde die
Flucht einzelner Gestalten der Geistesgeschichte von Dante iiber Calvin, Hugo Grotius
bis Voltaire, Rousseau oder Schiller, denen dann im 19. Jahrhundert Heine, Marx oder
Mickiewitz folgten.

Die Religion war - in Europa zumindest bis zu ihrer politischen Neutralisierung durch
die Aufkldrung - ein bestimmendes Moment der Flucht- und Vertreibungsgeschichte.
Sie ist es heute wieder in fundamentalistischen "Gottesstaaten". Sie fithrte iiberall dort,
wo sie ein legitimierendes Vehikel von Herrschaft bildete, fast zwangslidufig dazu, dal
religicse Minderheiten als politische Oppositionsgruppen verstanden, verfolgt und ver-
trieben wurden. Die Mischung aus Religion, Politik, Konkurrenzkampf, Intoleranz und
kollektiven Vorurteilen war und blieb besonders ausgeprigt im Motivgemenge des An-

tisemitismus.

Es war auch schon bei fritheren Fluchtbewegungen nicht immer genau zu unterscheiden
zwischen erzwungener Flucht und mehr oder weniger freiwilligen Wanderungen auf-
grund wirtschaftlicher Notlagen. Aber wer aus Not wandert, tut dies nicht freiwillig.
Bodenknappheit, Erndhrungskrisen und Naturkatastrophen setzten ganze Volkergrup-
pen in Gang. Die Bibel berichtet im 1. Buch Moses, Kap. 45, mit welch irdischen Argu-
menten Joseph seine Briider zur "Flucht" aus dem verdorrten Kanaan nach Agypten
iiberredete: "Denn dies sind zwei Jahre, daB es teuer im Lande ist, und es sind noch fiinf
Jahre, daB kein Pfliigen noch Ernten sein wird." Joseph wire vom UNHCR nicht als
Fliichtling anerkannt und von der Bundesrepublik Deutschland als "Wirtschafts-
fliichtling" abgeschoben worden.

Der groBe Unterschied der Fluchtbewegungen von heute zu jenen in biblischen Zeiten
oder in den vergangenen Jahrhunderten besteht in der zunehmenden Verengung der
Fluchtriume. Damals gab es in den Randgebieten Europas, in der "Neuen Welt" Ame-
rikas und in den eroberten Kolonien noch Riume, die auch groBere Auswanderungs-
und Fluchtwellen aus den iibervolkerten Kerngebieten Europas aufnehmen konnten -
freilich hiufig durch Vertreibung der einheimischen Bevélkerung aus den angestamm-
ten Siedlungsgebieten. Der Mythos vom "leeren Raum” verschweigt die Vertreibung der
autochthonen Bevolkerungen in allen Siedlungskolonien, ob in Amerika, in Sudafrika
oder in Australien. 1992 wurde das halbe Millenium der "Entdeckung Amerikas" gefei-
ert, die auch eine Geschichte des Massenmordes, der Unterwerfung und kulturellen

Zerstbérung war.

Die Kolonialimperien organisierten nicht nur im groen Stil den transatlantischen Skla-
venhandel, um ihre Kolonien mit Arbeitskriften zu versorgen, sondern besorgten nach
der Sklavenbefreiung auch Ersatz. Beispielsweise brachte die britische Kolonialverwal-
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tung im 19. Jahrhundert indische Kontraktarbeiter nach Ost- und Siidafrika, auf die
Zuckerrohrplantagen in der Karibik (Trinidad und Guyana), auf Mauritius und auf den
Fidschi-Inseln oder auf die Kautschukplantagen im kolonialen Malaya. Bereits damals
schufen die weltumspannenden Kolonialimperien so etwas wie einen Weltmarkt fiir Ar-
beit und hinterlieBen vielenorts multi-ethnische Gesellschaften mit Rassenproblemen.
In Ostafrika (Uganda und Malawi) entledigten sich nachkoloniale Regierungen durch
Massenausweisungen von Asiaten dieser kolonialen Hypotheken. In der Karibik
(Trinidad, Guyana und Surinam) und auf den Fidschi-Inseln wurden sie zu
‘Destabilisierungsfaktoren. Die koloniale Arbeits- und Steuergesetzgebung unterstiitzte
die grenziiberschreitende Wanderarbeit, z. B. zu den weilen Siedlungsgebieten in
Ostafrika oder zu den Minen in Nordrhodesien (Zambia) oder in Siidafrika. Ebenso
brachten Franzosen oder Portugiesen Arbeitskrifte dorthin, wo sie gebraucht wurden
(vgl. POTTS 1988). Die internationale Migration ist also keineswegs eine neue Erschei-

nung.

Es gab damals einen gewichtigen Unterschied zu heute: Die auBereuropéischen Einwan-
derungslidnder brauchten Einwanderer. Die Auswanderer konnten sich einigermalen
darauf verlassen, wenn sie gesund waren und eine Ausbildung mitbrachten, eine Arbeit
zu finden und bald eingebiirgert zu werden. Es gab zwar noch kein universell aner-
kanntes Menschenrecht auf Freiziigigkeit, aber neben dem Recht auf Auswanderung
zumindest die hohe Chance (wenn auch noch nicht das Recht) auf dauerhafte
Einwanderung und Einbiirgerung. Allerdings sorgte auch schon damals eine selektive
Einwanderungskontrolle dafiir, daB z. B. in den USA die Einwanderer aus West- und
Nordeuropa nicht durch Siideuropéer in die Minderheit gedridngt wurden.

SchlieBlich waren damals noch nicht die letzten Winkel der Erde von Nationalstaaten
mit mehr oder weniger deutlichen Exklusivitdtsanspriichen auf ethnische und kulturelle
Homogenitit besetzt. Der Nationalstaat zog nicht nur territoriale Grenzen, sondern
schuf auch ein- und ausgrenzende Nationalititen. Erst die Aufteilung Afrikas in Koloni-
alterritorien, aus denen "Nationalstaaten ohne Nation" hervorgingen, hat altherge-
brachte Wanderungen von Nomaden und Saisonarbeitern zu einem Problem gemacht.
Je knapper die Lebensrdume durch das Bevilkerungswachstum wurden, desto rigoroser
gingen die Staaten gegen Zuwanderer vor. Der normative Universalismus der Men-
schenrechte bricht sich an der "Weltkultur der Nationalstaaten", die auch ein Erbe der
Europiisierung der Welt ist, die vor 500 Jahren eingeleitet wurde. Gleichzeitig mit der
Herausbildung einer Weltgesellschaft und kapitalistischen Weltokonomie erleben wir
eine "Krise des politischen Universalismus" (HIRSCH 1993).
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4.1 Das "Jahrhundert der Fliichtlinge"

Die Erschiitterung des "monarchischen Prinzips" durch liberal-demokratische Bewe-
gungen begriindete im 19. Jahrhundert eine "politische Subkultur der Emigration", der
beriihmte Namen der europiischen Geistesgeschichte und Hunderttausende von weni-
ger bekannten Demokraten angehorten. Aber diese Ereignisse erscheinen im histori-
schen Riickblick wie ein Vorgeplinkel auf die Massenfluchtbewegungen, die sich dann
in der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts abspielen sollten, das den zutreffenden Bei-

namen "Jahrhundert der Fliichtlinge" erhielt.

Der Nationalismus sprengte zwei Vielvélkerreiche: die Donaumonarchie und das Os-
manische Reich. Ihr Zusammenbruch 16ste organisierte Zwangsumsiedlungen und pa-
nikartige Fluchtbewegungen zwischen den aus ihren Bankrottmassen hervorgegangenen
Nationalstaaten aus. Im Namen des Nationalstaates, dieses minderheitenfeindlichen
Konstrukts der neuzeitlichen Staatsridson, fand eine "nationale Flurbereinigung" statt,
die nicht danach fragte, ob die Minderheiten "heimgefiihrt" werden wollten - in eine
"Heimat", die ihnen meistens véllig fremd war und nicht das gab, was Heimat zu geben
pflegt. Die Pariser Vorortvertrége gaben dieser "nationalen Heimfiihrung" unter Zwang
den vélkerrechtlichen Segen, obwohl diese volkerrechtlich sanktionierte "Umsiedlung’
einer Vertreibung gleichkam.

Im Namen des Nationalstaates fand auch der armenische Holocaust im Osten der
Tiirkei statt. Franz WERFEL hat in seinem Roman "Die vierzig Tage des Musa Dagh" das
Massensterben im Aushungerungslager Der-el-Zor in der syrischen Wiiste beschrieben.
Die internationale Gemeinschaft wuBte, was "dort hinten, weit in der Tiirkei" geschah -
und lieB es geschehen, weil ihr die Staatsrdson wichtiger war als das Schicksal von
Minderheiten; sie wei3 auch heute, was mit den Kurden in der Osttiirkei oder den bos-
nischen Moslems geschieht und 148t es achselzuckend, obwohl stéindig iiber Menschen-
rechte redend, geschehen; sie beklagt die "ethnischen Sduberungen” in Bosnien-

Herzegowina, akzeptiert aber die durch Vertreibung geschaffenen Fakten.

Neben den durch die "nationale Flurbereinigung" in Kern- und Randeuropa ausgelosten
Fliichtlingsstromen markierten die nach der Oktoberrevolution in RuBland in alle Welt
verstreuten "Revolutionsfliichtlinge" eine neue Fluchtursache, die bis in die Gegenwart
reichte: eine "Abstimmung mit FiiBen" gegen das stalinistische Herrschaftssystem. Wie
damals im neuen Sowjetstaat loste die kommunistische Machteroberung in Osteuropa,
in Teilen Asiens, in einigen afrikanischen Staaten und auf Kuba einseitige Ost-West-
bzw. Siid-Nord-Fluchtbewegungen aus.
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Neu war damals nicht einmal so sehr die Flucht von Trigergruppen des gestiirzten Za-
renregimes, weil jede Revolution Fliichtlinge produziert, sondern neu war der Ausbiir-
gerungserlaB von 1921, der den Fliichtlingen eine Riickkehr unméglich und sie zu einem
“vilkerrechtlichen Nichts" machte. Auch dieser AusbiirgerungserlaB des friiheren
Sowjetstaates sollte Schule machen, ndmlich bei den Nazis und kommunistischen Regi-
men in ganz Osteuropa, und Millionen von Menschen zu Staatenlosen machen. Dem
Volkerbund gelang es damals ebensowenig wie heute den Vereinten Nationen, Macht
und Gewalt als menschenfeindliche Bewegungskrifte der Politik zu béndigen. Die Mi-
grationsgeschichte erlebte in der Zwischenkriegszeit auch deshalb eine Trendwende,
weil das Hauptzielland USA seine Zugangstore verengte, teilweise aus sicherheitspoliti-
schem MiBtrauen gegeniiber den mdoglichen "fiinften Kolonnen" aus den europdischen

Diktaturen.

Den ersten erzwungenen Fluchtbewegungen in unserem "Jahrhundert der Fliichtlinge"
folgte dann die Katastrophe des Zweiten Weltkriegs, in dessen Verlauf und Fol-
gegeschichte rund 60 Millionen Menschen zur Flucht gezwungen oder vertrieben wur-
den. Was in diesen wenigen Jahren stattfand, kann man als die grote Entwurzelung in

der Geschichte bezeichnen:

"Ist das 19. Jahrhundert die Ara der friedlichen europiischen Migration gewesen, so waren die
ersten Jahrzehnte des 20. Jahrhunderts Schauplatz gewaltsamer Entwurzelung und Deportation.
All das, was heute Menschen aus Osteuropa, Afrika oder Asien zur Abwanderung aus ihren
Heimatstaaten veranlaBt - Verfolgung aufgrund von rassischen, religiosen und politischen Griin-
den, wegen der ’diffusen’ Gewalt eines Biirgerkriegs oder aufgrund des okonomisch motivierten
Wunsches nach verbesserten sozialen Lebensbedingungen - hat seine historischen Vorbilder in
der europiischen Migrationsgeschichte der zuriickliegenden 150 Jahre." (SANTEL 1993, 63)

Man muB hinzufiigen: Im 20. Jahrhundert haben weit mehr Menschen wegen Krieg und
Verfolgung denn aus wirtschaftlicher Not ihre Heimat verlassen. In der ersten Hailfte
unseres Jahrhunderts stammten die meisten Fliichtlinge aus Europa, das sich nun mit
Fliichtlingen aus anderen Erdteilen sehr schwer tut, die nicht nur andere Nationalitéten,
sondern auch andere Kulturen, Religionen, Denk- und Verhaltensweisen mitbringen.

4.2 Europa als Auswanderungs- und Einwanderungskontinent

Dieser Riickblick auf die Migrationsgeschichte zeigt, da Europa im 19. Jahrhundert ein
Gutteil seiner sozialen Frage durch Auswanderung exportiert hat; es hat damit seine
Arbeitsmirkte entlastet und dem revolutiondren Druck ein Ventil gedffnet. Zwischen
1820 und 1930 verlieBen etwa 40 Millionen Auswanderer vorwiegend aus 6konomischen
und sozialen Griinden, also nach heutiger Sprachregelung als "Wirtschaftsfliichtlinge",
den "alten Kontinent" in Richtung "neue Welt". Europa war damals ein Aus-
wanderungskontinent und Deutschland ein Auswanderungsland, erst seit den Griinder-
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jahren mit der wachsenden Nachfrage nach Arbeitskriften zugleich Auswanderungs-
und Einwanderungsland. Die verkehrstechnische Revolution (Dampfschiffahrt und Ei-
senbahnen) verkiirzte den Auswanderungsvorgang, der vorher ein zeitaufwendiges
Wagnis dargestellt hatte, auf wenige Wochen.

Seit dem Zweiten Weltkrieg wurden fast alle westeuropiischen Staaten zu Einwande-
rungsldndern. Zunichst kehrten seit Mitte der 50er Jahre im Zuge der Dekolonisierung
weiBe Siedler, Beamte und Kolonialtruppen nach GroBbritannien, Frankreich, Belgien,
in die Niederlande und spﬁter' auch nach Portugal zuriick. Thnen folgten erhebliche
Zahlen an "farbigen" Arbeitskriften aus den ehemaligen Kolonien. In den frithen SOer
Jahren war aber die Zahl der Auslinder in den meisten Staaten Europas noch relativ
klein, weil die 10 Millionen Fliichtlinge und Vertriebene aus den Ostgebieten des Deut-
schen Reiches einen deutschen PaB hatten. Nur 1,3 % der Einwohner Westeuropas oder

5,1 Millionen Personen hatten damals einen fremden PaB.

In den spiten S0er und 60er Jahren begannen dann die nordwestlichen Kernldnder der
EG, ihren wachsenden Bedarf an Arbeitskriften durch Anwerbung in Siideuropa und im
gesamten Mittelmeerraum zu decken. Dort hatte die von Mechanisierungsprozessen in
der Landwirtschaft angeschobere Ertbauerlichung und Urbanisierung, die nicht von ei-
nem gleichzeitigen Industrialisicrungsschub aufgefangen wurde, ein groBes Migrations-
potential geschaffen. Der sozio-6konomische Strukturwandel schuf ein Angebot, der
Nachkriegsboom in Westeuropa eine Nachfrage.

Zwischen 1955 und 1973 wurden rund 15 Millionen "Gastarbeiter" angeworben. Gro-
tenteils handelte es sich noch ura einen innereuropéischen Wanderungsvorgang, erginzt
durch Zuwanderung aus dem Maghreb nach Frankreich. In Deutschland wurde diese
Anwerbeaktion erst nach dem Bau der Mauer, der schlagartig den Zustrom von Ar-
beitskriften aus der DDR stoppte, verstirkt. Zu Beginn der 70er Jahre erreichte die Be-
schiiftigung von Ausldndern in EG-Europa Rekordhohen. 1970/71 lebten schon fast 11
Millionen Ausldnder in Westeuropa. Diese Zahl stieg bis 1992 auf etwa 13 Millionen an.
Davon kamen iiber acht Millionen aus Drittstaaten.

Seit Mitte der 70er Jahre nahm die Zahl der angeworbenen Arbeitsmigranten ab und
die Zahl der nachziehenden Familienangehérigen, der in den Zuwanderungslindern
geborenen Kinder und der Asylsuchenden zu. Die Zahl der Asylbewerber erhéhte sich
europaweit von nur 13 000 im Jahre 1973 auf iiber 600 000 im Jahre 1992, wobei zwei
Drittel der Asylantrdge in Deutschland gestellt wurden (vgl. Tab. 2).
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Tabelle 2: Asylsuchende in Europa 1980-93 (in Tsd.)

1980 1984 1986 1988 1990 1992 1993

Belgien 2,7 3,7 7,6 45 13,0 17,6 26,9
Déinemark 0,2 43 93 4,7 53 13,9 14,3
Deutschland 107,8 35,3 99,7 103,1 193,1 438,0 3228
Finnland . . 0,1 0,1 2,7 3,6 2,0
Frankreich 18,8 21,6 26,2 34,3 54,8 289 276
Griechenland . 0,8 43 93 4,1 2,0 0,9
GroBbritannien 9,9 4,2 5,7 5,7 38,2 24,5 22,4
Italien . 4,6 6,5 1,4 3,6 2,6 1,5
Niederlande 1,3 2,6 5,9 7,5 21,2 17,1 354
Norwegen 0,1 0,3 2,7 6,6 4,0 52 12,9
Osterreich 9.3 7,2 8,6 158 228 162 < 4,7
Portugal 1,6 0,2 0,1 0,3 0,1 0,6 2,1
Spanien . 1,1 2,8 4,5 8,6 11,7 13,8
Schweden . 12,0 14,6 19,6 29,4 83,2 37,6
Schweiz 6,1 7,4 8,5 16,7 35,8 18,1 24,7

Quellen: OECD (SOPEMI) 1992/1993; UNHCR-Report 1994.

Die Beschrinkung der legalen Zuwanderung erhohte gleichzeitig die irregulire
Zuwanderung. Die Zahl der "lllegalen" ist in den siideuropdischen EU-Ldndern am
groBten. Sie wurde in Italien gelegentlich auf 1,5-2 Millionen geschétzt, aber offen-
sichtlich erheblich iiberschétzt. Neuere Erhebungen pendelten sich bei einer halben
Million ein (vgl. SANTEL 1993). Bis Ende der 80er Jahre vergab Italien groBziigig Ein-
reisevisa und praktizierte an seinen Auflengrenzen nur lockere Personenkontrollen.
Viele "Illegale" kamen als Touristen ins Land und versetzten sich selbst durch das Uber-
schreiten der Aufenthaltsfrist in die Illegalitit. Nicht die Ndhe zur "heien Nord-Siid-
Grenze" am Mittelmeer, sondern die locker gehandhabte Einreisepolitik war fiir das
Anwachsen der illegalen Zuwanderung ursdchlich. Inzwischen wurden, auch unter dem
Druck der Nachbarn, die Kontrollen an den Aulengrenzen verstirkt und verschérft. Der
Anstieg der registrierten und legalisierten Ausldnder um fast 300 000 auf iiber 781 000
zwischen den Jahren 1989/90 148t darauf schlieBen, daB3 viele "Illegale” das Angebot des
neuen Einwanderungsgesetzes zur nachtriglichen Legalisierung annahmen. Ende 1993
erreichte die Gesamtzahl der registrierten Auslidnder die Millionengrenze.

Ahnlich verhielt es sich auch in Spanien, bis auch hier strengere Kontrollen zu Land und
zu See den Zustrom von "[llegalen” aus dem gegeniiberliegenden Maghreb eindimmten.
Trotz der Verschiarfung der Visumpolitik und der Grenzkontrollen wurden die
"klassischen" siideuropdischen Auswanderungslinder (Italien, Griechenland, Spanien
und Portugal) inzwischen zu Einwanderungslindern, teilweise auch durch Riickwande-
rung von ehemaligen Emigranten oder Diaspora-Minderheiten.
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Nach dem Abbruch des Eisernen Vorhangs in den weltpolitischen Wendejahren von
1989/90 wurden die Staaten der EU und EFTA, also des EWR (Européischen Wirt-
schaftsraumes), zur Zielregion von Wanderungsbewegungen aus dem Osten und Siiden.
Die Oder-Neiie-Linie wurde zur neuen Migrationsgrenze zwischen West- und Osteuro-
pa. Das Bild symbolisiert eine Zeitenwende: Wéhrend auf der Ostseite des ehemaligen
Eisernen Vorhangs die Wachtiirme demontiert wurden, wurden auf der Westseite neue
Wachtiirme aufgebaut. EU-Europa begann, durch eine steigende Arbeitslosigkeit ge-
schwiicht und durch auslinderfeindliche Stimmungen aufgeschreckt, sich als "Festung
Europa" gegen den wachsenden Migrationsdruck aus allen Himmelsrichtungen abzu-

schotten.

Wihrend im Siiden der EU die irregulire Zuwanderung zum innenpolitisch brisanten
Problem wurde, 16ste in den nordwestlichen EWR-Lindern der wachsende Zustrom von
Asylsuchenden heftige Kontroversen aus. Bemerkenswert ist seine unterschiedliche re-
gionale Zusammensetzung. Wihrend Deutschland, Osterreich und die Schweiz bevor-
zugte Zielldnder von Asylbewerberr aus Siidosteuropa (dem ehemaligen Jugoslawien,
Ruminien, Bulgarien und der Tiirkei) waren, wurden Frankreich, GroBbritannien, Bel-
gien und Holland von ihrer Kolonialgeschichte eingeholt: Hier iiberwog der Anteil von
Asylbewerbern und irreguldren Zuwanderern aus Afrika und Asien. Sprachliche Kom-
petenzen, vielfiltige wirtschaftliche und kulturelle Beziehungen und familidre Netz-
werke wirkten als Steuerungsfaktoren der Migration durch die juristische "Hintertiir" des

Asylverfahrens zusammen.

Die unterschiedlichen Quellen der Migrationsstrome in Richtung Westeuropa erzeugten
auch unterschiedliche Problemperzeptionen in den Ziellindern. Alain MINC (1991) lei-
tete aus der Beobachtung, daB sich die deutschen Angste auf Mitteleuropa und RuB-
land, die Angste Frankreichs und der anderen Sidlinder der EU aber auf das Siidufer
des Mittelmeeres richten, sogar eine Gefihrdung des Integrationsprozesses in der EU
ab. Der Aufbau eines gemeinsamen Europas setze - wie zu Beginn der EWG - die
Gemeinsamkeit kollektiver Angstvorstellungen voraus. Tatsidchlich bildet der Migra-
tionsdruck auf Buropa einen gemeinschaftsbildenden Ersatz fiir die Bedrohung aus dem
Osten und damit ein Integrationsvehikel. Die "Festung Europa" beruht auch auf kollek-

tiven Angst- und Bedrohungsvorstellungen.

Bei der Ost-West-Migration spielt Deutschland eine zentrale Rolle, weil es erstens fiir
die bisher 2,8 Millionen deutschstimmigen Aussiedler aufgrund deren Zuwanderungs-
privileg gemdB Art. 116 GG das alleinige westliche Zielland war, zweitens aus der Sicht
Osteuropas - zusammen mit Osterreich - das-erste Immigrationsland auf dem Weg in
den "gelobten Westen" ist und auBerdem als besonders reich und attraktiv gilt (vgl.
RONGE 1993). Die halbe Million Juden, die seit der Offnung des Eisernen Vorhangs die
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GUS-Staaten verlieB, emigrierte aber groBtenteils nach Israel und in die USA und kon-
frontierte Israel mit erheblichen Integrationsproblemen, die es nur mit staatlicher und
privater Finanzhilfe aus den USA bewiltigen konnte.

Neben den Aussiedlern, deren Zuwanderung in den Jahren 1989 mit 377 036 und 1990
mit 397 073 den Hohepunkt erreichte und sich in den folgenden Jahren bei 230 000 ein-
pendelte, stieg die Zahl der Asylbewerber aus Siidosteuropa (Jugoslawien, Ruminien,
Bulgarien und Tiirkei) seit 1988 sprunghaft an. Aus diesen vier Lindern kamen 1992
fast zwei Drittel der 438 191 registrierten Asylbewerber. Diese Zahl, die sich gegeniiber
dem Wendejahr 1989 vervierfachte, wurde allerdings auch deshalb so aufgebléht, weil
die Kriegsfliichtlinge aus den Biirgerkriegsgebieten auf dem Balkan mangels anderer
Zugangstore in das Asylverfahren gezwungen wurden.

Tabelle 3: Fliichtlinge aus dem ehemaligen Jugoslawien
(Ende 1992 nach Schitzungen des UNHCR)

Gastland Anzahl Gastland Anzahl
Deutschland 350000 Niederlande 7000
Schweiz 80000 GrofBbritannien 7000
Schweden 80000 Albanien 5000
Osterreich 73000 Spanien 4600
Ungarn 40000 Norwegen 3600
Tiirkei 20000 Belgien 3300
Frankreich 10000- Polen 21002
20000 Luxemburg 2050
Italien 16000 Finnland 2050
Tschechien/Slowakei 10000 andere 30500
Dinemark 9000
gesamt 755698
4 bis zu 3000

Quelle: UNHCR, Juli 1993 (interne Statistik).

AuBerdem kamen bis Ende 1991 etwa 200 000 Saisonarbeiter (fiir maximal drei Mo-
nate) und Werkvertragsarbeitnehmer aus Osteuropa nach Deutschland. Bemerkenswert
ist, daB der befiirchtete Massenexodus aus Polen nach der Aufhebung der Visumpflicht
nicht stattfand. Stattdessen nutzten viele Polen die Einreiseerlaubnis fiir illegale Arbeit
oder fiir Geschifte auf den "Polenmirkten". Die Zahl der (aussichtslosen) Asylantrége
von Polen ging von iiber 29 000 (1988) schlagartig auf 3 448 (1991) zuriick.

Trotz dieser steigenden Zahlen von Zuwanderern aus Osteuropa fand die befiirchtete
Ost-West-Massenwanderung nicht statt. Der Biirgerkrieg und die "ethnischen Sdube-
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rungen" im ehemaligen Jugoslawien machten zwar mindestens 3 Millionen (nach man-
chen Schitzungen sogar vier Millionen) Menschen zu Flﬁchtlihgen, die aber gut zur
Hiilfte in der Region blieben und notdiirftig vom UNHCR und anderen Hilfsorganisa-
tionen versorgt werden. In Bosnien-Herzegowina machten die "ethnischen Sduberungen”
etwa eine Dreiviertelmillion Menschen zu Fremden im eigenen Land (displaced

persons).

