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Abstract

History of human rights: trends in international refugee policy. A
consideration of the development since the adoption of the CRSR

The following seminar paper deals with the considerable changes in the
international refugee policy since 1951, when the “Convention relating to the
Status of Refugees” (CRSR) was adopted by the international community. On
the one hand, the paper focuses on the changes in the refugee movement itself
which took place in the last 60 years. On the other hand, it compares the
refugee policy of three important players: the UN, the EU and Austria.

Einleitung

Eine unmittelbare Folge der Ereignisse rund um den Ersten und Zweiten Weltkrieg
waren zigtausende Menschen, die wegen ihrer politischen Ansichten, ihrer ethnischen
Herkunft oder kriegerischer Auseinandersetzungen auf der Flucht waren — meist ohne
ausreichenden Schutz. Als Reaktion auf die prekdre humanitare Situation, der diese
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Flichtlinge durch fehlende internationale = Abkommen ausgeliefert waren,
verabschiedete die internationale Gemeinschaft 1951 die Genfer Fliichtlingskonvention
(GFK) — dem bis heute wichtigsten internationalen Dokument fiir den Fllchtlings-
schutz. Mit der GFK sollte einerseits eine in der Konvention klar definierte Gruppe von
Menschen — Flichtlinge — rechtlichen Schutz erhalten, andererseits sollte eine lang-
fristige LOsung in der Flichtlingsfrage erreicht werden.

Mehr als 60 Jahre nach der Verabschiedung der Konvention hat es jedoch noch keine
Losung gegeben. Im Gegenteil, die Fluchtlingsfrage ist aktueller denn je, hauptsachlich
aus zwei Griinden. Erstens sind die Flichtlingszahlen nicht riicklaufig sondern nehmen
kontinuierlich zu, wobei diese Zunahme nicht nur durch einen globalen Anstieg
bewaffneter Konflikte seit dem Zweiten Weltkrieg, sondern auch durch einen Wandel
der Migrationsbewegungen, dem verdnderte geopolitische, wirtschaftliche und klima-
tische Verhaltnisse zugrunde liegen, beglnstigt wird. Zweitens hat sich der Umgang der
vor allem wirtschaftlich hoch entwickelten Staaten und Staatenbiinde mit der Flicht-
lingsfrage stark verandert. Seit den 90er Jahren ist ein zunehmend restriktiver Umgang
mit Fluchtlingen erkennbar, die Problematik der Flichtlingsfrage wird auch dadurch
immer aktueller.

Thematisch setzt diese Seminararbeit hier an. Zentrale Leitfragen sind zum einen, wie
sich die globale Fluchtlingssituation seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs verandert
hat und worin die Griinde fur den Anstieg der Fluchtlingszahlen liegen. Betrachtet
werden soll hierbei auch das Problem der sog. ,,neuen* Fliichtlinge, also jener Flicht-
linge, die nicht von der GFK erfasst werden und somit de facto keinen recht-lichen
Schutz geniellen. Zum anderen, wie die 6sterreichische und europdische Politik, sowie
die internationale Gemeinschaft bzw. das UNHCR! als zentrale Organisation der
Vereinten Nationen fiir den Fluchtlingsschutz, auf die (veranderte) Flichtlings-
problematik reagieren und welche Trends sich hier ablesen lassen. Interessant ist dieser
Vergleich auf den genannten drei Ebenen deshalb, da gerade die Osterreichische und
europaische Politik, ablesbar in der Gesetzgebung und den Malinahmen, eine komplett
andere Richtung verfolgen als das Amt des Hohen Flichtlingskommissars der
Vereinten Nationen (UNHCR). Wihrend Europa und Osterreich, aber auch andere
reiche Lander zunehmend Finanzen und Engagement in die Abwehr von Flichtlingen
investieren — ein gutes Beispiel hierfir ist die Europdische Grenzschutzagentur
FRONTEX — und an einer besonders engen Fluchtlingsdefinition festhalten, versucht
das UNHCR verstérkt auf die verénderten weltweiten Bedingungen und Fluchtursachen
zu reagieren, dehnt also ihren Kompetenzbereich aus. Dadurch jedoch wird keine
Losung der Fliichtlingsfrage erreicht, sondern lediglich eine Verschiebung der

! Anmerkung zur Abkiirzung ,,UNHCR® (United Nations High Commissioner for Refugees): in dieser
Arbeit wird grundsatzlich vom Amt des Hohen Flichtlingskommissars und nicht vom Hohen
Fliichtlingskommissar selbst, also der Person, gesprochen. Folglich wird der Artikel ,,das* verwendet.
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Fluchtlingsproblematik von den reicheren in die &rmeren Lé&nder, sowie eine
Ubertragung der Zustandigkeit von den Staaten an das UNHCR. Gleichzeitig wird die
Relevanz der GFK, durch den Umgang und die Auslegung der reichen L&nder mit dem
dort definierten Fluchtlingsbegriff, der ausgenitzt, umgangen und zurechtgebogen wird,
um auf rechtlicher Basis Fliichtlingen die Einreise zu verwehren, zunehmend in Frage
gestellt. Eine sehr gefahrliche Entwicklung, gerade da die GFK das einzige inter-
national relevante Dokument fur den Flichtlingsschutz ist und es, wenngleich eine
Aktualisierung des Fluchtlingsbegriffs an die heutigen Verhaltnisse angebracht ware,
zumindest fur eine gewisse Gruppe von Personen rechtlichen Schutz bietet.

Grundlage flr die Aufarbeitung der Thematik ist eine Reihe von deutsch- und englisch-
sprachigen Werken aus dem geschichts-, politik- und rechtswissenschaftlichen Bereich,
sowie offizielle Internetseiten vom UNHCR, der EU und FRONTEX. Auch auf Doku-
mente der Vereinten Nationen sowie der europdischen und 6sterreichischen
Gesetzgebung soll zuriickgegriffen werden.

Begrifflichkeiten und rechtlicher Hintergrund

Wird das Thema Fliichtlingspolitik in der Offentlichkeit betrachtet, fallt sofort ein
Punkt auf: Begrifflichkeiten werden vermischt, Grenzen nicht berlcksichtigt und
Definitionen ignoriert. Nicht etwa aus Bosheit oder Absicht, sondern vielmehr aus
Unwissenheit dariiber, dass zwischen einzelnen Begrifflichkeiten sehr wohl ein Unter-
schied herrscht. Mag dieser Unterschied im allgemeinen Wortgebrauch nicht von
grolRer Bedeutung sein, rechtlich hat die Unterscheidung weit reichende Konsequenzen.
So ist eben rechtlich ein Asylant oder ein Migrant nicht dasselbe wie ein Fliichtling,
ebenso sind nicht alle sog. ,,Boatpeople*? Fliichtlinge und noch viel weniger sind alle
Staatenlose Fliichtlinge. Nachfolgend soll eine grobe Unterscheidung und Abgrenzung
zwischen vier zentralen Begrifflichkeiten des Flichtlingswesens gemacht werden, eben-
so werden in einem weiteren Schritt der rechtliche Hintergrund zum Flichtlingswesen,
also die Genfer Fliichtlingskonvention, das New York Protokoll von 1967 sowie das
Asylverfahren genauer betrachtet.?

2 Boatpeople*: Begriff der zur Zeit des Vietnamkriegs entstand und fiir Personen steht, die auf meist iiber-
fullten Booten versuchen, in andere Lander zu fliechen. Ein Beispiel heute: Boatpeople die von der
nordafrikanischen Kiiste versuchen nach Europa zu gelangen.

