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Festung Europa oder Europa der Menschenrechte?

Europiische Asylpolitik am Scheideweg

Die wachsende Zahl von Asylbewerbern und die damit zusammenhingenden
Probleme und Mafinahmen sind ein vieldiskutiertes innenpolitisches Thema in
der Bundesrepublik. Im Gegensatz dazu findet die in den europiischen Institu-
tionen verhandelte Asylpolitik kaum Resonanz, ja vollzieht sich fast unter Aus-
schluf der Offentlichkeit. Es scheint sogar zur bewufSten Strategie einiger mit der
Asylpolitik befafiter européischer Einrichtungen zu gehéren, méglichst wenig In-
formationen iiber die Themen und Ergebnisse ihrer Verhandlungen nach auflen
dringen zu lassen. Deshalb fillt es selbst interessierten Beobachtern schwer, sich
genaue Kenntnisse iiber die Zustindigkeiten und den aktuellen Stand europii-
scher Asylpolitik zu beschaffen und Fehlinformationen zu vermeiden. Anliegen
dieses Artikels ist es daher, tiber die asylpolitischen Aktivititen europiischer In-
stitutionen zu informieren und daraus einige Schlufffolgerungen zu ziehen.

Asylinitiativen des Europarats und des Europiischen Parlaments

Schon lange bevor der Prisident der EG-Kommission, Jacques Delors, Ende
1984 den Vorschlag machte, bis zum 1. Januar 1993 den Binnenmarkt der EG zu
vollenden, beschiftigten sich zwei europiische Institutionen mit Asylfragen: der
inzwischen auf 23 Mitgliedstaaten angewachsene Europarat und das Europiische
Parlament.

1949 wurde der Europarat in der Absicht gegriindet, ausgehend von den politi-
schen und geistigen Grundlagen Europas (Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Ach-
tung der Menschenrechte und der Grundfreiheiten), die Neuordnung und Einheit
dieses Kontinents voranzutreiben. Die vom Europarat erarbeitete und 1950 un-
terzeichnete Europaische Menschenrechtskonvention garantiert im Hinblick auf
Asylfragen universelle Rechte aller Menschen, nicht nur der Europier. Sie verbie-
tet unmenschliche Behandlung, schiitzt das Recht auf familiires Zusammenleben,
gibt Verfahrensgarantien hinsichtlich der Ausweisung von Auslindern und insti-
tutionalisiert Beschwerdemaéglichkeiten im Fall von Menschenrechtsverletzungen.
Seit tiber zwanzig Jahren ruft das wichtigste Organ des Europarats, das Minister-
komitee, die Prinzipien eines grofiziigigen und streng an den internationalen Ab-
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kommen orientierten Umgangs mit Asylbewerbern in Erinnerung: Am 29. Juni
1967 — und dhnlich am 18. November 1977 — empfahl es den Mitgliedsregierun-
gen, gegentber ,Personen, die im Hoheitsgebiet um Asyl nachsuchen, in beson-
derem Mafl in liberalem und humanitirem Geiste zu handeln®. Empfehlungen
vom 5. November 1981 und vom 25. Januar 1984 legen klar umschriebene, Will-
kiir moglichst ausschliefende Anweisungen fir die Grenz- und Asylbearbei-
tungsbehorden fest und bekriftigen den Grundsatz der Nichtabschiebung im Fall
begriindeter Furcht vor Verfolgung. Das 1980 in Kraft getretene Abkommen
iiber die Ubertragung der Verantwortung fir Fliichtlinge regelt die Verteilung
der Fliichtlingslast, wurde aber — auch dies zeigt die Ohnmacht des Europarats —
von der Bundesrepublik bisher nicht ratifiziert. Ein spezielles Expertenteam des
Europarats, genannt CAHAR (Ad-hoc-Komitee fiir Asyl, Fliichtlinge und Staa-
tenlose), legte im Januar 1989 nach jahrelangen Vorarbeiten den Entwurf eines
»Erst-Asyl-Abkommens® vor, um festzulegen, welcher Staat fur die Prifung von
Asylgesuchen zustindig ist, bekam aber dafiir nicht die Zustimmung der Minister
der Mitgliedstaaten!.

Die Vorstellungen des Europarats decken sich weitgehend mit denen des Exro-
paischen Parlaments, des einzigen direkt gewihlten Organs der EG (zwolf Mit-
gliedstaaten). Schon in seiner ersten Wahlperiode (1979-1984) bezog es mehrfach
zu Asylfragen Stellung. Als sich die diesbeziiglichen Entschliefungen in der
zweiten Wahlperiode (1984-1989) zu hiufen begannen, beauftragte der Rechts-
ausschufl des Europiischen Parlaments im April 1985 sein Mitglied Heinz Oskar
Vetter, einen Bericht ,Zu den Fragen des Asylrechts” in der EG auszuarbeiten.
Dieser sogenannte Vetter-Bericht? analysiert nicht nur die zunchmend restriktive
Aufnahmepolitik insbesondere der reichen Linder Europas, sondern auch die
Ursachen der Fluchtbewegungen weltweit. Er pladiert fur eine Neuorientierung
der Entwicklungshilfe der EG in die Linder der Dritten Welt, um das Entstehen
neuer Fluchtbewegungen zu verhindern. Am 11. Mirz 1987 verabschiedete das
Europiische Parlament die diesem Bericht beigefiigte Entschliefung, in der es
achtzehn Prinzipien grofiziigiger Asylgewahrung nannte, die in die Asylrichtlinie
der EG und die Asylpraxis der Mitgliedstaaten eingehen sollten. Dazu gehéren
unter anderem der Grundsatz der ,Nicht-Zurtickweisung® durch Grenzbehor-
den, die strikte Einhaltung internationaler Abkommen, wie der Genfer Flicht-
lingskonvention, die freie Wahl des Asyllands, der Verzicht auf ,tlankierende
Mafinahmen® (fortdauernde Unterbringung in Sammelunterkiinften, lingerfristi-
ges Arbeitsverbot, lingere Einschrinkung der Bewegungsfreiheit), das Recht auf
gerichtliche Uberpriifung abgelehnter Asylantrige und die Gleichstellung aner-
kannter Fliichtlinge mit EG-Auslindern. Visabeschrankungen durften Flucht-
moglichkeiten nicht verhindern oder einschrinken?.