Die Vertreibungen von ethnischen Minderheiten in Kaukasien und Zentralasien schufen
ein Fliichtlingsproblem innerhalb der GUS-Region, losten aber keinen Marsch gen We-
sten aus. Der UNHCR registrierte Ende 1993 rund 950 000 Fliichtlinge aus Aserbaid-
schan, 520000 aus Tadschikistan, iiber 417 000 aus Armenien und 260 000 aus
Georgien. Diese Zahlen enthalten nicht die Hundertausende von Russen, die von Stalin
zur Russifizierung der Randrepubliken der Sowjetunion gezwungen worden waren, nun
als ehemalige Kolonialherren in den unabhingigen Republiken unerwiinscht sind und
mehr oder weniger freiwillig nach RuBland zuriickkehren, teilweise auch hinausgeekelt
werden. Selbst die FAZ (vom 9.11.1991), die ansonsten in das Horn einer Bedrohung
Deutschlands durch zu viele Zuwanderer zu blasen pflegt, stellte fest:
"Eine 'Volkerwanderung’ findet weniger in Richtung Westen statt, sondern spielt sich vielmehr

als Binnenwanderung im ehemaligen Ostblock ab, der jetzt seine ethnischen Energien freisetzt,
die im schlimmsten Fall als Biirgerkrieg auch die westlichen Nachbarn beriihren."

Die Horrorszenarien einer Ost-West-Massenwanderung wurden auch von GUS-Politi-
kern genihrt, die beim Ausbleiben massiver Wirtschaftshilfe aus dem Westen den Mas-
senexodus in den Westen androhten. Ihre Phantasiezahlen, die zwischen 20-40 Millio-
nen schwankten, wurden von den westlichen Medien in Bedrohungsszenarien umgesetzt.
Daran beteiligte sich z. B. auch die TAZ in einer ansonsten sehr gehaltvollen und illu-

strativen Sonderausgabe vom 8.6.1991.

Eine Serie von internationalen Fachkonferenzen widerlegte die vermutete Migrations-
automatik des Ost-West-Wohlstandsgefilles, betonte die starke Heimatverbundenheit
und hohe Leidensfihigkeit der slawischen Vélker und wandte sich gegen das leichtfer-
tige Gerede von der "neuen Volkerwanderung" aus dem Osten. Wihrend eine von World
Media durchgefiihrte und von der TAZ verbreitete Umfrage suggerierte, da3 10 % der
jungen Ungarn, Tschechen und Moskowiter schon auf den Koffern sitzen, férderte eine
von der EU-Kommission in Auftrag gegebene Umfrage Anfang 1993 gerade in Ungarn,
Polen und im europdischen Teil von Ruflland eine geringe Migrationsneigung zutage.
Aber solche Momentaufnahmen von Stimmungen haben nur einen begrenzten Erkennt-
niswert. Der Wahlerfolg des Nationalisten und Antisemiten Schirinowski bei der Wahl
am 12. Dezember 1993 in RuBland hat unter Deutschen und Juden die Neigung zur
Auswanderung verstirkt. Solche unvorhersehbaren Ereignisse und Entwicklungen
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machen Prognosen zu Spekulationen und unterlaufen die Bemiihungen der deutschen
Bundesregierung, die Diaspora-Deutschen in den GUS-Staaten zum Bleiben zu bewe-

gen.

Natiirlich erzeugt das wachsende Wohlstandsgefille zwischen West- und Osteuropa, das
einen neuen Ost-West-Konflikt begriindet, einen Migrationsdruck, der sich bei einer
Verschirfung der Wirtschafts- und Sozialkrisen und Vermehrung der kriegerischen
Konflikte verstirken konnte. Volker RONGE (1993, 23) leitet aus den beiden osteuropdi-
schen Push-Faktoren fiir Migration, der Verschlechterung der Lebensbedingungen und
der Zunahme ethnischer Auseinandersetzungen, die Prognose ab, daB sie die "hochge-
rechnete Extrapolationskurve der derzeitigen Zuwanderung eher nach oben als nach
unten treiben werden" - sofern die Politik nicht interveniert. Sie interveniert bereits,
sowohl durch massive Wirtschaftshilfe und private Aktionen wie "Ein Herz fiir Ruf-
land", als auch durch die Verriegelung der Ostgrenzen. Die "Festung Europa" hat im
Hafen von Brindisi vorexerziert, wie sie mit unerwiinschten Ostfliichtlingen umzugehen

gedenkt.

Die Bundesrepublik Deutschland hat seit Mitte 1993 durch Riicknahmevertrage mit den
ostlichen Nachbarn einen cordon sanitaire gegen unerwiinschte Zuwanderer aus dem
Osten aufgebaut, der auch Schlepperorganisationen das Geschift erschwert. Den
Grenztruppen Polens, Tschechiens und Ungarns wurde also mit finanzieller und logisti-
scher Unterstiitzung aus dem Westen eine Art von Vorwirtsverteidigung der "Festung
Europa" iibertragen. LieBen die kommunistischen Regime ihre Biirger nicht ausreisen,

so lassen sie nun die westlichen Nachbarn nicht einreisen.

Es wird auch aus dem Siiden keine "neue Vélkerwanderung" geben. Es mag im Maghreb
schon bald ein Migrationspotential von 30 Millionen Menschen geben, wie franzdsische
Demographen vorausgesagt haben. Aber auch ihr bevorzugtes Zielland Frankreich hat
die Zuwanderung praktisch auf Null gesenkt. Fast alle europdischen Staaten reagierten
auf das sprunghafte Ansteigen der Zahlen von Asylbewerbern zu Beginn der 90er Jahre
mit AbwehrmaBnahmen - zunichst durchaus erfolgreich. Dieser kurzfristige Ab-
schreckungserfolg konnte den fatalen Irrtum nihren, daB der Migrationsdruck auch
langfristig durch Abdichtung der AuBengrenzen abgewehrt werden kann.

Europa wurde zum Einwanderungskontinent, obwohl alle europdischen Staaten litanei-
enhaft betonen, keine Einwanderungslinder zu sein und werden zu wollen. Diese Ent-
wicklung zum Einwanderungskontinent war begleitet von sinkenden Geburtenraten und
steigender Lebenserwartung, die den Anteil der aktiven Erwerbsbevolkerung stetig ver-
ringerten und den Bedarf an auslindischen Arbeitskraften erhéhten. Die Alterssklerose
der europiischen Gesellschaften macht eine weitere Zuwanderung zur bloBen Wohl-




-30-

standssicherung unausweichlich. Buropa kommt erstens bei offenen Binnengrenzen
nicht an einer Harmonisierung der Einwanderungs- und Asylpolitik, zweitens nicht an
einer Steuerung der Zuwanderung durch ein europiisches Einwanderungsgesetz vorbei.
Bisher konnte sich Europa nur auf eine Harmonisierung der Abschreckungsmaf8nahmen

einigen.
5. Weltweite Migrations- und Fluchtriume

Das Migrationsgeschehen in und um Europa ist nur das Teilgeschehen eines weltweiten
Vorganges. Die groBten Aufnabmeliinder fiir Fliichtlinge befinden sich absolut und re-
lativ (d. h. im Verhiltnis zur Gesamtbevilkerung) nicht im Norden, sondern im Siiden.
Hierher hatte sich nach dem Zweiten Weltkrieg das Gravitationszentrum des
"Weltfliichtlingsproblems" verlagert; hier sind die meisten Arbeitsmigranten unterwegs
und hier hat der befiirchtete "Anst'prm der Armen" seinen Ausgangspunkt. Europa
kehrte erst durch die "ethnischen Siuberungen" im zusammengebrochenen Jugoslawien
wieder in die Statistik der Herkunftsregionen von Fliichtlingen zurtick.

Im Folgenden werden die Brennpurkte des internationalen Migrations- und Fluchtge-
schehens dargestellt. Brennpunkte ignorieren weniger spektakulidre Vorgénge. So tau-
chen beispielsweise die Abwanderungen von der siidpazifischen Inselwelt in den Wan-
derungsstatistiken nicht auf, weil sie zahlenmiBig unbedeutend sind; sie sind aber
tatsiichlich so dramatisch, daB Pazifikforscher schon von einer tendenziellen Entvilke-
rung der Inselregion sprechen; und sie sind vordergriindig schwer verstindlich, weil hier
ein Auszug aus einem angeblichen "Siidsee-Paradies" stattfindet. Die Touristen kom-
men, aber die Einheimischen zieht es dorthin, woher die Touristen kommen. Ahnlich ist

die Situation in der Karibik.
5.1 Brennpunkt Afrika

Der Migrationsdruck auf Europa kommt vor allem aus Afrika, weil hier die Schubfakto-
ren fiir Migration kumulieren und gleichzeitig das nur durch das Mittelmeer getrennte
und durch vielféltige historische und sprachliche Bande mit Afrika verbundene Europa
starke Sogwirkungen ausiibt. Diz Zahl der grenziiberschreitenden Migranten in Afrika
siidlich der Sahara wird auf etwa 35 Millionen und damit auf fast die Hélfte aller Mi-
granten in der Welt geschitzt, obwohl in Afrika nur etwa ein Zehntel der Weltbevolke-
rung lebt. Die Beschreibung Afrikas als "Kontinent der Fliichtlinge" ist keineswegs nur
ein von sensationsliisternen Medien gezimmertes Fehlbild, wie Walter MICHLER (1992,
101) zu suggerieren versuchte. Die nackten Zahlen widersprechen ihm.
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Der GroBteil dieser Migration findet innerhalb des Kontinents statt. Aber zu den
Hauptherkunftslindern von Asylsuchenden in Westeuropa gehoren auch einige afri-
kanische Linder (Ghana, Zaire, Nigeria, Athiopien), weil der Migrationsdruck auch die
verstopften Ventile nach aulen zu durchbrechen versucht. Dies sind freilich nicht die
Millionen von Elends- und Umweltfliichtlingen, deren Ansturm auf Europa die eingangs
erwihnten Horrorszenarien der "neuen Volkerwanderungen" ausmalen oder gar mit
Heuschreckenschwirmen vergleichen, sondern migrationsfahige Angehorige der Mittel-
klasse, fast ausnahmslos junge Leute, die Schlepperdienste und familidre Migrations-

ketten nutzen.

Tabelle 4: Fliichtlinge in Afrika (Ende 1992)
Zielldnder Zahl Herkunftslinder? Zahl
Athiopien/Eritrea 416000 < Somalia 400000
Burundi 107350 < Rwanda 81000
Cote d'lvoire 195500 « Liberia 195000
Djibouti 96000 < Somalia 85000
Guinea 485000 <« Liberia 385000
« Sierra Leone 100000
Kenya 422900 < Somalia 320000
« Athiopien 80000
Liberia 100000 « Sierra Leone 100000
Malawi 1070000 <« Mozambique 1070000
Mauretanien 40000 . <« Mali 40000
Rwanda 24500 <« Burundi 24000
Senegal 55100 <« Mauretanien 55000
Siidafrika 250000 <« Mozambique 250000
Sudan 750500 < Athiopien/Eritrea 730000
Swaziland 52000 < Mozambique 45000
Tanzania 257800 <« Burundi 143000
< Mozambique 72000
Uganda 179600 < Rwanda 83000
< Sudan 90000
Zaire 442400 < Angola 280000
< Sudan 120000
Zambia 155700 < Angola 118000
Zimbabwe 265000 < Mozambique 265000
Afrika gesamt 5698450

4 hauptsichliche Herkunftslinder
Quelle: World Refugee Survey 1993, 50.

Fast alle afrikanischen Linder sind in das miteinander verwobene Migrations- und
Fluchtgeschehen einbezogen. Uberall vermengen sich Fluchtbewegungen, die durch
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Kriege und Repression verursacht werden, mit internen und grenziiberschreitenden
Wanderungen auf der Suche nach Arbeit und Uberlebenschancen. Die in Tabelle 4 an-
gegebenen Zahlen hatten schon im Verlaufe der Jahre 1993/94 nur noch eine begrenzte
Giiltigkeit, weil neue Fluchtbewegungen entstanden (wie in Angola und Rwanda) oder
Fliichtlinge zuriickkehren konnten, wie aus dem Sudan nach Athiopien und Eritrea.

Hauptursache von Fluchtbewegungen blieben Biirgerkriege (vgl. RICHTER 1992). Zwar
hat sich die mit dem Ende des Ost-West-Konflikts verbundene Hoffnung auf die Been-
digung der "Stellvertreterkriege" in Namibia, Athiopien und Ende 1992 auch in Mozam-
bique erfiillt, aber gleichzeitig haben sich andere Konflikte verscharft (im Sudan, in
Angola und Liberia) oder sind neu entbrannt (in Somalia, Rwanda, Burundi und Togo).
Allein der erneut zwischen der Tutsi-Minderheit und Hutu-Mehrheit in Rwanda ausge-
brochene Biirgerkrieg hatte schon Ende 1992/Anfang 1993 nach Angaben des Roten
Kreuzes etwa 1 Million Menschen aus ihren Heimatgebieten vertrieben, teilweise auch
iiber die Grenzen zu Uganda, Tanzania und Zaire hinweg. Kaum war dieser Konflikt in
Rwanda voriibergehend entschirft worden, entbrannte im Nachbarstaat Burundi eben-
falls ein blutiger Biirgerkrieg, der nach Erkenntnissen internationaler Hilfsorgani-
sationen etwa 800 000 Menschen in die Nachbarlinder vertrieb, 300 000 in das vollig
iibervolkerte Rwanda, wo in iiberfiillten Fliichtlingslagern tdglich Hunderte an Unterer-

nihrung und Krankheiten starben.

Im Frithjahr/Sommer 1994 ereignete sich in Rwanda eine Fliichtlingskatastrophe apo-
kalyptischen AusmaBes, der eine Orgie von Gewalt vorausgegangen war. Die Vorge-
schichte dieser Gewalteruption, die in der Publizistik in der Regel als "Stammeskonflikt"
zwischen der Hutu-Mehrheit und Tutsi-Minderheit dargestellt wird, reicht bis in die
vorkoloniale Geschichte zuriick, hai aber ihre eigentliche Wurzel in der wachsenden
Landnot, in der Konkurrenz um Arbeitsplitze und im Kampf rivalisierender Cliquen um
Macht und Pfriinden (vgl. MOLT 1994; MEHLER 1994). Dieser Macht- und Uberle-
benskampf wurde durch rassistische Agitatoren "tribalisiert”. Nachdem das Regime von
Prisident Habyarimana die Vereinbarungen des Friedensabkommens von August 1993
mit der aus Uganda vorriickenden "Patriotischen Front von Rwanda" (FPR) nicht einge-
halten hatte und die mehrheitlich aus Tutsi rekrutierte Rebellenarmee bereits auf die
Hauptstadt Kigali vorriickte, 16ste der AbschuB8 des Flugzeugs des Prisidenten am 6.
April 1994 eine Orgie von Gewalt aus:

"Noch in derselben Nacht begannen die ruandische Prisidentengarde und die Jugendmilizen mit

gezielten Morden an Tutsi in Kigali und anderen Orten Ruandas... Den gezielten Morden folgte

dann einc wahllose Blutorgie marodierender Soldaten- und Jugendbanden im gesamten Land...

Alte Rechnungen zwischen Nachbarn und Bekannten wurden beglichen, und es ist zu vermuten,

daB sich der Volkszorn nicht nur gegen die Unterdriicker von einst, die Tutsi, richtete, sondern
zum Teil auch gegen ihre Nachfolger der neuen Oberschicht" (Peter MOLT, in: FR v. 20.7.94).
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Die Gewaltorgie kostete mindestens einer halben Million Menschen, vorwiegend Tutsi,
das Leben. Hier fand ein Genozid statt, dem die Staatengemeinschaft tatenlos zusah.
Mehr als die Hailfte der Bevolkerung wurde aus ihren Siedlungsgebieten vertrieben:
Eiwa 1,2 Millionen Hutu, auch angetrieben durch die Greuelpropaganda eines Radio-
senders (Mille Collines), strandeten in Lagern um die zairische Grenzstadt Goma, die
bald zum Inbegriff des Schreckens ("Holle von Goma") wurde, einige hunderttausend in
grenznahen Lagern in Tanzania; etwa 1,5 Millionen fliichteten sich in die von franzosi-
schen Truppen errichtete Schutzzone im Siidwesten des Landes. Die von den Ereignis-
sen traumatisierten Fliichtlinge, von denen viele an Erschopfung, Wassermangel,
Cholera und Ruhr starben, folgten nur zogernd den Appellen der neuen Regierung und
der internationalen Hilfsorganisationen, nach Rwanda zuriickzukehren. Es war im
Sommer 1994 zu befiirchten, daB die von der FR vertriebenen Regierungssoldaten und
Milizionire von Zaire aus den Biirgerkrieg fortsetzen und Millionen von Hutu-Fliicht-
lingen auf Dauer Sicherheit und Versorgung in den Fliichtlingslagern einer unsicheren

Riickkehr nach Rwanda vorziehen.

Was sich in Rwanda abspielte und im benachbarten Burundi ebenfalls abspielen konnte,
erscheint wie eine Erfiillung des Verelendungsgesetzes von Robert Malthus. Die beiden
Kleinstaaten sind aufgrund knapper Ressourcen und des raschen Bevolkerungswachs-
tums (von 3,7 % in Rwanda) aus eigener Kraft nicht iiberlebensfihig:

"Als Ergebnis dieser ausweglosen Situation wird sich in und um Ruanda eine Zone hoher Insta-

bilitat bilden. Dies bedeutet weitere Fliichtlingsstrome von Millionen von Menschen. Die Nach-
barlander werden versuchen, den Zustrom in Fliichtlingslagern aufzufangen, deren Unterhalt sie

von der internationalen Gemeinschaft einfordern werden" (Peter MoLT, in: FR vom 20.6.94).

Die internationale Staatengemeinschaft war auf die rwandische Tragddie nicht vorberei-
tet, obwohl sie nicht iiberraschend kam. Sie verschloB auch die Augen vor den Massa-
kern im benachbarten Burundi, die einer @hnlichen Konfliktlage entspringen. Wenn
Privention iiberhaupt einen Sinn haben soll, wire sie hier dringend erforderlich.
Somalia und Rwanda haben die Bedeutung des "CNN-Faktors" demonstriert, d.h. die
Staaten werden erst dann aktiv, wenn Fernsehbilder in der Offentlichkeit den Ruf nach
Handeln verstirken. Dies bedeutet allerdings auch, daf Fluchttragddien (wie im Sudan,
in Liberia oder Angola), die nicht mehr von Fernsehteams eingefangen werden, zu
"yergessenen Tragodien" werden. Der GroBteil der afrikanischen Fluchttragddien findet

in dieser Vergessenheit statt.

Der auch durch eine Friedenstruppe der ECOWAS-Staaten nicht 16sbare Biirgerkrieg in
Liberia vertrieb etwa die Halfte der Bevolkerung, vor allem Frauen und Kinder, in die
Nachbarstaaten. Die Machtkdmpfe in Togo entvolkerten 1992/93 die halbe Hauptstadt
Lomé. Die Gewaltausbriiche in Zaires Hauptstadt Kinshasha trieben wiederholt Fliicht-
linge iiber den Kongo-FluB in den Nachbarstaat Kongo. Hier wie in Togo wollte sich ein
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abgewirtschaftetes Regime nicht dem Demokratisierungsdruck beugen und kimpfte mit
Repression gegen den Verlust seiner Macht und Pfriinden.

Der von auBen durch die Verweigerung oder Androhung der Verweigerung von Ent-
wicklungshilfe aufgezwungene DemokratisierungsprozeB erschopfte sich vielfach in der
Tolerierung von Oppositionsparteien und konnte die aus Verelendungsprozessen resul-
tierenden Konflikte, die sich in der Regel ethnisch manifestieren, nicht einddimmen. Die
skonomische und soziale Misere erschwert die politische Stabilisierung und eine wirkli-
che Demokratisierung (vgl. TETZLAFF 1992). Afrika ist zum Brennpunkt des Weltfliicht-

lingsproblems geworden, weil sich hier die Entwicklungskrisen in einem fatalen Teufels-
kreis vermengten (vgl. MEYNS/INUSCHELER 1993).

Neben mindestens sieben Millionen grenzﬁberschreitenden Kriegsfliichtlingen (Ende
1992) und noch weit mehr Binnenfliichtlingen sind 20-25 Millionen Arbeitsmigranten
auf der Suche nach Arbeit unterwegs. In allen Grenzregionen gibt €8 ein reges Hin und
Her iiber die unsichtbaren Grenzen hinweg, hdufig innerhalb verwandter Ethnien. In
Westafrika sind vor allem die Kiistenstaaten Elfenbeinkiiste, Ghana und Nigeria Ziel-
linder von Migranten aus dem Sahelraum, wo Migration €in Mittel der Subsistenzsiche-
rung ist. Auch die Mehrheit der Kapverder und Aquatorialguineer lebt und arbeitet auf

dem afrikanischen Festland oder in Europa.

Mehrmals versuchten schwache Regierungen, sich durch Massenausweisungen Popula-
ritit zu verschaffen. In Ostafrika versuchten dies die Despoten von Uganda (Idi Amin)
und von Malawi (Kamuzu Banda) durch die Ausweisung der indischen Minderheiten,
die einen gewichtigen Wirtschaftsfaktor gebildet hatten. Heute bemiiht sich die ugan-
dische Regierung darum, die Inder wieder ins Land zuriickzuholen. Solchen Beispielen
der Auslinderfeindlichkeit steht eine bemerkenswerte Aufnahmebereitschaft fir Flicht-
linge gegeniiber, ohne die die afrikanische Fliichtlingstragodie noch weit schlimmer
wire. Das volllig iibervolkerte Malawi nahm ohne groBes Geschrei fast eine Million
Fliichtlinge aus dem benachbarten Mozambique auf. Die internationale Fliichtlingshilfe

kann nur einen Teil der Biirde iibernehmen.

In Siidafrika drangen nun Millionen von Schwarzen, die der Apartheid-Staat in die Ho-
melands abgeschoben hatte, nach der Entwaldung und Ubernutzung der groftenteils un-
fruchtbaren Boden in die Ghettos der GroBstadte und verdichten dort das explosive Ge-
misch von Elend und Gewalt. Allein in der Region des siidlichen Afrika sind etwa 10
Millionen Menschen als Arbeitsmigranten, Fliichtlinge oder durch die Biirgerkriege in
Angola und Mozambique "entwurzelte Personen” unterwegs. Sollte in der RSA kein
friedlicher Ubergang zur Mehrheitsregierung gelingen, steht ein Massenexodus der
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WeiBen bevor: Etwa zwei Millionen weiBle Siidafrikaner haben als Erbe friiherer Aus-
wanderung Zugang zu ausldndischen Staatsbiirgerschaften.

Einen kleinen Hoffnungsschimmer bildet die Friedensregelung in Athiopien, die die
Repatriierung von Hunderttausenden von Fliichtlingen in den neuen Staat Eritrea und
in die umkimpfte Provinz Tigre ermdglichte. Aber schon 16sten Machtkdmpfe im
benachbarten Djibouti wieder Fluchtwellen nach Athiopien und Somalia aus. Und die
Situation in Somalia schlieBt nach dem Abzug der UN-Blauhelme aus westlichen
Staaten keineswegs neue Machtkdmpfe zwischen den rivalisierenden Clans und
Warlords und damit neue Fluchtwellen innerhalb des Landes und iiber die Grenzen aus.

Siid- und Westeuropa (Spanien, Italien und Frankreich) fithlen sich vor allem durch die
steigende irreguldre Migration aus dem islamischen Nordafrika und durch das Uber-
schwappen des islamischen Fundamentalismus auf die Migranten aus dem Maghreb be-
droht. 1989 waren zwar in acht europiischen Lindern nur 2,1 Millionen Arbeitsmi-
granten aus dem Maghreb, die meisten in Frankreich, registriert, aber die Zahl der irre-
guldren Migranten aus dieser Region diirfte noch hoher liegen. Insgesamt wird die Zahl
der Moslems in Frankreich auf drei Millionen, in Deutschland auf 1,7 Millionen und in
GroBbritannien auf iiber eine Million geschiitzt. Franzdsische Migrationsforscher
schiitzten das Migrationspotential im Maghreb in den nédchsten Jahrzehnten auf 30 Mil-
lionen, wenn die Maghreb-Linder den Schulabgingern nicht bessere Berufs- und Le-
bensperspektiven bieten konnen sollten (vgl. KORNER 1992).

Von diesem Migrationsdruck fiihlt sich vor allem Frankreich bedroht und versucht des-
halb, ihn durch verschirfte Einwanderungskontrollen und eine mogliche Anderung des
ius solis, das auch den in Frankreich geborenen Nordafrikanern das Heimatrecht in
Frankreich nehmen wiirde, entgegenzuwirken. Die Migration aus dem islamischen
Maghreb erhilt eine besondere Brisanz, weil sie mit dem "Feindbild Islam" verquickt ist
(vgl. HIPPLER/LUEG 1993). Am Mittelmeer entdeckte Samuel HUNTINGTON eine der
Frontlinien in dem von ihm vorausgesagten "Zusammenprall der Zivilisationen" (vgl.
Die Zeit vom 13.8.1993). Die Furcht vor einem neuen "heiligen Krieg" der Sarazenen
sitzt tief im kollektiven UnterbewuBtsein des "christlichen Abendlandes" und nihrt tief-
verwurzelte rassistische Vorurteile gegeniiber den Arabern. Das Erstarken des islami-
schen Fundamentalismus hat diese Furcht verstérkt.

5.2 Die "neuen Heloten" am Golf

Zu den groBen Migrationsrdumen innerhalb der Dritten Welt gehdrt seit der Olpreisex-
plosion in den 70er Jahren auch der Nahe Osten. In den bevolkerungsarmen Golf-Staa-
ten verrichten etwa sieben Millionen Kontraktarbeiter aus dem Nahen Osten (Agypten,
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Yemen, Sudan), Siid- und Siidostasien als gut bezahlte, aber rechtlose Heloten alle ma-
nuellen Arbeiten. Jahr fiir Jahr migrieren etwa 750 000 Arbeitskrifte, darunter ein
Drittel Frauen (als Krankenschwestern, Hausméidchen und Prostituierte), aus Asien in
die Golfregion. Besonders Kuwait, Katar und die Vereinigten Arabischen Emirate ha-
ben sich in Immigrantengesellschaften verwandelt, in denen der Anteil der Gastarbeiter
bis zu 90 % der Erwerbstitigen erreichte. Ihre Uberweisungen in die Herkunftslander
wurden auf 12 Mrd. US-$ pro Jahr geschitzt; sie entlasten Zahlungsbilanzen und bilden
fiir mindestens S0 Millionen Menschen die Lebensgrundlage, wenn man vom Durch-
schnitt einer siebenkopfigen Familie ausgeht.