3 Im Rahmen dieser Arbeit wird nur eine Grobunterscheidung vorgenommen. Nationale Definitionen und
Spezifizierungen werden nicht berticksichtigt. Ebenso wird, um eine bessere Lesbarkeit zu gewahrleisten,
in dieser Arbeit auf die gleichzeitige Verwendung ménnlicher und weiblicher Sprachformen verzichtet.
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Eingrenzung und Unterscheidung der Begrifflichkeiten

Staatenlose

Staatsbirger sind Personen, die rechtlich einem Staat zugehéren. Die Staatsange-
horigkeit bezeichnet also einen Bund zwischen einer Person und einem Staat, die
Rechte und Pflichten beider Parteien sind in der nationalen Gesetzgebung festge-
schrieben. Personen hingegen, die von keinem Staat als Staatsbilirger angesehen werden,
werden als Staatenlose bezeichnet. Sie befinden sich in einem ,,rechtsfreien Raum®, da
die nationale Gesetzgebung nur sehr eingeschrankt auf sie zutrifft. Haufig sind
Staatenlose von jeglicher Teilnahme am 6ffentlichen, politischen, sozialen und auch
rechtlichen Leben ausgeschlossen, missen also ein stark benachteiligtes Leben fiihren.
Die Grunde, weshalb Menschen staatenlos werden, sind unterschiedlich. Ein haufiger
Grund sind geopolitische Neuordnungen, also Staatsauflésungen oder Gebietsab-
tretungen, wodurch Menschen, die beispielsweise einer ,,falschen* ethnischen Gruppe
zu-gehdren, staatenlos werden kdnnen— so nach dem Zerfall der Sowjetunion.* Obwohl
das Thema Staatenlosigkeit in der heutigen Offentlichkeit kaum prasent ist, darf dieser
Fakt nicht daruber hinwegtauschen, dass eine riesige Gruppe von Menschen von diesem
Problem betroffen ist. Die UN geht sogar von bis zu 12 Millionen Menschen ohne
Staatsbiirgerschaft aus®, das sind 3,5 Millionen mehr als die Gesamtbevélkerung
Osterreichs. Besonders in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg war Staatenlosigkeit
weit verbreitet, die Vereinten Nationen reagierten auf dieses Problem mit verschiedenen
Mitteln. Einerseits wurde die Staatsangehorigkeit in der ,,Allgemeinen Erkldrung der
Menschenrechte von 1948 (Artikel 14, Absatz 1)® verankert, ebenso im
,,Ubereinkommen iiber die Rechtsstellung der Staatenlosen*” von 1954 und im ,,Uber-
einkommen zur Verminderung der Staatenlosigkeit“® von 1961 aufgegriffen. Anderer-
seits wurde wegen der haufig sich lberschneidenden Probleme zwischen Fliichtlingen
und Staatenlosen, im Jahr 2003 dem UNHCR durch die UN-Generalversammlung ein
Mandat auf Staatenlose (ibertragen.

4 Rainer Miinz/Albert F. Reiterer, Wie schnell wachst die Zahl der Menschen? Welthevélkerung und
weltweite Migration, hrsg. von Klaus Wiegandt, Frankfurt am Main 22007, S. 182.

5 Stateless People, UNHCR, 0.D., [http://www.unhcr.org/pages/49c3646¢155.html], eingesehen
30.04.2013.

6 AJRES/3/217 A: Allgemeine Erklarung der Menschenrechte vom 10.12.1948, Vereinte Nationen [http:/
www.un.org/Depts/german/gruendungsres/grunddok/ar217a3.html], eingesehen 30.04.2013.

7 Ubereinkommen (iber die Rechtsstellung der Staatenlosen vom 28.09.1954, UNHCR [http://www.unhcr.de
[fileadmin/rechtsinfos/staatenlosigkeit/staatenl-Uebereinkommen_Rechtsstellung.pdf], eingesehen 30.04.2013.
8 Ubereinkommen zur Verminderung der Staatenlosigkeit vom 30.08.1961, UNHCR [http://www.unhcr.de
[fileadmin/rechtsinfos/staatenlosigkeit/staatenl-Uebereinkommen_Verminderung.pdf], ein-gesehen 30.04.2013.
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Migranten

Grundsitzlich beschreibt der Begriff ,,Migrant“ eine Person, die eigenstindig aus
wirtschaftlichen oder politischen Uberlegungen heraus entscheidet, an einen anderen
Ort seiner Wahl zu ziehen. Meist ist diese Uberlegung verkniipft mit der Hoffnung auf
bessere Zukunftsaussichten. So gesehen ist die Migration, vor allem die Wirtschafts-
migration kein neues Phanomen. Bereits in der Ur- und Fruhgeschichte wanderten
Nomaden aus wirtschaftlichen Grlinden, ebenso ist die Besiedlung Amerikas durch
europdische Siedler ein Beispiel fir Migration. Problematisch an der gesamten Defi-
nition ,,Migrant“ ist jedoch, dass die Grunde fur den Umzug sehr oft tberhaupt nicht
eindeutig sind. Immer haufiger vermischen sich wirtschaftliche Uberlegungen mit einer
grundlegenden Notwendigkeit, aus einem Land zu emigrieren; das heif3t also, dass die
Grenze zwischen Migrant und Flichtling immer undurchsichtiger wird. Auf die kri-
tische Abgrenzung zwischen Migrant und Fliichtling wird zu einem spéteren Zeitpunkt
in dieser Arbeit noch genauer eingegangen. Vorweg erwahnt werden soll jedoch, dass
Migranten volkerrechtlich eine komplett andere Stellung als Fliichtlinge besitzen.
Wiahrend Migranten den Gesetzen des jeweiligen Staates unterliegen und durch die All-
gemeine Erklarung der Menschenrechte geschutzt sind, erhalten Fliichtlinge einen
erweiterten Schutz durch die GFK. Ob eine Person Migrant oder Flichtling ist, wird mit
Hilfe eines Asylverfahrens festgestellt.

Asylsuchender

Wéhrend Asyl noch im Mittelalter gleichzusetzen war mit einem Ort, an dem Zuflucht
gewahrt wird, wird heute unter Asyl vielmehr der Schutz vor Verfolgung an sich ver-
standen. Ein Asylsuchender ist also demnach eine Person, die in einem fremden Staat
Schutz vor politischer, religioser, ethnischer oder sonstiger Verfolgung sucht. Nicht
gleichzusetzen, wie im allgemeinen Sprachgebrauch hdufig der Fall, ist der ,,Asyl-
suchende*“ mit dem ,,Fliichtling*, da zwischen den beiden Begriffen ein entscheidender
rechtlicher Unterschied besteht. Vorerst stellt ein Asylsuchender bzw. Asylbewerber
einen Asylantrag an einen Staat, dieser wird in einem nationalen Asylverfahren behan-
delt. In diesem Verfahren soll geklart werden, ob eine Person die Fliichtlingseigen-
schaften nach den Kriterien der GFK besitzt und in diesem Fall Asyl erhalten soll.
Erfullt eine Person die Kriterien der GFK, wird sein Ansuchen positiv bewertet: Der
Asylsuchende erhalt den ,,Status eines Fluchtlings* und wird zu einem Asylberechti-
gten.

Flichtling

Wie bereits bei den obigen Begriffen, muss auch beim ,,Fliichtlingsbegriff* zwischen
dem allgemeinen Sprachgebrauch und der rechtlichen Stellung unterschieden werden.
Im allgemeinen Sprachgebrauch ist ein Flichtling eine Person, die ihre Heimat aus
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verschiedenen Griinden fluchtartig verlésst. Rechtlich gesehen ist diese Erklarung zu
einfach — nicht jede Person, die ihre Heimat verlasst, ist hach internationalem Recht ein
Fluchtling. Wie schwierig diese Definition ist, wird auch klar, wenn auf der Online
Seite des Deutschen Worterbuchs Duden unter dem Begriff , Fliichtling” nach-
geschlagen wird: Als Synonym zu ,,Fliichtling” wird ,,Asylbewerber und ,,Heimat-
vertriebener angegeben.® Eine Angabe, die rechtlich gesehen falsch ist und nicht zur
Aufklarung dieses Begriffs beitragt, sondern vielmehr zur weiteren Verwirrung. Eine
Person ist rechtlich gesehen dann ein Flichtling bzw. erhélt dann den ,,Status eines
Flichtlings®, wenn in einem Asylverfahren die Fluchtlingseigenschaften nach der GFK
nachgewiesen werden konnten.