Als die Mitgliedstaaten mit ihrer restriktiven Politik fortfuhren, bestitigte das
Europiische Parlament seine Ausfithrungen in einer noch schirferen Form am 18.
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Juni 19874, Auch nach der letzten Wahl tritt das Europiische Parlament mit gro-
fler Mehrheit fir grofiziigige Asylregelungen ein, ist jedoch institutionell zu
schwach, um seine Vorstellungen gegen den Egoismus der Mitgliedstaaten im Mi-
nisterrat bzw. in den noch zu behandelnden zwischenstaatlichen Sondergruppen
durchzusetzen.

Asylpolitik und Binnenmarkt 1993

Viele asylpolitische Aktivititen der EG bzw. zwischen den EG-Mitgliedstaa-
ten, seien sie innerhalb oder auflerhalb der formalen Kompetenz der EG-Institu-
tionen angesiedelt, sind vor dem Hintergrund des kommenden EG-Binnenmarkts
zu sehen. Warum macht der Binnenmarkt eine gemeinsame Asylpolitik notwen-
dig? Da bislang die Nationalstaaten die Kompetenz in der Asylpolitik haben, ent-
wickelten sie unterschiedliche Asylverfahren und legten die Kriterien der Genfer
Fliichtlingskonvention verschieden aus. Fallen als eine der Voraussetzungen des
Gemeinsamen Marktes die Personenkontrollen an den Binnengrenzen der EG
weg, so ist zu erwarten, dafl Asylsuchende, die in einem Mitgliedstaat abgelehnt
werden, in einem anderen EG-Staat um Asyl bitten. Dies wiirde nicht nur die
Mitgliedslinder mit der grofiziigigsten Asylpraxis besonders belasten, sondern
auch dem Geist der Gemeinschaft widersprechen. Auflerdem sihen sich auch die
bislang asylbewerberfreundlicheren Linder gezwungen, allmihlich restriktiver zu
verfahren, was eine Kettenreaktion hin zu einer generell verschlechterten Asylge-
wihrung in der EG auslésen wiirde. Die sich daraus ergebende Notwendigkeit ei-
ner ,Harmonisierung® der Asylpolitik ist aber auch zumindest insoweit im Inter-
esse der Fliichtlinge, als sie vermeidet, daf§ Fliichtlinge als sogenannte ,refugees in
orbit“ von Land zu Land irren missen und sich kein Staat fiir ihre Asylgesuche
zustindig fiihlt. Andererseits kann die Harmonisierung der europiischen Asylpo-
litik auch nur als Vorwand dienen, national nicht durchsetzbare Verschirfungen
der Asylgewihrung auf dem Umweg iiber die EG zu erreichen. Entscheidend ist
deshalb, wie eine solche Harmonisierung gestaltet sein wird: Wird die europii-
sche Asylpolitik zu einer ,Festung Europa“ oder zu einem ,Europa der Men-
schenrechte® fithren?

~ Das im Juni 1985 veréffentlichte ,, Weilbuch zur Vollendung des Binnenmark-
tes sieht eine bis 1990 vom EG-Ministerrat zu verabschiedende ,Richtlinie fiir
die Koordinierung der Vorschriften betreffend das Asylrecht und den Flicht-
lingsstatus“ vor. Schon die Tatsache, daf} die Generaldirektion III ,Binnenmarkt
und Wirtschaft* der EG-Kommission den Richtlinienvorentwurf erarbeitete, lifit
authorchen: Nicht Fliichtlingsnot, nicht Menschenrechte, also auch nicht die
Vorschlige des Europaischen Parlaments bestimmten die Ausrichtung dieses Vor-
habens, sondern die cher technische Frage, wie man beim Wegfall der Binnen-
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grenzen das Problem des freien Personenverkehrs in den Griff bekommen konne.
Wichtigste Punkte des im Frithjahr 1988 intern zur Diskussion gestellten Vorent-
wurfs waren zum einen Regelungen daruber, welcher Mitgliedstaat fur die Be-
handlung der Asylantrige zustindig sei, und zum anderen der Vorschlag, die
Asylpraxis der Partnerstaaten durch die Einsetzung eines EG-weiten beratenden
Ausschusses von Experten aufeinander abzustimmen.