Der Golfkrieg von 1990/91 16ste zunichst einen panikartigen Massenexodus aus der
Kriegsregion, nach Kriegsende eine Verdringung der Yemeniten und Paléstinenser, die
fiir Saddam Hussein Partei ergriffen hatten, durch politisch weniger riskante asiatische
Gastarbeiter aus. Die arabische Solidaritit hat dort Grenzen, wo arabische Migranten -
seien es Schiiten, die mit dem Iran sympathisieren, oder Palistinenser, die mit ihrem
Antiamerikanismus militdrische Allianzen gefdhrden - zum Problem fiir die innere Si-
cherheit der labilen Dynastien am Golf werden. Die Rache der Olscheichs belastete
nach Kriegsende Jordanien mit Hunderttausenden von zwangsausgesiedelten Pald-
stinensern, die wiederum das explosivé Gemisch in den Fliichtlingslagern verdichteten.
Dort versorgt seit dem ersten Krieg zwischen Juden und Arabern, der den neuen Staat
Israel mit einem Kranz von Fliichtlingslagern umgab, die UNRWA (UN-Relief and
Works Agency for Palestinian Refugees) die Fliichtlinge mit Nahrungsmitteln, Bildungs-
und Gesundheitsdiensten.

Der Golfkrieg hat die Arbeitsmigration in die Region nur zeitweise unterbrochen, aber
die Anfilligkeit der Arbeitsmigration fiir politische Stérungen verdeutlicht. Schon vor-
her hatte Libyen égyptische Gastarbeiter ausgewiesen, um Agypten fiir eine Politik zu
bestrafen, die dem "Revolutionsfiihrer” Ghaddafi miBfiel. Die "Reichen im Morgenland"
brauchen aber die "neuen Heloten", weil sie sich weitgehend der manuellen Arbeit ent-
wohnt haben. Nur der Irak hatte nach der Niederlage im Golfkrieg keine Arbeit und
kein Geld mehr, um Gastarbeiter zu beschiftigen, deren Zahl vor dem Krieg auf 1-1,5
Millionen geschétzt wurde.

Der Terror des irakischen Regimes gegen die kurdische Minderheit, die - nicht ohne
Ermunterung durch die Siegermichte im Golfkrieg - die militdrische Niederlage des
Hussein-Regimes zu einem Aufstand zu nutzen versuchte, schuf durch die Resolution
688 des UN-Sicherheitsrates einen gewichtigen, obgleich juristisch umstrittenen Préze-
denzfall in der internationalen Fliichtlingspolitik (vgl. Kap. 7.1.1). Diese sogenannte
"Kurden-Resolution" richtete im Nordirak militirisch gesicherte Schutzzonen ein, in die
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rund zwei Millionen kurdische Fliichtlinge, die von Angriffen der irakischen Armee in
die Grenzgebiete zum Iran und zur Tiirkei gefliichtet waren, zuriickkehren konnten.

Diese Resolution konnte aber weder verhindern, da8 kurdische Dérfer und Fliichtlings-
lager im Grenzgebiet zur Tiirkei von der tiirkischen Luftwaffe bombardiert wurden, weil
sie verdichtigt wurden, als Riickzugsbastionen der PKK zu dienen, noch konnte sie ver-
hindern, daB die irakische Armee mit brutaler Gewalt den Widerstand der schiitischen
Minderheit im Siidirak zu brechen versuchte und Hunderttausende durch die Sumpfge-
biete in den benachbarten Iran vertrieb. Der UN-Sicherheitsrat verhingte zwar fiir die
irakische Luftwaffe ein Flugverbot im Siidirak, das aber die Operationen der Boden-
truppen nicht einschrinkte. Die arabischen und mehrheitlich sunnitischen Nachbarn
kiimmern sich weder sonderlich um die Kurden noch um die ungeliebten Schiiten, die
als Hilfstruppen der islamischen Revolution im Iran verdichtigt werden.

Der Iran hat weit mehr Fliichtlinge aufgenommen als jeder andere Staat in der Region
oder jedes westliche Industrieland, weil er von Staaten umgeben ist - nun auch im Nor-
den -, in denen Biirgerkriege gefithrt wurden. Aber er selbst ist seit der islamischen Re-
volution als fundamentalistischer "Gottesstaat" zugleich Herkunftsland Hunderttausen-
der von Fliichtlingen aus politischen oder religiésen Griinden, unter denen sich viele
Frauen befinden (vgl. Kap. 6.1). Die Anerkennungsquote fiir iranische Asylsuchende lag
1992 bei 45 %. Nichtsdestoweniger intensivierte die Bundesregierung die politische und
wirtschaftliche Zusammenarbeit mit dem Iran.

Die Fortsetzung des Biirgerkriegs in Afghanistan verzogerte auch die Riickkehr der
rund fiinf Millionen afghanischen Fliichtlinge aus den Grenzregionen des Iran und von
Pakistan in das zerstorte und verminte Land. Um die Jahreswende 1993/94 erzeugten
Kimpfe zwischen den rivalisierenden Gruppen um die Macht in Kabul erneut Fluchtbe-
wegungen in die Nachbarldnder. In der zweiten Hilfte des Jahres 1992 hatten sich wo-
chentlich rund 70 000 Afghanen auf den Heimweg gemacht. Gelegentlich stauten sich
die Riickkehrwilligen an den Grenziibergingen, weil der UNHCR aus Geldmangel die
Riickkehrprimien nicht ausbezahlen konnte. Aus #hnlichen Griinden (Mangel an
Transportkapazititen und finanziellen Starthilfen) verzogerte sich auch die Repatriie-
rung von dthiopischen und eritreischen Fliichtlingen aus dem Sudan sowie von Khmer-
Fliichtlingen aus Thailand. Die Staatengemeinschaft hinderte also den UNHCR durch
die Verweigerung ausreichender Finanzmittel daran, seine wichtigste Aufgabe - eben
die Repatriierung von Fliichtlingen - zu erfiillen.




-38 -
5.3 Konfliktregionen Siidasien und Indochina

Es ist schon weithin vergessen, daB der Zusammenbruch von Britisch-Indien und des
kiinstlichen Staatsgebildes von West- und Ostpakistan, aus dem mit indischer Geburts-
hilfe Bangladesh hervorging, Fliichtlingsstrome in Bewegung gesetzt hatte, die in den
GréBenordnungen von jeweils etwa 10 Millionen nur noch mit der Flucht und Vertrei-
bung aus den ehemals deutschen Ostgebieten am Ende des Zweiten Weltkriegs vergli-
chen werden konnen. Bei der Repatriierung der Fliichtlinge in den neuen Staat Bangla-
desh vollbrachte der UNHCR eine seiner bisher groBten Taten.

Die Hypotheken kolonialer Grenzziehungen und Staatsbildungen sind jedoch noch nicht
iiberwunden. Der Streit zwischen Indien und Pakistan um das Grenzgebiet von Kasch-
mir 16ste nicht nur zwei Grenzkriege aus, sondern das militdrische Aufmarschgebiet und
die militirischen Sicherheitszonen auf beiden Seiten der umstrittenen Grenze verweh-
ren den eingesessenen Kaschmiri ein gesichertes Heimatrecht und machen
Oppositionsgruppen auf beiden Seiten zum Freiwild der Sicherheitsorgane. Auerdem
verschirfte eine militante Unabhiingigkeitsbewegung im mehrheitlich islamischen
Unionsstaat Jammu-Kashmir die Konfliktlage. Ihr Terror vertreibt ebenso Menschen
wie der Gegenterror der Sicherheitskrifte.

In Indien, der “"groften Demokratie der Welt", die in der Bewertung des Menschen-
rechtsstandards durch das New Yorker Freedom House nur noch Noten wie autokrati-
sche Regime erhilt, haben die durch religiose Fanatiker aufgeputschten Emotionen zwi-
schen Hindus und Moslems zu Vertreibungen gefiihrt, deren Auslédufer auch Europa er-
reichten. Auch Angehorige der Volksgruppe der Sikhs sind nachweislich politischer Ver-
folgung ausgesetzt. Am 16. Juli 1993, also nach dem Inkrafttreten des neuen Art. 16a
GG, hob das Bundesverfassungsgericht die von einem Verwaltungsgericht bestitigte
Ablehnung des Asylantrags eines Sikh-Fliichtlings auf, weil es seine politische Verfol-
gung nicht ausschlieBen mochte. Dic Mehrheit des Bundestages lehnte also mit guten
Griinden den Versuch der CDU/CSU ab, Indien auf die Liste der "sicheren Her-
kunftstinder" zu setzen. Indien ist zugleich - zusammen mit China - das Land mit den
zahlenmiBig groBten Binnenwanderungen, ausgeldst durch Landknappheit, die Mecha-
nisierung der "groBen Landwirtschaft’, Umweltkrisen (Desertifikation und Vergiftung
der Oberflichengewisser), Staudammprojekte, kommunalistische Konflikte und regio-
nale Entwicklungsdisparitdten.

Auf Sri Lanka konnte auch die militdrische Intervention der regionalen Gromacht In-
dien den brutalisierten und verlustreichen Konflikt zwischen der singhalesischen Mehr-
heit und der tamilischen Minderheit, der seit vielen Jahren Asylsuchende nach Europa
verschligt, nicht 1osen. Ein von Indien diktiertes Friedensabkommen hatte nicht lange
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Bestand, weil sich ihm die vorher mit Waffen aus Indien versorgten Liberation Tigers of
Tamil Eclam nicht unterwarfen. Der Terror der "Tigers" richtet sich ldngst nicht mehr
allein gegen Ziele des von den Singhalesen beherrschten Staatswesens, sondern auch
gegen tamilische Organisationen und Personen, die sich ihren terroristischen Methoden
verweigern. Andererseits ging die Armee seit 1990 zu einer systematischen Verfolgung
der tamilischen Minderheit mittels Grofrazzien, Folterungen, Massakern und
"Verschwindenlassen" iiber. Der Terror schaukelte sich gegenseitig hoch und vertrieb
~vor allem Tamilen ins Ausland. Unter ihnen befanden sich in den 80er Jahren 60-70 %

Frauen.

Wie unterschiedlich diese Konfliktlage in den westlichen Ziellindern von Asylsuchen-
den eingeschitzt wird, zeigt die niedrige Anerkennungsquote in Deutschland (1991:
3,2 %) und die hohe Anerkennungsquote in Frankreich (iiber 60 %). Zwar urteilte das
Bundesverwaltungsgericht am 13. Mai 1993, daB3 "Festnahmen, MiBhandlungen und
heimliche Morde" durch die Sicherheitsorgane von Sri Lanka eine politische Verfolgung
im Sinne des Art. 16 GG darstellen, aber das Zirndorfer Bundesamt, vom Auswdrtigen
Amt beraten, lehnte den Asylantrag einer Tamilin als "offensichtlich unbegriindet" ab
und wollte auch keine Abschiebungshindernisse im Sinne der GFK anerkennen.

Siidasien mit seinen bevolkerungsreichen und schnell wachsenden Gesellschaften bei
verknappenden Ressourcen (Boden und Wasser) ist auch die Herkunftsregion von Mil-
lionen von Arbeitsmigranten, die groftenteils zum Golf migrieren, aber auch Migrati-
onsnetzwerke nach GrofBbritannien, Siidostasien, Ozeanien und Amerika zu nutzen ver-
suchen, die im Rahmen des britischen Kolonialreichs entstanden waren. Uberall dort,
wo sich indische und pakistanische Minderheiten niedergelassen haben (wie beispiels-
weise die Sikhs im Schneiderhandwerk von Bangkok), dringen Familien- oder Sippen-
angehorige nach. Pakistani und Bangladeshi arbeiten inzwischen auch auf Baustellen
und in Fabriken in Japan oder auf Taiwan. Siidasien als zweite groe Armutsregion ne-
ben dem subsaharischen Afrika wird eine Herkunftsregion von Migranten bleiben, ob-
wohl ihr Prognosen der Weltbank gute Chancen zur Verringerung der Massenarmut
einrdumten (vgl. Weltentwicklungsbericht 1990). Bangladesh, eines der am dichtesten
bevolkerten Lander der Erde, hat kaum noch Landreserven fiir seine schnell wachsende
Bevélkerung und wird zudem hiufig von Flutkatastrophen heimgesucht, die als Vor-
boten der globalen Klimakrise gelten. Ein Drittel des Landes ist aufgrund des anstei-
genden Meeresspiegels von Uberflutung bedroht.

Siidostasien war Ende der 70er Jahre und zu Beginn der 80er Jahre Schauplatz einer
dramatischen Massenflucht aus Vietnam, Kambodscha und Laos (vgl. PFENNIG 1988).
Die vietnamesischen boat people landeten, wenn sie nicht auf ihren iiberladenen Booten
umkamen oder von Piraten umgebracht wurden, in der ganzen Region. Die vom
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"Komitee Notéirzte" organisierten Rettungsaktionen der Cap Anamur verschafften ihnen
weltweite Publizitit und sorgten auch dafiir, daB 1,4 Millionen Fliichtlinge in westlichen
Lindern, vorwiegend in den USA, als Kontingentfliichtlinge aufgenommen wurden
(zumal sich unter den Fliichtlingen auch viele befanden, die im Vietnamkrieg auf Seiten
der USA standen).

Fiir die rund 300 000 Khmer-Fliichtlinge, die in grenznahen Lagern in Thailand einge-
pfercht wurden, ergab sich nach dem briichigen Friedensschlu in Kambodscha die
Chance zur Riickkehr in das kriegszerstorte und ‘verminte Land. Dort, wo sich die
Fliichtlingslager leerten, spielte sich etwas ab, was auch anderswo geschah. Wihrend
vorher eine ganze Region unter der Biirde der Fliichtlinge stohnte, klagte sie nun iiber
den plotzlichen Abzug von Dutzenden von Hilfsorganisationen, die Kaufkraft, Versor-
gungsstrukturen, Dienstleistungen und allerlei Geschifte in die entlegene Region ge-
bracht hatten.

Die wirtschaftliche Krise Vietnams und sein Versuch, im Westen Hilfe zu erhalten, hat
das Regime gezwungen, in internationalen Vertriagen der ungehinderten Riickkehr von
Fliichtlingen zuzustimmen. Diese erzwungene Bereitschaft schuf fiir Asyllinder die Le-
gitimation, sich durch Zwangsrepatriierungen der vietnamesischen Fliichtlinge zu entle-
digen. Die spektakulidren Abschiebeaktionen in Hongkong unterscheiden sich nur gra-
duell vom Umgang der deutschen Bundesregierung mit den vietnamesischen Vertrags-
arbeitern, die von der DDR-Regierung angeworben worden waren und vor Ver-
tragsende abgeschoben werden sollten. Sie betitigen sich nach der Vereinigung
Deutschlands vielfach als Verteiler im gut organisierten Zigarettenschmuggel aus Polen
und versetzten sich damit in das Zwielicht der Kriminalitdt, das Bemiihungen zu ihrer

Abschiebung verstérkte.

1992 schuf das international isolierte Militirregime von Myanmar (dem ehemaligen
Burma) eine von der Weltoffentlichkeit wenig beachtete Fluchttragddie, als es etwa eine
Viertelmillion Moslems in das ohnehin vollig iibervolkerte Bangladesh auswies, um sich
auf diese Weise ein wenig Popularitéit zu verschaffen. Das unfreiwillige und vollig iiber-
forderte Gastland versucht selbst seit Jahren, seine eigenen Wirtschafts- und Sozialpro-
bleme durch Férderung der Auswanderung in die Golfstaaten und in das wirtschaftlich
prosperierende Ost- und Siidostasiea zu lindern. Seine lauten Klagen iiber die Biirde
von Fliichtlingen lieBen vergessen, daB es selbst einige zehntausend Angehorige der im
Siidosten lebenden Bergvélker, die sich gegen die "Entwicklung" ihrer Waldregion durch
Abholzung und Ansiedlung von Tieflandbauern wehrten, iiber seine Grenzen zu Indien

und Myanmar vertrieb.
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5.4 Die Wachstumsregion im Fernen Osten als Ziel- und Herkunftsregion von
Arbeitsmigranten/innen

Die eng miteinander verflochtenen Regionen von Ost- und Siidostasien - wobei japani-
sche Investoren und Handelshduser Motoren der Verflechtung sind - gehoren seit zwei
Jahrzehnten zu den dynamischen Wachstumsregionen in der Weltwirtschaft. Sie verdan-
ken ein Gutteil dieser Dynamik historischen Migrationsprozessen. Die Erfolgsgeschichte
der "kleinen Tiger" Taiwan, Hongkong und Singapur ist auch das Werk chinesischer
Migranten. In Hongkong kam ein erheblicher Teil der dynamischen Unternehmer als
"Wirtschaftsfliichtlinge" besonderer Art nach der chinesischen Revolution von 1949 aus
der Handels- und Industriemetropole Shanghai. Die zwei Millionen Fliichtlinge, die
dem Kuomin-tang-Fiihrer Tschiang Kai-schek vom Festland nach Taiwan folgten, waren
nicht nur Offiziere und Biirokraten, sondern auch wirtschaftliche Trdgergruppen des
gestiirzten Regimes. Und nun zeichnet sich in Hongkong vor der Einverleibung der bri-
tischen Kronkolonie in den chinesischen Staatsverband im Jahre 1997 bereits eine
Fluchtwelle von "Kapitalfliichtlingen” in alle Welt ab. Viele haben bereits einen zweiten
PaB in der Tasche, weil ihnen Geld und Kénnen die Tore 6ffnen.

Die chinesischen Minderheiten bilden in ganz Siidostasien, hiufig als "Juden des Fernen
Ostens" beargwohnt, einen Sauerteig der Dynamik, haben teilweise - wie in Indonesien -
ihre Namen "nationalisiert", bilden aber weiterhin nicht nur fiir Handel und Inve-
stitionen, sondern auch fiir die Migration von Arbeitskriften gut funktionierende intra-
regionale Netzwerke. Nicht in Europa, sondern in Ost- und Siidostasien ist heute von
der "gelben Gefahr" die Rede. Die Chinesen erhielten mit der Offnung des Landes mehr
Informationen iiber die AuBenwelt und Chancen, an einen Reisepall und an Devisen
heranzukommen. Und sie kénnen weltweite familidre Migrationsnetzwerke nutzen. Der
Migrationsdruck aus China wird also anhalten, wobei bei der Intelligenz die politische
Repression einen zusitzlichen Schubfaktor darstellt. Viele Wissenschaftler wollen nach

ihrem Studium im Westen nicht mehr zuriickkehren.

Inzwischen sickern chinesische "Illegale" nicht nur in allen Nachbarldndern ein, in deren
Grenzregionen auch ein schwunghafter Prostitutionsmarkt floriert, sondern setzen mit
Booten auch nach Taiwan und Japan iiber und versuchen sogar, Europa und die USA zu
erreichen, wo sie in den groBstddtischen China Towns untertauchen. Hier sind gut orga-
nisierte Schlepperorganisationen am Werk, die ihren Kunden bis zu 10 000 US-Dollar
fiir ihre Schlepperdienste abverlangen. Um solche Summen aufzubringen, ist die Ver-
suchung oder sogar der Druck groB, sich an allerlei kriminellen Aktivititen (Drogen-

und Waffenschmuggel) zu beteiligen.
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China erlebt zwar einen stiirmischen Wirtschaftsboom und hat gute Aussichten, zur
wirtschaftlichen GroBmacht aufzusteigen, aber diese Entwicklung ist regional und sozial
sehr ungleich verteilt. Wihrend die Kiistenregionen boomen, stagniert die Entwicklung
im Hinterland. Diese ungleiche Entwicklung erzeugt Sog- und Schubkrifte fiir enorme
Binnenmigrationen. Die Kommerzialisierung der Landwirtschaft warf Millionen von
Landarbeitern aus dem lindlichen Arbeitsmarkt. Trotz der administrativen Zuwande-
rungskontrollen arbeiten bereits etwa 60 Millionen Migranten aus den drmeren Regio-
nen in marginalen Bereichen der stidtischen Wirtschaft, erledigen die schmutzigen Ar-
beiten auf dem Bau oder bei der Miillentsorgung und hausen in erbdrmlichen Verhilt-

nissen, die dem Sozialismus nicht zur Ehre gereichen.

Die Folge des Wirtschaftsbooms in der ASEAN-Region ist ein wachsender Bedarf nach
Arbeitskriften, der auch iiber Migration gedeckt wird, teilweise in geduldeter Illegalitit,
die die Migranten zu rechtlich und sozial ungeschiitzten Reservearmeen degradiert.
Hauptleidtragende der Ausbeutung von illegaler Arbeitsmigration sind Frauen, die die
Mehrheit des intraregionalen Migrantenstroms bilden. Im Jahre 1988 waren 78 % der
registrierten Arbeitsmigranten aus Indonesien Frauen. Auf den Philippinen diirfte ihr
Anteil kaum niedriger liegen, vor allem unter den nicht registrierten Migranten (vgl.
Weltbevélkerungsbericht 1993, 27).

Neben dem "groBen Tiger" Japan und den lingst groB gewordenen "kleinen Tigern"
Siidkorea, Taiwan, Hongkong und Singapur wurden inzwischen auch Malaysia und
Thailand zu Importeuren von Arbeitskriiften, vor allem aus Indonesien und den Philip-
pinen, aber auch aus Indochina. Nach Erkenntnissen der ILO sollen sich inzwischen in
Malaysia schon eine Million, in Singapur bis zu 300 000 irreguldre Arbeitsmigran-
ten/innen aufhalten. Wihrend die Khmer-Fliichtlinge aus den Fliichtlingslagern nach
" Kambodscha zuriickkehrten, bringt die Polizei fast tiglich illegale Grenzwanderer auf,
die Thai-Farmer beschiftigen, weil die eigenen Landarbeiter in die Stddte migrierten,

wo sich der Wirtschaftsboom konzentriert.

Wie Entwicklung das Migrationsverhalten in kurzer Zeit verdndern kann, zeigt das Bei-
spiel Siidkorea. Hier hatte der Staat iiber Jahrzehnte Bauarbeiter, Bergleute, Kranken-
schwestern u. a. in viele Linder vermittelt. Nun braucht er diese Arbeitskrifte selbst.
Anders ist die Lage auf den Philippinen, dem Nachziigler in der ASEAN-Region. Hier
wird noch immer der Export von Arbeitskriften von staatlichen Agenturen gefordert
und organisiert, weil sie den heimischen Arbeitsmarkt und die defizitdre Zahlungsbilanz
entlasten. Etwa 3,5 von iiber 60 Millionen Filipinos und Filipinas arbeiten in rund 120
Lindern: die Ménner als Bauarbeiter in den Golf-Staaten oder als Seeleute auf Schiffen
unter "Billigflagge", die Frauen als Hausangestellte, Krankenschwestern oder Prostitu-
ierte. Es wurde geschitzt, da etwa 60 % der im Grof3raum von Manila lebenden Fami-
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lien von oder mit Hilfe von Uberweisungen von Familienangehérigen, die im Ausland
arbeiten, leben.

Der Staat offnet durch die Férderung der Arbeitsmigration ein soziales Ventil und ent-
zieht sich gleichzeitig dem Druck, durch eine Reformpolitik die Bleibemdglichkeiten zu
verbessern. Dieser Entlastungseffekt der Migration ist also ambivalent, weil er herr-
schende Klassen dazu verfiihren kann, sich durch Férderung oder gar Erzwingung von
Migration des sozialen Drucks zu entledigen. Diese Funktion des Exports von sozialen
Konflikten hatte Auswanderung im 19. Jahrhundert auch in Europa.

Japan, das nach amtlicher Sprachregelung von einem "homogenen Volk" bewohnt wird
und seinen Aufstieg zur wirtschaftlichen GroBmacht nach eigenen Einschidtzungen auch
dieser Homogenitét einer "einmaligen Rasse" verdankt, erlebte seit den 70er Jahren
einen von Schleppern organisierten Import von "Unterhaltungsdamen", die sich héufig
durch Uberschreiten des befristeten Touristen- oder "Kiinstlervisums' in die
"Aufenthaltsillegalitit” versetzen, seit Mitte der 80er Jahre auch eine verstirkte Zuwan-
derung méinnlicher Arbeitsmigranten, vorwiegend aus Siidostasien, neuerdings auch aus
Pakistan und Bangladesh. Die Zahl der "lllegalen” wurde 1990 auf 200 000 bis 300 0600
geschitzt (vgl. HERBERT 1993a). Manche Schitzungen schlieBen auch bis zu einer Mil-
lion "Illegaler" nicht aus. AuBerdem wurden allein aus Brasilien etwa 150 000 Nach-
kommen ehemaliger japanischer Auswanderer ins Land geholt.

Das "Einreisekontrollgesetz" von 1990 verwies genau die Migranten in die Illegalitiit, die
am japanischen Arbeitsmarkt am meisten nachgefragt werden. Die vielen mittleren und
kleinen Zulieferfirmen der GroBunternehmen, die unter schwerem Kosten- und Kon-
kurrenzdruck stehen, und die Baufirmen brauchen diese billigen Arbeitskrifte, die die
"san ki"- Arbeiten (d. h. die schmutzigen, gefdhrlichen und anstrengenden Arbeiten)
verrichten. Diese "geduldete Illegalitit" reagiert einerseits flexibel auf den Bedarf des
Arbeitsmarkts und erméglicht andererseits eine wirksame Kontrolle des ‘“illegalen"
Arbeitsmarktes, ohne freilich die iiblichen Begleiterscheinungen der "lllegalitat"
(Unterbezahlung, Unterbringung in Notunterkiinften etc.) zu verhindern.

Bemerkenswert ist, da8 auch in Japan, das nur einen Ausldnderanteil von 0,8 % hat
(von denen wiederum gut zwei Drittel Nachkommen der Koreaner sind, die aus der
ehemaligen Kolonie Korea eingewandert oder als Zwangsarbeiter nach Japan deportiert
worden waren) schon das leichte Anwachsen der legalen und illegalen Zuwanderung
von Auslindern in einen ursichlichen Zusammenhang mit dem Anwachsen der Krimi-
nalitatsrate gebracht wurde:

“Dies unterscheidet die Diskussion um *Gastarbeiter’ in Japan in keiner Weise von der in west-

europiischen Staaten, die eine starke Einwanderung erleben. In Westeuropa zeigt die Themati-
sierung eines den Auslindern zugeschriebenen ’hohen kriminellen Potentials’ markante Kon-
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junkturen im Gleichschritt mit der 6kor.omischen Gesamtsituation und entsprechenden Skandali-
sierungen des Gastarbeiterproblems in Politik und Medien (..). Im japanischen Diskurs um
legale Auf- oder Nichtaufnahme von Gastarbeitern finden sich alle transnational bekannten,
allenfalls im Detail divergierenden Argumente wieder." (HERBERT 1993b, 199)

Offensichtlich reagieren alle Gesellschaften - ihre Regierungen, Parteien, Medien, Wis-
senschaftler und die Bevolkerungsmehrheit - in sehr dhnlicher Weise auf die Zuwande-
rung von Fremden. Dabei beeinflussen objektive Faktoren wie GroBenordnungen der
Zuwanderung, Bedarfslagen des Arbeitsmarktes oder Konkurrenzsituationen auf dem
Arbeits- und Wohnungsmarkt die Reaktionen weniger als psycho-soziale Befindlichkei-
ten und Einstellungen. Darin liegt anch die Schwierigkeit der politischen Bildung, weil
die Vermittlung von Tatbestinden und Zusammenhingen nur schwer Einstellungs-
muster und den Panzer von Vorurteilen durchbrechen kann.

