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Ueberlegungen zum Flichtlings- und Asvlantenproblem in Westeuropa

Referat von Rudolf Weiersmiiller, Botschafter, Koordinator fir
internationale Fliichtlingspolitik am Kongress "Volksgruppen in
Europa", Villach/Kédrnten, 29. September 1990.

Herr Vorsitzender, meine Damen und Herren,

Fiir IThre Einladung, an diesem Kongress teilzunehmen und Ihnen
einige Ueberlegungen zum Flichtlings- und Asylproblem
vorzutragen, danke ich Ihnen. Zweifellos haben die Veranstalter
des Kongresses, namlich die Regierung des Landes Karnten, die
Friedrich-Naumann-Stiftung, das Ludwig Boltzmann-Institut fur
internationale Kultur- und Wirtschaftsbeziehungen und das
Schmerling-Institut bei der Wahl dieses Themas in erster Linie an
die Entwicklungen im Asylwesen in Oesterreich und Deutschland
gedacht. Der Titel meines Referates bezieht sich aber auf
Westeuropa. Dies deshalb, weil mittlerweile samtliche
westeuropdischen Lander, seien sie EG-Miglieder oder nicht, Ziel
von Migrations- und Fluchtbewegungen geworden sind.

Der schweizerische Bundesrat hat den zustandigen Instanzen (d.h.
dem Delegierten fiir das Flichtlingswesen im Eidgentssischen
Justiz- und Polizeidepartement und meiner Dienststelle im
Departement fir auswartige Angelegenheiten) vor rund drei Jahren
den Auftrag erteilt, einerseits die Aufnahme von Verfolgten im
Sinne der Cenfer Fliichtlingskonvention von 1951 mit anderen
Staaten abzustimmen und andererseits Vorschlage zur Eindammung
von neuen Wanderungsbewegungen zu erarbeiten. Einige
Erkenntnisse, zu welchen wir mittlerweile gekommen sind, moéchte
ich Ihnen heute schildern.

Man kann zundchst feststellen, dass das Asylbewerberphanomen
samtliche Proportionen zu sprengen beginnt, fir welche die
Asylgesetzgebungen urspringlich gedacht waren. Diese
Gesetzgebungen hatten den Einzelnen, der der Tyrannei und der
Gewaltherrschaft entrinnt, im Auge, nicht aber eine
Massenerscheinung.
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In den Jahren 1970-1977 wurden in Westeuropa durchschnittlich pro
Jahr 18 000 Asylantridge gestellt. Gegen Ende der 70er Jahre
nahmen die Gesuchszahlen erstmals signifikant zu. Sie erreichten
im Jahre 1980 eine erste Hohe von 160 000. Diese Zunahme grindete
sich hauptsachlich auf die Asylgesuche von turkischen und
polnischen Staatsbirgern in der Bundesrepublik Deutschland.
Gleichzeitig stiegen auch die Gesuche in anderen westeuropdischen
Liandern an. Dann, drei Jahre spiter gingen die Zahlen auf etwa
70'000 Gesuche zuriick. Die gegenwartige kritische Situation
begann sich zu entwickeln, als interkontinentale Bewegungen aus
einer grossen Anzahl von Landern einsetzten. Die Einreisen
umgehen zunehmend die reguldren, fur den normalen Burger
geltenden Vorschriften und Prozeduren.

Seit 1983 haben sich die jahrlichen Asylgesuche in Westeuropa wie
folgt entwickelt:

1983 70 000
1984 104 000
1985 170 000
1986 206 000
1987 189 000
1988 239 000
1989 315 000

Der Trend ist, wenn man Westeuropa als ganzes nimmt, steigend. In
einigen Staaten sind die Gesuche zurilickgegangen, so in Norwegen
und neuestens auch in Frankreich. Dieses letztere Land
verzeichnet gegenwartig 4000 Gesuchsteller im Monat, gleichviel
wie die Schweiz. Sehr stark im Zunehmen begriffen sind die
Gesuchszahlen in Deutschland. Die Situation in Oesterreich ist
zurzeit stark im Fluss. In den ersten acht Monaten dieses Jahres
registrierte man 16 080.Gesuche (wichtigste Herkunftslander:
Rumdnien 9783, Turkei 1004, Iran 827, Bulgarien 706, Libanon
683). In der Schweiz wurden im gleichen Zeitraum 20 000 Gesuche
gestellt.