Rechtlicher Hintergrund

Wie gerade aufgezeigt, besteht zwischen den einzelnen Begrifflichkeiten rechtlich ein
deutlicher Unterschied. Wichtigste Grundlage fur die rechtliche Definierung eines
Fluchtlings ist die Genfer Flichtlingskonvention von 1951, ebenso das Zusatzprotokoll
von 1967. Diese beiden Dokumente sind einerseits die bisher einzigen international
anerkannten Dokumente zum Schutz von Fliichtlingen, andererseits sind sie die
wesentliche rechtliche Grundlage fir die internationale Fluchtlingspolitik.

Der Weg zur Genfer Flichtlingskonvention von 1951

1951 wurde vom UN Wirtschafts- und Sozialrat eine internationale Konferenz in Genf
einberufen. Das wichtigste Ergebnis dieser Konferenz war das ,,Abkommen Uber die
Rechtsstellung der Fliichtlinge® vom 28. Juli 1951 — bekannter unter dem Namen
,Genfer Fliichtlingskonvention®. Damit entstand eine rechtliche Grundlage fir den
Schutz von Fliichtlingen, die bis heute maRgeblich ist. Uberlegungen zum Fliichtlings-
schutz gab es jedoch schon vor 1951.

Bereits im Anschluss an den Ersten Weltkrieg versuchte der neu gegriindete Volker-
bund auf das Fluchtlingsproblem, ausgeldst durch Krieg, Hungersndte und Staats-
neuordnungen, zu reagieren — erste humanitére Hilfsprogramme folgten. Zu nennen
sind hier unter anderem die Versuche des Volkerbunds, auf die kritische Lage
russischer und armenischer Fliichtlinge in den friihen 20er Jahren zu reagieren. Ab 1926
wurden durch den Volkerbund Anstrengungen unternommen, um ,,[...] einerseits den
volkerrechtlichen Schutz dieser Fliichtlinge auszubauen und ihn andererseits weiteren
Fliichtlingsgruppen zuginglich zu machen.*!° Erste Ergebnisse konnten 1928 auf einer

9 Fliichtling, DUDEN Online, 11.01.2013, [http://www.duden.de/node/694437/revisions/1106852/view],
eingesehen 30.04.2013.

10 Michael Marugg, Vélkerrechtliche Definitionen des Ausdruckes ,Fliichtling’. Ein Beitrag zur Geschichte
unter besonderer Berlicksichtigung sogenannter de-facto-Fliichtlinge, Basel/Frankfurt am Main 1990, S.
67.
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internationalen Flichtlingskonferenz erzielt werden. Ab 1933 wurden mehrere
Vereinbarungen zum Schutz der Flichtlinge aus Deutschland getroffen. Bis zum
Zweiten Weltkrieg kamen also durch die Bemuhungen des Volkerbunds mehrere inter-
national abgesegnete Arrangements zum Schutz von Flichtlingen zustande. Diese
Ubereinkommen betrafen jedoch stets spezielle Fliichtlingsgruppen, das heift, dass sie
»[...] den Charakter von Einzelfallgesetzen beziiglich Personengruppen [hatten]. [...]
Eine bestimmte (friihere) Staatsangehorigkeit, territoriale oder ethnische Herkunft
[...]“!, waren also noch maRgebliche Eigenschaften fiir die Definierung des Flicht-
lingsbegriff. Viele De-facto-Fliichtlinge, die diese nationalen Eigenschaften nicht
erflllten, fielen also aus der Definition und erlangten folglich keine Unterstiitzung oder
Schutz. Beispiele hierflr sind zahlreiche Fluchtlinge aus Spanien oder dem faschis-
tischen Italien. Mit dem Beginn des Zweiten Weltkrieges 1939 endeten vorerst die
Bemiihungen, innerhalb des Vélkerbundes neue fliichtlingsrechtliche Ubereinkommen
zu schlieRen. Die Prioritaten lagen zumindest in den ersten Kriegsjahren eindeutig in
anderen Bereichen als dem Flichtlingsschutz. Gegen Ende des Krieges wurde das
Problem der Fliichtlinge, das bis dahin ungekannte AusmafRe angenommen hatte, je-
doch zunehmend durch einzelne Staaten aufgegriffen und behandelt. Die Ldsung der
Fluchtlingsproblematik hatte vor allem im Anschluss an den Krieg oberste Prioritéat.
Behandelt wurde das Flichtlingsproblem auf institutioneller Ebene der neu gegriindeten
Vereinten Nationen.

Ab 1943 und in den ersten Nachkriegsjahren lag die Prioritat bei konkreten Hilfs-
maBnahmen fur Fluchtlinge, ab 1949 wurde verstarkt versucht, eine international
gultige rechtliche Basis zum Flichtlingsschutz zu erarbeiten — diese Bemiihungen
mindeten 1951 in der GFK. Die GFK selbst ist natiirlich nicht das Ergebnis einer
einzigen Versammlung, sondern vielmehr das Produkt eines Uber zwei Jahre an-
dauernden und oft schwierigen Verhandlungsprozesses. Besonders umstritten war die
Frage nach der grundlegenden Definition des Ausdrucks ,,Fliichtling® — deutlich wird
dies auch daran, dass insgesamt neun Zusammenkinfte notwendig waren, bis sich die
internationale Gemeinschaft mehr oder weniger einig war.!> Ebenso ist die GFK,
besonders aber die darin angefiihrte Fliichtlingsdefinition ,,[...] nicht ein Ergebnis
gesetzgeberischer Expertenarbeit. Ihr Wortlaut ging vielmehr aus einer langwierigen
politischen Auseinandersetzung um konsensfihige Formulierung hervor.“®® Trotz all
dieser Schwierigkeiten und Differenzen zwischen den Vertretern der einzelnen L&nder,
konnte auf der ,,Bevollmichtigtenkonferenz der Vereinten Nationen iiber den Status
von Fliichtlingen und Staatenlose® am 28. Juli 1951 in Genf ein Konsens erzielt
werden. Besagtes Ergebnis war das ,,Abkommen {iiber die Rechtsstellung der

11 Marugg, Vélkerrechtliche Definition, S. 78.
2 Ebd., S. 122.
B3 Ebd., S. 146.
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Fliichtlinge“, wodurch eine international giltige Rechtsgrundlage geschaffen wurde,
durch die mehrere zentrale Punkte geregelt wurden: ,,[...] wer [ist] ein Fliichtling [...],
welchen rechtlichen Schutz, welche Hilfe und welche sozialen Rechte [sollte] sie oder
er von den Unterzeichnerstaaten erhalten [...].“™

Mit der GFK wurde also erstmals ein Dokument geschaffen, worin grundlegende
rechtliche Uberlegungen zum Fliichtlingsschutz, losgel6st von nationalen Grenzen,
festgeschrieben wurden. Die Entstehung dieser Konvention ist als Prozess zu be-
trachten, der bereits nach dem Ersten Weltkrieg begann. Ebenso ist die GFK als
Dokument zu sehen, worin ein Kompromiss zwischen verschiedenen Uberlegungen,
Vorstellungen und Winschen der internationalen Gemeinschaft getroffen wurde. Auf
den gesamten Inhalt der GFK kann in dieser Seminararbeit nicht genauer eingegangen
werden, lediglich einige Auszlige werden hier ndher betrachtet. Die vollstandige Kon-
vention'® ebenso wie das New Yorker Protokoll von 1967, das im Nachfolgenden
behandelt wird, sind im Wortlaut online auf der Webseite des UNHCR abrufbar.