5.5 Das "Mexiko-Syndrom"

In Siidamerika hatten in den 60er und 70er Jahren Militdrdiktaturen Hunderttausende
ins Exil vertrieben, mehrheitlich in die Nachbarlidnder, aber auch nach Nordamerika
und Westeuropa, vereinzelt (Kommunisten) auch nach Osteuropa. Dieser Fluchtgrund
der politischen Verfolgung verschwand mit der Demokratisierung des Subkontinents in
den 80er Jahren. Nun aber verstirkten Verelendungsprozesse im Gefolge der Verschul-
dungskrise die wirtschaftlichen Schubfaktoren fiir interne und grenziiberschreitende
Wanderungsbewegungen. Sie finden nicht nur in Richtung Norden, sondern auch inner-
halb des Subkontinents statt, erleichtert durch die gemeinsame oder dhnliche Sprache,
aber auch durch eine groBziigige Gesetzgebung.

In vielen Grenzregionen pendeln Saisonarbeiter, auch angeworben von Unternehmen
und Plantagenbesitzern, um Lohne zu driicken und die gewerkschaftliche Organisation
zu erschweren. Die Andenstaaten wurden durch die grenziiberschreitende Migration
mehr miteinander verbunden als durch den Integrationsmechanismus des Andenpaktes.
Gleichzeitig 16sten Ansammlungen von Migranten in den Grenzregionen immer wieder
Konflikte aus. Beim "FuBballkrieg" zwischen El Salvador und Honduras (1969) tobten
sich Emotionen aus, die u. a. durch das Einsickern von Zehntausenden von Kleinbauern
aus dem iibervolkerten El Salvador nach Honduras aufgeschaukelt worden waren.

Was William CLARK (1985) in den 80er Jahren als "Mexiko-Syndrom" umschrieben
hatte, findet tagtiglich am Rio Grande, dem GrenzfluB zwischen Mexiko und den USA,
statt. Nach Schitzungen sollen téglich rund 1000 "lllegale” aus Mexiko, Zentral- und
Siidamerika versuchen, die neue Grenzmauer zu iiberwinden und die Grenzwachen zu
iiberlisten. Sie werden teilweise, wie die Bootsfliichtlinge aus der Karibik, von den
Grenztruppen oder Kiistenwachen aufgegriffen und zuriickgeschickt - und versuchen es
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dann wieder, das "gelobte Land" im Norden zu erreichen und in den "Little Haitis" oder
Latin Quarters der GroBstidte unterzutauchen, stindig in Angst lebend, bei Razzien von
der Polizei aufgegriffen und abgeschoben zu werden. Tiglich werden Flugzeuge, die
nach Siiden starten, mit Abgeschobenen aufgefiillt. Die Mauern am Rio Grande werden
ausgebaut, die Abfangzonen entlang der Grenze verbreitert und die Grenzwachen durch
ein vom Kongref} verabschiedetes Sonderprogramm verstérkt.

Die doppelte Moral der Asylpolitik wird im Verhalten gegeniiber Fliichtlingen aus Kuba
und Haiti deutlich. Wéhrend die Fliichtlinge aus Kuba problemlos Asyl erhalten, wer-
den die Fliichtlinge aus Haiti erbarmungslos als "Wirtschaftsfliichtlinge" zuriickge-
schickt, obwohl sie nicht nur einem Armenhaus, sondern auch einer Militdrdiktatur zu
entfliechen versuchen. Der Prasidentschaftskandidat Bill Clinton kritisierte im Wabhl-
kampf diese Praxis der Bush-Administration und setzte sie nach seiner Wahl fort. Die
Fliichtlinge aus Haiti sind nicht nur arm, sondern auch schwarz. Die Asylpolitik ist nicht
frei von Rassen- und Klassengesichtspunkten, wie die Villenviertel von Kapital-
fliichtlingen aus Lateinamerika in Miami vor Augen fithren. Auf Driingen der USA be-
schloB der UN-Sicherheitsrat Ende Juli 1994, durch eine eventuelle Militdrintervention
die Demokratie auf Haiti wiederherzustellen. Es war offensichtlich, daB es der Clinton-
Administration weniger um die Wiederherstellung der Demokratie und mehr um ein
Abbremsen des wachsenden Fliichtlingsstroms ging. Der geplante Sturz der Militdrdik-
tatur wiirde den Fliichtlingen endgiiltig den Asylgrund der politischen Verfolgung - und
den Regierenden in Washington das schlechte Gewissen - nehmen.

Die Zuwanderer aus Lateinamerika haben die Siidstaaten der USA und den siidlichen
Teil Kaliforniens zunehmend "latinisiert". 1990 bestand die Bevilkerung New Mexikos
nur noch zur Hilfte aus Weilen nichtspanischer Abstammung; in Kalifornien lebten nur
noch 57 % Weile. In Los Angeles leben mehr "Guanacos" aus El Salvador als in der
Hauptstadt San Salvador. Die "Latinos" spielén in der Landwirtschaft, den arbeitsinten-
siven "alten Industrien" und den Dienstleistungsbereichen eine wichtige Rolle als billige
Arbeitskrifte. Ohne Zuwanderer aus Lateinamerika und Asien wiren das Gesundheits-
wesen und die Altenpflege nicht mehr funktionsfihig. Und ohne ihre Uberweisungen
von US-Dollars, die bei weitem die Entwicklungshilfe der USA iibersteigen, konnten
Millionen von Familien in ihren Herkunftslindern die tiglichen Uberlebensprobleme
noch schwerer bewiltigen. Auch diese Faktoren illustrieren die Ambivalenz der

Migration.

Die Debatte iiber NAFTA (North American Free Trade Agreement) zwischen den USA,
Kanada und Mexiko konzentrierte sich auf die Frage, wieviel hunderttausend Ar-
beitspldtze in den USA verloren gehen, weil US-Firmen die billigen Arbeitskrifte in
Mexiko und die offenen Grenzen fiir den Absatz der in Mexiko gefertigten Giiter zu
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nutzen versuchen werden. Einige Diskutanten brachten das richtige Argument in die
Debatte ein, daB durch die Verlagerung von Produktionsstitten am wirksamsten der il-
legalen Arbeitsmigration begegnet werden konne, obwohl das Lohngefille - der Grund
fiir die Produktionsverlagerung - bestehen bleibt. Allerdings wird dann Mexiko mit ei-
nem Migrationsdruck aus dem iibrigen Zentral- und Siidamerika konfrontiert werden:
Die Entschirfung des "Mexiko-Syndroms" am Rio Grande kann Mexiko dazu zwingen,
seine Siidgrenzen besser abzuschotten. Es fénde also eine Vorverlagerung der heutigen
Grenze am Rio Grande weiter nach Siiden statt. Der Aufstand von Indio-Gruppen in
der siidlichsten Provinz Chapas war auch ein Aufstand gegen einen internen Kolonia-
lismus, der sich durch NAFTA zu verschérfen droht.

5.6 Prognostische Szenarien

Der Uberblick iiber das weltweite Migrationsgeschehedzeigte, daB es mehr ein Siid-
Siid-Problem denn ein Nord-Siid-Problem ist. Der Eindruck ist falsch, daB sich die Mi-
granten groBtenteils in Richtung Norden auf den Weg gemacht haben. Der Kranz von
Fliichtlingslagern in den Grenzregionen wird auch in Zukunft zum Erscheinungsbild der
Dritten Welt als "Welt der Fliichtlingslager" (vgl. MATTHIES 1985) gehdren und Ar-
beitssuchende werden rund um den Globus auf "reguldre" und "irreguldre” Weise un-

terwegs sein,

weil die Ressourcenkonflikte (z. B. um Land und Wasser), Macht- und Vertei-
lungskonflikte oder die "Chaos-Macht" der internationalen Habenichtse zunehmen
werden (vgl. SENGHAAS 1988, 170);

weil das Wiederaufleben der von Gewaltsystemen unterdriickten Ethnizitéit und das
Pochen auf das Selbstbestimmungsrecht Sprengsitze im Staatensystem bilden;

weil die wachsenden sozialen Verteilungskonflikte auch die ethnischen und religio-
sen Konflikte verschirfen werden, so daB Samuel HUNTINGTON schon einen dro-
henden "Zusammenprall der Zivilisationen" und einen "Krieg der Kulturen" vor-
aussagte (vgl. Die Zeit vom 13.8.1993);

weil das Bevolkerungs- und Verelendungswachstum, das die Weltbank vor allem fiir
Afrika voraussagt, den Migrationsdruck vergréBern wird, der zwar zunéchst Ventile
innerhalb des Kontinents suchen, aber auch dorthin dringen wird, von wo tagtdglich
Bilder des Wohlstands und Uberflusses kommen;

weil die rasch fortschreitende Zerstorung der Umwelt viele Millionen von Umwelt-
fliichtlingen erzeugen wird, die nicht mehr leben kénnen, wo sie leben wollen. Nach
einer Studie des UN-Umweltprogramms (UNEP) befinden sich bereits 35 % der
Landfliche, vorwiegend im Giirtel der Tropen und Subtropen, in verschiedenen
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Stadien der Wiistenbildung. Die hier lebenden 850 Millionen Menschen sind vom
Verlust ihrer Lebensgrundlagen bedroht (vgl. WOEHLCKE 1992). Die vom IKRK be-
fiirchtete Zahl von 1 Milliarde Umweltfliichtlingen ist also kein grundloses Hor-
roszenario. Allerdings muf. wieder hinzugefiigt werden, da die allermeisten dieser
Umweltfliichtlinge innerhalb ihrer Herkunftsregionen verbleiben, weil sie gar keine
Chance haben, auf grenziiberschreitende Wanderschaft zu gehen. Sie wandern in
die ausufernden GroBstddie ab und versuchen irgendwie im Dschungel dieser Ag-

glomerationen zu iiberleben.

6. Grundlagen des internationalen Fli’lchtlingsrech‘ts

Grundlage des internationalen Fliichtlingsrechts ist das Abkommen iiber die Rechtsstel-
lung der Fliichtlinge (GFK = Genfer Fliichtlingskonvention) vom 28.7.1951. Es war ganz
auf die Nachkriegssituation in Europa abgestimmt und wurde auch durch ein Zu-
satzprotokoll vom 31.1.1967 nicht wesentlich verindert, das lediglich die zeitliche
Begrenzung auf fluchtauslosende Ereignisse vor 1951 aufhob. Rund 100 Linder haben
die Konvention und das Protokoll unterzeichnet, die Bundesrepublik im Jahr 1953. Das
von ihr kodifizierte Vélkerrectt ist also noch nicht universelles Volkerrecht. Einige der
ost- und siidostasiatischen Staalen, die im besonderen mit dem Fliichtlingsproblem kon-
frontiert sind (wie Thailand), hiben die Konvention nicht ratifiziert.

Die GFK stellte es den Staater weiterhin frei, wen sie als Fliichtling aufnehmen wollen:
Sie begriindete also kein Recht auf Asyl, sondern regelte lediglich den Rechtsstatus
derjenigen, die bereits Asyl ertalten haben, also des Rechts im Asyl. Ihre Signatarstaa-
ten verpflichteten sich dazu, den anerkannten Fliichtlingen gleiche Rechte wie allen an-
deren Ausldndern zu gewihrer, aber vor allem dazu, das noch nicht allgemein als Vél-
kergewohnheitsrecht anerkannie Recht des Fliichtlings auf non-refoulement (Nicht-Zu-
riickweisung) bzw. das Verbot iu beachten, einen Fliichtling gegen seinen Willen in das
Land zuriickzuschicken, aus de n er geflohen ist. Der beriihmte Art. 33 Abs. 1 der GFK

lautet:

“Keiner der vertragschlieBender Staaten wird einen Fliichtling auf irgendeine Weise iiber die
Grenzen von Gebieten ausweisen oder zuriickweisen, in denen sein Leben oder seine Freiheit
wegen seiner Rasse, Religion, {itaatsangehorigkeit, seiner Zugehorigkeit zu einer bestimmten
sozialen Gruppe oder wegen seirer politischen Uberzeugung bedroht sein wiirde."

Der vieldeutige Zusatz "auf irgendeine Weise" bereitete vielen Kommentatoren Inter-
pretationsprobleme. Die Rechisauffassung iiberwiegt, ist aber nicht unumstritten, da
auch politische und nicht-politische Straftiiter, wenn sie einmal Schutz vor Verfolgung
erlangt haben und als Fliichtling anerkannt wurden, nicht ausgeliefert werden diirfen
(vgl. KOFNER/NICOLAUS 1986, Bd. 1, 414 ff.).
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Bevor ein Asylbewerber als Fliichtling (Asylberechtigter) anerkannt wird, muB er ein
Anerkennungsverfahren durch die Auslidnderbehérden und ggf. durch Gerichte des Auf-
nahmelandes iiberstehen. Sie iiberpriifen, ob er die Bedingungen fiir die Anerkennung
als Fliichtling erfiillt, die die GFK formuliert hat und die nationalen Gesetzgeber der Si-
gnatarstaaten in der Regel in ihre Ausldnder- oder Asylverfahrensgesetze wortlich iiber-
nommen haben:

*Im Sinne dieses Abkommens findet der Ausdruck *Fliichtling’ auf jede Person Anwendung (...),

die sich aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung wegen ihrer Rasse, Religion, Nationalitat,

Zugehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen Uberzeugung

auBerhalb des Landes befindet, dessen Staatsangehorigkeit sie besitzt und den Schutz dieses

Landes nicht in Anspruch nehmen kann oder wegen dieser Befiirchtungen nicht in Anspruch
nehmen will; ..." (Art. 1, A der GFK)

Dieser grundlegende Art. 1 A der GFK erkennt also nur solche Personen als Fliichtlinge
an, die eine "begriindete Furcht vor Verfolgung" nachweisen konnen. Diese Definition
des politischen Fliichtlings stellte einen Vertragskompromil3 dar, der auf prizise For-
mulierungen verzichtete, um einen universellen Konsens zu ermdglichen - mit der Folge,
daB die Vertragsstaaten weite Ermessensspielrdume bei der Auslegung und Anwendung
der GFK erhielten. Sie wurde zusammen mit dem Zusatzprotokoll von 1967 in der Bun-
desrepublik geltendes Recht und im Bundesgesetzblatt veroffentlicht. Grundlage ihres
Asylrechts blieb jedoch allein Art. 16 Abs.2 Satz 2 GG, der hoherrangiges Ver-
fassungsrecht gesetzt hat. |

Die GFK nennt zwar fiinf Verfolgungsgriinde, definiert aber den Verfolgungsbegriff
nicht und sagt nichts iiber das asylbegriindende Maf} der Verfolgung aus. Sie erkldrt
stattdessen die subjektiv "begriindete Furcht vor Verfolgung" zum einzigen anerken-
nungswiirdigen Fluchtgrund. Sie individualisiert den Fliichtlingsbegriff, indem sie auf
einen in jedem einzelnen Fliichtling liegenden Gemiits- oder Gefiihlszustand abhebt: Er
muB deshalb die "Furcht vor Verfolgung" glaubhaft machen ("Glaubhaftmachungsprin-
zip"). Fiir die Anerkennung als Fliichtling geniigt also nicht der objektive Tatbestand der
Verfolgung aus den genannten fiinf Griinden; es geniigt auch nicht allein die Furcht vor
Verfolgung, sondern diese Furcht muf8 mit "guten Griinden" nachgewiesen werden:

"Bei der Fliichtlingseigenschaft ist daher weder die emotionale Verfassung des Asylsuchenden,

noch die objektive Situation im Heimatstaat alleine ausschlaggebend. Vielmehr sind sowohl die

Motive fiir die Flucht und die Furcht vor Verfolgung, als auch die objektiven, firr den konkreten

Fall relevanten Verhiltnisse im Heimatland zu beriicksichtigen. Es handelt sich dabei um die
Priifung von subjektiven und objektiven Gesamtsachverhalten.” (KOFNER/NICOLAUS 1986, Bd. 1,

164)

In der Verwaltungs- und Rechtspraxis von Asylverfahren hat sich der Nachweis dieser
"begriindeten Furcht vor Verfolgung" als eine schwere Beweislast fiir die Asylsuchenden
herausgestellt. Beamte in den Auslénderbehdrden oder Richter in den Verwaltungs-
gerichten sind weder in der Lage, den "objektiven Gesamtsachverhalt” in den Her-




-49.

kunftsldndern der Fliichtlinge zu beurteilen, noch in jedem Einzelfall zu ermessen, was
Fliichtlinge zur Flucht getrieben hat, wie begriindet ihre subjektive Wahrnehmung der
Verfolgung war und wie glaubwiirdig ihre "guten Griinde" sind. Wie kann jemand am
Schreibtisch oder Richtertisch mit Hilfe von Dolmetschern ergriinden, was in einem
Fliichtling im Moment der Fluchtentscheidung im tiefsten Inneren vorging? Wie kann
jemand den Druck einer existentiellen Notlage beurteilen, der niemals eine solche Not-
lage erlitten hat? Die stindige Beschiftigung mit menschlichen Schicksalen hohit die
Empathiefdhigkeit aus und fiihrt - auch zum Selbstschutz - zur Routine.

Solange die "begriindete Furcht vor Verfolgung" das alleinige Entscheidungskriterium
fiir die Anerkennung als Fliicttling bildet, ist eine personliche Befragung der Antrag-
steller unerldBlich. Seitdem die Mehrheit der Fliichtlinge, vor allem aus der Dritten
Welt, dem Verdacht der "Wirtschaftsflucht" oder gar des "Asyltourismus" ausgesetzt ist,
begegnen ihnen die Gren:- und Auslinderbehorden mit einer kollektiven
"Mibrauchsvermutung". Die Situation fiir die Asylsuchenden ist vor allem dann bela-
stend, wenn sie tatsdchlich aus 'Furcht vor Verfolgung" aus der Heimat geflohen sind:

"Gerade derjenige Asylbewerber, der als echter politischer Fliichtling oft nur mit knapper Not

der Bedrohung seines Lebens, seiner Freiheit und anderer Werte und Giiter entgangen ist, wird

einer Prozedur unterworfen, in der zunichst einmal seine Beweggriinde erforscht und in Frage

gestellt werden. Es gehort nicht viel Menschenkenntnis dazu, sich vorzustellen, welche seelische
Belastung eine solche Situation erzeugt." (KIMMINICH 1984, 53)

Eine Definition, die auf den einzelnen Fliichtling abgestellt ist und eine Einzelfall-
priifung verlangt, wird auBerdem bei Massenfluchtbewegungen vollig unpraktikabel. Die
Konferenz der deutschen Innenminister (IMK) hatte im Jahre 1966 den "Ostblock-
Fliichtlingen" als Gruppe die Regelvermutung der politischen Verfolgung zuerkannt.
Dies war eine politische Entscheidung. Der groBe juristische Argumentationsaufwand
steht unter dem Vorbehalt politischer Opportunitdt: Wer vor dem politischen Feind
flieht, hat es leichter, Verfolgur g glaubhaft zu machen.

Das Bundesverwaltungsgericht entwickelte in mehreren Urteilen die Doktrin der "Ein-
zelverfolgung wegen Zugehorigkeit zu einer bestimmten, durch gemeinsame Merkmale
verbundenen Gruppe von Menschen" (so im "Tamilen-Urteil" vom 30.10.1984). Mit
anderen Worten: Die politische Verfolgung einer Gruppe als Ganzem spricht fiir die
Verfolgung einzelner Angehoriger dieser Gruppe. Aber auch hinter dieser Regelver-
mutung steckt eine politische Fewertung oder kulturelle Affinitdt bzw. Differenz. Wih-
rend die Verwaltungsgerichte syrisch-orthodoxen Christen und Yesidi aus der Tiirkei
eine solche gruppenbezogene Kegelvermutung der politischen Verfolgung zugestanden,
erkannten sie Kurden oder paldstinensischen Asylbewerbern aus dem Libanon
"allenfalls eine gewisse Vermutung fiir die erforderliche eigene Verfolgung" zu (vgl.
MARX 1988, 152).
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Das rechtliche Problem, das die GFK den Vertragsstaaten hinterlieB, liegt also zuvor-
derst in der Klidrung des Verfolgungsbegriffes. Wann liegt eine politische Verfolgung
vor? Schon bei schweren VerstoBen gegen Menschenrechte oder erst bei einer nach-
weisbaren Bedrohung fiir das Leben? Der oben zitierte Art. 33 der GFK 148t darauf
schlieBen, daB ihre Verfasser und Unterzeichner auch die Bedrohung der Freiheit als
Tatbestand der politischen Verfolgung betrachteten. Die Rechtsprechung der deutschen
Verwaltungsgerichte hat aber nicht einmal die drohende oder bereits erlittene Folter als
Verfolgsgrund anerkannt, weil sie den Verfolgungstatbestand vom politischen Zweck
der Folter, also von der Verfolgungsmotivation des Verfolgerstaates, abhéngig machte.

Was kann politische Verfolgung iiberhaupt noch bedeuten, wenn nach Auffassung des
friitheren Prisidenten des Bundesverfassungsgerichtes, Wolfgang ZEIDLER (1984), viele
der schlimmsten Verfolgungstatbestéinde bis hin zum "organisierten Massenmord" sich
kaum dem "klassischen Begriff der politischen Verfolgung" zuordnen lassen? Wenn
schon die Klassik bemiiht wird, dann gehért auch das Tabu von Tempeln und Kirchen
fiir Verfolger dazu, auf das sich neuerdings die Verteidiger des "Kirchenasyls" wieder
berufen. Der Vertreter des UNHCR in der Bundesrepublik forderte als Ausweg aus der
"Grenzzone", in der sich heute viele Fliichtlinge befinden, wenn sie die Voraussetzungen
der Fliichtlingsdefinition in der GFK nicht zweifelsfrei erfiillen:

"Ein Fliichtling soll Anrecht auf menschenwiirdige Behandlung auch dann beanspruchen diirfen,

wenn er zwar nicht in der Lage ist, 'begriindete Furcht vor Verfolgung’ gemaB der Genfer

Fliichtlingskonvention geltend zu machen, jedoch begriindete Angst vor einer Riickkehr in seine
Heimat hat." (VAN ROOYEN, in: Das Parlament, Nr. 12/Mirz 1987)

6.1 Frauenspezifische Verfolgung

Etwa drei Viertel der Fliichtlinge sind Frauen und Kinder. Zusitzliche Belastungen bei
der Verfolgung, auf der Flucht und im Exil begriinden eine gesonderte Behandlung der
Situation von Fliichtlingsfrauen. Die Ursachen der Verfolgung, aber iiberwiegend ihre
Formen, sind hiufig eng mit dem Umstand verbunden, daB es sich um Frauen handelt.
Bei der Verfolgung, der Flucht und im Fliichtlingslager sind sie héufig Opfer sexueller
Belistigung und Ausbeutung. Der Weltbevilkerungsbericht (1993, 29) stellte fest:

"Wihrend eincs Krieges oder wihrend biirgerkriegsihnlichen Zustinden innerhalb eines Staates
bleibt es gewohnlich den Frauen iiberlassen, fiir das Uberleben der Kinder und abhéngiger élte-
rer Verwandter zu sorgen. Bis zu 75 Prozent aller Fliichtlinge weltweit sind moglicherweise
Frauen. Zwischen 60 und 80 Prozent aller Fliichtlingshaushalte haben einen weiblichen Haus-
haltsvorstand. Die besonderen Bediirfnisse der Frauen jedoch fanden bisher im Rahmen von
humanitiren MaBnahmen wenig Beachtung., Bemithungen um die Einbezichung von Frauen in
den politischen EntscheidungsprozeB in Fliichtlingsfragen und die Durchfithrung entsprechender
Aktionsprogramme gab es ebenfalls kaum."
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Frauenspezifische Verfolgung gibt es in vielen Varianten (vgl. GEBAUER 1987; GOTT-
STEIN 1988). Dabei muB3 Verfolgung durch den Staat aufgrund politischer Aktivitdten der
Frau, des Ehemannes oder ancderer Familienmitglieder (Sippenhaftung) oder aufgrund
der Verletzung von religiosen Regeln oder rechtlichen Normen, die nur fiir Frauen gel-
ten (Ehebruch, Prostitution), von der Bedrohung oder Verfolgung durch nicht-staatliche
Repression (wie sie beispielsweise in Indien in der Konvention der Witwentdtung noch
hiufig ausgeiibt wird) unterschieden werden. Was die einen (Médnner) noch als kultur-
spezifische Konvention betrachten (z. B. die in Ostafrika héufig praktizierte Klitoris-
beschneidung), betrachten andere (vor allem Frauen) schon als Eingriff in das Men-
schenrecht auf korperliche Unversehrtheit. Viele Varianten der frauenspezifischen Ver-
folgung haben offene oder verdeckte sexuelle Hintergriinde (vgl. SCHOTTES/SCHUCKAR

1993).

Frauenspezifische Verfolgung, die auch von der allgemeinen Diskriminierung der
Frauen in "Minnergesellschaften" unterschieden werden muf, obwohl die Grenzen flie-
Bend sind, gibt es in vielen Gesellschaften. Aber es gibt einige Staaten, in denen frau-
enspezifische Fluchtgriinde auch Fluchtbewegungen von Frauen ausgeldst haben. Dies
gilt vor allem fiir den Iran, neuerdings auch fiir Afghanistan, Pakistan und den Sudan,
also fiir Staaten, die das islamische Strafrecht (Scharia) anwenden. Die fundamentalisti-
sche Reislamisierung des Fami'ienrechts hat den rechtlichen und gesellschaftlichen Sta-
tus der Frau wesentlich verschlechtert. Die Frauen wurden wieder strikten Kleidervor-
schriften (Tragen des Hijab) unterworfen, deren Verletzung sie schon dem Vorwurf
strafrechtlicher Delikte (Prostitution oder Entehrung des Mannes) aussetzen kann. Der
Mann hat Verfiigungsgewalt iiber die Frau, kann sie schlagen, vergewaltigen, betriigen
und verstoBen, wihrend fiir eine Frau eine Scheidung nahezu unmdglich ist; er kann
neben Dauerehen mit vier Fraien auch "Zeitehen" fithren, wihrend die Frau bei Ehe-
bruch die Todesstrafe riskiert (vgl. AGHA/SCHUCKAR 1991).