Die Hauptherkunftslédnder in den letzten drei Jahren (1986-1989)
waren die Tiurkei, Polen, Iran, Jugoslawien, Sri Lanka, Libanon,
Ghana und Zaire. Die Asylbewerber in den USA und Kanada kommen
grdsstenteils (aber eben nur grosstenteils) aus Zentralamerika.
Die Herkunftslander &ndern rasch. Die Ankereffekte, auf die ich
noch zu sprechen komme, machen Voraussagen sehr schwierig. Der
primdre Einwanderungsdruck auf Westeuropa kommt nicht aus
Osteuropa (obwohl Oesterreich seine Aufmerksamkeit
verstiandlicherweise heute darauf richtet) sondern aus dem
"islamischen Bogen" von Marokko bis zu den Philippinen. Es
zeichnen sich in einer etwas ferneren Zukunft eine weitere
Wanderungsbewegung aus dem Afrika sidlich der Sahara ab.
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Aufgrund der in den letzten Jahren in allen Asylbehorden
gemachten Erfahrungen kann man die Gesuchssteller in drei
Kategorien einteilen:

Es gibt zunidchst die Einzelnen oder kleinen Gruppen, die den Mut
haben, sich Diktaturen verschiedener Art zu widersetzen, und die
sich in einem gewissen Zeitpunkt zur Flucht entschliessen. Es
handelt sich um einen der zahlenmdssig kleinsten Teile der
Einwanderung, pro Jahr in der Schweiz etwa ein- bis zweitausend
Personen. Auf diesen Personenkreis sind die Asylgesetze
zugeschnitten. Dann kommt die zweite Kategorie, namlich Jjene
Fialle, wo gewisse Altersgruppen oder Bevélkerungsteile sich in
einer, punkto allgemeiner Sicherheit, unangenehmen bis prekaren
Lage befinden, ohne dass ihnen persoénlich direkte Gefahr droht.
Solche Gruppen entscheiden sich zuweilen in einer bestimmten
Konfliktphase zur Verlegung des Standorts ausserhalb ihrer
Landesgrenzen. Wissend um die Asylgesetzgebungen, wahlen sie
nicht mehr unbedingt Nachbarlinder sondern ein westeuropaisches
Land. Der Vorgang laduft meistens in zwei Etappen ab. Zuerst
reisen Vorboten ein, quasi probeweise. Nach einiger Zeit erfolgt
dann die Einreise in grosserer Zahl. Man spricht vom vorhin
erwiahnten Ankereffekt, der iibrigens auch bei der Auswanderung im
19. Jahrhundert nach Uebersee eine Rolle gespielt hat. Das
Ausweichen aus einer unangenehmen und gegebenenfalls gefahrlichen
Situation lidsst sich, wenn ein westeuropdisches Land als
Destination gewdhlt wird, noch meistens mit einer substantiellen
Einkommensverbesserung verbinden, sofern der Weg Uber das
Asylverfahren gewadhlt wird. Die Zahl der in diese zweite
Kategorie fallenden Personen - man nennt sie Gewalt- oder De
Facto-Fliichtlinge - schwankt sehr. Sie ist auch eine
Definitionsfrage. Aber bei naherer Analyse halt auch sie sich,
jedenfalls zur Zeit noch, in Grenzen. Die umfangreichste
Kategorie ist die dritte: Es sind Personen, die aus Mitteilungen
von Bekannten und aus anderen Nachrichtenquellen uber die
Moglichkeiten orientiert worden sind, welche unsere
Asylgesetzgebung bietet, um bei uns temporar oder auf Dauer zu
leben und zu arbeiten. Sie stammen zum Teil aus den gleichen
Lindern wie die ersten beiden Kategorien. Diese Personen holen
oft Rat bei Spezialisten, um ihre Einreise zu organisieren und
die Asylbegriindung méglichst einleuchtend zu gestalten. Die drei
Kategorien iiberlappen sich manchmal, und die Problematik ihrer
Entflechtung gibt zu vielen Kommentaren Anlass