New York Protokoll 1967

Die in der GFK festgeschriebenen Inhalte bezogen sich hauptséchlich auf die gegebene
Situation in der unmittelbaren Nachkriegszeit. Dadurch wurde einigen Trends, die sich
bereits in dieser Zeit ankiindigten, zu wenig Beachtung geschenkt. 1967 wurde mit dem
»New York Protokoll* versucht, auf einige fehlende oder zu eng gefasste Aspekte der
GFK zu reagieren, ,,[...] der Wirkungsbereich der Konvention [wurde] [...] sowohl
zeitlich als auch geographisch erweitert.*’

Besonders kritisch war die Tatsache, dass der Geltungsbereich der GFK besonders auf
Europa reduziert war. Dies, obwohl um 1950 Fliichtlinge bei weitem nicht mehr nur ein
europdisches Phanomen waren. Durch Dekolonialisierungsprozesse, Staats-
neugrindungen und militarische Konflikte waren zunehmend auch aufereuropdische
Gebiete mit dem Fliichtlingsproblem konfrontiert.® Interessant ist in der Ent-
stehungsgeschichte der GFK, dass die sog. ,,Europaklausel, mit der geregelt wurde, auf
welche Personen — geografisch gesehen — der Begriff ,Fliichtling und die damit

14 Genfer Flichtlingskonvention, UNHCR, 0. D., [http://www.unhcr.de/mandat/genfer-
fluechtlingskonvention.html], eingesehen 07.05.2013.

15 Konvention Gber die Rechtsstellung der Flichtlinge (Genfer Fliichtlingskonvention), UNHCR, 1955,
[http://www.unhcr.de/fileadmin/rechtsinfos/fluechtlingsrecht/1_international/1_1_voelkerrecht/1_1 1/FR_i
nt_vr_GFK-GFK_AUS.pdf], eingesehen 07.05.2013.

16 Protokoll ber die Rechtsstellung der Flichtlinge (New York Protokoll), UNHCR, 1974,
[http://www.unhcr.de/fileadmin/rechtsinfos/fluechtlingsrecht/1_international/L_1_voelkerrecht/1_1_1/FR_i
nt_vr_GFK-Prot_AUS.pdf], eingesehen 07.05.2013.

17 Genfer Flichtlingskonvention, UNHCR, 0. D, [http://www.unhcr.de/mandat/genfer-
fluechtlingskonvention.html], eingesehen 07.05.2013.

18Zu nennen sind hier Fliichtlinge aus dem Nahen Osten (Tirkei, Libanon, Syrien), China, den
Philippinen, Indien, Pakistan und Korea. Marugg, Volkerrechtliche Definition ,Fliichtling’, S. 119-22.
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verbundenen Rechte zutreffen sollten, sehr unterschiedlich aufgefasst wurde. Wahrend
einige Lander das Aufheben einer Europaklausel forderten, verlangte vor allem
Frankreich das Beibehalten einer solchen Einschrankung. Zu einem Konsens verhalf in
diesem Fall der Vatikan, der einen Vorschlag einbrachte, der von allen Parteien an-
genommen wurde.*® Demnach sollte von jeder vertragschlieRenden Partei beim Beitritt,
bei der Unterzeichnung oder Ratifizierung der GFK eine Stellungsnahme abgegeben
werden, durch die geregelt wurde, ob der jeweilige Staat sich beim Begriff ,,Fliichtling*
lediglich auf Europa, oder auch auf Gebiete aullerhalb Europas bezieht. Jedes Land
hatte also schriftlich zu erkléren, ob es sich beim Begriff ,,Fliichtling™ auf Personen
,[...] in Europa [...] [oder] in Europa oder anderswo [...]*“?° beruft. Neben dieser
geografischen Einschrdnkung beinhaltete die GFK auch eine zeitliche. Durch eine
eingefligte Klausel, wurden von der Konvention nur Personen erfasst, die von ,[...]
Ereignisse[n], die vor dem 1. Januar 1951 eingetreten sind [...]*“%, betroffen waren.
Eine gravierende Einschrankung angesichts dessen, dass es auch nach 1951 Personen
gab, die zu Flichtlingen wurden. Neben der zeitlichen und geografischen Ein-
schrankung gab es zudem auch einen dritten Kritikpunkt an der GFK. Staaten konnten
bei ihrem Beitritt — mit Ausnahme einiger Artikel — Vorbehalte gegen die Konvention
einbringen.??

Die GFK hatte also, dies zeigte sich bereits nach wenigen Jahren, einige zum Teil
erhebliche Schwichen und Einschriankungen. Mit dem ,,Protokoll {iber die Rechts--
stellung der Fliichtlinge* von 1967, bekannter als ,,New York Protokoll*, versuchte die
internationale Gemeinschaft auf die kritischen Einschrankungen der GFK zu reagieren.
Die zeitliche Klausel wurde mit dem New York Protokoll komplett aufgehoben,?
ebenso die geografische, wobei Lander, die sich bereits in einer Erklarung nur auf
Europa beschrankt hatten, weiterhin an der Europaklausel festhalten durften. Fur alle
anderen Lander, ebenso wie flr zukinftige Vertragspartner, wurde die Europaklausel
durch das New York Protokoll irrelevant. Auch auf die dritte erwahnte Schwachstelle —
die Vorbehalte, die von den Staaten gegen die GFK eingebracht werden durften —
wurde mit dem Protokoll von 1967 versucht zu reagieren. Der Artikel 42 (Vorbehalte),
Absatz 1 der GFK wurde erweitert mit dem der Klausel, dass sich ,,[...] die Vorbehalte
nicht auf Fliichtlinge erstrecken, fiir die das Abkommen gilt.«?*

19 A/CONF.2/80, Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons (Hrsg.),
Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons. Summary Record of the
Twenty-third  Meeting, UNHCR, 26.11.1951, [http://www.refworld.org/docid/3ae68cdal0.html],
eingesehen 07.05.2013.

2 GFK, Kap. I, Art.1, Abschn. B, Abs. 1.

2L GFK, Kap. I, Art.1, Abschn. A, Abs. 2 und Abschn. B, Abs. 1.

22 GFK, Kap. VII, Art.42, Abs.1.

23 New York Protokoll, Art. 1, Abs. 2.

24 New York Protokoll, Art. 7, Abs. 1.
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Durch das New York Protokoll von 1967 wurde die GFK zu einem Dokument, das zeit-
lich und geografisch unabhangig war. Dadurch sind die Konvention und die darin ent-
haltenen Artikel und Beschliisse auch heute noch relevant.

Zentrale Inhalte der GFK

Fir den internationalen Fliichtlingsschutz ist die GFK ein mafigebliches Dokument —sie
,[...] legt einen einheitlichen Rechtsstatus fiir Fliichtlinge fest“?, Besonders die beiden
nachfolgenden Punkte sind jedoch fiir diese Seminararbeit iiber die ,,Trends in der
internationalen Fliichtlingspolitik™ zentral. Durch die enge und strikte Auslegung dieser
beiden Artikel wird in vielen Féllen die GFK umgangen, wodurch das Dokument oft
seine Relevanz verliert.