Selbst der rechtlich nicht bindende Charakter dieses Ausschusses ging den auf
thre nationale Souverinitit pochenden Mitgliedstaaten zu weit, zum Teil spra-
chen sie der Gemeinschaft die Gesetzgebungskompetenz auf diesem Gebiet sogar
tberhaupt ab. Nach ergebnislosen Diskussionen liegt der tiberarbeitete Richtli-
nienentwurf seit Mitte 1988 unter Verschlufl. Zum Teil widerspriichliche oder
zumindest mifiverstindliche Auflerungen der EG-Kommission vom Dezember
1988 lassen sich dahingehend interpretieren, dafl die Gemeinschaft sich aus einer
einheitlichen Asylgesetzgebung zurtickziehen konnte®.

Der EG-Gipfel der Staats- und Regierungschefs setzte am 2./3. Dezember 1988
eine Gruppe von zwolf nationalen Koordinatoren ein, den sogenannten Rhodos-
Ausschufs, der sich unter Leitung von Binnenmarktkommissar Martin Bangemann
der Probleme aus dem Wegfall der Personenkontrollen annehmen soll. Wie nach
den ersten Treffen verlautete, verzichtet die EG vorlaufig auf ein gemeinsames
Asyl- und Auslieferungsrecht, will sich aber auf ein einheitliches Asylverfahren
einigen. Nach Aufierungen Bangemanns bleibt die Entscheidungskompetenz iiber
Asylantrige bei den Mitgliedstaaten. Die EG-Kommission werde sich nur mit
den Grenzkontrollen befassen und dabei auch mit der Frage, welches EG-Land
jeweils fur einen Asylantrag zustindig sei, um Asylbewerber von mehreren Gesu-
chen abzuhalten. Die Entscheidung eines Staates solle fur alle anderen Mitglied-
staaten bindend sein. Der Madrider Gipfel im Juni 1989 bestitigte die von den
Koordinatoren erarbeiteten Empfehlungen und gab damit seine Zustimmung fir
einen Zeitplan von Mafinahmen zur Abschaffung der Binnengrenzkontrollen, die
Einfilhrung von Einreisevisa fiir Biirger aus 59 Staaten, die Schaffung eines euro-
pdischen Visums ab 1992 und die Harmonisierung der Auslindergesetze in der
Europidischen Gemeinschaft®.

TREVI, die ,,Einwanderungsminister” und ihre Ad-hoc-Gruppe

Seit November 1975 diskutieren die Justiz- und Innenminister der EG im Auf-
trag des Europdischen Rates, also der Staats- und Regierungschefs der EG, Fra-
gen der ,offentlichen Ordnung®, insbesondere solche, die mit Drogen- und Ter-
rorismusbekampfung auf polizeilicher Ebene zu tun haben. Diese sogenannte
TREVI-Gruppe — TREVI steht fur Terrorism, Radicalism, Extremism, Violence
International — berit angeblich keine asylpolitischen Themen, obwohl dies in der
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Offentlichkeit meist so dargestellt wird”. Sie tagte allerdings mehrfach zur selben
Zeit und am selben Ort wie die Ad-hoc-Gruppe ,Einwanderung®, welche die fiir
Einwanderungsfragen zustindigen EG-Minister am 20. Oktober 1986 cingesetzt
hatten.

Eine eigene Arbeitsgruppe ,Asyl innerhalb dieser Ad-hoc-Gruppe befafit sich
vor allem mit der Frage, wie es mit dem freien Personenverkehr von Auslindern
aus Drittstaaten bzw. Asylsuchenden beim geplanten Wegfall der Binnengrenzen
und Personenkontrollen steht. Themen bisheriger Treffen waren unter anderem
gemeinsame Visaanforderungen gegentiber Drittlandern, Kriterien der Zustindig-
keit fiir die Bearbeitung von Asylantrigen und die Ausweisung abgelehnter Asyl-
bewerber aus dem EG-Gebiet, die gegenseitige Anerkennung von Asylentschei-
dungen, die Aufhebung des ,Nicht-Zuriickweisungs-Prinzips“ im Fall von Wirt-
schaftstlichtlingen mit gefilschten Reisedokumenten, Sanktionen gegen Trans-
portunternchmen, die Passagiere ohne giiltige Dokumente beférdern, sowie der
Autbau eines iibergreifenden Informationssystems. Nach Angaben der EG-Kom-
mission beschiftigen sich sowohl die TREVI- als auch die Ad-hoc-Gruppe ,,Ein-
wanderung® mit dem ,vorrangigen Hauptthema®, die Personenkontrollen an den
EG-Auflengrenzen zu verschirfen®. Dies tragt wohl mit dazu bei, daff beide In-
stitutionen irrtimlicherweise gleichgesetzt und als , TREVI“ bezeichnet werden.

Die TREVI-Gruppe arbeitete bisher auflerhalb der offiziellen EG-Institutio-
nen; erst der Madrider EG-Gipfel im Juni 1989 genehmigte ihr ein stindiges Se-
kretariat. Die Verhandlungen finden ohne jede Offentlichkeit statt, selbst Beob-
achter der Kommission sind nicht zugelassen. Wie die Beantwortung mehrerer
Anfragen von Abgeordneten des Europiischen Parlaments ergab, fallen weder
TREVI noch die Gruppe der Einwanderungsminister in die Zustindigkeit des
EG-Ministerrats bzw. unter die parlamentarische Kontrolle des Europiischen
Parlaments?®.