Uber die Einhaltung der Verhaltensnormen wachen neben den Ehemédnnern und Fami-
lien die "Revolutionswichter", cie mit weitreichenden Strafbefugnissen ausgestattet sind:
Sie diirfen ihre Opfer nach Belieben verhaften, foltern, 6ffentlich auspeitschen oder
steinigen. Ehebrecherinnen und Homosexuellen droht neben 6ffentlichen Demiiti-
gungen die Hinrichtung. Menschenrechtsorganisationen vermuten, da3 in den ersten
Jahren des Khomeini-Regimes mindestens 10 000 Frauen inhaftiert und gefoltert und
1 500 hingerichtet wurden. Franen, denen die Flucht aus dem Iran gelang, begriindeten
ihren Asylantrag mit dem Argument, nicht ldnger in einem Staat leben zu konnen, der
den Frauen grundlegende Men:.chenrechte verweigert - und lieferten mit dieser Begriin-
dung einen Ablehnungsgrund, wenn sie keinen personlichen Verfolgungsgrund nach-
weisen konnten.
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Sexuelle Ubergriffe bei Verfolgung und Folter sollen nicht allein die Frau aufgrund ih-
rer Zugehorigkeit zu einer ethnischen oder religidsen Minderheit oder einer politischen
Oppositionsgruppe treffen, sondern meist auch die verfolgte Gruppe oder den verfolg-
ten Ehemann. Die Massenvergewaltigungen bosnischer Frauen durch die serbische
Soldateska wurden als Mittel der psychologischen Kriegsfilhrung und der "ethnischen
Séuberungen” eingesetzt. Ehemann und soziale Gruppe leiden darunter, der Frau nicht
den notwendigen Schutz gewihren zu kénnen. So zeigt die frauenspezifische Verfolgung
hiufig eine mehrfache Wirkung. Vergewaltigte Frauen sind zugleich Opfer und Siin-
denbock, weil lebendes Zeugnis fiir die Erniedrigung des Mannes. Ihre eigene Erniedri-

gung zihlt im gesellschaftlichen Ehrenkodex wenig.

Auch auf der Flucht erleben viele Frauen sexuelle Notigung. Nur wenige weibliche
Boat-people aus Vietnam entgingen Vergewaltigungen durch Piraten. Schlepper,
Schmuggler, PaBfilscher und Biirokraten erwarten fiir irgendwelche Dienstleistungen
sexuelle Gegenleistungen, vor allem von allein fliehenden Frauen. Sie kommen mit
traumatischen Erlebnissen in den Zufluchtslindern an. Dort konnen und wollen sie
nicht iiber ihre Erlebnisse sprechen, deren sie sich schimen. Wie aber sollen sie ihre
"begriindete Furcht vor Verfolgung" erkliren? Wie sollen sie glaubhaft machen, was sie
glaubhaft machen miissen, um nicht zuriickgeschickt zu werden?

Die Diskriminierung von Fliichtlingsfrauen und Arbeitsmigrantinnen setzt sich beim er-
schwerten Zugang zu Arbeitserlaubnissen, sozialen Dienstleistungen und zur Einbiirge-
rung fort (vgl. BRANDT/SEYB 1988). Alleinstehende Frauen haben in den meisten Indu-
strieliindern groBe Schwierigkeiten, eine Einreiseerlaubnis als Immigrantinnen zu er-
halten. Das Recht auf Einbiirgerung ist hidufig vom Status des Ehemannes abhingig.
Wie der Weltbevilkerungsbericht 1993 beklagt, haben die Aufnahmeldnder wenig zum
rechtlichen Schutz von hilflosen Fliichtlingsfrauen und wehrlosen irreguldren Arbeits-
migrantinnen unternommen. Er fordert deshalb (8. 38):

“Revisionen des internationalen Rechts und anderweitiger Regelungen in fiir die Migration re-

levanten Bereichen sollen angestrebt werden, da diese heute noch zu diskriminierenden Prakti-

ken gegeniiber Migrantinnen filhren konnen. Zusitzlich bedarf es besonderer MaBnahmen,

damit die Rechte und die Sicherheit von Migrantinnen gewihrleistet werden konnen, fiir die
potentiell die Gefahr besteht, ausgebeutet zu werden."

6.2 Regionale Fliichtlingskonventionen

Die GFK stellte einen groBen Fortschritt in der Entwicklung des internationalen Flicht-
lingsrechts dar. Aber ihr guter Ruf als "Magna Charta der Fliichtlinge" hat gelitten, weil
sie zu viele de facto-Fliichtlinge, die sich in "fliichtlingsdhnlichen" Situationen befinden,
aus ihrer de iure-Definition ausgrenzt. Viele Staaten der Dritten Welt drdngen darauf,
“daB nicht nur die HilfsmaBnahmen des UNHCR, sondern auch der internationale
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Rechtsschutz auf einen erheblich erweiterten Kreis von Fliichtlingen ausgeweitet wer-
den. Eine Reihe von Beschliissen der UN-Generalversammlung hat das Mandat des
UNHCR, das auf der Fliichtlingsdefinition der GFK beruht, schrittweise erweitert. In
der Resolution 3454 (XXX) vo1 1975 vertraute sie ihm die Fiirsorge fiir "refugees and
displaced persons” an.

Die OAU (Organisation fiir afrikanische Einheit) iibernahm in ihrer Fliichtlings-
konvention von 1969 zunichst die Fliichtlingsdefinition der GFK, ergénzte sie aber in
Art. I Abs. 2:

“Der Begriff Fliichtling soll auBe-dem auf jede Person Anwendung finden, die wegen Aggression
von auBen, Besetzung, Fremdherrschaft oder aufgrund von Ereignissen, welche die offentliche
Ordnung in einem Teil des Landzs oder dem gesamten Land ernsthaft storen, gezwungen ist, den
Ort ihres gewohnlichen Aufenthiltes zu verlassen, um an einem anderen Ort auBerhalb des Lan-
des ihrer Herkunft oder Staatsangehorigkeit Zuflucht zu suchen.”

Auch diese Formulierung erfaBte nicht die Binnen-, Katastrophen- und Armuts-
fliichtlinge (wie im Sudan oder in Mozambique), die zu einem besonderen Problem
Afrikas geworden sind. Sie verzichtete aber auf das bei Massenfluchtbewegungen un-
praktikable Erfordernis der "begriindeten Furcht vor Verfolgung". Die UN-Generalver-
sammlung erteilte dem UNHCR das Mandat, in Afrika im Sinne dieses erweiterten
Fliichtlingsbegriffs titig zu werden. Er operiert also inzwischen auf der Basis eines ge-

spaltenen Fliichtlingsbegriffs.

Die im Jahre 1984 von Regierungsvertretern und Experten aus zehn mittel- und siid-
amerikanischen Staaten erarbeitete Deklaration von Cartagena dehnte den Fliichtlings-
begriff auf alle Personen aus, die aus ihren Landern fliichten,
"weil ihr Leben, ihre Sicherheit oder ihre Freiheit durch weitverbreitete Gewalttitigkeit, aus-
landische Aggression, Besetzung oder Fremdherrschaft, innere Konflikte, massive Verletzungen

der Menschenrechte oder andere die Offentliche Ordnung wesentlich beeintrachtigende Um-
stinde bedroht sind."

Dieser Fliichtlingsbegriff geht noch iiber den der OAU-Konvention hinaus, hat aber
keine volkerrechtliche Verbindiichkeit, weil die Deklaration nicht die Rechtsqualitit ei-
ner Konvention hat. Die Staatengemeinschaft lieB sich durch diese regionalen Initiati-
ven auch nicht dazu bewegen, lie GFK den Verinderungen des internationalen Fliicht-
lingsproblems anzupassen, sondern half sich mit regionalen Notlosungen, um dem

Zwang zu universellen Losungen zu entgehen.
6.3 Plidoyer fiir einen erweiterten Verfolgungs- und Fliichtlingsbegriff

Angesichts der Komplexitit des Weltfliichtlingsproblems, der Mischung von Schub- und
Sogfaktoren bei vielen Fluchtentscheidungen und der Erscheinungsvielfalt von politi-
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scher Verfolgung kann man den Sinn einer jeden Formaldefinition des Fliichtlings an-
zweifeln. Keine Definition kann alle Verfolgungstatbestinde erfassen. Ein Asylrecht
kommt aber ohne definitorische Ein- und Ausgrenzungen nicht aus. Die Staaten werden
angesichts der Massenfluchtbewegungen von der ausgrenzenden Definition des politi-
schen Fliichtlings nicht abriicken und internationale oder innerstaatliche Normen, die
einen Anspruch auf Asyl begriinden, auf Mindestnormen zuriickstutzen, die ihre asyl-
politische Handlungs- und Entscheidungsfreiheit nicht allzu sehr einengen.

Die Humanitiit und das Humanitiire Volkerrecht gebieten jedoch eine Erweiterung des
Fliichtlings- und Verfolgungsbegriffes, die auch existenzbedrohende Zwangslagen er-
faBt. Wenn die Staaten nur einer handverlesenen Auswahl von politisch Verfolgten Asyl

gewihren wollen, dann sollten sie

. erstens das Instrument des "kleinen Asyls" fiir de facto-Fliichtlinge groBziigiger
handhaben, ohne diese nur geduldeten "Fliichtlinge zweiter Klasse" einer inhuma-

nen Rechtsunsicherheit zu unterwerfen;

. zweitens der Aufforderung der Parlamentarischen Versammlung des Europarates
nachkommen und ein Abkommen iiber die de facto-Fliichtlinge ausarbeiten, das
diesen Aufenthalts- und Arbeitsrecht gewéhrt;

. drittens die vom UNHCR-ExekutivausschuB fiir Programme im Jahre 1977 ver-
abschiedeten "Mindestgrundsitze" zur Ausgestaltung der nationalen Asylverfahren
beachten (die u. a. den Asylsuchenden Bleiberecht fiir die gesamte Dauer des Asyl-
verfahrens einrdumen);

. viertens das Mandat des UNHCR erweitern - und zwar nicht nur auf der Grundlage
von situationsbedingten ad hoc-Beschliissen, sondern auf der volkerrechtlich abge-
sicherten Grundlage einer neuen Fliichtlingskonvention, die den Ursachen und Di-
mensionen der Massenzwangswanderungen der Gegenwart besser gerecht wird.

Die GFK ist nicht mehr die "Magna Charta der Fliichtlinge". Sie lduft sogar Gefahr, zu
einem Hilfsinstrument staatlicher Abschreckungspolitik gegeniiber Fliichtlingen zu wer-
den, die ihren ausgrenzenden Begriffen und Definitionen nicht entsprechen. Wenn nicht
einmal die EU-Staaten fihig und willens sind, sich auf einen einvernehmlichen Verfol-
gungsbegriff zu verstindigen, dann wird deutlich, wie schwierig es ist, einen interna-
tionalen Konsens iiber ein neues Fliichtlingsrecht zu finden, den Herkunfts- und Ziel-
linder von Fliichtlingen zustimmen konnen. Dieser Tatbestand triibt auch die Hoffnung
auf ein internationales Migrationsregime, das dieser Studienbrief am Ende fordert.
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6.4 Der Fliichtling: ein "volkerrechtliches Nichts"?

Das Volkerrecht ist - seit dem Westfélischen Frieden von 1648 und in seinen Grundzii-
gen bis heute weltweit anerkannt - eine zwischenstaatliche Rechtsordnung zur Regelung
der zwischenstaatlichen Beziehungen: es ist ein Staatenrecht. Seine Rechtssubjekte sind
allein souverdne Staaten (und Rechtstriger wie das Internationale Komitee vom Roten
Kreuz und der Heilige Stuhl), nicht aber Volker, Gruppen oder Einzelmenschen. Diese
sind nur iiber das Verbindungsstiick der Staatsangehdrigkeit in die "Volkerrechtsge-
meinschaft" einbezogen, die allein eine Staatengemeinschaft ist. Der Einzelne hat nur
Rechte und Pflichten im Verhéltnis zu "seinem" Staat, der ihm dafiir rechtlichen Schutz
verschafft. Wer aber vor "seinem" Staat flieht und als Fliichtling staatenlos geworden ist,
ist als vélkerrechtliches Nichts nicht einmal Begiinstigter von Volkerrechtsnormen (vgl.
KIMMINICH 1983, 226).

Diese Basis des Gewohnheits- und Vertragsrechts zwischen Staaten, die den einzelnen
Menschen bestenfalls als Objekt, nicht aber als Subjekt des Volkerrechts begreift, wurde
bis zur Wende ins 20. Jahrhundert als ausreichend empfunden. Bereits gegen Ende des
19. Jahrhunderts setzte jedoch eine Entwicklung zur stirkeren Beachtung des Indivi-
dualschutzes ein. Die ersten /nzeichen dafiir waren auf dem klassischen Gebiet des
Staatenrechts, der Kriegfithrung und ihren Auswirkungen zu verzeichnen.

Erst die Allgemeine Erkldrung dzr Menschenrechte (von 1948) und der Internationale Pakt
iiber biirgerliche und politische Rechte (von 1966) sowie die Entwicklung des Hu-
manitdren Volkerrechts im allgemeinen und eines internationalen Fliichtlingsrechts im
besonderen haben Breschen ir: das Verstdndnis des Volkerrechts als Staatenrecht ge-
schlagen: Sie haben Menschenrechte, d. h. Rechte des Einzelmenschen gegeniiber dem
Staat, zu einem Bestandteil des Volkerrechts gemacht; sie haben das Volkergewohn-
heitsrecht erweitert, das iiber das vertraglich kodifizierte Fliichtlingsrecht hinausgeht;
sie haben damit allerdings noc1 nicht Einzelmenschen oder gar Fliichtlinge zu Volker-
rechtssubjekten aufgewertet.

Auch die Genfer Fliichtlingskonvention hob den hergebrachten Souverdnitétsgrundsatz
nicht auf, der darin zum Ausdruck kommt, daB allein der einzelne Staat dariiber ent-
scheidet, wen er als Fliichtling anerkennen oder wem er Asyl gewdhren will. Als einziger
Staat hatte Belgien die Zuerkennung des Fliichtlingsstatus an den Vertreter des
UNHCR in Briissel delegiert, hat aber diese Delegation inzwischen zuriickgezogen. Es
ist bemerkenswert, daB die UN-Menschenrechtsdeklarationen von 1948 und 1966 das
Asylrecht ausgeklammert haben, weil sich die Staaten nicht auf eine allgemein ak-
zeptierte und selbstbindende Regelung verstiindigen konnten. Zwar fordert Art. 14 der
Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte (von 1948):




—
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"Jeder Mensch hat das Recht, in anderen Lindern vor Verfolgung Asyl zu suchen und zu ge-
nieBen."

Aber dieser Artikel blieb ein unverbindlicher Programmsatz, der noch keinen Rechtsan-
spruch auf Asyl begriindete und deshalb keinen Fortschritt in der Geschichte des Asyl-
rechts darstellte; er bedeutet bei genauerem Hinsehen nicht mehr als das Recht, sich auf
die Flucht zu begeben, das auch schon Art. 13 Abs. 2 der Allgemeinen Erklirung der
Menschenrechte als Menschenrecht der Freiziigigkeit postulierte. Die Zweideutigkeit des
Art. 14 wurde von Vélkerrechtlern scharf kritisiert und sogar als Betrug bezeichnet, weil
er in leichtfertiger Sprache etwas verspricht, was er nicht zu halten vermag.

Am 14.12.1967 verabschiedete die UN-Generalversammlung eine "Asylrechtserkldrung"
(UN Declaration of Territorial Asylum). Aber auch sie blieb wiederum eine rechtsunver-
bindliche Empfehlung, die kein individuelles und einklagbares Recht auf Asyl enthielt
und die Staaten nicht zur Asylgewihrung verpflichtete. Ihr Art. 3 bekriftigte lediglich
das Prinzip des non-refoulement. Man hiitte erwarten kénnen, daB zumindest die euro-
péischen Staaten nach dem Erlebnis des Faschismus und Stalinismus sich zu einem
Asylrecht durchringen kénnen. Aber auch die Europdische Menschenrechtskonvention
(von 1950) klammerte das Asylrecht vollig aus.

6.5 Das "neue Volkerrecht" und das alte Fliichtlingsrecht

Die gegenwirtige Situation des Vélkerrechts ist als Umbruchsituation zu kennzeichnen.
Dies belegt die Entwicklung vom klassischen "Recht zum Kriege", das die souverdnen
Staaten bis zum Ersten Weltkrieg beanspruchten, iiber das Kriegsverbot der Volker-
bundsatzung zum generellen Gewaltverbot in der Satzung der Vereinten Nationen bis
hin zur allgemeinen Friedenspflicht der Staaten. Statt von der duldenden Koexistenz
wird heute vom "Vélkerrecht der friedlichen Zusammenarbeit" gesprochen.

Auch in der Frage der volkerrechtlichen Anerkennung der Menschenrechte gibt es Be-
wegung: In der akademischen Diskussion iiber das Volkerrecht wird schon lange gefor-
dert, daB die Stellung des Individuums im Vélkerrecht gestirkt und das Staatenrecht
zum Menschenrecht weiterentwickelt werden solite. Am Horizont dieser Diskussion
zeichnet sich die (ziemlich illusionire) Vision eines durch das Volkerrecht geschiitzten
Weltbiirgers ab, einer Idee, die bekanntlich schon Goethe bewegte, der die "Welt als

Vaterland" begreifen wollte.

Das Vélkerrecht versteht sich als Rechtsordnung, die das Verhiltnis zwischen Staaten
regelt. Es miiBte deshalb auch einen Beitrag zur Losung des Weltfliichtlingsproblems
leisten, das diese Rechtsordnung erschiittert. Es konnte diesen Beitrag aber nur dann
leisten, wenn es die Rechte der Fliichtlinge gegeniiber den Staaten stirken und grund-
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sédtzlich anerkennen wiirde, daf} "der Schutz der menschlichen Person Aufgabe und Ziel
der Volkerrechtsordnung ist" (IJAILBRONNER 1980, 127); und es miiBte den Fliichtlingen
in letzter Konsequenz das Recht der Einzelklage vor dem Internationalen Gerichtshof
einrdumen, ein Individual-Klagerecht also, das bisher nur die Europdische Men-
schenrechtskonvention (MRK) von 1950 verankert hat.

Eine nach Art. 19 MRK errichtete Europdische Kommission fiir Menschenrechte nimmt
neben Staatenbeschwerden auch Beschwerden von Einzelpersonen entgegen, wenn die
Zustindigkeit anerkannt worden ist. Wird dort keine giitliche Einigung erreicht, wird
die Klage dem Ministerkomitec des Europarats oder letztinstanzlich dem Européischen
Gerichtshof fiir Menschenrechte zur bindenden Entscheidung vorgelegt. Allerdings ent-
hélt, wie bereits erwdhnt wurde, auch die Europiiische Menschenrechtskonvention kein
Recht auf Asyl. Nach dem Vorbild der Europdischen Menschenrechtskonvention wurde
1969 in San José (Costa Ricaj von der OAS eine Interamerikanische Menschenrechts-
konvention beschlossen, die als Rechtsschutzorgane ebenfalls eine Kommission und

einen Gerichtshof fiir Menschenrechte vorsieht.

Die Forderungen nach Zulassung von Einzelklagen vor internationalen Schiedsorganen
stoBen immer wieder an eine «chwer zu iiberwindende Hiirde: eben an die Hiirde des
althergebrachten Souverénitdtsanspruches der Staaten. Sie allein entscheiden iiber das
Zustandekommen und Inkrafttreten neuer Volkerrechtsnormen. Es scheint, daB sie ge-
rade in Fliichtlings- und Asylfragen nicht gewillt sind, ihre letztinstanzliche (juristische)
Souverinitidt der Idee einer menschenrechtlichen und humanen Losung des Fliicht-
lingsproblems zu opfern. Otto KXIMMINICH, der engagierte Pionier in Fragen des Fliicht-
lings- und Asylrechts, stellte der Erfolgsliste des "neuen Volkerrechts" eine de-
primierende Bilanz des Fliichtlingsrechts gegeniiber:

"Aber betrachtet man die rechtliche Ordnung des internationalen Systems einmal unter dem

Aspekt des Fliichtlings, des Menschen, der keine Heimat mehr hat, der in der Fremde ist, der

von einer politischen Gewalt bedroht wird und auBerhalb der Gemeinschaft, in die er hinein-

geboren wurde, Schutz und Hilfe sucht, so kommen wir zu einem erschreckenden, erniichternden
Ergebnis." (KIMMINICH 1983, 224)

KIMMINICH bezweifelte sogar, ob im "Kernbereich dessen, was wir Menschlichkeit be-
zeichnen, ein Fortschritt gegeniiber steinzeitlichen Verhiltnissen erzielt worden ist." Die
Humanitit der universellen Menschenrechte hat die Weltgesellschaft noch nicht zu
humanisieren vermocht.

Der ehemalige UN-Hochkommissar fiir Fliichtlinge Aga Khan forderte in einem Bericht
an die UN-Menschenrechtskornmission (1981) eine "Neue Internationale Humanitére
Ordnung", durch die der gesamie Komplex des Fliichtlings-, Asyl-, Staatsangehérigkeits-
und Arbeitsrechts neu geordnet werden sollte. Der Bericht stellte die bemerkenswerte
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These auf, daB Massenflucht fast immer die Folge von Menschenrechtsverletzungen sei
und selbst eine massive Menschenrechtsverletzung darstelle. Durch diesen kausalen
Zusammenhang zwischen Flucht und Menschenrechtsverletzung wird das enge Fliicht-
lings- und Asylrecht in den weiten Zusammenhang der internationalen Menschen-
rechtsdiskussion gestellt.

Allerdings stehen einer solchen "Neuen Internationalen Humanitiren Ordnung" nach
wie vor die internationalen Machtverhiltnisse und Souverénititsanspriiche der Einzel-
staaten entgegen, die durch internationale Vereinbarungen das Volkerrecht gestalten.
Wenn sie sich an das bereits kodifizierte oder gewohnheitsrechtlich geltende Humani-
tire Volkerrecht und an die internationalen Menschenrechtspakte halten wiirden, wiére
mehr gewonnen als durch die Erarbeitung einer neuen universellen Sozialcharta mit un-

verbindlichen Programmsitzen.
7. Das Fliichtlingsproblem als Weltordnungsproblem

Ein afrikanisches Sprichwort sagt: "Wo Elefanten kdmpfen, leidet das Gras". Dieses
Sprichwort veranschaulicht das Entstehen von Fliichtlingsstromen nicht nur in Afrika,
sondern weltweit. Fluchtbewegungen sind nicht Ungliicksfille wie Naturkatastrophen,
sondern Folgen der zunehmenden personalen und strukturellen Gewalt in der Weltge-
sellschaft. Fliichtlinge sind Treib- und Strandgut der internationalen Politik, Opfer und
Instrumente von zwischenstaatlichen Konflikten und internationalen Systemgegen-

sdtzen.

Fliichtlinge stellen immer einen Gesichts- und Prestigeverlust fiir die Staaten dar, aus
denen sie kommen. Die vielen Millionen von Fliichtlingen, die aus kommunistischen
Staaten flohen, taten dem Anspruch der Systemiiberlegenheit des Kommunismus erheb-
lichen Abbruch; sie wurden allerdings auch von der politischen Propaganda im Westen
als Zeugen der eigenen Uberlegenheit iiberstrapaziert.

Fliichtlinge konnen zum Ziindstoff zwischenstaatlicher und internationaler Beziehungen
werden, besonders dann, wenn sie sich - wie die Paldstinenser, afghanischen Mudscha-
hedin oder ANC-Fliichtlinge im siidlichen Afrika - als "kdimpfende Flichtlinge" an Re-
gionalkonflikten beteiligen; aber auch dann, wenn allein ihre grofe Zahl zu einem de-
stabilisierenden Faktor wird. Die 35. UN-Generalversammlung bekundete in ihrer Re-
solution 35/124 (vom 11.12.1980), daf3

"massive Fliichtlingsstrome nicht nur Auswirkungen auf die innere Ordnung und Stabilitat der

Aufnahmestaaten haben, sondern auch die Stabilitit ganzer Regionen beeintréchtigen und somit
Frieden und Sicherheit in der Welt gefidhrden konnten."
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Jedes Fluchtgeschehen hat Auswirkungen auf die Beziehungen zwischen den Herkunfts-
und Aufnahmeldndern der Fliichtlinge und auf die innere Politik der Aufnahmelédnder.
Nach der Einschitzung des Londoner 1ISS (International Institute of Strategic Studies)
gefihrdet der Migrationsdruck die innere Sicherheit und Stabilitdt der Ziellinder sogar
mehr als militdrische oder terroristische Bedrohungen. Aufenminister GENSCHER (1982,
15) umriB die auBenpolitischen Folgeprobleme des weltweiten Fliichtlingsproblems so:
"Grenziiberschreitende Fliichtlingsstrome stellen nicht nur ein humanitires, sondern in beson-
derem MaBe ein politisches Problem dar. Das weltweite Fliichtlingsproblem ist heute zu einer
wachsenden Bedrohung der gutriachbarlichen Beziehungen zwischen den Staaten und damit zu
einem Weltordnungsproblem gev/orden...
Die Folgen grenziiberschreitend :r Massenflucht oder Vertreibung konnen somit nicht nur die

innerstaatlichen Verhiltnisse destabilisieren, sondern auch die zwischenstaatlichen Beziehungen
beeintrachtigen..."

Die politikwissenschaftliche Migrationsforschung erkannte diese Sicherheitsrisiken (vgl.
WEINER 1993). Das internationale Fliichtlingsproblem ist ein Storfaktor der internatio-
nalen Beziehungen; es ist zu einem Weltordnungsproblem geworden, dem nicht mehr
nur durch punktuelle humanitire HilfsmaBnahmen begegnet werden kann. Wenn sich
die internationale Gemeinschast nicht mit 20 Millionen Menschen auf der Flucht abfin-
den und ihre Unterbringung in Lagern als "klassische Nicht-Losung" nicht verewigen
will, dann stehen weltpolitische Ordnungsaufgaben an, deren Losung eine grundlegende
Verinderung der Struktur des internationalen Systems und des Verhaltens der Staaten
erforderlich machen wiirden.

7.1 Die: internationale Fliichtlingshilfe

Schon im Altertum und Mittelalter war die Verpflichtung zum Schutz verfolgter Men-
schen vor dem Zugriff der Verfolger (griech. asylos: das, was nicht ergriffen werden
kann) mit einer Auflage zur Fiirsorge verbunden: ndmlich den Verfolgten Wohnung,
Nahrung und Kleidung zur Verfiigung zu stellen. Dies war gegeniiber Einzelpersonen
moglich - und wurde auch dann nicht immer praktiziert. Bekannt sind auch die Ange-
bote einzelner Fiirsten, umherirrenden Konfessionsfliichtlingen die Ansiedlung in ihrem
Gebiet anzubieten - nicht selten, weil sie sich 6konomischen Nutzen von ihnen verspra-
chen. Erst im 20. Jahrhundert vurden Fliichtlinge zu einem Massenproblem, fiir das die

Staatengemeinschaft Sorge tragen mufite.

Nach Ende des Zweiten Weltkriegs schufen die 1945 gegriindeten Vereinten Nationen
(UN) zunichst die IRO (International Refugee Organization). In den vier Jahren ihrer
Tatigkeit unterstiitzte sie iiber drei Millionen Menschen. Weil eine Losung des Fliicht-
lingsproblems in Europa nicht abzusehen war und sich neue Fluchtbewegungen abzu-
zeichnen begannen, wurde 1949 von der Generalversammlung der UN auf Vorschlag
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des Wirtschafts- und Sozialrats (ECOSOC) die Einrichtung des Amtes des Hohen
Fliichtlingskommissars der Vereinten Nationen (UNHCR = United Nations High
Commissioner for Refugees) beschlossen, der 1951 - mit Sitz in Genf - seine Arbeit auf-
nahm. Fiir die Paléstina-Fliichtlinge griindeten die UN ebenfalls 1949 die UN-Relief and
Works Agency for Palestinian Refugees (UNRWA).