Zum einen der Artikel 1, in dem der Begriff ,,Fliichtling® definiert wird. Ein Flichtling
ist gemaR der GFK eine Person, die

»---] aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung wegen ihrer Rasse, Religion,
Nationalitat, Zugehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen
ihrer politischen Uberzeugung sich 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;
oder die sich als staatenlose infolge solcher Ereignisse aulerhalb des Landes
befindet, in welchem sie ihren gewdhnlichen Aufenthalt hatte, und nicht dorthin
zuriickkehren kann oder wegen der erwéhnten Befiirchtungen nicht dorthin

zuriickkehren will.«?®

Fliichtlinge sind also, wie bereits weiter oben erwéhnt, Personen, bei denen mittels
eines nationalen Asylverfahrens einzelne oder mehrere Fliichtlingseigenschaften dieser
Definition nachgewiesen und bestatigt wurden. Erst nach dem positiven Abschluss des
Asylverfahrens kann vom Status ,,Fliichtling™ gesprochen werden. Asyl ist jedoch nach
der GFK als temporéres Recht zu verstehen, das verféllt, wenn sich die Zustande im
Herkunftsland des Asylwerbers, die maRgeblich fiir die Flucht waren, andern. 2" Damit
soll einer dauerhaften Aufnahme und Integration im Asylland vorgebeugt werden.?®

Zum anderen das sog. ,,Refoulement-Verbot®, das im Artikel 33 tiber das ,,Verbot der
Ausweisung und Zuriickweisung™ geregelt ist. Demnach ist es allen vertragsschlieR3-
enden Staaten verboten,

25 Bernhard Hagen, Trends der internationalen Asylpolitik. EU und USA im Vergleich, Saarbriicken 2006, S. 23.
% GFK, Kap. I, Art. 1, Abschn. A, Abs. 2.

2T GFK, Kap. I, Art. 1, Abschn. C, Abs. 5.

28 Hagen, Trends Asylpolitik, S. 16.
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»|.-.] einen Fliichtling auf irgendeine Weise liber die Grenzen von Gebieten
aus[zu]weisen oder zurlick[zu]weisen, in denen sein Leben oder seine Freiheit
wegen seiner Rasse, Religion, Staatsangehorigkeit, seiner Zugehorigkeit zu
einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen seiner politischen Uberzeugung
bedroht sein wiirde.* 29

Durch diesen Artikel wird das Land, in dem eine Person um Asyl ansucht, dazu
verpflichtet, sich mit dem Asylantrag zu befassen, wodurch Personen nicht zurlck-
geschickt werden durfen, bevor deren Asylantrag berpriift worden ist.

Besonders in der europdischen Flichtlingspolitik sind der Artikel 1 und der Artikel 33
der GFK, wie sich spéter noch zeigen wird, in den letzten Jahren sehr zentral geworden.

Zustandigkeit und Durchsetzung der GFK

Obwohl es sich bei der GFK um ein internationales Rechtsdokument handelt, liegt die
Handhabung und Durchsetzung grundsatzlich auf nationaler Ebene. Die nationalen
Behorden der Unterzeichnerstaaten Gbernehmen also die konkrete Uberpriifung der
Fluchtlingseigenschaften mittels des bereits erwahnten Asylverfahrens, stellen
Fluchtlingen die notwendigen Papiere und Reisedokumente aus®, und verpflichten sich
fur das Wohlergehen und den Schutz der Rechte zu sorgen.®! Die Institution der
Vereinten Nationen bzw. das Amt des UNHCR als wichtigste UN-Institution fiir den
Fluchtlingsschutz ist hierbei meist nicht vordergriindig aktiv mit beteiligt, ist aber,
unterschiedlich von Staat zu Staat, bis zu einem gewissen Ausmal mit in das
Asylverfahren eingebunden. Diese Eingebundenheit kann von einem stetigen
Informationsaustausch zwischen dem entsprechenden Land und dem UNHCR und einer
Beratungsfunktion, bis hin zu einer Mitentscheidungsfunktion oder sogar, wie in
Belgien lange Ublich, zu einer Hauptentscheidungsfunktion reichen.3 Die wichtigste
Aufgabe des UNHCR auf staatlicher Ebene ist jedoch eine unterstiitzende Funktion, d.
h. Staaten im Asylverfahren und im Umgang mit der GFK zu beraten. Gekoppelt ist
diese Hilfsfunktion mit der in der GFK festgeschriebenen Uberwachungstatigkeit.

Auf nationaler Ebene sind also vor allem die Regierungen der jeweiligen Lander flr die
Durchsetzung und Einhaltung der GFK zustédndig, wobei das UNHCR als uber-
geordnete Instanz die Einhaltung der GFK (berprift, die Lander berdt und Infor-
mationen von den Ldndern einholt. Auf internationaler Ebene ist das UNHCR

2 GFK, Kap. V, Art. 33, Abs. 1.

30 GFK, Kap. V. Art. 25, 27, 28.

3L GFK, Kap. 11, 11, 1V.

32 Bei einer Hauptentscheidungsfunktion Ubertragt die Regierung UNHCR die Kompetenz, autonom
Fluchtlingseigenschaften zu Uberprifen. Volker Tirk, Das Fliichtlingshochkommissariat der Vereinten
Nationen (UNHCR) (Schriften zum Vélkerrecht 103), Berlin 1992, S. 171.

33 GFK, Kap. VI, Art. 35, Abs. 1.
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verantwortlich fiir die Koordinierung und Etablierung der GFK, beteiligt sich aber auch
mit konkreten Projekten und Hilfsaktionen vor Ort. Als eigentliches Kontrollorgan der
GFK kann das UNHCR trotz der hier aufgezeigten Aufgaben dennoch nicht bezeichnet
werden, ebenso wenig besitzt die Institution Sanktionsbefugnisse gegen Staaten, die
sich nicht an die Bestimmungen der GFK halten.3*

Trends und Entwicklungen

Waéhrend im ersten Kapitel der rechtliche Hintergrund aufgearbeitet worden ist, also
aufgezeigt wurde, welcher rechtliche Unterschied zwischen einem Flichtling und
einem Asylsuchenden besteht, auf welchem Weg die GFK zustande gekommen ist,
welche die wichtigsten Inhalte der GFK sind und wer verantwortlich fir die Durch-
setzung ist, soll im zweiten Kapitel auf die praktische Umsetzung der GFK, ebenso wie
auf die tatséchliche Ist-Situation naher eingegangen werden. Dadurch sollen weltweite
und européaische Entwicklungen seit 1951 ersichtlich und aktuelle Trends aufgezeigt
werden.

Globale Entwicklung der Flichtlingsproblematik

Ein sehr zentraler Punkt, ist die Veranderung der Fluchtlingsproblematik an sich seit
dem Ende des Zweiten Weltkriegs bis heute. Die Grunde, weshalb Menschen auf der
Flucht sind haben sich wesentlich gewandelt, die Anzahl der Personen, die um Asyl
ansuchen bzw. auf illegalen Wegen versuchen einzureisen, haben sich vervielfacht,
ebenso hat sich die Fluchtlingsproblematik geografisch markant verlagert.

Neue Arten von Flichtlingen, veranderte Motive

Flichtlinge sind nach der GFK Personen, die aus religidsen, politischen, sozialen oder
ethnischen Griinden aus ihrem Heimatland fliechen, um in einem ,,sicheren” Land um
Asyl anzusuchen. Diese in der GFK genannten Fluchtgriinde mdgen fur die Zeit um den
Zweiten Weltkrieg passend gewesen sein, heute treffen sie aber nur noch auf einen
gewissen Teil der sich auf der Flucht befindlichen Menschen zu. Warum? Die Welt hat
sich seit dem Jahr 1951 deutlich verandert, mit ihr die Fluchtursachen. Das heif3t, 60
Jahre nach Entstehung der GFK fliehen zahlreiche Menschen ohne entsprechenden
Schutz gewdhrt zu bekommen. Konkret sind folgende Gruppen betroffen: a)
Wirtschafts- und Umweltflichtlinge, b) Binnenvertriebene und c) Birgerkriegsflicht-
linge. Diese ,,neuen” Fliichtlinge werden jedoch durch die GFK nicht erfasst, wodurch
rechtlicher Schutz generell nicht gewahrt wird. Hier erdffnen sich einige zentrale
Fragen im Bezug auf die Relevanz der GFK, ebenso wie auf die gesamte Flichtlings-
politik: Ist die GFK infolgedessen, dass zahlreiche aktuelle Fluchtursachen nicht mit

34 peter K. Fritzsche, Menschenrechte. Eine Einfilhrung mit Dokumenten, Paderborn 20092, S. 133.
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beriicksichtigt werden, berhaupt noch aktuell? Sind wirtschaftliche und 6kologische
Grinde Uberhaupt relevante Fluchtursachen? Wo liegt die Grenze zwischen einem
Migranten, der aus freiem Willen seine Heimat verlasst und einem Wirtschafts-/Klima-
/Umweltfliichtling, der aus existenzbedingten Grunden aus seiner Heimat fllichtet?
Diese Fragen sollen im Verlauf der weiteren Arbeit verstarkt mit beriicksichtigt werden.
Nachfolgend werden einige dieser ,,neuen Fluchtursachen genauer betrachtet.