Die Ad-Hoc-Gruppe ,Einwanderung® tagt im Halbjahresturnus und ebenfalls
unter Ausschlufl der Offentlichkeit. Fiir ihre Arbeit steht ihr das Sekretariat des
Rates zur Verfiigung, obwohl dafiir weder eine rechtliche Grundlage existiert
noch Mittel im EG-Haushalt vorgesehen sind. Im Unterschied zur TREVI-
Gruppe darf die EG-Kommission an den Beratungen der Ad-hoc-Gruppe teil-
nehmen, nicht aber Vertreter des Hochkommissars der Vereinten Nationen fiir
Flichtlinge (UNHCR) oder des Europarats.

Die — wenn auch spirliche — Berichterstattung tber das TREVI- bzw. Innen-
ministertreffen vom Mai 1989 in Madrid 1aflt den fortgeschrittenen Stand der Ver-
handlungen erkennen: Die Zahl der visapflichtigen Linder wurde auf 59 festge-
legt, man beschlof die Griindung eines Zentralbiiros zur Terrorismusbekimp-
tung und eines gemeinsamen Informationssystems, und die Beratungen zur Ver-
einheitlichung der Asylpraxis machten gute Fortschritte 1°.
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Das Schengen-Abkommen

Am 14. Juni 1985 schlossen die Regierungen der Benelux-Linder, Frankreichs
und der Bundesrepublik in Schengen (Luxemburg) ein zwischenstaatliches Ab-
kommen mit dem Ziel, die Kontrolle ihrer Binnengrenzen schrittweise bis zum 1.
Januar 1990 abzubauen. Um dafiir die ,technischen® Voraussetzungen zu schaf-
fen, richteten die Vertragspartner die Arbeitsgruppen ,Polizei und Sicherheit®,
sPersonenverkehr® (einschliefflich Asyl), ,Zoll und Warenverkehr® und , Trans-
port® ein. Der Wunsch Italiens, Osterreichs und Spaniens, so bald wie moglich
dem Abkommen beizutreten, wurde abgelehnt, um die Umsetzungsmafinahmen
nicht zu verlangsamen. Da sich fiinf Staaten leichter einigen als die Gesamt-EG,
bilden sie, auch nach Auffassung der EG-Kommission, eine Art Vorreiter und
Modell fiir das kiinftige Europa. Auf einem von deutschen Medien nicht beachte-
ten Ministertreffen der Partnerstaaten am 12./13. November 1989 in Bonn klirte
man letzte Probleme des Schengen-Zusatzabkommens und beschlof}, es am 15.
Dezember zu unterzeichnen. Dieses geheime Zusatzabkommen soll, was Flicht-
linge betrifft, im wesentlichen folgendes vorsehen:

— Scharfe Kontrolle der Auflengrenzen, besonders gegenuiber Nicht-EG-Ange-
hérigen, wobei auch die Einreise an der Grenze verweigert werden kann;

- Einheitliche Visaregelungen fur alle kommunistischen und Dritte-Welt-Lin-
der, sowie Strafen fir die Beférderung von Personen ohne giiltige Papiere;

~ Klare Regeln fir die Zustindigkeit und die Pflichten des fiir den Asylantrag
jeweils verantwortlichen Unterzeichnerstaats, der bis auf weiteres nach eigenem
nationalen Asylverfahren entscheidet;

— Die Moglichkeit der Mitgliedstaaten, Asyl zu verweigern, wenn ein Asylbe-
werber schon in einem anderen Unterzeichnerstaat abgelehnt wurde;

— Die Einrichtung eines computerisierten Schengener Informationssystems,
das vertraulichen Austausch von Informationen erlaubt, und zwar unter anderem
tiber: erkennungsdienstliche Daten von Asylsuchenden; bisherige Asylantrige
einschliefllich Begriindung, Stand ihrer Bearbeitung und Griinde etwaiger Able-
hung; ,unerwiinschte® Personen, selbst wenn sie nur von einem der Schengener
Staaten als solche eingestuft werden;

— FEin Exekutivkomitee soll dariiber wachen, daff das Abkommen im ,,6ffentli-
chen Interesse” der Mitgliedstaaten vollzogen wird, das heifit, es darf nicht gegen
ein solches Interesse auch nur eines Unterzeichnerstaats verstofien. Gegen die
Anweisungen dieses Komitees scheinen in diesem Zusatzabkommen weder eine
Berufung beim Europaischen Gerichtshof noch eine parlamentarische Kontrolle
zugelassen zu sein ',

An den Beratungen der Schengen-Gruppe darf ein Beobachter der EG-Kom-
mission teilnehmen, doch wird auch ithnen Geheimniskrimerei vorgeworfen. Der
Innenausschuf! des Bundestags forderte am 24. Februar 1989 in einer einstimmi-
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gen Erklirung die Bundesregierung sogar auf, ihn unverziiglich im Wortlaut iiber
den Stand der Verhandlungen zu unterrichten. Andernfalls sei die spitere parla-
mentarische Verabschiedung des Schengen-Abkommens gefahrdet 12,