Gemeinsam war diesen Organisationen, daf sie schon entstandene Not zu lindern ver-
suchten: sowohl durch kurative MaBnahmen als auch durch eine rechtliche Absicherung
der Fliichtlinge. Ihr Griindungszweck war der Schutz von Menschen, die durch Flucht in
das "vélkerrechtliche Nichts" gestiirzt waren. Unbefriedigend blieb dabei der Mangel an
Maglichkeiten, vorbeugend tétig zu werden. Am Beispiel der Tétigkeit des UNHCR
werden die Chancen, aber auch die Grenzen kurativer Schadensbegrenzung im Rahmen

internationaler Politik deutlich.
7.1.1 Der Hohe Fliichtlingskommissar der Vereinten Nationen (UNHCR)

Die rechtlichen Grundlagen fiir die vielfiltigen Aufgaben und Titigkeiten des UNHCR
bilden:

- Die Genfer Fliichtlingskonvention vom 28.7.1951. Die dort enthaltene Begrenzung
auf Personen, die vor dem 1.1.1951 zu Fliichtlingen geworden waren, und die geo-
graphische Beschrankung auf Europa wurden aufgehoben durch das Protokoll zum
Abkommen iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 31.1.1967, das auf die
Verlagerung des Fliichtlingsproblems aus Europa in die Dritte Welt reagierte.

- Resolutionen der UN-Vollversammlung, die den UNHCR dazu ermaéchtigen, in
Afrika den in der Fliichtlingskonvention der OAU (Organisation fiir afrikanische
Einheit) vom 10.9.1969 erweiterten Fliichtlingsbegriff anzuwenden, oder fiir
"Fliichtlinge und entwurzelte Personen" in nahezu allen fliichtlingséhnlichen Situa-

tionen tétig zu werden;

- die Satzung des UNHCR vom 14.12.1950, die u. a. den Schliisselsatz enthdlt:

"Die Arbeit des Hohen Kommissars soll vollkommen unpolitischer Art sein; sie soll humanitérer
und sozialer Art sein und sich in der Regel mit Flichtlingsgruppen oder -kategorien befassen.”

Die Titigkeiten des UNHCR, die also laut Satzung "vollig unpolitisch” sein sollen,
erstrekken sich auf die folgenden Aufgaben:

- Fortentwicklung des internationalen Fliichtlingsrechts durch Anregung und Vorbe-

reitung internationaler Vereinbarungen;,

"mahnende Uberwachung' der Einhaltung der Genfer Konvention durch die
100 Signatarstaaten, die allerdings durch den Umstand eingeschrinkt ist, da der
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UNHCR kein supranationales Kontrollorgan ist - also keine Sanktionsbefugnisse
hat;

- Gewihrung von Rechtsschutz fiir Fliichtlinge, Hilfe bei der Asylsuche, beim Erwerb
einer neuen Staatsbiirgerschaft und bei der Eingliederung - dies in der Regel bezo-
gen auf ganze Fliichtlingsgruppen;

- Hilfe zur Repatriierung von Fliichtlingen, die Prioritit vor allen anderen MaBnah-

men hat;

- Mobilisierung und Koordinierung von materieller Fliichtlingshilfe (Unterbringung,
Erndhrung und medizinische Versorgung);

- Ausbildungsférderung und Rehabilitation verletzter und behinderter Fliichtlinge.

Der UNHCR wirkt unter festgelegten Arbeitsbedingungen: Er organisiert Fliicht-
lingshilfe, fithrt aber die HilfsmaBnahmen in der Regel nicht selbst durch. Er kooperiert
deshalb sowohl mit anderen UN-Organisationen (UNESCO, WHO, ILO, UNICEF), die
jeweils spezielle Titigkeitsfelder haben, als auch mit staatlichen und nichtstaatlichen
Organisationen, vor allem mit dem Roten Kreuz und Roten Halbmond sowie Hilfswer-
ken der Kirchen (Caritas, Diakonie, Christian Aid u. a.) und privaten Hilfswerken.

In den letzten Jahren wurde der UNHCR mit Aufgaben betraut, die fiir ihn neu waren
und auch nicht im Rahmen sei{nes Mandats lagen. Die Operation Provide Comfort im
Nordirak betraute ihn mit der Aufgabe, die kurdischen Fliichtlinge zu schiitzen und zu
versorgen, die Fliichtlinge innerhalb des Landes - also gar nicht Fliichtlinge im Sinne der
Genfer Fliichtlingskonvention - waren. Seine Operation beruhte nicht auf der Resolution
688 des UN-Sicherheitsrates, sondern auf einem mit der irakischen Regierung ausge-

handelten Memorandum.

In Kambodscha organisierte der UNHCR nicht nur die Repatriierung der Fliichtlinge,
sondern kiimmerte sich auch urn den Wiederaufbau der zerstoérten Infrastruktur, um die
Entminung von Straen und Feldern, um die Verteilung von Saatgut und Bereitstellung
von kiinstlichen GliedmaBen fiir Tausende von Kriegskriippeln. Der UNHCR legte also
seinen Repatriierungsauftrag sc¢hr weit aus. Umstritten blieb, wann der Repatriierungs-
auftrag endet, mit anderen Worten, wann die Riickkehrer nicht mehr schutzbediirftige
Fliichtlinge sind (vgl. MEISSNEF. u. a. 1993, 111 ff.).

Vor noch grolere Dilemmata wurde der UNHCR in den Kriegsgebieten des fritheren
Jugoslawien gestellt. Die Resolutionen des UN-Sicherheitsrates iibertrugen ihm die
Organisation der humanitéren Hilfe unter dem briichigen Schutz der UN-Friedenstrup-
pen (UNPROFOR). Er muBte sich auch um Opfer der "ethnischen Sduberungen" kiim-
mern, die - wie die Kurden im Nordirak - nicht unter sein traditionelles Mandat fielen,
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wenn sie keine der neuen Staatsgrenzen iiberschritten. Auch seine Verpflichtung zur
politischen Neutralitit geriet ins Zwielicht, als er im Schutze der UN-Friedenstruppen
operierte, die klare politische Zwecke verfolgten.

Der UNHCR mu8 seinen Etat aus freiwilligen Beitragszahlungen der UN-Mitglieder fi-
nanzieren. Seine diplomatische Zuriickhaltung, die ihm gelegentlich als mangelnde Par-
teinahme fiir die Fliichtlinge angelastet wird, ist durch sein "unpolitisches" Mandat, aber
auch durch den politischen Umstand bedingt, daB8 der GroBteil seines Etats vom Westen
aufgebracht wird. Diese finanzielle Abhingigkeit schafft auch politische Ab-
hiingigkeiten. Kritiker des UNHCR sprechen nicht selten vom Mythos seiner politischen
Neutralitit (vgl. STEINACKER 1988). Auch hier gilt: Wer das Geld gibt, hat auch das
Sagen.

Der UNHCR kann beachtliche Leistungen vorweisen, fiir die er zweimal (1954 und
1981) mit dem Friedensnobelpreis ausgezeichnet wurde. So war er helfend bei der Re-
patriierung von zehn Millionen bengalischer Fliichtlinge aus Indien nach Bangladesh
und bei der Riickfiihrung von Hunderttausenden von Fliichtlingen aus verschiedenen
Lindern beteiligt; er konnte iiberall mit eingespielten Teams HilfsmaBnahmen organi-
sieren, wo mehr oder weniger unerwartet ein Fliichtlingsproblem entstand; er hat au-
Berdem Impulse fiir die Behandlung des Fliichtlingsproblems auf internationaler Ebene,
besonders im Rahmen der Vereinten Nationen, gegeben. Wenn er seine Priméraufgabe
der Repatriierung gelegentlich nur mit erheblichen Zeit- und Reibungsverlusten erfiill-
ten konnte, dann lag es auch am Mangel an Geld, den seine Mitgliedslinder zu verant-
worten haben. Mit der Vermehrung der Einsatzorte vergroBerte sich dieser Geldmangel
und zeichnete sich eine organisatorische Uberforderung dieser Feuerwehr eines Welt-

problems ab.

Es gibt im Bereich der multilateralen Fliichtlingshilfe auch eine Organisation, die viel
Geld hat, aber dieses Geld mehr fiir Spekulationsgeschifte denn fiir die Fliichtlingshilfe
verwendet: den vom Europarat 1956 eingerichteten Fonds fiir soziale Entwicklung, der It.
Griindungsvertrag Projekte zur Wiederansiedlung von Fliichtlingen in Europa finan-
zieren sollte. Wie sich Ende 1993 bei einer Uberpriifung herausstellte, finanzierte der
Fonds mit immerhin 6,7 Mrd. ECU bis Ende 1992 alle moglichen Projekte (u. a. ein
Bewisserungsprojekt in Spanien, ein Elektrifizierungsprojekt in der Tiirkei und sogar
den Bau des Sheraton-Hotels in Mailand), aber keine spezifischen Projekte im Sinne
des Griindungsvertrages. AuBerdem spekulierte das Management mit den Fondsmitteln
auf den internationalen Finanzmirkten und bediente sich selbst ohne hinreichende
Kontrolle durch die einzahlenden 21 Regierungen reichlich am Fondsvermégen. In
europiische Gebiete mit dem groBten Fliichtlingsproblem, also in die Biirgerkriegsge-
biete auf dem Balkan, soll kein Pfennig gegangen sein (vgl. Financial Times vom
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17.12.1993). Die Verantwortung fiir diesen Skandal liegt bei den Mitgliedern des Euro-
parates, die sich mit Gewinniiberweisungen zufriedengaben.

7.1.2 Kritik an der "kurativ-humanitiren" Fliichtlingshilfe

Trotz der eindrucksvollen Leistungsbilanz verstérkte sich in den letzten Jahren die Kri-
tik an der Arbeit des UNHCR. Kritisiert werden vor allem

- seine statutengemiBe Beschrinkung auf "kurativ-humanitire" NotmaBnahmen, die
allenfalls Katastrophenfolgen auffangen, aber die Katastrophen nicht verhindern
konnen und erst gestartet werden, wenn die Fliichtlinge schon unterwegs sind;

- die dngstliche Abstinenz von Politik angesichts der Tatsache, da Fliichtlinge vor

allem Opfer der Politik sind;

- das Festhalten an einem verengten Fliichtlingsbegriff, der Millionen von
"entwurzelten Menschen" seine Dienste und Hilfe verweigert.

- die biirokratische Schwerfélligkeit einer GroBorganisation, die auch die Flexibilitit
von privaten Hilfsorganisationen behindert. Der UNHCR ist eine UN-Organisa-
tion, die aufgrund multilateraler Abstimmungsmechanismen und biirokratischer
Tragheitsmomente an Ineffizienz leidet. Aufgrund der Multiplizierung der Ein-
satzorte hatte er zunehmend Mangel an erfahrenem Personal. Auch nach den
Schwierigkeiten, die interriationalen Hilfsaktionen in Rwanda wirksam zu koordi-
nieren, iibten die Hilfsorganisationen scharfe Kritik: "Too little, too late" (vgl. The
European vom 29.7.1994).

Diese Kiritik ist nicht grundlos, \iibersieht aber, da der UNHCR nur im Rahmen von
Rechtsgrundlagen tétig werden kann, die ihm von der Staatengemeinschaft auferlegt
wurden. Er kann letztlich nur an Symptomen kurieren, aber nicht die Wurzeln des
Fliichtlingsproblems anpacken; er kann vor allem keine politischen Aktivitidten und In-
itiativen aus eigener Autoritét entfalten, um bereits schon im Ursprungsland drohende
Fluchtbewegungen zu verhindern, weil es ihm durch das UN-Mandat verwehrt ist, sich
in die inneren Angelegenheiten eines Staates einzumischen. Es ldge also an den Staaten,
sein Handlungsmandat zu erweitern und seine Handlungsfihigkeit durch ausreichend
Finanzmittel zu verbessern. Dies geschah und erméglichte ihm, in Afrika nach den Vor-
gaben der OAU-Fliichtlingskonvention tétig zu werden und sich auch um die "displaced
persons" in fliichtlingsédhnlichen Notlagen zu kiimmern, wenn sie die Landesgrenzen
liberschritten haben. Er iiberschreitet bei vielen Hilfsaktionen, legitimiert durch UN-
Resolutionen wie der Resolution 3454 (XXX) von 1975, die ihm durch das Griindungs-
mandat gesteckten Grenzen.
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Die Kritik an der kurativen Fliichtlingshilfe, die nicht allein an den UNHCR, sondern
auch an die privaten Hilfsorganisationen und vor allem an die staatliche Fliichtlingshilfe
zu richten wire - wenn sich z. B. Staaten auf diese Weise ihrer Nahrungsmitteliiber-
schiisse entledigen - geriet auch in den Sog einer Fundamentalkritik an einer Almosen-
politik und Massenabfiitterung, wie sie Fernsehbilder aus Fliichtlingslagern immer wie-
der zeigen. Sicherlich ist die Einrichtung von Fliichtlingslagern die "klassische Nicht-
Losung des Fliichtlingsproblems”. Aber welche bessere Losung ist nicht nur denkbar,
sondern unter den obwaltenden Bedingungen der internationalen Politik auch machbar?
Gelegentlich gibt es auch schon Kritik an der guten Ausstattung der Fliichtlingslager.

Die ungewohnten Aufgaben in den Kriegsgebieten des fritheren Jugoslawien, auf die der
UNHCR weder rechtlich noch organisatorisch vorbereitet war, machen eine Uberprii-
fung und Erweiterung seines Mandats dringend erforderlich. MEISSNER u. a. (1993, 121)
empfahlen in ihrem Bericht an die Trilaterale Kommission:

- die Schaffung eines rechtlichen Rahmens und eines institutionellen Mandats fiir
den Schutz potentieller Fliichtlinge, die innerhalb ihres Landes vertrieben wurden,;

- die Absicherung der Hilfe durch militdrische SchutzmaBnahmen;

- Initiativen zur Verhinderung von Fluchtbewegungen, da sich die Aussichten auf
Asyl oder zeitweilige Zuflucht in den Industrielindern erheblich verschlechtert ha-
ben. Diese Forderung nach priventiven Initiativen wiederholte sich, aber sie ver-
mehrte allenfalls folgenlose Resolutionen (vgl. Kap. 7.2).

Die Staats- und Regierungschefs der EG hatten auf ihrer Gipfelkonferenz in Venedig
(im Juni 1980) gefordert: "Das Fliichtlingsproblem muB an seiner Wurzel angepackt
werden". Aber wie sollen die Wurzeln des Problems erreicht werden? Den Regierungs-
chefs fiel nur der Appell an die "fiir das Fliichtlingsproblem verantwortlichen Regie-
rungen" ein, "keine Politik zu verfolgen, die Menschen des eigenen Volkes in groBer
Zahl aus dem eigenen Land vertreibt". Solche Ermahnungen bewirken wenig oder sogar
nichts, wenn ihnen keine politischen Initiativen folgen. Das bisher praktizierte Krisen-
management konnte nur die schlimmsten Folgen der Fluchtkatastrophen abmildern.
Notwendig wiren eine vorausschauende Préventivstrategie und die Einsicht, dal Welt-
probleme nur durch eine Globalpolitik (oder "Weltinnenpolitik") gelost werden konnen.

Das war die Botschaft des Brandt-Berichts ("Gemeinsam iiberleben") und anderer
"Weltberichte". Nur die Einsicht, daB Staaten ihre eigenen Interessen nicht mehr durch
engstirnige nationalstaatliche Interessenpolitik, sondern nur durch Einbindung in
"gemeinsame Interessen” wahren konnen, weil die Probleme (wie Kriege, Umweltzer-
storung, Fliichtlinge) nicht an nationalen Grenzen haltmachen, konnte ihr Verhalten
verindern. Gesucht ist eine neue Globalethik, die - auch bezogen auf das Fliicht-
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lingsproblem - einem "Aufruf zar Umstiilpung der Menschheitsgeschichte” gleichkommt
(KUHNHARDT 1984, 195):
“Es ist offensichtlich, daB die bisherigen internationalen Instrumentarien und Institutionen der
Fliichtlingshilfe sich strukturell als immer geringer in der Lage erweisen, auftretende Fliicht-
lingsprobleme zu losen. Noch v.el weniger aber vermogen sie, das Aufkommen neuer Fliicht-
lingsstrome zu verhindern. Uberwunden werden konnte der humanitir-kurative Ansatz nur durch

eine Verhinderung von Fluchtstromen selbst. Privention von Massenzwangsbewegungen aber
setzt letztlich die Vermeidung einer Politik voraus, die Ursachen einer Fluchtbewegung hervor-

rufen konnte."

Im "The State of the World’s Refugees" vom November 1993 warnte die UNHCR (die

Japanerin Sadako Ogata) vor einem Zusammenbrechen der traditionellen Fliichtlings-

hilfe. Einerseits legten viele Liinder das Asylrecht immer restriktiver aus, andererseits

werde der UNHCR durch die Vielzahl von Einsatzorten finanziell und organisatorisch

iiberfordert. Wie Gil LOESCHER (1994) iiberzeugend darlegte, kann das Fliichtlingspro-
blem als politisches Problem richt durch die "Barmherzigkeit" humanitidrer Hilfe, son-

dern nur durch eine umfassende Weltordnungspolitik bewiltigt werden. Auch der Wis-

senschaftliche Beirat beim BMZ kritisierte in einem 1989 vorgelegten Memorandum

zum Weltfliichtlingsproblem seine Behandlung als vorwiegend humanitires Problem.

7.2 Initiativen zur Verhinderung von Fluchtbewegungen

Es gab schon in den 80er Jahren, gedringt durch die Dramatik des Fluchtgeschehens,
innerhalb der Vereinten Nationen zumindest Uberlegungen iiber vorbeugende MaBnah-
men: Auf Initiative der deutschen Bundesregierung verabschiedete die 35. UN-General-
versammlung am 11.12.1980 die Resolution 35/124 iiber die "Internationale Zusam-
menarbeit zur Vermeidung neuer Fliichtlingsstrome". Die Generalversammlung rief die
internationale Gemeinschaft dazu auf, Vorschldge fiir eine Zusammenarbeit zur Ver-
meidung neuer Fliichtlingsstrome auszuarbeiten. Sie brandmarkte einige der Ursachen
des Weltfliichtlingsproblems:

“Die Versammlung verurteilt mi: Nachdruck alle Politik und alle Handlungen unterdriickerischer

und rassistischer Regime sowie Aggressionen, Fremdherrschaft und auslindische Besetzung, die

in erster Linie fiir die gewaltigea Fliichtlingsstrome iiberall in der Welt verantwortlich sind und
menschliches Leiden zur Folge baben.”

Die Resolution wurde zwar init 105 Stimmen angenommen, aber fast alle "soziali-
stischen Staaten" (16 Stimmen) lehnten sie ab, 14 Staaten (aus Afrika) enthielten sich.
Mit anderen Worten: Hauptherkunftslinder von Fliichtlingen verweigerten sich der UN-
Initiative. Im Dezember 1986 beschloB die 41. UN-Generalversammlung im Konsens,
d. h. ohne formelle Abstimmung, dann doch eine Resolution iiber die "Internationale
Zusammenarbeit zur Vermeidung neuer Fliichtlingsstréme", die aber die Bonner Initia-
tive in wichtigen Punkten verwisserte:




- 66 -

- Sie forderte den Generalsekretir auf, dem Fliichtlingsproblem stdndige Auf-
merksamkeit zu widmen, die UN-Mitgliedsstaaten umfassend und rechtzeitig iiber
das Entstehen neuer Fluchtbewegungen zu informieren und préiventive Manahmen

zu koordinieren.

- Sie rief die UN-Mitgliedsstaaten auf, sich gemif der UN-Charta friedlich zu ver-
halten und davon abzusehen, Gruppen ihrer Bevilkerungen zu diskriminieren, so-
wie die Normen und Grundsitze des Vélkerrechts zu beachten.

- Sie forderte die Staaten zur Zusammenarbeit auf, um kiinftige Fliichtlingsstrome zu

vermeiden.

Diese Appelle blieben wirkungslos. Einige Staaten (u. a. die Bundesrepublik) haben die
Errichtung von Frithwarnsystemen zur Erkennung drohender Fluchtbewegungen vorge-
schlagen. Somalia lieferte einen Beleg, daB Hilfsaktionen regelméBig zu spat kommen.
Die internationalen Organisationen vor Ort hatten schon Alarm geschlagen, bevor TV-
Teams mit schrecklichen Bildern offentlichen Druck auf die Entscheidungstriger aus-

iibten, endlich etwas gegen das Massensterben zu unternehmen.

Die Staatengemeinschaft war durchaus erfolgreich, durch humanitére Hilfe den GroB-
teil der Fliichtlinge in den Herkunftsregionen zu halten. Aber sie versagte bei der
Verhinderung von Fluchtbewegungen. Privention bedeutete lediglich das Fernhalten

des Unheils von den eigenen Grenzen.
Es gibt durchaus gute Argumente fiir eine Regionalisierung des Fliichtlingsproblems:

- Beim Verbleib in der Region wird der mit der Verpflanzung in ein vollig anderes

Umfeld verbundene Kulturschock vermieden.

- Bei einer Anderung der Verhiltnisse im Herkunftsland ist die Heimkehr schon we-

gen der groBeren Nihe leichter moglich.

- Eine Regionalisierung ist auch wesentlich billiger als die Aufnahme der Flichtlinge
in weit entfernten Gastlindern; sie vermeidet auch die bekannten Abwehrreaktio-
nen in den unfreiwilligen Gastlindern. 1992 diirften die Aufenthalts- und Verwal-
tungskosten fiir die Asylbewerber nur wenig unter dem gesamten BMZ-Haushalt
gelegen haben; und sie machten sogar etwa das Zehnfache der Mittel aus, die dem
UNHCR zur Verfiigung standen.

Wenn schon eine "asiatische" oder "afrikanische Losung", die die Fliichtlinge im eigenen
Kulturkreis hilt, die Riickfiihrung erleichtert und den Industrieldndern die bekannten
"Fliichtlingsprobleme" erspart, fiir verniinftig gehalten wird, dann sollte diese Losung
jedoch auch mehr kosten diirfen, weil sie ja erhebliche soziale und politische Kosten
vermeiden hilft. Eine Denkschrift der EKD gab zu bedenken:
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"Eine international abgestimmte Regionalisierungspolitik ist dann ehrlich, wenn sie die finan-
ziellen und politischen Bedingungen fiir eine Aufnahme der Fliichtlinge in der Region verbindlich
mitschafft. Das Pladoyer fiir eine Regionalisierung wird aber unglaubwiirdig, wenn es nicht durch
solche tatkriftigen Hilfeleistungen gedeckt ist, sondern einseitig als Argument fiir Bemithungen
dient, die eigenen Grenzen immraer dichter zu schlieBen.” (Kirchenamt der EKD 1986, 25)

Sowohl eine vom Deutschen Bundestag am 27. Januar 1989 gefaBte EntschlieBung ("Der
entwicklungspolitische Beitrag zur Losung von Weltfliichtlingsproblemen") als auch ein
vom Wissenschaftlichen Beirat beim BMZ im Juni 1989 vorgelegtes "Memorandum zur
Weltfliichtlingsproblematik" forderten eine Entlastung der Erstaufnahmeldnder und
Hilfe bei der dauerhaften Antiedlung von Fliichtlingsgruppen, die nicht in ihre Her-
kunftsldnder zuriickkehren kénnen oder wollen. Das war immer noch eine fliichtlings-
po]iﬁsche Vorwirtsverteidiguny, die sich auf die Bewiltigung von Folgen konzentrierte
und noch nicht auf Prdvention setzte. Die wissenschaftlichen Berater des BMZ
empfahlen u.a. einen verstirkten Einsatz von multilateraler Entwicklungshilfe zur
"Regionalisierung" des Fliichtlingsproblems. Diesen Vorschlag konterkarierte bald der
HaushaltsausschuB des Deutschen Bundestages durch den BeschluB, die deutschen
Leistungen an internationale Organisationen und an multilaterale Programme drastisch

zu kiirzen.

Die Bundesregierung hat am 25. September 1990 einen von einer interministeriellen
Arbeitsgruppe unter Federfiihrung des Bundesinnenministeriums und unter Beteiligung
der Bundeslinder erarbeiteten Bericht zum Fliichtlingsproblem verabschiedet. Der fiir-
derhin als "Fliichtlingskonzeption" zitierte Bericht geht zunéchst von der Erkenntnis aus:
"Angesichts der Vielschichtigkeit der Problematik reichen die Mittel der Asylpolitik und des
Asylrechts allein nicht aus. Denn das Asylrecht kann naturgemaB frithestens an unseren Grenzen

Wirkung entfalten, die Ursachen der Wanderung von Millionen Menschen liegen aber in den
Herkunftslindern." (Bulletin Nr. 115 vom 27.9.1990)
'

Es schien so, als wiirde die Bundesregierung den qualitativen Sprung von der Folgen-
therapie zur Pravention wagen. Sie plddierte zwar fiir einen stidrkeren Einsatz der Ent-
wicklungspolitik zur Bekdmpfung der Fluchtursachen, legte aber doch den strategischen
Schwerpunkt auf die Bewiltigung des Asylproblems durch Riickkehrférderungspro-
gramme. Privention bedeutete weiterhin moglichst das Fernhalten des Unheils von den
eigenen Grenzen oder die Verriinderung des Unheils durch Riickkehrhilfen:

."Bestehende Fliichtlingsprobleme sollen vor allem durch RickfithrungsmaBnahmen und Rein-

tegrationshilfen gelost oder gelindert werden. Auslinder, die als Wirtschafts- oder Armuts-

fliichtlinge ihre Heimat verlassen haben, sollen Anreize zur freiwilligen Riickkehr erhalten. Dabei

ist jedoch nicht in erster Linie an Bargeldleistungen gedacht. Den Flichtlingen soll vielmehr

durch geeignete ReintegrationsmaBnahmen geholfen werden, im eigenen Land wieder FuB zu
fassen und dort eine dauerhafte Existenz zu finden.” (ebenda)

Das BMZ erhielt den Auftrag, die Ansitze zu einer entwicklungspolitischen Prévention
von Fluchtbewegungen zu operationalisieren, war aber bis Anfang 1994 nicht in der
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lage, entsprechende Richtlinien vorzulegen. Stattdessen legte sein Wissenschaftlicher
Beirat im Januar 1994 ein Memorandum zu "Migration und Entwicklungszusammenar-
beit" vor, das die Hoffnungen erheblich ddmpfte, mit Entwicklungshilfe dem Migrati-
onsdruck begegnen zu konnen, mit dieser begriindeten Skepsis aber auch den Vorwand
liefern konnte, eine Entwicklungspolitik fortzusetzen, die sich als vollig ungeeignet er-
wies, die migrationsférdernden Strukturprobleme anzupacken (vgl. Kap. 8.3).