Wirtschafts- und Umweltflichtlinge

Die erste Gruppe sind die sog. Wirtschaftsflichtlinge und die Umwelt- und
Klimafliichtlinge. Bei den Wirtschaftsflichtlingen handelt es sich um Menschen, die
aus o©Okonomischen Grunden ihre Heimat verlassen. Der Unterschied zu
Wirtschaftsmigranten ist insofern gegeben, dass Erstere ihre Heimat verlassen, um ihr
Uberleben zu sichern. Hohe Arbeitslosigkeit, Niedriglohne und niedriger
Lebensstandard, ein unstabiles politisches Umfeld, das sich auf die Arbeitssituation
auswirkt, extreme Uberbevélkerung, akute Wirtschaftskrisen— all das kénnen Griinde
sein, weshalb Menschen aus wirtschaftlichen Uberlegungen heraus ihre Heimat
verlassen (missen).*® Wie viele Menschen von solch extremer und auch lebens-
bedrohlicher Armut, auf die die Flucht folgen kann, betroffen sind, wird in Schatzungen
der Weltbank beziglich der Kaufkraft deutlich: mehr als eine Milliarde Menschen
mussten demnach im Jahr 2010 mit weniger als 1,25 US-Dollar pro Tag auskommen.3®

Unter den Umwelt- oder Klimaflichtlingen sind Personen zu verstehen, die wegen
verdnderter klimatischer und okologischer Verhaltnisse, die ihre Existenz unmittelbar
bedrohen, ihre Heimat verlassen (mussen). Dass sich die Erde in den letzten Jahr-
zehnten klimatisch extrem verdndert hat, wird nur noch sehr selten bestritten. Zu
deutlich sind die Anzeichen: Klimaerwarmung, Anstieg des Meeresspiegels, zunehm-
ende Austrocknung breiter Landstriche und fortschreitende Wiustenbildung, sinkender
Grundwasserspiegel, Zunahme von Umweltkatastrophen wie Uberschwemmungen,
Wirbelstiirme aber auch Durreperioden. Auch die reicheren Lander dieser Erde werden
von den Folgen des Klimawandels nicht verschont, besonders hart sind sie jedoch fiir
die Bewohner der drmsten Léander, fur die Klimainderungen lebensbedrohlich sein
kénnen, nicht zuletzt wegen oft fehlender staatlicher Unterstiitzung. Wie viele
Menschen tatséchlich von den Auswirkungen des Klimawandels direkt betroffen sind,
ist nur abzuschdtzen. Bereits 2005 prognostizierte das “United Nations University

3% Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge (Hrsg.), Die Datenlage im Bereich der internationalen
Migration. Europa und seine Nachbarregionen, 2008, [http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Publikati
onen/WorkingPapers/wp18-internationale-migration.pdf?__blob=publicationFile], eingesehen 13.05.2013, S.
10-16.

3 poverty & Equity Data, The World Bank, o. D., [http:/povertydata.worldbank.org/poverty/home/], ein-
gesehen 14.05.2013.
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Institute for Environment and Human Security” in Bonn 50 Millionen Klimafliichtlinge
fur das Jahr 2010, Tendenz stark ansteigend.*’

Binnenflichtlinge

Binnenfliichtlinge oder sog. IDPs® sind Menschen, die aus bereits 1951 in der GFK
aufgelisteten, aber auch aus wirtschaftlichen oder 6kologischen Griinden oder wegen
kriegerischer/kriegsahnlicher Zustande innerhalb des eigenen Landes fliehen und vom
eigenen Staat keinen ausreichenden Schutz erfahren. Die Gruppe der
Binnenvertriebenen wird in der GFK nicht nur nicht berlcksichtigt, sondern sogar
explizit ausgeschlossen. GeméaR Artikel 1 ist ein Fliichtling eine Person, die ,,[...] sich
auRerhalb ihres Landes befindet, dessen Staatsangehorigkeit sie besitzt [...].%
Binnenfluchtlinge jedoch bleiben in ihrem eigenen Land. Dadurch bleiben ihnen der
Flichtlingsstatus und die dazugehérigen Rechte verwehrt. 2010 schatzte UNHCR 27,5
Millionen Binnenvertriebene*’, Tendenz steigend. An dieser Zahl wird klar, wie akut
das Problem der Binnenfliichtlinge ist.

Burgerkriegsflichtlinge

Eine dritte Gruppe die nicht durch die GFK erfasst wird, sind Opfer von Blrgerkriegen
bzw. Menschen, die wegen kriegerischen und birgerkriegsédhnlichen Zustanden oder
auch Kriegsgefahr innerhalb ihres eigenen Landes oder (ber die Staatsgrenze hinweg
fluchten. In der Regel sind auch sie keine Fliichtlinge im Sinne der GFK: Obwohl sie
zwar Leidtragende von Konflikten sind, sind sie nicht das direkte Ziel bzw. die
Verfolgten der kriegerischen Auseinandersetzung. Auffalliges Merkmal von Birger-
kriegsfliichtlingen und gleichermaBen problematisch ist, dass sie meist in groRen
Gruppen fliehen. In diesem Zusammenhang wird auch von Massenfluchtbewegungen
gesprochen. Die GFK jedoch regelt nicht den Umgang mit solchen Massen-
fluchtbewegungen, vielmehr zielt sie auf die Uberpriifung des Einzelfalls und auf das
Zugestandnis des Fluchtlingsstatus fiir den Einzelnen.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die Flichtlingsdefinition der GFK auf die
Zeit unmittelbar nach dem Zweiten Weltkrieg durchaus angepasst war. Bei der Be-
trachtung des jetzigen Migrations- und Flichtlingsproblem féllt jedoch auf, dass
mehrere riesige Gruppe von Menschen, die sich in konkreten oder zumindest in
fluchtahnlichen Situationen befindet, nicht von der GFK erfasst werden. Bis heute gab
es mehrere regional glltige Versuche, die Fliichtlingsdefinition der GFK zu erganzen.

37 Oli Brown, The numbers game, in: Couldrey, Marion/Herson, Maurice (Hrsg.), Forced Migration review
31 (2008). Climate change and displacement, [http://www.fmreview.org/FMRpdfs/FMR31/FMR31.pdf],
eingesehen 14.05.2013, S. 8-9.