Auflerdem sind bei den Schengen-Verhandlungen, wie auch bei denen der
TREVI- und der Ad-hoc-Gruppe ,Einwanderung®, keine Beobachter des Fliicht-
lingskommissars der UNO (UNHCR) oder der mit Fliichtlingen befafiten Nicht-
regierungsorganisationen zugelassen. Dabei hatten die zustindigen Minister der
Schengen-Staaten im Juni 1989 erklirt, sie wollten an der Genfer Fliichtlingskon-
vention festhalten. Dies ist eigentlich eine Selbstverstindlichkeit, da alle Schen-
gen-Staaten durch Unterschrift an dieses Vertragswerk gebunden sind. Sowohl
Art. 35 Abs. 1 der Konvention von 1951 wie Art. II des Zusatzprotokolls von
1967 verpflichten die Unterzeichnerstaaten ausdriicklich, mit dem UNHCR zu-
sammenzuarbeiten. Deshalb reagierte das Europiische Parlament auf die Nach-
richt des fertigen und zur Unterschrift anstehenden Schengener Vertragstextes am
23. November 1989 mit einer Entschliefung, worin es die Schengener und die an-
deren ohne Beteiligung des UNHCR gefiihrten Geheimverhandlungen iiber
Fliichtlingsfragen als Verletzung der genannten Teile der Genfer Fliichtlingskon-
vention brandmarkte. Gleichzeitig rief es die Mitgliedstaaten und die EG-Kom-
mission dazu auf, ihre jeweiligen Parlamente einzubeziehen und zu informieren 13,
Dem Endtext des Schengener Abkommens wurde schlieflich ein Passus hinzuge-
fiigt, der der Genfer Fliichtlingskonvention und dem Zusatzprotokoll den Vor-
rang gegeniiber simtlichen gegenwirtigen und zukiinftigen Flichtlingsgesetzen
der beteiligten Staaten einriumt 4.

Aufgrund der langwierigen Verhandlungen und technisch bedingter Verzége-
rungen beim Aufbau des Schengener Informationssystems mufite schon bald der
1. Januar 1990 als Stichtag fiir den Abbau der Grenzkontrollen zwischen den
Schengen-Staaten aufgegeben werden. Inzwischen sollen die Maffnahmen des Zu-
satzabkommens frithestens im Juni 1991 in Kraft treten kénnen. Uberraschend
mufite jedoch auch die fiir den 15. Dezember 1989 geplante Vertragsunterzeich-
nung verschoben werden, nachdem — zusitzlich zu Vorbehalten anderer Schen-
gen-Staaten — die Bundesregierung durch Kabinettsbeschluff zwei Tage vorher
ihre Unterschrift verweigert hatte. Sie konnte und wollte offensichtlich nicht ga-
rantieren, einen von den Vertragspartnern befiirchteten Zustrom von Menschen
aus der DDR und Osteuropa zu kontrollieren bzw. zu beschrinken 15.

Vorzeichen kinftiger Asylpolitik

Am 15. Dezember 1989 einigten sich die fir Einwanderungsfragen zustindigen
Minister der EG auf die Schaffung zweier EG-Konventionen, die von der Ad-
hoc-Gruppe ,Einwanderung® ausgearbeitet und in der zweiten Hilfte 1990 un-
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terschrieben werden sollen. Wie aus den ungewdhnlich offenen Mitteilungen der
Minister hervorgeht, sollen damit ein fiir alle EG-Staaten giiltiges Visum einge-
fithrt und die Asylpolitik vereinheitlicht werden. ,Alle Mitgliedstaaten sollen sich
verpflichten, beim Kampf gegen die illegale Einwanderung die Interessen des Ge-
bictes der Zwolf in seiner Gesamtheit zu verteidigen. Gleichzeitig sollen die
Rechte und Garantien der rechumifig in der EG lebenden Auslinder gewahrt
bleiben.“ 16

Vorsicht ist angebracht gegeniiber einer allzu leichtfertigen Verwendung des
Begriffs ,illegale Einwanderung®, vor allem wenn er gleichzeitig den Flichtlings-
begriff in den Hintergrund dringt. Aufgrund seines negativen Bedeutungsum-
felds kann er die Biirger zur unbedachten Ausgrenzung solcher ,Gesetzestiber-
treter und ,unberechtigten Eindringlinge“ motivieren, wobei allzuleicht iiberse-
hen wird, daf} auch echte Flichtlinge Opfer eines so unbestimmten und politisch
manipulierbaren Sprachgebrauchs werden kénnen. Suchen beispielsweise in Zu-
kunft politisch Verfolgte in der EG um Asyl nach, die aber keine bzw. keine giil-
tigen Visa vorweisen konnen, so sind sie nach dem Sprachgebrauch der Minister
sillegale Einwanderer®, da sie ja gegen ein Gesetz verstofien haben, nimlich gegen
die Vorschrift, beim Betreten des EG-Territoriums giiltige Visa bei sich zu haben.
Und gegen solche ,illegale Einwanderung* richtet sich nach erklirter Absicht
dieser Minister der ,Kampf“ mittels szuzugsbeschrinkender” und saufenthalts-
beendender* Mafinahmen, zu dem die geplante Konvention die Linder der Euro-
piischen Gemeinschaft und die sich ihnen anschliefenden europiischen Nach-
barn verpflichten soll.