Der UNO-Hochkommissar fur die Fliichtlinge schatzt, dass von 100
Asylbewerbern etwa 80 im Lande, wo sie das Gesuch gestellt haben,
auf legaler oder illegaler Basis bleiben oder in ein anderes
westeuropdisches Land ziehen. Die tiefen offiziellen
Anerkennungsraten fir politisches Asyl (sie betragen etwa 5
Prozent) vermitteln ein falsches Bild der tats&chlichen
Eiwanderungsvorgange.
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Wir blicken also auf etwa 10 Jahre zurlick, in denen eine in ihrer
Charakteristik und Gréssenordnung noch nie dagewesene
Wanderungsbewegung nach Westeuropa eingesetzt hat. Die aus den
Schulbiichern bekannte Volkerwanderung im 4. und 5. Jahrhundert
nach Christus umfasste vielleicht insgesamt 300 000 Personen. Das
entspricht den Einreisezahlen der ersten elf Monate des
vergangenen Jahres.

Westeuropa ist durch diesen Vorgang uberrascht worden. Es steht
ihm noch ziemlich konzeptionslos gegenuber.

Welche Umstinde haben denn eigentlich bewirkt, dass ausgerechnet
anfangs der 80er Jahre die Wanderung eingsetzte? Einige von Ihnen
werden mir antworten: der Flugverkehr, andere heben die Konflikte
und die Armut in den Herkunftslandern hervor. Ich m&chte Ihnen
nicht a priori widersprechen. Nur hat es schon friher recht gute
Verkehrsmittel gegeben, und an kriegerischen Auseinandersetzungen
und armlichen Verhdltnissen war auch selten Mangel. Es muss noch
etwas anderes stattgefunden haben.

Eine interessante Erklarung, auf die wir gestossen sind, ist die
folgende: Der europdische oder westliche Lebensstil hat sich seit
etwa 10 Jahren bei der gesamten Weltbevélkerung durchgesetzt. In
der Sprache der Soziologie verwendet man den Ausdruck "Diffusion
des westlichen Struktur- und Kulturmodells". Es beginnt sich,
eine Weltgesellschaft heranzubilden. Der Prozess scheint
unaufhaltsam zu sein. In einer Reihe von Landern - Osteuropa ist
-u nennen - lauft er eben an, nachdem die ihn hindernden Denk-
und Regierungsstrukturen iiber Bord geworfen worden sind. In
anderen Lindern ist er auf '"gutem" Wege. So in Sudkorea, Taiwan,
Singapur, Malaysia. Aus Landern dieses Typs findet keine
nennenswerte Migration statt. Anders liegt der Fall bei der
grossen Zahl Jjener Lander, in denen viele Menschen fir sich kaum
Aussichten sehen, den anvisierten Lebensstil auch nur anndhernd
verwirklichen zu koénnen. Sie versuchen, dies durch
Standortwechsel, durch Auswandern nach Europa oder Nordamerika zu
realisieren.