Der Deutsche Bundestag forderte am 4. Februar 1994 in einer entwicklungspolitischen
EntschlieBung ein "ressortiibergreifendes Konzept vorbeugender Fliichtlingspolitik”.
Diese Forderung blieb im Ressortgerangel um Kompetenzen stecken: Das Auswirtige
Amt ist fiir humanitire Hilfe, das BMZ fiir Entwicklungshilfe, das Innenministerium fir
die Riickkehrforderung zustindig. Inzwischen versucht auch noch das Verteidigungsmi-
nisterium, sich als Not- und Entwicklungshelfer zu profilieren. Die NGOs fordern schon
lange eine Kompetenzaufwertung des BMZ und eine stirkere Kohdrenz der Ent-
wicklungs- und Fliichtlingspolitik unter seiner Federfithrung.

Weder das Management der deutschen Fliichtlingspolitik noch ihre finanzielle Mittel-
ausstattung sind der GréBenordnung des Problems angemessen. Und es fehlt ein auf
EU-Ebene abgestimmtes europdisches Konzept, das iiber die in den Abkommen von
Schengen und Dublin verankerte asylpolitische Defensive der "Festung Europa" hinaus-
geht. Die vom Maastrichter Vertrag vorgesehene Koordination der einzelstaatlichen
Entwicklungspolitik wére in der Fliichtlingspolitik besonders dringlich. Es fehlt nicht an
Einsichten, sondern am politischen Willen, das Notwendige zu tun.

8. Friedens- und entwicklungspolitische Priventivkonzepte

Wenn man niichtern die Entwicklungstendenzen in der internationalen Politik und in
den Krisenregionen der Dritten Welt analysiert, sind die Aussichten, daB unser
"Jahrhundert der Fliichtlinge" am Ende eine Trendwende erleben konnte, nicht gut. Mit
der Losung oder Entschirfung einiger Regionalkonflikte wuchsen zwar die Chancen,
daB Brennpunkte des internationalen Fliichtlingsproblems entschirft werden konnen.
Gleichzeitig verschirften sich aber in groBen Teilen der Dritten Welt die Wirtschafts-
und Sozialkrisen. Massenelend, Diktaturen und Biirgerkriege drohen weiterhin Fliicht-

lingsstrome in Gang zu setzen.

Miissen wir uns am Ende doch mit einer internationalen Sozialhilfepolitik in Form von
Fliichtlingshilfe abfinden, die zwar das Fliichtlingsproblem nicht 16sen kann, aber den
Fliichtlingen zumindest das notdiirftige physische Uberleben ermdglicht? Die groen
Losungen sind in der Fliichtlingsfrage ebensowenig zu erwarten wie in den anderen in-
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ternationalen Streitfragen, weil die ungleichen Machtverhiltnisse in der Weltwirtschaft
und Weltpolitik grundlegende itrukturverdnderungen blockieren.

Kann man aus Beispielen gelungener Integration von Arbeitsmigranten und Fliichtlin-
gen Lehren fiir Losungen des heutigen Fliichtlingsproblems ziehen? Die vor dem Ersten
Weltkrieg ins Deutsche Reich geholten, zundchst als "Polacken" gescholtenen und in
"Polenzechen" ausgegrenzten Polen waren nach zwei Generationen nur noch am Namen
zu erkennen. Arbeit, Religion und Schule, die Chance und der Wille zum Bleiben waren
Integrationsvehikel. Kann man aus der Integration der Fliichtlinge und Vertriebenen im
Nachkriegsdeutschland, die zunichst keineswegs so reibungslos verlief wie es aus der
zeitlichen Distanz erscheint, ein Erfolgsrezept ableiten?

Die Integration von rund 10 Millionen "Ost-Fliichtlingen" wurde erstens durch die ge-
meinsame Staatsangehorigkeit, Sprache und Kultur erleichtert. Abraham ASHKENASI
(1988, 11) hat mit dem Begriff des "soziologischen Stérungspotentials” auf einen wich-
tigen Sachverhalt hingewiesen: "10 Millionen deutsche Fliichtlinge storen nicht so sehr
wie 10 000 Tamilen." Ihre Integration wurde zweitens dadurch erleichtert, dal die
Fliichtlinge bald als Arbeitskréfte im wirtschaftlichen Wiederaufbau gebraucht wurden.

Mit den Fliichtlingen aus und in der Dritten Welt sieht es ganz anders aus: Kaum eines
der Aufnahmeldnder innerhalb der Dritten Welt - und diese nehmen das Gros aller
Fliichtlinge auf - befindet sich in einer wirtschaftlichen Lage, die einen Zustrom auf den
Arbeitsmarkt wiinschenswert erscheinen lassen konnte. Fliichtlinge oder Einwanderer
treten vielmehr, wenn sie nicht in Lagern isoliert und von der Umwelt abgeschottet
werden, als potentielle Konkurrenten auf dem Arbeitsmarkt auf, gelegentlich auch als
unterbezahlte Lohnbrecher, die schon gar nicht mit der Solidaritdt der einheimischen
Arbeitnehmer und Gewerkschaften rechnen kénnen.

Im Nachkriegsdeutschland war die vorhandene Arbeit ein Integrationsvehikel (vgl.
SCHULZE u. a. 1987). Heute ist die Konkurrenz um Arbeitspldtze eher ein Integrations-
hindernis und ein Grund fiir Ausldnderfeindlichkeit. Nicht ohne Grund haben sich alle
Fliichtlingsorganisationen die Repatriierung, d. h. die Riickfithrung der Fliichtlinge in
ihre Heimatldnder, zum vorrangigen Ziel gesetzt und nicht die Integration.

Wenn das Asylrecht nicht zur Bewiltigung des Weltfliichtlingsproblems beitragen kann,
wie diejenigen gerne - und sogar mit guten Griinden - behaupten, die es mdéglichst re-
striktiv handhaben mdéchten; wenn auch eine erweiterte Definition des Fliichtlings nur
die zweitbeste, weil erst nachtriglich wirksame Losung wire; wenn auBlerdem die
"Lagerlosung" die "klassische Nicht-Losung" ist; wenn sich schlieBlich die Frage stellt,

"ob es denn tatséchlich auch wiinschenswert wire, massenhaft ganze Bevolkerungsteile oder Vol-
ker auf der Welt neu zu verteilen, wobei die Zustinde in den Herkunftslindern erhalten blieben
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und in den Aufnahmelindern unter Umstanden neue, den nationalen und internationalen sozia-
len Frieden gefiahrdende Konfliktherde geschaffen, wiirden” (KOFNER/NICOLAUS 1986, Bd. 1,
125);

wenn die Dinge also so liegen, dann liegt die einzig erfolgversprechende Losung in pré-
ventiven MaBnahmen. Préivention bedeutet, da} die Ursachen von Fluchtbewegungen
beseitigt werden miissen. Es gibt inzwischen einen inflationir gebrauchten Slogan, der
verniinftig erscheint und doch triigerisch ist: "Nicht die Fliichtlinge, sondern die
Fluchtursachen bekimpfen!" Er ist verniinftig, weil der Versuch, die Migrations- und
Fluchtursachen zu bekampfen, die einzig erfolgversprechende Handlungsmaxime ist. Sie
ist triigerisch, wenn Politiker meinen, mit ein bifchen mehr Entwicklungshilfe ein
Weltordnungsproblem ldsen zu konnen; und sie ist drgerlich, weil es auch dieses Mehr
nicht gibt. Rupert NEUDECK stelite zu Recht die skeptischen Fragen:

"Seit wann iibernimmt die Internationale Gemeinschaft oder ein einzelnes Land Lasten, wo es

immer noch kalkulieren kann, da8 es an diesen Lasten vorbeikommen kann? Seit wann wird

etwas priventiv getan, das sich in einer Legislaturperiode nicht auszahlt? Seit wann macht die
internationale Politik langfristige Interessen geltend?" (Das Parlament, Nr. 12/Mirz 1987)

Wenn Kriege, Massenelend, Arbeitslosigkeit und armutsbedingte Umweltzerstorung
generelle Ursachen von Migration sind, dann kann ihnen nicht anders als durch eine
priventive Friedenspolitik, die auf den Abbau von Gewalt und die Verhinderung krie-
gerischer Konflikte abzielt, sowie durch eine sozial- und umweltvertrégliche Entwick-
lungspolitik begegnet werden. Was diese Formeln und Schlagworte konkret bedeuten,

soll im Folgenden verdeutlicht werden.
8.1 Privention durch einen "humanitaren Interventionismus"?

Wenn Biirgerkriege und die in vielen Weltregionen aufbrechenden ethno-nationalen
Konflikte die Hauptursachen von Massenzwangswanderungen sind, dann bedeutet frie-

denspolitische Privention

_ erstens die Friiherkennung von Krisen und Konflikten, die in kriegerische Konflikte

miinden konnten;

. zweitens den gezielten Versuch, durch eine internationale Priventivdiplomatie den
Ausbruch von Gewalttitigkeiten zu verhindern, die in der Regel eine zerstorerische

und nur noch schwer kontrollierbare Eigendynamik entwickeln;

. drittens nach dem Versagen der Priventivdiplomatie - und dieses Versagen gehort
zur beklagenswerten Geschichte der von der UN-Charta anvisierten kollektiven
Friedenssicherung - den Einsatz der friedensschaffenden Instrumente, die Kapitel
VII der UN-Charta anbietet, weil - wie die Konfliktsituationen im Sudan, in Liberia,
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Somalia und Bosnien geze:gt haben - auch humanitire Hilfsaktionen fiir die notlei-
dende Bevolkerung nicht mehr durchgefithrt werden konnen.

Unter den Bedingungen des Staatszerfalls und eines Krieges aller gegen alle kann auch
der UNHCR mit seiner kurativen Nothilfe nicht mehr oder allenfalls nur marginal tétig
werden. Das Handeln der Staatengemeinschaft wird dadurch erschwert und das volker-
rechtliche Begriindungsdilemma liegt darin, daB sich die UN-Charta auf zwischenstaat-
liche Kriege und nicht auf Biirgerkriege bezieht, die ldngst die Hauptquelle von
Fluchttragddien bilden. Das Volkerrecht ist gewissermaBen fiir interne Konflikte und
damit fiir den GroBteil der Kriege nicht zustindig. Ein Friedensvélkerrecht kann aber
die Hauptquelle von Gewalt ur:d Fluchtbewegungen nicht als interne Angelegenheit be-

handeln.

8.1.1 Priizedenzwirkung der Resolution 688 des UN-Sicherheitsrates?

Seit der Einrichtung von Sich:rheitszonen fiir die vom irakischen Terrorregime ver-
folgten Kurden im Nordirak auf der Grundlage der vom UN-Sicherheitsrat am 5. April
1991 verabschiedeten Resolution 688 gibt es eine politische und volkerrechtliche Dis-
kussion iiber das "Recht auf Einmischung" bzw. iiber die Rechtfertigung eines
"humanitiren Interventionismus" (vgl. u. a. GALLANT 1992; MATTHIES 1993; GREENWOOD
1993). Kann die Staatengemeinschaft achselzuckend tatenlos zusehen, wenn ein Staat in
Anarchie verfillt (wie in Liberia oder Somalia) oder schwerste Men-
schenrechtsverletzungen begeht, die den Tatbestand des Volkermordes erfiillen? Kann
sie "ethnische Sduberungen", Massenvertreibungen oder den Massenmord unter dem
Hinweis auf das volkerrechtliche Interventionsverbot einfach geschehen lassen? Oder
erzeugt doch der Imperativ der universellen Menschenrechte nicht nur ein Recht, son-
dern sogar eine Pflicht zur Einmischung? Es gibt den strafrechtichen Tatbestand der

unterlassenen Hilfeleistung,.

Es geht bei "humanitéren Interventionen" um die Frage, ob

"ein im iibrigen von der Volkerrechtsordnung verbotenes Handeln, namlich die Ausiibung von
Gewalt gegen einen Staat, ausnahmsweise gerechtfertigt werden kann, wenn dadurch humanitare
Ziele verfolgt werden, genauer: wenn das Opfer der Intervention durch diese davon abgehalten
oder abgebracht werden soll, seiner hoheitlichen Gewalt ausgesetzte Menschen entgegen den
Geboten der Humanitét zu behandeln.” (KUNIG 1993, 51)

Prinzipiell steht jeder militdrischen Intervention von auflen, und sei sie auch humanitér
begriindet, dieses in Art. 2, Abs. 7 der UN-Charta verankerte Interventionsverbot ent-
gegen. Diese "heilige Kuh" der Souverinitit steht auch im Widerspruch zur Universa-
litit der Menschenrechte, die - eben aufgrund dieser Universalitét - keine ausschlieBlich
innere Angelegenheit der Einzelstaaten mehr sein konnen. Allerdings gibt Kapitel VII
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der UN-Charta dem UN-Sicherheitsrat das Recht, dann geeignete MaBnahmen zu er-
greifen, wenn der Frieden bedroht oder schon gebrochen ist.

Die Resolution 688 schuf keineswegs einen Prizedenzfall fiir die Durchsetzung der als
universell gedachten Menschenrechte, wie z. B. der damalige deutsche AuBenminister
Hans-Dietrich Genscher im Deutschen Bundestag argumentierte, sondern begriindete
die Aufhebung des Interventionsverbotes mit der Gefihrdung des Friedens durch die
Vertreibung der Kurden in die Nachbarstaaten. Sie verurteilte in Punkt 1

»die in vielen Teilen Iraks stattfindende Unterdriickung der irakischen Zivilbevolkerung, deren
Folgen den Weltfrieden und dic internationale Sicherheit in der Region bedrohen.”

Die Einrichtung von Schutzzonen fiir die kurdischen Fliichtlinge wurde also eindeutig
mit der Friedensbedrohung, die von Fluchtbewegungen ausgehen, und nicht mit der
Universalitit der Menschenrechte begriindet (der China mit seinem Vetorecht im UN-
Sicherheitsrat nicht zugestimmt hitte). Die vom UN-Sicherheitsrat am 3. Dezember
1992 verabschiedete Resolution 794, die die Entsendung von groeren Blauhelm-Konti-
genten nach Somalia beschloB, um humanitéire Hilfsaktionen gegen bewaffnete Bandi-
ten zu sichern, ging allerdings einen wesentlichen Schritt iiber die Resolution 688 hinaus,
indem sie 1t. Praambel die militdrische Intervention mit der Begriindung autorisierte,

daB

»das AusmaB der durch den Konflikt in Somalia verursachten menschlichen Tragodie, dic noch
weiter verscharft wird durch die Hindernisse, die der Verteilung der humanitéren Hilfsgiiter in
den Weg gelegt werden, eine Bedrohung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit

darstellt.”

Die Bedenken gegen diese Rechtfertigung des "humanitaren Interventionismus" wurden
durch das Hilfsargument relativiert, daf Somalia ein "Staat ohne Regierung" sei. Die
nicht-stindigen Mitglieder des Sicherheitsrates aus der Dritten Welt wurden von der
(berechtigten) Sorge umgetrieben, daB die GroBmichte den humanitir verkleideten In-
terventionismus dazu miBbrauchen konnten, eine "neue Weltordnung" nach ihrem Ge-
schmack und Interesse zu schaffen. Der Verlauf der Militdraktion in Somalia, die sich
immer weiter vom urspriinglichen Interventionszweck der humanitiren Hilfe entfernte,
Verhandlungen durch die Jagd auf einen Warlord ersetzte und deshalb an der Aufgabe
der Friedensschaffung scheiterte, verstérkte dann wieder die Bedenken gegen einen
"humanitiren Interventionismus", die sich auf die Behandlung des Konflikts in Bosnien-
Herzegowina auswirkten. Hier fanden weiterhin unter den Augen von UN-Blauhelmen

vethnische Sduberungen" und gegenseitige Brutalitdten statt.

s i i
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8.1.2 Pliidoyer fiir einen "robusten Interventionismus" der UN-Blauhelme

Die Hiufung von lokalen Konflikten, in denen die UNO als Friedensstifter gefordert
und meistens iiberfordert war, zwang zu neuen Uberlegungen iiber ihre kiinftige Rolle
in der Weltpolitik. 1992 legte der UN-Generalsekretdr Butros Butros-Ghali seine im
Auftrag des Sicherheitsrates ausgearbeitete "Agenda fiir den Frieden" vor. Sein Konzept
fiir eine internationale Friedenspolitik gab zwar der Kriegsverhiitung durch eine Pri-
ventivdiplomatie den Vorrang, forderte aber fiir den Eventualfall die Bereitstellung
(und Finanzierung) stindiger UN-Truppenkontigente zur Friedenssicherung und

-schaffung (peace enforcement).

Wihrend der UN-Generalsekretir im ostentativen Gleichklang mit den "GroBen" im
UN-Sicherheitsrat einem konventionellen Friedens- und Sicherheitsbegriff verhaftet
blieb, der sich auf die Kriegsverhiitung oder Eindimmung kriegerischer Gewalt kon-
zentriert, propagierte der von UNDP veréffentlichte Human Development Report von
1993 die Uberwindung struktureller Kriegsursachen durch die "Beschleunigung der wirt-
schaftlichen Entwicklung, eine groBere soziale Gerechtigkeit und eine verstirkte Parti-
zipation der Menschen". Diese Botschaft war nicht neu, sondern aktualisierte nur, was
die "kritische" Friedensforschung unter dem Begriff des "positiven Friedens" schon seit
Jahrzehnten propagiert hatte. Der Friedens- und Konfliktforscher Norbert ROPERS
(1992, 15) brachte bei der Diskussion iiber die "Agenda fiir den Frieden" in Erinnerung,
was auch fiir die Frage gilt, wie die strukturellen Ursachen von Flucht und Migration
bekdmpft werden konnen:

"Internationale Friedenspolitik muB auf einem umfassenden Verstindnis von Sicherheit beruhen
und ist letztlich ohne Entwicklungspolitik nicht vorstelibar."

Hier wird die Entwicklungspolitik mit hohen Erwartungen iiberfrachtet. Diese friedens-
politische Langzeitperspektive gibt aber keine Antwort darauf, was die Staatengemein-
schaft in akuten Konfliktsituationen - wie im Irak, in Somalia, Liberia oder in Bosnien -
tun sollte. Es geht nicht ohne 1Zinmischung und es geht nicht ohne Soldaten, wenn die
Privention versagt hat, das Leben von vielen Menschen zu schiitzen und die UNO nicht
den Straftatbestand der unterlassenen Hilfeleistung begehen will. Der Autor schliet
sich dem Pliddoyer von Winrich KUHNE (1993) fiir die "Rettung aus der Not durch
’robuste’ Blauhelmeinsitze" an, die auch wirksame humanitire Hilfe erst moglich ma-
chen. Die Rettung von Menschenleben ist allemal wichtiger als die "heilige Kuh" der
Souverinitit, die auch durch vielfiltige andere Einmischungen (z. B. durch den Infer-
nationalen Wihrungsfonds oder durch die Konditionalitit von Entwicklungshilfe) aus-
gehohlt wird. Das eigentliche Problem bildet nicht der Interventionismus, sondern die
Frage, ob mit Waffengewalt eir dauerhafter Frieden erzwungen werden kann.
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Bei allen Uberlegungen iiber den "humanitiren Interventionismus” miissen die folgen-
den Voraussetzungen und Bedingungen von Interventionen bedacht werden:
"Das Ziel jeder Intervention sollte es sein, durch Vermittlung, politischen Druck und rechtlich
gebundene MaBnahmen von auBen den gewaltsamen Konflikt schnellstmoglich einzuddmmen
und zu beenden, den Opfern des Konflikts humanitir zu helfen, den EinfluB der den Frieden
suchenden Krifte zu stirken und international anerkannten Rechtnormen wieder zur Geltung zu
verhelfen. Unter rechtlich gebundenen InterventionsmaBnahmen ist dabei zu verstehen, daB sie
mit dem Volkerrecht und seinen Prinzipien im Einklang stehen sowie moglichst durch de-
mokratische Beschliisse der Volkergemeinschaft zustande gekommen sein miissen, in ihrer

Durchfithrung und ihren Auswirkungen von ihr kontrolliert und gegebenenfalls von einem in-
ternationalen Gerichtshof iiberpriift werden kénnen." (SCHMIDT 1994, 23)

Derselbe Autor erinnert daran, daB Gewaltanwendung aus ethischer Sicht
"grundsitzlich ein Ubel" ist. Sie bleibt eine "NotmaBnahme, die nur eingesetzt werden
darf, wenn die begriindete Aussicht besteht, ein noch groBeres Ubel verhindern zu kén-
nen." (S. 27). Es bleibt in jedem Einzelfall eine schwierige Giiterabwagung, was das

"groBere Ubel" ist.

Bei der Diskussion iiber den "humanitiren Interventionismus" wird geflissentlich iiber-
sehen, daB die Riistungsexporteure aus West und Ost wesentlich zur Anhdufung von
Gewaltpotential und zur Brutalisierung lokaler Konflikte beigetragen haben - und dies
weiterhin tun. Willy Brandt bezeichnete die seit vier Jahrzehnten praktizierte Militér-
hilfe mit guten Griinden als "Kriegsentwicklungshilfe". Die deutschen Parteien stritten
sich iiber die Beteiligung der Bundeswehr an Blauhelm-Einsitzen, aber nicht iiber das
friedenspolitische Argernis, daB die Bundesrepublik in den Statistiken von SIPRI und im
neuen Waffenregister der Vereinten Nationen auf den zweiten Platz der grofiten
Waffenexporteure vorriickte (vgl. LAURENCE/WULF, in: FR vom 25.10.1993).

8.2 Privention durch einen internationalen Menschenrechts- und
Minderheitenschutz

Der friithere UNHCR Aga Khan fiihrte, wie bereits erwiihnt, Flucht und Vertreibung auf
schwere Menschenrechtsverletzungen zuriick und forderte deshalb eine internationale
Menschenrechtspolitik zur Verhinderung von Fluchtbewegungen. Auch sie ist nicht
moglich ohne Einmischung. Es besteht in der entwicklungspolitischen Diskussion in-
zwischen weitgehend Konsens, da Bemiihungen um "good government" (Kampf gegen
die Korruption, Rechenschaftspflichtigkeit der Herrschenden, Herstellung von Rechtssi-
cherheit und Demokratisierung) zu einer guten Entwicklungspolitik gehoren.

Notwendig ist eine konsequente Menschenrechtspolitik, die Diktaturen nicht mit einem
neuen "doppelten Standard" schont, wenn sie - wie China oder die Golfstaaten - gute
Exportgeschifte versprechen oder auf reichen Rohstoffvorkommen sitzen. Die neue
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menschenrechtspolitische Konditionalitit, die die Vergabe von Entwicklungshilfe an die
Einhaltung grundlegender Menschenrechte zu binden verspricht, ist prinzipiell be-
griindbar (obwohl sie viele Entwicklungsldnder als imperialistische Einmischung in in-
nere Angelegenheiten kritisieren), aber nur dann glaubwiirdig, wenn sie nicht nur gegen
Habenichtse angewandt wird. Das Verhalten der westlichen Staaten gegeniiber China
illustriert dieses Glaubwiirdigkeitsdefizit (vgl. NUSCHELER 1992).

Im Dezember 1993 beschloB die UN-Generalversammlung die Einrichtung eines UN-
Hochkommissars fiir Menschenrechte und erfiillte damit jahrelange Forderungen von
internationalen Menschenrechtsgruppen. Er/sie sollte wirksamer und glaubwiirdiger als
die mit Staatsvertretern (auch aus notorischen Folterstaaten) besetzte UN-Menschen-
rechtskommission auf schwere Menschenrechtsverletzungen hinweisen und durch Of-
fentlichkeit Druck erzeugen. Seine von der UN-Generalversammlung beschlossene
Kompetenzausstattung ist jedoch weit von dem entfernt, was die internationale Men-
schenrechtslobby auf der Wiener UN-Konferenz iiber Menschenrechte vom Sommer
1993 gefordert hatte. Der "asiatische Block" unter Fiithrung Chinas opponierte mit aller-
lei Drohungen gegen einen wirksamen Schutz der Menschenrechte. Es kommt nun da-
rauf an, wie der neue UNHCHR (ein noch profilloser Diplomat aus Ekuador) das Amt
versteht und ausfiillt.

Notwendig ist auch ein wirksamer Minderheitenschutz, weil Minderheiten im besonde-
ren von Repression und Vertreibung betroffen oder bedroht sind. Die UN-Vollver-
sammlung hat am 18. Dezember 1992 die Deklaration 47/137 iiber die "Rechte von Per-
sonen, die zu nationalen oder ethnischen, religiésen und sprachlichen Minderheiten ge-
horen", verabschiedet. Manche Interpreten und Menschenrechtsorganisationen - unter
ihnen die bekannte Londoner Minority Rights Group - haben diese Deklaration als
groBen Fortschritt in der interrfationalen Menschenrechtsentwicklung gewiirdigt. Kriti-
ker verwiesen aber darauf, daB sie keine Durchsetzungsvorschrift enthélt und es deshalb
weiterhin den Staaten iiberldf3t, wie sie ihre Minderheiten behandeln wollen. Die Dekla-
ration normiert zwar in ihrer Prdambel und ihren neun Artikeln einen umfassenden
Minderheitenschutz, der den S:aaten viele Pflichten auferlegt, aber sie kann die Erfiil-
lung dieser Pflichten nicht verbindlich einfordern:
"Der Erfolg der Deklaration ... adngt letztlich von der Bereitschaft der Staaten ab, die ihr zu-
grunde liegende Einsicht, daB dzr Schutz ethnischer, religioser und sprachlicher Minderheiten
auch besonderer staatlicher Forderung bedarf, in innerstaatliche Politik umzusetzen. Insofern
macht sie einerseits eine Grenz: der internationalen Politik iiberhaupt sichtbar, vertraut aber
andererseits auf den Willen der Staaten, ihre Souverinitit als eine 'sovereignty under law’ zu

entfalten und ihre Friedensliebe durch aktive Menschenrechtspolitik zu erweisen." (DICKE 1993,
115)

Wenn das Verhalten der Staaten dieses Vertrauen rechtfertigen wiirde, bediirfte es kei-

ner derartigen Deklaration. Weil sie vielfach ihre Friedensliebe nicht durch eine aktive
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Menschenrechtspolitik erweisen, vielmehr viele Konflikte ihren Ursprung in der Dis-
kriminierung von Minderheiten haben, reicht eine solche unverbindliche Deklaration
nicht aus. Sie muB zu einer rechtlich verbindlichen und vor dem Internationalen Ge-
richtshof einklagbaren Konvention weiterentwickelt werden. Auch sie konnte die Min-
derheiten nicht sofort von aller Drangsal befreien, aber ihnen mehr Schutz vor Willkiir
geben, weil es Staaten scheuen, international an den Pranger gestellt zu werden. Die
KSZE-SchluBakte hat nicht sofort die Gefingnisse fiir politische Gefangene gedffnet,
aber den Menschenrechtsgruppen eine politische Unterstiitzung gegeben, dal3 sie zu ei-
nem systemverindernden Sauerteig werden konnten.