38 Internally Displaced Persons.

3 GFK, Kap. I, Art. 1, Abschn. A, Abs. 2.

40 Binnenvertriebene, UNHCR, o. D., [http://www.unhcr.de/mandat/binnenvertriebene.html], eingesehen
14.05.2013.
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Neudefinierung des Flichtlingsbegriffs

Ein erstes regionales Abkommen kam bereits 1969 zustande: Die Organisation fur
Afrikanische Einheit (OAU)* erweiterte die GFK um einige wesentliche Punkte, um
auf die postkolonialen Verhdltnisse auf dem afrikanischen Kontinent zu reagieren. Ein
Aspekt, der in der GFK nicht verankert ist, jedoch fur das postkoloniale Afrika typisch
war, sind innerstaatliche Kriege, Gewalt und landesinterne Unruhen oder Brgerkriege.
Die Konvention der OAU wurde bei der Fliichtlingsdefinition dorthin ergénzt, dass
auch Menschen, die wegen landesinterner Unruhen oder Kriegen fliichteten, ,,[...]
Anspruch auf die Zuerkennung der Fllchtlingseigenschaft in den Vertragsstaaten dieser
Konvention haben kdnnen, unabhéngig davon, ob sie begriindete Furcht vor Verfolgung
haben oder nicht.*“*? Konkret wurde der erste Teil der Flichtlingsdefinition der GFK*®
tibernommen, jedoch um einen zweiten Teil erweitert. Besonders angesichts von
Massenfluchtbewegungen erscheint diese erweiterte Definition gunstiger als die
herkémmliche.** Der OAU-Konvention zufolge ist ein ,,Fliichtling* auch eine Person,

»l---] die aufgrund von &duBlerer Aggression, Okkupation, ausldndischer
Vorherrschaft oder Ereignissen, die ernsthaft die 6ffentliche Ordnung stdren,
sei es in ihrem gesamten Herkunftsland, oder einem Teil davon [...],
gezwungen ist, den Ort, an dem sie fir gewohnlich ihren Wohnsitz hatte, zu
verlassen [...]“%.

Die Konvention der OAU trat am 20. Juni 1974 in Kraft — sie wurde vom GroRteil der
afrikanischen Staaten unterzeichnet. Ebenso wurde dem UNHCR das Mandat
tibertragen, in Afrika nach dieser erweiterten Konvention zu handeln.

Ein weiteres Abkommen, das auf regionaler Eben glltig ist, wurde 1984 im
kolumbischen Cartagena von Vertretern lateinamerikanischer L&nder und dem UNHCR
verabschiedet. In dieser Erklarung wurde die Fluchtlingsdefinition des Artikels 1 der
GFK erweitert.

»|...] the definition or concept of a refugee [...] is one which, in addition to
containing the elements of the 1951 Convention and the 1967 Protocol,
includes among refugees persons who have fled their country because their
lives, safety or freedom have been threatened by generalized violence, foreign

41 Auflosung der OAU bzw. Ubergang zur Afrikanischen Union (AU) im Jahr 2002.

42 UNHCR (Hrsg.), Eine Einfilhrung in den volkerrechtlichen Schutz fiir Fliichtlinge. Trainingsbaustein 1,
Genf/Wien 1995, S. 37.

4 Kap. I, Art. 1, Abschn. A., Abs. 2.

4 Marugg, Volkerrechtliche Definition ,,Fliichtling®, S. 173.

45 Konvention der Organisation fir Afrikanische Einheit zur Regelung der Probleme von Flichtlingen in
Afrika (OAU-Konvention), UNHCR, Bearbeitungsstand 10.09.1969, [http://www.unhcr.de/fileadm
in/rechtsinfos/fluechtlingsrecht/1_international/1_1_voelkerrecht/1_1_5/FR_int_vr_OAU-Konvention.pdf],
eingesehen 15.05.2013, Art. 1, Abs. 2.
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aggression, internal conflicts, massive violation of human rights or other
circumstances which have seriously disturbed public order.”®

Wie in der OAU-Konvention, wird auch in dieser Definition versucht, den Fliicht-
lingsbegriff um einige Aspekte, die in der GFK nicht enthalten sind, zu erweitern. Im
Unterschied zur OAU-Konvention hat diese Erklarung keinen rechtsverbindlichen
Charakter, wird jedoch in der Praxis von einigen lateinamerikanischen Staaten an-
gewandt.*’

Beide Konventionen verdeutlichen, dass die Definition eines Fliichtlings gemal der
GFK international nur beschrénkt brauchbar ist. Einige ,,fehlende” Aspekte wurden in
den beiden Konventionen mit aufgenommen, um die Flichtlingsdefinition zu erweitern
und den Gegebenheiten anzupassen. Zu erwéhnen ist aber ebenso, dass keines der
beiden Abkommen Binnen-, Wirtschafts-, oder Umweltfllichtlinge erfasst, wodurch
auch diese Erklarungen nicht vollstdndig auf die aktuellen Problemfelder reagieren.
Ebenso ist abermals zu betonen, dass es sich bei beiden Konventionen um regionale
Abkommen handelt! Ein GroRteil der Lander, vor allem die reichen westlichen Lander,
hélt an der einschrdnkenden Definition der GFK fest.

Fluchtlinge und die Européische Union

Im bisherigen Teil dieser Arbeit waren einerseits die Begrifflichkeiten und die
rechtlichen Dokumente, andererseits erste globale Verdnderungen in der Fliicht-
lingsthematik zentrale Themen. Im folgenden Teil soll das VVorgehen einzelner Akteure
genauer unter die Lupe genommen werden und den Fragen nachgegangen werden, wie
Osterreich, die Europaische Union und auch das UNHCR mit der sich veriandernden
Fliichtlingsproblematik umgehen, die rechtlichen Dokumenten deuten und anwenden
und welche Schlusse daraus gezogen werden kdnnen?

Europa ist insofern fur die Betrachtung der Flichtlingsthematik sehr interessant, da die
Entwicklung der GFK als erstes und wichtigstes internationales Dokument fir den
Fluchtlingsschutz eng mit der europdischen Geschichte zusammenhéngt und die GFK
nicht zuletzt eine Reaktion auf die prek&ren humanitéren Verhéltnisse der Zeit um den
Zweiten Weltkrieg war. Besonders aufféllig ist bei der Betrachtung der europdischen
Flichtlingspolitik der extreme Wandel, der sich vor allem seit den 90er Jahren
vollzogen hat. Gekennzeichnet waren die ersten Nachkriegsjahre bzw. die Jahre bis
Anfang der 70er von einer groflen Aufgeschlossenheit der vor allem mitteleuropéischen
Staaten gegeniiber Migranten und ausléandischen Arbeitskréften, aber auch gegeniiber

46 Cartagena Declaration on Refugees, UNHCR, Bearbeitungsstand 22.11.1984, [http://www.unhcr.de/fil
eadmin/rechtsinfos/fluechtlingsrecht/1_international/1_1_voelkerrecht/1_1 6/FR_int_vr_Cart-Declaration.
pdf], eingesehen 15.05.2013.

47 UNHCR, Einflihrung in den vélkerrechtlichen Schutz, S. 38.
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Fluchtlingen. Ab 1973/74 verhéngte aber der Grof3teil der Staaten, die zuvor Arbeits-
krafte und Fllchtlinge im groRen Stil aufgenommen hatten, einen Einwanderungsstopp.
Dieser wurde auch in zahlreichen Massenprotesten gegen die massive Zuwander-
ungspolitik in einzelnen Staaten gefordert. Mit dem Zusammenbruch der Sowjetunion
und der gleichzeitigen Ost-Offnung wurden auch Fliichtlinge, Asylsuchende und
Migranten wieder zu einem wichtigen Thema.*® Begleitet war diese Zeit der spaten 80er
und beginnenden 90er Jahre von grundlegenden Anderungen betreffend die
Fluchtlingsthematik. Einerseits verlagerte sich die Flichtlingsproblematik geografisch,
andererseits erschwerten die einzelnen europdischen Staaten die Regeln beziglich
Einwanderung und Asylpolitik. Zudem verstéarkten die EU-Lander ihre Bemihungen,
auf Uberstaatlicher Ebene eine gemeinsame Asyl- und Migrationspolitik voranzutreiben.