Daraus ergibt sich die Heranbildung einer internationalen mobilen
Unterklasse, zusammengesetzt aus den Angehdrigen der
verschiedensten Herkunftslander, die in Westeuropa das erreichen
will, was ihr rechtens erscheint. Die Westeuropder werden
ihrerseits Teil einer (nur beschrénkt mobilen) Ober- und
Mittelschicht. Unsere Lander werden zurzeit also neu
unterschichtet. Ich darf Sie hier auf die Untersuchungen von
Herrn Professor Hans-Joachim Hoffmann-Nowoty verweisen. Er leitet
das Soziologische Institut der Universitat Zurich.
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Seit mehr als 10 Jahren wadchst die westeuropdische Wirtschaft. Es
beginnt sich eine auf den ersten Blick mdchtige, politisch recht
homogene Region heranzubilden. Sie scheint diese Einwanderung
zurzeit, rein kurzfristig-wirtschaftlich betrachtet, verkraften
zu konnen, auch wenn zahlreiche Arbeitsverhdltnisse in der
Grauzone zwischen offiziellem und inoffiziellem Arbeitsmarkt
angesiedelt sind. So wie sich die Entwicklung abzeichnet, wird
aus Westeuropa langsam eine Art Metropole (Prof. Raul Prebisch
von der UNCTAD hat seinerzeit diesen Begriff gepragt). Es Ubt
jene Anziehungskraft fir Zuwanderer aus, welche wir aus der
Stidtegeschichte des Industriezeitalters kennen. Die Versuche,
dem Vorgang Einhalt zu gebieten, waren bis Jjetzt, wenn sie mir
den Vergleich erlauben, nicht viel erfolgreicher als die
Zuzugsbeschrankungen der Stadt Moskau gegenliber Birgern aus
andern Teilen der Sowjetunion.

Die westeuropdische Wirtschaft ist schon heute, in ihrer
gegenwiartigen Groésse und Auspragung, auf einen strategischen
Energie- und Materialfluss von aussen angewiesen. Sie wird
anfallig fir Stérungen in ihrem eigenen Raum und in ihren
Komplementarraumen, aus welchen die Energie- und Materialflisse
kommen. Es sieht nun so aus, dass in Balde alle zwei Jahre eine
Million Zuziger dieses Gebilde noch grdésser, noch
fehleranfalliger und dariber hinaus ethnisch komplexer machen
werden. Der Vorgang ist also nicht unproblematisch.

Die Gesetzgebung uUber die Einwanderung aus den meisten
Herkunftslandern von Asylbewerbern ist in allen westeuropaischen
Liandern noch der nationalstaatlichen Souverdnitat unterstellt.
Man gewinnt den Eindruck, dass dies in den ndchsten Jahren so
bleiben wird. Die Freiziigigkeit fur Arbeitskrdfte gilt ja auch in
der EG nur fiur die Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten. Es
erschiene somit zweckmidssig, wenn sich die westeuropaischen
Staaten iliberlegen wiirden, welche Art aund welches Ausmass von
Besiedlung sie fiir angezeigt erachten. Die Einwanderungspolitiken
sollten darauf ausgerichtet werden. Wir verstehen dabei unter dem
Begriff Einwanderungspolitik die periodische Festlegung von
Ausmass und Zusammensetzung der Immigration, wobei die
unausweichlichen Zielkonflikte im politischen System
ausdiskutiert und ausgetragen werden. Diese
Einwanderungspolitiken sollten Spielraum fiir eine adaquate, den
jeweiligen Umstidnden angepasste humanitdre Komponente der
Einwanderung oder des temporaren Asyls fir Flichtlinge im Sinne
der Genfer Konvention von 1951 enthalten.

Ich danke Ihnen.
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X 18 Sept. 90 18

p.B.41.21.03 - WER/LOT Bern, den 18. September 1990

Notiz an das Generalsekretariat, EDA

Referat vom 29. September 1990
in Villach / Oesterreich

Ich beziehe mich auf Ihre Notiz vom 9. Mai 1990 und iibermittle
Ihnen anbei den Text des Referates.

Der Koordinator flr internationale
Flichtlingspolitik

) Wles o o

R. Weiersmiiller

Kopie ohne Beilage an:

- Sekretariat Herrn Staatssekretar K. Jacobi
- Politische Abteilung I
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