8.3 Priivention durch eine sozial- und umweltvertrigliche Entwicklungspolitik

Viele Entwicklungs- und Migrationsexperten folgern aus den krisenhaften Entwicklun-
gen in groBen Teilen der Dritten Welt, da3 Hoffnungen auf die Beseitigung der Fluch-
tursachen mittels Entwicklungshilfe vollig illusorisch seien. Auch unter den Experten in
Ministerien und Durchfiihrungsorganisationen hat sich die Einsicht durchgesetzt, daB
mit punktueller Projekthilfe ("Setzlingen in der Wiiste") das Migrationsproblem nicht
wirksam bekdmpft werden kann (vgl. STEINACKER 1992). Auch der Wissenschaftliche
Beirat beim BMZ stellte in dem bereits erwihnten Memorandum vom Januar 1994 fest:
"Angesichts der Bedeutung der Problematik und der Vielschichtigkeit der ihr zugrundeliegenden

Ursachen kommt der Entwicklungszusammenarbeit (= EZ) als Moglichkeit zur Eindimmung
der Migrationsbewegungen - nach Ansicht vieler Experten - bestenfalls eine sekundire Rolle zu."

Diese Einschitzung wird zwar von der Mehrheit der Experten geteilt, ist dennoch pro-
blematisch, weil sie bereits vor dem Problem kapituliert. Es ist zwar richtig, daB auch
mehr Geld nicht alle Probleme 16sen kann, die Migration fordern; es ist auch richtig,
daB Entwicklung selbst ein konflikttrichtiger Proze8 ist, der immer auch von Migrati-
onsprozessen begleitet war; und schlieBlich ist auch richtig, daB Entwicklungspolitik, wie
sie bisher praktiziert wurde, die Zustinde allenfalls marginal verdndern konnte oder
stellenweise sogar verschlimmerte, die zu den strukturellen Ursachen von Migration

gehoren.

Hinzu kommt, daB auch die Angst vor den "neuen Volkerwanderungen" und das Be-
wuBtwerden der von ihnen ausgehenden Sicherheitsrisiken die Finanzpolitiker nicht zu
groBeren Investitionen in eine priventive Sicherheitspolitik bewegen konnte. Die Haus-
haltsprobleme in fast allen OECD-Staaten haben vielmehr dazu gefiihrt, daB die Ent-
wicklungsetats nicht erhoht wurden und sich noch weiter von dem 0,7 %-Ziel entfernten.
Das BMZ verschleierte sogar durch einen Trick ein weiteres Absinken des deutschen
ODA-Anteils am Bruttosozialprodukt, indem es 1992 erstmals Aufwendungen der Lin-
der und Kommunen fiir die Unterbringung und Versorgung von Asylsuchenden auf
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seine ODA-Leistungen anrechnete: Die 624 Mio. US-$§ machten immerhin 8,2 % der
gesamten ODA-Leistungen aus.

Solange die Entwicklungspolitik nur ein fiinftes Rad am Wagen der Gesamtpolitik ist
und nicht einmal die Locher stopfen kann, die unfaire Handelsbedingungen und die
Schuldenlasten aufreien; sola:ige das Ziel der Armutsbekdmpfung nur ein legitimati-
onsbeschaffendes Pseudoziel ist, welches das "Entwicklungsgeschift" humanitdr ver-
kleidet - solange bleiben die Moglichkeiten von Entwicklungspolitik, etwas gegen die
Migrationsursachen auszurichten, tatséchlich sehr gering. Aber ihre Moglichkeiten sind
noch ldngst nicht ausgeschopft, vor allem dann nicht, wenn sie nicht auf
"Entwicklungshilfe" reduziert wird, sondern als Querschnittspolitik begriffen und organi-
siert wird, die alle entwicklungspolitisch relevanten Politikbereiche (besonders die Han-
dels- und Finanzpolitik) umfa8t. Wenn sie nur einen Teil der Empfehlungen von inter-
nationalen Organisationen und wissenschaftlichen Beratungsgremien umsetzen wiirde,
konnte sie einiges bewirken. Es geht nicht so sehr um das 6konomische Konnen, son-
dern um das politische Wollen.

Notwendig ist erstens die grundlegende Verdnderung der bestehenden Weltwirtschafts-
ordnung, die zwar nicht allein fir den VerelendungsprozeB in gro8en Teilen der Dritten
Welt verantwortlich ist, aber die Uberwindung von Unterentwicklung und damit von
Schubkriften der Migration erschwert. Weder eine noch so gute Demokratie noch so
perfekte Marktwirtschaft kann z. B. die Kaffeebauern von der Landflucht abhalten, weil
sie von den Erlosen ihrer Arbeit nicht mehr leben konnen.

Notwendig ist zweitens eine rasche und groBziigige Losung der Schuldenkrise, die das
Massenelend vergroBert, Entwicklung blockiert, demokratische Entwicklungen er-
schwert und durch den Zwang Zum Export auf Gedeih und Verderb die Umweltzersto-
rung beschleunigt hat. Wer Kiirzungen in den Bildungs- und Gesundheitsetats erzwingt,
treibt nicht nur Lehrer und medizinisches Personal in die Migration, sondern verschirft

auch Bedingungen, unter dener. hohes Bevolkerungswachstum gedeiht.

Drittens stellte der Weltbevilkerungsbericht von 1993 wohl zutreffend fest, daB3 nicht so
sehr das Wohlstandsgefille, sondern Arbeitslosigkeit Menschen zur Migration treibt.
Eine Entwicklungsstrategie, die allein auf Wachstum setzt, ist mit dem weltweiten Phi-
nomen des "jobless growth" konfrontiert. Die Schaffung von Arbeitsplitzen wire die
wirksamste Prdvention gegen Migration. Die Entwicklungspolitiker sollten deshalb we-
niger auf die Weltbank und mehr auf die ILO hoéren, die schon seit den 70er Jahren
einen arbeitsorientierten Entwicklungsweg ("Entwicklung durch Arbeit") propagiert.
Nach ihren Schitzungen miiten in den 90er Jahren in der Dritten Welt 230 Millionen
neue Arbeitsplitze geschaffen werden, um nur die neu hinzukommende Erwerbsbevdl-
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kerung beschiftigen zu konnen. Das sind vor allem die migrationsbereiten Schulabgén-
ger. Arbeit ist das entwicklungs- und migrationspolitische Schliisselproblem, nicht nur
im Siiden, sondern inzwischen auch im Osten und sogar im Westen.

Notwendig ist viertens eine umweltvertragliche Entwicklung und Entwicklungspolitik.
Die UNCED-Konferenz in Rio (1992) hat den Zusammenhang zwischen Umwelt und
Entwicklung, Umweltzerstorung und Armut verdeutlicht. "Nachhaltige Entwicklung"
(sustainable development) heilt das von der Brundtland-Kommission in die entwick-
lungspolitische Diskussion eingefiigte neue Schlagwort. Es ist noch ein Schlagwort, weil
weder die Industrielinder hinreichend ernste Konsequenzen aus dem Tatbestand zu
zichen gewillt sind, da8 sie die Hauptverursacher der globalen Umweltkrise sind, noch
die Entwicklungslinder unter dem Druck von Wirtschaftskrisen ihr Wirtschaftsverhalten
an den langfristigen Zielen einer "nachhaltigen Entwicklung" orientieren.

Die bi- und multilateralen Entwicklungsorganisationen - unter ihnen vor allem die
Weltbank - tun in konkreten Forderungsprogrammen noch wenig zur Substanzsicherung
der Lebensgrundlagen und zur Einddmmung der Umweltzerstorungen, die zur Haupt-
quelle von gigantischen Wanderungen zu werden drohen. Im Gegenteil: solange sie die
Schuldnerlinder dazu zwingen, auch die Regenwilder als Zahlungsreserve einzusetzen
und die 6kologisch fatalen Monokulturen auszuweiten, tragen sie selbst zur Verschir-
fung der Migrationsursachen bei. Der von den Industrieldndern beherrschte Weltmarkt
verhindert eine "nachhaltige Entwicklung".

Ein Bericht der Evaluierungsabteilung der Weltbank iiber "Early Experience with In-
voluntary Resettlement” vom Juni 1993 zeigt bemerkenswert selbstkritisch, dafl beson-
ders die von der Weltbank finanzierten Staudammprojekte zu massenhaften Zwangsum-
siedlungen von Kleinbauern gefiihrt haben. Was als "Umsiedlung” deklariert wurde, er-
wies sich in vielen Fillen als Vertreibung ohne soziale Kompensation, weil die Regie-
rungen ihre Zusagen gegeniiber der Weltbank nicht einhielten. Staudammprojekte stell-
ten meistens nicht nur 6kologische, sondern auch soziale Katastrophen dar, die das Ge-
genteil von sustainable development sind. Die Koalitionen zwischen nationalen Eliten,
internationalen Expertokratien und multinationalen Kapitalinteressen sind maBgeblich
an der Produktion von Schubkriften fiir unfreiwillige Migrationsprozesse beteiligt.

Notwendig ist fiinftens ein globaler Solidarpakt, der durch eine Weltsozialpolitik das mi-
grationsférdernde Wohlstandsgeflle zwischen Siiden/Osten und Westen zu verringern
versucht. Wer vorgibt, mit Entwicklungshilfe die Fluchtursachen bekdmpfen zu wollen,
kann sich dem Versprechen, mindestens 0,7 % des Bruttosozialprodukts fiir 6ffentliche
Entwicklungshilfe aufbringen zu wollen, nicht stindig mit dem Hinweis auf eigene Haus-
haltsprobleme entziehen. Der Human Development Report von 1994 machte verniinftige
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Vorschlige, wie eine Weltsozialpolitik aussehen, organisiert und finanziert werden
konnte und wie weltweit die Voraussetzungen fiir "human security" verbessert werden
konnten. Allerdings fordern die Vorschlige von UNDP fiir eine Weltsozialpolitik, die
auf dem 1995 stattfindenden "Weltsozialgipfel” auf der Tagesordnung stehen, den Indu-
strielindern weit mehr ab als si¢ bisher zu geben bereit waren.

SchlieBlich kann ein Weltordnungsproblem nur durch international koordinierte und
langfristig angelegte Strategien bewiltigt werden. Das Migrationsproblem wurde mit
guten Griinden in den Problemkatalog von Global Governance aufgenommen. Der Wis-
senschaftliche Beirat beim BMZ argumentiert in seinem Memorandum vom Januar
1994 zwar sehr vorsichtig. Selbst bei energischen Bemiihungen der internationalen
Gemeinschaft sei nur langfristig eine Absenkung des Migrationsdruckes zu erwarten. Er
kommt aber dann doch zu einem optimistischen Ausblick, der keinen entwicklungspoli-
tischen Defétismus zuldBt:

"Kurz- und mittelfristig eroffnen sie jedoch die Chance, Migration rational und zum gegenseitigen

Nutzen fiir alle Beteiligten zu organisieren, sie gewaltfrei zu gestalten und die Konflikte, zu denen

Zuwanderung fithren kann, durch praventive Malnahmen zu vermeiden oder wenigstens zu ent-
scharfen."

Zur Schirfung des ProblembewuBtseins soll eine Gegenposition zu dieser Skizze einer
entwicklungspolitischen Préventivstrategie nicht verschwiegen werden. Eine Studie fiir
die Caritas im Bistum Essen zog aus den Entwicklungen in den Krisenregionen der Welt
die Folgerung, da8 es "absurd und sinnlos" sei, eine aktive Fliichtlingspolitik auf Hoff-
nungen auf friedens- und entwicklungspolitische Fortschritte aufbauen zu wollen (vgl.
GRATZ u. a. 1992, 95). Die Studie setzt dagegen auf "Projekte in umsetzbaren und iiber-
schaubaren Strukturen", wie sie beispielsweise das Land NRW fiir riickkehrwillige
Roma in Skopje finanzierte. Dieser Hoffnung auf Einzelprojekte steht jedoch die Erfah-
rung entgegen, daB die "Projektitis" zur MiBerfolgsgeschichte der herkdmmlichen Ent-
wicklungshilfe gehort. Was die Studie fiir eine "neue Fliichtlingspolitik" vorschlagt, ist
ein altes Rezept, das sich nicht bewihrt hat. Hier versuchen Projektleiter, ihr Tun zu

rechtfertigen.

Die Strategen der staatlichen Entwicklungspolitik reagierten auf die "neuen Bedrohun-
gen" aus dem Siiden, indem sie vom Konzept der Entwicklungshilfe als langfristiger
Aufbauhilfe abzuriicken und dis verknappenden Mittel auf dem Versuch des Krisenma-
nagements in den Problemregionen, von denen die "neuen Bedrohungen" ausgehen, zu
konzentrieren begannen (vgl. TETZLAFF 1993). Dieses Konzept ist nicht mehr allzu weit
entfernt von den Vorschlégen fiir eine "grundlegende Neuorientierung der Nord-Siid-
Politik", die Ulrich MENZEL (1992, 202 ff.) unter der programmatischen Uberschrift
"Globale Sozialpolitik statt Entwicklungshilfe" vorlegte:
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- Statt Entwicklungshilfe nur noch Katastrophenhilfe fiir die wirklich Bediirftigen in
den Krisenregionen der Welt;

- statt der angestrebten Einschrinkung die gezielte Produktion von Agrariiberschiis-
sen in den Industrielindern, um eine Steigerung der Nahrungsmittelhilfe zu ermog-

lichen;

- Unterstellung von Krisengebieten, die mit Nahrungsmitteln versorgt werden, unter
die Treuhandschaft der Industrielinder (wohlgemerkt nicht der Vereinten Natio-

nen!);
- Aufstellung und Entsendung von internationalen Eingreiftruppen zur Wahrung der

Menschenrechte;

- Finanzierung der Katastrophenhilfe aus den eingesparten Mitteln fiir die Bewirt-
schaftung der Agrariiberschiisse und aus der "Friedensdividende", die Menzel - wie
viele andere - nach dem Ende des Ost-West-Konflikts erhoffte.

Bei genauerem Hinsehen erweisen sich diese Vorschlige als hochst problematisch. Die
oben begriindete Zustimmung zum Vorrang der Menschenrechte vor Souverénitétsan-
spriichen, notfalls auch um Einsatz von Eingreiftruppen, schlieBt nicht die Zustimmung
zu einer Treuhandschaft der "Helfer" ein, die einer humanitir verbrdmten Wiedergeburt
des Kolonialismus gleichkime. Eine Treuhandschaft, wie sie die UNO in Kambodscha
voriibergehend ausiibte, setzt ein UN-Mandat voraus. AuBerdem wire die von Menzel
vorgeschlagene Katastrophenhilfe der endgiiltige Bankrott von Entwicklungspolitik. Die
Nahrungsmittelhilfe erwies sich, wenn sie nicht sehr selektiv in Hungergebieten einge-
setzt wurde, als "tddliche Hilfe", weil sie Anstrengungen zur Erndhrungssicherung un-
terlduft und die einheimischen Bauern ruiniert (und zur Migration in die Stédte be-
wegt). Wohlverstandene Entwicklungshilfe sorgt nur in Extremsituationen fiir die Be-
diirftigen; sie hat ihnen vielmehr die Voraussetzungen zu vermitteln, um fiir sich selbst

sorgen zu konnen.

8.4 Bekimpfung der Fliichtlinge statt der Fluchtursachen

Manche Skeptiker gehen davon aus, daB sich das Wohlstandsgefille zwischen Norden
und Siiden und die migrationsfordernden Krisenfaktoren noch verschérfen werden; da3
also Hoffnungen auf eine erfolgversprechende Privention triigerisch seien und nur von
rechtzeitigen Einsichten in das Unvermeidliche ablenken: namlich der militérischen Ab-
sicherung der "Festung Europa" nach der Dramaturgie der Schluszene des Filmes "Der
Marsch”, in der sich an der Nord-Siid-Grenze in Gibraltar europdische Militér-

kommandos und afrikanische Fliichtlinge gegeniiberstehen.
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Es gibt bereits Vorspiele zu einem solchen Szenario: Teile des Osterreichischen Bundes-
heeres stehen an den griinen Ostgrenzen; die italienische Marine kreuzt vor der albani-
schen Kiiste, um ein zweites Brindisi zu verhindern; ein Drittel der polnischen Armee
soll an der Ostgrenze einen Massenexodus aus den GUS-Staaten abfangen. Die Schweiz
hat mit der "Aktion Limes" eine militdrische Infrastruktur aufgebaut, um die alpine
Wohistandsinsel gegen unerwiinschte Eindringlinge abzuschirmen (vgl. NUSCHELER
1991). Der deutsche Innenminister schlug vor, die Bundeswehr in einer zweiten Front-
linie hinter dem Bundesgrenzschutz einzusetzen, um die Grenze zu Polen und Tsche-
chien besser gegen das Einsickern von irreguldren Zuwanderern abzusichern.

Wenn Fliichtlinge als "neue Bedrohung" perzipiert werden, ist dieser Riickgriff auf mi-
litdrische Mittel nahezu zwangsldufig. Das Fatale an dieser "Logik" ist, dal eine Pri-
vention, die auch Wohlstandsverzichte erfordern wiirde, gar nicht versucht wird. Eine
solche Verteidigung gegen ein2 "neue Bedrohung" verspricht breite Zustimmung und
liefert Armeen ein neues Feindbild, das ihnen durch das Ende des Kalten Krieges ab-
handen gekommen ist. Dann niitzen alle Appelle an Moral und Humanitét nicht mehr
viel. Das aufgeklirte Eigeninteresse spricht fiir Priavention, aber Angst provoziert Ge-
walt. In Europa geht die Angst vor "neuen Vélkerwanderungen" um, die ein Festungs-
denken fordert.

Die deutsche Asylpolitik riickte Stiick fiir Stiick von den VerheiBungen des Art. 16 GG
ab und beteiligte sich am Mauerbau um die "Festung Europa". Und ein deutscher Pro-
fessor, ausgerechnet der Sohn eines berithmten Emigranten wihrend der Nazi-Herr-
schaft, nimlich Golo MANN, gab der deutschen Politik die folgende Empfehlung:

"Die Grenzen dichtmachen, das wire die beste Losung. Man sollte den Abgewiesenen ein Paket

fir den Riickweg mitgeben ... (Deshalb wire es) das Beste, diese ungliicklichen Leute so bald

und so freundlich wie moglich hinauszubefordern, dorthin, wo siec hergekommen sind." (in: Die
Welt vom 19.10.1991)

Die deutsche Asylpolitik beging durch die Verabschiedung des neuen Art. 16a GG ihren
menschenrechtlichen Siindenfall, der die Empfehlung von Golo Mann in Verfassungs-
recht umsetzte. Die Frage dringt sich auf: Was wire geschehen, wenn die USA den
deutschen Fliichtling Thomas Mann samt Sohn Golo dorthin beférdert hitten, wo sie
hergekommen sind? Manchmal haben auch Historiker ein kurzes historisches Gedécht-

nis.
8.5 Plidoyer fiir ein internationales Migrationsregime

Auch der Eiserne Vorhang schien eine sdkulare Einrichtung zu sein. Mauern kénnen
auch wieder eingerissen werden. Nicht der SpieBbiirger, der sich im nationalstaatlichen
Schneckenhaus verkriecht, sondern der Weltbiirger im "Reich der Freiheit" ist die vom
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“Prinzip Hoffnung" inspirierte konkrete Utopie. Diese Vision mag vollig illusiondr sein
und jenseits einer konkreten Utopie liegen. Wenn die eingangs dargestellten Horror-
szenarien oder die von Paul Kennedy (1993) fiir das 21. Jahrhundert prognostizierten
Entwicklungen der Realitit niherkommen sollten, miiBte sich die Staatengemeinschaft
moglichst schnell auf ein internationales Migrationsregime versténdigen, das Regeln fiir
die Mobilitidt von Menschen aufstellt, wie GATT Regeln fiir den Austausch von Giitern
und Dienstleistungen vertraglich vereinbart hat. Die GFK geniigt den Anforderungen
lingst nicht mehr, zumal sie nur den Rechtsstatus einer kleinen Gruppe von grenziiber-
schreitenden Migranten, den Fliichtlingen aus "wohl begriindeter Furcht vor Verfol-

gung", regelt.

Am 18. Dezember 1990 verabschiedete die UN-Vollversammlung per Resolution die
"Internationale Konvention zum Schutz der Rechte aller Wanderarbeiter und ihrer Fa-
milienangehorigen" (die sogenannte "Wanderarbeitnehmerkonvention"), die fir Ar-
beitsmigranten einen weitreichenden Schutz vor Benachteiligungen aller Art vorsah.
Man konnte das umfangreiche Dokument auch als Menschenrechtscharta fiir Migranten
bezeichnen, die allerdings kaum eine Chance hat, verbindliches Volkerrecht zu werden.
Bis zum Dezember 1993 wurde sie nur von einigen Entsendelindern von Wanderarbei-
tern (Marokko, Agypten, Philippinen, Mexiko und Chile) unterzeichnet, die ein beson-
deres Interesse am Schutz ihrer Staatsangehdrigen, die im Ausland arbeiten, haben.
Nach Auffassung der deutschen Bundesregierung liuft die von einer Staatenmehrheit
aus der Dritten Welt verabschiedete Konvention in ihrer "grundsitzlichen Ausrichtung
und in zahlreichen Einzelbestimmungen den Interessen der Beschiftigungsstaaten aus-
landischer Arbeitnehmer zuwider" (vgl. BT-Drucksache 11/6553).

Damit ist auch die vom friiheren UNHCR AGA KHAN schon 1981 geforderte "Neue In-
ternationale Humanitidre Ordnung", die den Komplex des Fliichtlings-, Asyl-, Staatsan-
gehorigkeits- und Arbeitsrechts neu ordnen wollte und die rechtliche Grundlage eines
internationalen Migrationsregimes bilden sollte, vorlaufig blockiert. Die OECD-Lander
wehren sich entschieden gegen eine Beschrinkung ihrer Regelungskompetenz in diesen

sensiblen Politikbereichen.

Der Problemdruck macht aber die Arbeit an einem Migrationsregime unausweichlich.
Internationale Regime entwickeln sich gradualistisch, nicht durch "groBe Wiirfe", die auf
einmal viele konfligierende Interessen auf einen konsensualen Nenner bringen miiiten.
MEISSNER u. a. (1993, 128 f.) zihlen in ihrem Bericht an die Trilaterale Kommission fol-

gende Elemente eines Migrationsregimes auf:

- Wenn die von der UN-Vollversammlung verabschiedete "Wanderarbeitnehmerkon-
vention" am Widerstand der Industrielinder scheitern sollte, miiite ein anderes
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Rechtsinstrument entwickelt werden, das den Wanderarbeitern den Schutz univer-
sell anerkannter Menschearechte, vor allem der im internationalen "Sozialpakt"
kodifizierten Sozialrechte, gewihren soll. Es lige am politischen Willen der Indu-
strieldnder, bereits giiltige Vertragswerke der ILO auch auf Wanderarbeiter anzu-
wenden und ein internationales Regelwerk fiir den Umgang mit dem wachsenden
Problem "irreguldrer" Arbeitsmigration zu schaffen.

- Neue internationale Vereinbarungen sollen die Gleichbehandlung der Asylbewer-
ber in allen Staaten gewdhrleisten und die nationalen Einwanderungsbehérden zur
Anwendung international vereinbarter und iiberpriifbarer asylrechtlicher Standards
verpflichten. Am besten kinnte dieses Ziel durch eine neue internationale Fliicht-
lingskonvention erreicht werden, die Erginzungen der Genfer Fliichtlingskonven-
tion durch regionale Fliichtlingskonventionen aufgreift. Dazu gehort auch eine Er-
weiterung des Fliichtlings- und Verfolgungsbegriffs, der auch existenzbedrohende
Notlagen als Flucht- und Asylgrund anerkennt.

Weitere Empfehlungen des Berichts stimmen weitgehend mit Forderungen iiberein, die
oben schon begriindet wurden:

- Eine bereits praktizierte, aber noch nicht kodifizierte Mandatserweiterung soll den
UNHCR dazu ermichtigen, Rechtsschutz und seine humanitidre Hilfe auch auf in-

nerstaatliche displaced persons auszuweiten.

- Ein Friedensvolkerrecht kann die Hauptquelle von Gewalt und Fluchtbewegungen
nicht ldnger als innere Angelegenheit betrachten. Deshalb muBl das Recht auf
humanitdre Intervention vilkerrechtlich geregelt und dem Zwielicht imperialisti-
scher Einmischung entriickt werden.

- Die Vereinten Nationen miissen gestiarkt werden, um wirksamer die Ursachen von
Fluchtbewegungen bekdmpfen zu konnen. Dazu gehort auch die von UN-
Generalsekretir Butros Butros-Ghali in der Agenda for Peace geforderte Moglich-
keit, unter eigenem Kommando UN-Truppen zur Friedenssicherung entsenden zu
konnen. AuBlerdem sollte die Fahigkeit des Untergeneralsekretars fiir humanitére
Angelegenheiten (UNDHA) gestiarkt werden, um die Aktivitdten der UN-Organi-
sationen, die sich mit Flucht- und Migrationsproblemen beschiftigen, wirksamer
koordinieren zu kénnen. Gelegentlich stehen sich konkurrierende UN-Organisatio-
nen gegenseitig im Weg. Es geht nicht nur um mehr Geld, sondern auch um ein bes-
seres Krisenmanagement. Die UNO hat noch groBe Organisations- und Hand-
lungsdefizite, die ihre Fahigkeit zu global governance begrenzen.

Internationale Regime kommen erfahrungsgeméB nur bei einem hohen Problemdruck,
der durch Nationalstaaten nicht mehr bewiltigt werden kann, und bei gemeinsamen
Interessen zustande. Der Problemdruck ist vorhanden, die Erkenntnis gemeinsamer In-




-84 -

teressen wird aber noch durch nationalstaatliche Anachronismen und Egoismen blok-
kiert. Die KSZE-SchluBakte, die unter den Bedingungen des Ost-West-Konflikts zu-
stande kam und eine Kooperation zwischen verfeindeten Staatengruppen in die Wege
leitete, konnte als Vorbild dienen. Die internationale Zusammenarbeit, die mehrere
Resolutionen der UN-Generalversammlung forderten, muf} in Vertragswerken verdich-
tet werden, die durch einen Interessenausgleich zwischen Herkunfts- und Zielldndern
von Migration eine international vereinbarte Steuerung der Wanderungsbewegungen
ermoglichen. Ein Weltordnungsproblem verlangt eine Weltordnungspolitik (global go-

vernance).
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