Beziiglich der Inhalte der EG-Konventionen gilt als sicher, daft die Vorarbeiten
der Schengen-Gruppe in diese Vertragswerke einflieflen werden. Freilich beste-
hen auch gewisse Chancen, daff der schon erwihnte CAHAR-Entwurf eines
,Erstasyl-Abkommens® die Konventionen mitprigen konnte. Der EG-Asylkon-
vention sollen nimlich spiter auch die anderen europiischen Staaten beitreten
konnen, wenn sie dies fiir notwendig halten, so dafl sich jetzt schon der Rickgritf
auf eine fertige Vertragsvorlage des umfassenderen Europarats (23 Mitgliedslin-
der) anbote. SchlieRlich hitte der CAHAR-Entwurf den Vorteil, den Fliichtlin-
gen mehr entgegenzukommen als das restriktive Schengen-Abkommen, insofern
er ausdriicklich auf die europiische Menschenrechtstradition verweist, Daten-
schutzbestimmungen zugunsten der Fliichtlinge enthilt und wiederholte Asylan-
trage groflziigiger gestattet.

Etwas pessimistischer prognostiziert Heide Langguth die voraussichtlichen Re-
gelungsinhalte der EG-Konventionen: Zustindigkeit jeweils eines EG-Mitglied-
staats fiir die Behandlung des Asylantrags; Vermeidung von parallelen oder suk-
zessiven Asylantrigen; umgehende Abschiebung des Asylbewerbers bei Ableh-
nung seines Antrags; enge Zusammenarbeit der Konsulate und Botschaften in
den Herkunftslindern der Fliichtlinge; gemeinsame Sichtvermerks- und Visapoli-
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tik; Austausch von Informationen tiber die Herkunftslinder, den Stand der Asyl-

antrige und einzelne Asylbewerber; Austausch tiber neue Bestimmungen der
Mitgliedslinder im Asylbereich 7.

Asylpolitik und die politische Kultur Europas

Die dargestellten asylpolitischen Aktivititen auf europiischer Ebene werfen
zwel miteinander verkniipfte Fragen auf: Wie werden sich die Ergebnisse dieser
Politik voraussichtlich auf Fliichtlinge auswirken, die in Europa Schutz suchen?
Was sagen die Vorgehensweisen und absehbaren Resultate dieser Asylpolitik tiber
die politische Kultur Europas aus?

1. Zu begriifien ist die Zusage, dafl Flichtlinge, die in einem Mitgliedsland als
solche anerkannt wurden, von der Grofiziigigkeit des Binnenmarktes profitieren
werden und sich in allen Mitgliedslindern der EG frei bewegen konnen '8, Wer-
den aber kiinftig statt der Binnengrenzen 6ffentliche Einrichtungen innerhalb der
Mitgliedstaaten (z. B. Bahnhdofe, Flughifen, Sozial- und Auslinderimter) stirker
kontrolliert, so ist eine grundsitzliche Diskrimierung von Fliichtlingen anderer
Hautfarbe zu befiirchten.

2. Positiv zu bewerten ist ferner, daf§ es nach bisherigem Informationsstand ge-
lungen zu sein scheint, durch prizise Festlegungen der jeweiligen staatlichen Ver-
antwortlichkeit das genannte Problem der ,refugees in orbit“ innerhalb Europas
zu vermeiden.

3. Demgegeniiber wiegt jedoch weit schwerer, daff die geplanten Mafinahmen
politisch Verfolgten den physischen Zugang zum EG-Territorium — notwendige
Voraussetzung, einen Asylantrag iiberhaupt stellen zu kénnen — fast vollig ver-
sperren: Der Druck, sich auf eine gemeinsame Visapolitik zu einigen, erhéht nach
dem Gesetz des kleinsten gemeinsamen Nenners tendenziell sowohl die Ansprii-
che der Visumserteilung als auch die Zahl der Linder, deren Biirger Visa zur Ein-
reise in jedes der EG-Linder brauchen. Die Bundesregierung beispielsweise be-
schlof}, auch motiviert durch die geplante EG-Harmonisierung, am 8. Mirz 1989
die Visumspflicht fir alleinreisende Kinder unter 16 Jahren und fiir Biirger aus 14
bisher noch nicht visumspflichtigen Lindern der Dritten Welt. Zu den dann 98
Lindern sollen nochmals 15 Linder hinzukommen, deren Biirger Einreise- bzw.
Transitvisa fiir die Bundesrepublik bendtigen!?. In welch hohem Maf solch eine
restriktive Visavergabe Asylsuchende kiinftig vom Betreten des EG-Gebiets ab-
halten diirfte, geht aus einer franzésischen Statistik hervor, derzufolge die soge-
nannten spontanen Asylbewerber, das heifit solche, die sich keine giiltigen Einrei-
sepapiere holen konnten, mit mehr als 70 Prozent die grofle Mehrheit unter den
Asylbewerbern stellen2°.

Wenn zudem im Zug der wegfallenden Binnengrenzen die EG-Auflengrenzen
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schirfer kontrolliert werden und Zuriickweisungen an der Grenze moglich sein
sollen, senkt das zusitzlich die Chancen politisch Verfolgter, europaischen Boden
betreten zu kénnen.

Diese Politik der geschlossenen Grenzen macht Europa zu einer fir Flichtlin-
ge weithin unerreichbaren und abgeschotteten Festung. Der beim Bau dieser Fe-
stung verwendete Beton beginnt bereits zu trocknen.

4. Inwieweit kiinftig auch die Kriterien der Asylanerkennung restriktiver aus-
gelegt werden, welcher Fliichtlingsbegriff in der Rechts- und Verwaltungspraxis
de facto gelten wird und wie sich die Lebensbedingungen der Asylbewerber in
der EG verindern werden, 1368t sich beim jetzigen Stand der Verhandlungen und
der Informationen nicht im einzelnen voraussagen. Die entscheidende Frage im
Hinblick auf die Asylkonvention der EG freilich wird sein, ob sich die grofiztigi-
ge, menschenrechtsorientierte Linie des Europiischen Parlaments und des Euro-
parats, die biirokratisch und binnenmarkttechnisch verengte Perspektive der
EG-Kommission oder gar die auf bloffe Abschirmung beschrinkte Festungsmen-
talitdt der heimlich agierenden und demokratisch nicht kontrollierten Institutio-
nen (Rhodos-Ausschuff, TREVI-Gruppe, Ad-hoc-Gruppe ,Einwanderung®,
Schengen-Abkommen) durchsetzen wird. Nach bisherigen Erfahrungen diirfte
die fiir die Fliichtlinge ungiinstigste Machtkonstellation ihr Ziel weitgehend errei-
chen.

5. Gleichzeitig offenbart die Art, wie die europiischen Regierungen mit der
Herausforderung umgehen, welche die Schwichsten der Weltgesellschaft, die
Fliichtlinge, fiir sie bedeuten, mindestens auf diesem Feld einen gewissen Verfall
der politischen Kultur des sich vereinigenden Europa: Die vollig intransparenten,
demokratisch weder legitimierten noch kontrollierten Vorgehensweisen der euro-
piischen Asylpolitik, die alle Interessenvertreter der Flichtlinge von jeglicher
Mitsprache ausschliefen und zudem administrative bzw. sogar polizeiliche Ele-
mente iiberbetonen, tragen Ziige eines autoritiren, mit Geheimkabinett regieren-
den Obrigkeitsstaats. Ferner zeigen der Verzicht auf die Asylrichtlinie der EG-
Kommission und die Verlagerung der Asylverhandlungen auf mehrere, unkon-
trolliert auflerhalb des formellen EG-Rahmens arbeitende Sondergremien, dafl
auch in der Zeit der Vorbereitung auf den Europiischen Binnenmarkt national-
staatliche Eigeninteressen weit michtiger sind als der europiische Gemeinschafts-
geist und die Fahigkeit, sich in Ubereinstimmung mit vertraglich vorgesehenen
Spielregeln zu einigen. Schlieflich legen die berichteten Vorgehensweisen und die
absehbaren Ergebnisse den Verdacht nahe, dafl die michtige und immer reicher
werdende Europiische Gemeinschaft ein grofles Repertoire sprachlicher, admini-
strativer, politischer und rechtlicher Mittel einzig zu dem Ziel aufbietet, ihren
Wohlstand nicht mit den Fliichtlingen, den ,Armsten der Kinder Gottes®, wie
Pedro Arrupe sie nannte, teilen zu miissen.
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Konsequenzen fiir eine menschenfreundlichere Fliichtlings- und Asylpolitik

Orientierungen und Verbesserungsvorschlige fiir eine menschenrechtlich ver-
tretbare und zugleich realistische Asylpolitik Europas finden sich in den genann-
ten Texten des Europiischen Parlaments und des Europarats wie auch des
UNHCR, der mit Fluchtlingen befafiten Nichtregierungsorganisationen und von
Wissenschaftlern?!. Hier seien nur drei Gesichtspunkte einer humaneren Fliicht-
lings- und Asylpolitik der EG herausgegriffen und etwas konkretisiert:

1. Von grundlegender Bedeutung ist ein Perspektivenwechsel weg von einer
eurozentrischen, blof} auf die Abwehr von Einwanderung bedachten Sichtweise
hin zu einem Denken, das sich von den Néten fliichtender Menschen bestimmen
lit. Daraus ergibt sich die Prioritit einer offensiven und méglichst priventiven
Menschenrechts-, Friedens- und Entwicklungspolitik, welche sich darum be-
miitht, die Fluchtursachen zu bekimpfen. So sollte die geplante Zusammenarbeit
europaischer Botschaften und Konsulate in (potentiellen) Fluchtursprungslindern
vor allem auch dazu dienen, Menschenrechtsverletzungen und andere fluchtbe-
gunstigende Strukturen in diesen Lindern deutlicher wahrzunehmen, vor Ort
und weltweit mutiger zur Sprache zu bringen und geschlossener dagegen anzuge-
hen. Wirksam und glaubwirdig ist eine solche gemeinsame Menschenrechtspolitk
freilich nur dann, wenn sie erganzt wird durch einen europaweiten Verzicht auf
Waffenexporte in Entwicklungslinder, durch entschiedene Abristungsschritte in
Europa selbst und das Bemiihen, auch die Linder der Dritten Welt an den wohl-
tuenden Wirkungen abflauender Ost-West-Spannungen teilhaben zu lassen.

Im Rahmen eines von der EG initiierten gemeinschaftlichen Politikdialogs mit
Lindern des Stdens, aber auch des Ostens, mufiten fluchtbeginstigende wirt-
schaftliche Strukturen zur Sprache gebracht und entwicklungspolitische Refor-
men und Hilfsmafinahmen gefordert werden. Die EG, die ihre Binnenmarkt-
strukturen zum gegenseitigen Nutzen ihrer Mitglieder aufeinander abstimmt,
muflte analog auch fur weltwirtschaftliche Strukturreformen zugunsten der Ent-
wicklungslander (z. B. Abbau des Protektionismus und seiner nach Verarbei-
tungsgrad gestuften Hohe, Schuldenerlasse, mehr Mitsprache der Entwicklungs-
linder in internationalen Organisationen wie Internationaler Wahrungsfonds und
Weltbank) eintreten. Ebenfalls ist die EG dazu verpflichtet und kann es sich lei-
sten, ihren im Zug des Binnenmarktprozesses auf rund 445 Milliarden DM ge-
schdtzten Wohlstandszuwachs mit den Armen und Fluchtlingen in aller Welt zu
teilen. Jedenfalls ist es ein Skandal, wenn gleichzeitig der UNHCR bei einem fiir
1989 vorausgeschitzten Jahresdefizit von 85 Millionen US-Dollar seinen Aufga-
ben der Fliichtlingshilfe nicht mehr ausreichend nachkommen kann ?2.

2. Die beabsichtigten EG-Konventionen zur Visa- und Asylpolitik durfen
nicht hinter den Verpflichtungen zurtckbleiben, die sich aus den Bestimmungen
der Genfer Fliichtlingskonvention, der Europiischen Menschenrechtskonvention
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und der Menschenrechtserklirung der Vereinten Nationen ergeben. Insbesondere
diirfen weder die Visapolitik noch die Aufnahme- und Abschiebepraktiken der
Grenz-, Einreise- und Auslinderbehérden der EG Artikel 33 der Genfer Flicht-
lingskonvention aushéhlen, der die Zuriickweisung eines Fliichtlings in Gebiete
verbietet, ,in denen sein Leben oder seine Freiheit wegen seiner Rasse, Religion,
Staatsangehdrigkeit, seiner Zugehdrigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe
oder wegen seiner politischen Uberzeugung bedroht sein wiirde“. Da sich die
Fluchtmotive und Fluchthintergriinde der unmittelbaren Nachkriegszeit, die dem
Fliichtlingsbegriff der Genfer Konvention von 1951 zugrunde liegen, inzwischen
inderten, sollte fiir die kiinftigen EG-Konventionen eine angemessenere Fliicht-
lingsdefinition entwickelt werden, etwa im Sinn der Flichtlingskonvention der
Organisation fiir Afrikanische Einheit (OAU) vom 10. September 1969. Diese
betrachtet auch solche Menschen als Fliichtlinge, die vor Krieg, einer Besetzung,
einem Biirgerkrieg oder dhnlichem flichen.

3. Schlieflich sind institutionelle Anderungen innerhalb der EG unabdingbar,
wozu erfreulicherweise die Einwanderungsminister bei ihrem jiingsten Treffen
wenigstens teilweise ihre Bereitschaft erklirten. Erstens hat die Offentlichkeit das
Recht, ausfiihrlich und genau iiber die Absichten und Ergebnisse aller europii-
schen Verhandlungen zur Asylpolitik informiert zu werden. Flichtlinge sind kei-
ne Terroristen oder Drogenhindler und es besteht daher kein Grund, die Asylpo-
litik von den Informationsgepflogenheiten offener demokratischer Gesellschaften
auszunehmen.

Damit hingt zweitens die Forderung zusammen, die Zustindigkeit fir die
Flichtlings- und Asylpolitik der EG von eigens dafir geschaffenen, unabhingi-
gen zwischenstaatlichen Gremien in die Kompetenz der EG zuriickzuverlagern
und diesen Politikbereich in angemessener Weise von den nationalen Parlamenten
und vor allem vom Europiischen Parlament mitgestalten und kontrollieren zu
lassen. Insbesondere die geplanten Visa- und Asylkonventionen der EG sollten
unter mafigeblicher Beteiligung des Europiischen Parlaments erarbeitet und ver-
abschiedet werden, was Anhérungen des UNHCR und der mit Flichtlingen be-
faflten Nichtregierungsorganisationen einschlieflen mufi.

Schliefilich erfordert dies, die institutionellen Rechte des Europiischen Parla-
ments auszuweiten. Eine stirkere Rolle dieses einzigen direkt vom Volk gewihl-
ten Gremiums der Europiischen Gemeinschaft wiirde nicht nur die demokrati-
sche Legitimation der EG-Entscheidungen insgesamt verbessern, sondern auch
die geforderte Verkniipfung der Fluchtlings- und Asylpolitik mit der Menschen-
rechts-, Friedens- und Entwicklungspolitik besser gewahrleisten. Zugleich wire
am ehesten sichergestellt, dafl in den Asylregelungen neben den europiischen Ei-
geninteressen auch Menschenrechtsaspekte und die weltweite Fluchtlingsnot ge-
biihrende Beriicksichtigung finden.
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