Geografische Verlagerung

Vorrangiges Ziel der Migranten und Asylwerber in den ersten Jahrzehnten der
Nachkriegszeit waren vor allem die wirtschaftlich starken L&nder wie die Bundes-
republik Deutschland, Frankreich oder die Schweiz. Ab den 80er Jahren wurden aber
vermehrt auch La&nder wie Italien, Spanien und Griechenland, die sich wirtschaftlich
zunehmend stabilisierten, interessant. Hier zeigt sich bereits eine erste geografische
Verlagerung innerhalb Europas: Friihere europdische Aussiedlerlander wurden nach
und nach selbst zu begehrten Einwanderungslédndern und Migrationszielen, aber auch
zu begehrten Zielen fuir Asylsuchende. Besonders einschneidend fir die europaische
Fluchtlingspolitik war in weiterer Folge das Jahr 2004. Mit der EU-Osterweiterung
verschoben sich auch die europdischen AulRengrenzen. Zusammenfassend bedeutet das
also, dass heute einerseits die Gesamtzahl der EU-Lander interessant fir Asylsuchende
ist, andererseits, dass sich durch das Wegfallen der innereuropdischen Personen-
kontrollen* die Regulierung der Zuwanderung und Einreise in die einzelnen EU-
Staaten hauptsachlich an die lange Sud- und Ostgrenze verlagert hat. Auch die Herkunft
der Flichtlinge hat sich seit dem Zweiten Weltkrieg entscheidend verandert. Wéhrend
zur Entstehungszeit der GFK Flichtlinge vor allem ein europdisches Problem waren,
sind sie heute ein internationales. Vor allem afrikanischen Staaten, Staaten des
Mittleren Ostens und stidostasiatische Staaten sind heute relevante Herkunftslander von
Asylsuchenden.

48 Saskia Sassen, Migranten, Siedler, Fliichtlinge. Von der Massenauswanderung zur Festung Europa
(Reihe Europaische Geschichte), Frankfurt am Main 1996, S. 115 f.
43 Geregelt durch die Schengener Abkommen (1985 Schengen |, 1990 Schengen 11, 2005 Schengen I11).
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Veranderte Asyl- und Flichtlingspolitik

Um den verdnderten geografischen Bedingungen sowie dem Prozess der Euro-
paisierung® gerecht zu werden, reagierte die EU seit den 90er Jahren verstarkt mit
verschieden Mallnahmen auf das Fllchtlingsproblem. Ziel war einerseits die Aus-
arbeitung gemeinsamer rechtlicher Grundlagen und MalRnahmenpakete, andererseits die
Koordinierung zwischen den einzelnen Staaten bei der Umsetzung von diesen. Kurzum:
Seit mittlerweile zwanzig Jahren ist bei der Asyl- und Fluchtlingspolitik ein zunehm-
ender Transfer der Zustandigkeit — von der Ebene des Nationalstaates hin zur EU —
erkennbar. Im Kapitel iiber ,,FRONTEX und die ,Festung Europa’* wird darauf niher
eingegangen werden. Trotz der Verlagerung der Zustandigkeit auf die Ebene der EU, ist
jedoch auch weiterhin die Rolle des Nationalstaates nicht aufier Acht zu lassen. Seit den
90er Jahren sind fiir eine Reihe von européischen Staaten erschwerte Einreise-
bestimmungen und strengere rechtliche Vorschriften in Bezug auf die Asyl- und
Fluchtlingspolitik kennzeichnend. Anhand von Osterreich werden nachfolgend diese
Entwicklungen exemplarisch genauer dargestelit.

Fliichtlinge innerhalb der EU: die Fliichtlingspolitik am Beispiel Osterreichs

Osterreich war nach dem Zweiten Weltkrieg wie auch andere europiische Staaten sehr
aufgeschlossen gegeniiber Fliichtlingen, dennoch muss die Rolle Osterreichs in den
ersten Jahrzehnten der Zweiten Republik gesondert betrachtet werden. Vor allem zwei
Punkte sind hierbei zentral. Erstens kam dem Land im Kalten Krieg wegen seiner
geografischen Lage zwischen den beiden Bldcken eine besondere Bedeutung bei der
Aufnahme von Fliichtlingen in Europa zu, zweitens betrachtete sich Osterreich jahr-
zehntelang nicht als Endaufnahmeland, sondern vielmehr ,,[...] als Erstaufnahme- bzw.
Transitland, und orientierte seine Fliichtlingspolitik an den westlichen Nachbarn
[...]%%. Unter anderem auch deshalb entwickelte sich auf politischer und rechtlicher
Ebene die Asylpolitik nur sehr zogerlich.> Konkrete Durchfiihrungsbestimmungen
sowie nationale Richtlinien beziiglich der GFK, die in Osterreich bereits 1955 in Kraft
trat, fehlten bis zum Asylgesetz von 1968 vollkommen.

In den 80er Jahren hatte sich Osterreich politisch und vor allem wirtschaftlich
zunehmend stabilisiert. Dadurch wurde es fur Flichtlinge immer attraktiver, d. h.,
Osterreich wurde vom Transit- zum Zielland fur Asylsuchende und Fliichtlinge. Dieser
grundlegende Wandel der Rolle Osterreichs im Asylwesen hatte weit reichende gesell-
schaftliche und politische Auswirkungen. Besonders der Fakt, dass das Thema

50 Europdisierung im Sinne von europdischer Integration, also dem immer engeren Zusammenschluss der
européischen Vélker, unter anderem auch auf politischer Ebene.

51 Andrea Gotzelmann, Wer macht Asylpolitik? Akteurlnnen und ihre Strategien in der Osterreichischen
Asylgesetzgebung (Politik und Zeitgeschichte 5), Wien-Berlin 2010, S. 47.

52 Ebd. S. 47.
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,Fliichtlinge und Asylsuchende* ab den spéten 80er und vor allem ab den 90er Jahren
in der osterreichischen Offentlichkeit extrem politisiert wurde und auch heute noch
wird, bewirkte auf politischer Ebene entscheidende Verdnderungen und Einschnitte.
Hauptséchlich durch die beiden Parteien SPO und FPO® wurde das Thema Fliichtlinge
in die Offentlichkeit getragen:

»Mit Unterstiitzung der Neuen Kronen Zeitung wurde kampagnenartig
Stimmung gegen Fliichtlinge gemacht. [...] Fliichtlinge wurden plotzlich als
ernsthafte Gefahr flr die innere Sicherheit angesehen und im oOffentlichen

Diskurs u. a. als ,Kriminaltouristen’ bezeichnet.*>

Seit 1990 verscharfte die Osterreichische Politik in einer Reihe von Erlassen und
Gesetzen die nationale Asylgesetzgebung. Einige wesentliche Eckdaten werden nach-
folgend genauer betrachtet.

Asylgesetz 1991%°

Im Asylgesetz von 1968 wurde die Asylgewahrung auf Basis der GFK geregelt, erst-
mals reformiert wurde es 1991. Grund flr die Reform waren ansteigende Fliicht-
lingszahlen und ein angeblich haufiger Missbrauch des Asylrechts, ebenso sollte das
Asylverfahren beschleunigt werden, um die Kosten zu reduzieren. Ziel des Gesetzes
war es, die Zahl der positiven Asylantrage zu vermindern, d. h. weniger Personen Asyl
zu gewidhren. Besondere Neuerungen waren die Einfilhrung der sog. ,,[...]
Drittstaatenregel®®, die Beschrinkung des Aufenthaltsrechts [...]*“°" und die Schaffung
einer neuen Asylbehdrde als zentrale Instanz fir die Bearbeitung von Asylantragen.
Erreicht wurden durch das verschérfte Asylgesetz ein genereller Riickgang der Asyl-
antrage sowie ein drastischer Einbruch der anerkannten, also positiv beschiedenen
Asylantrage: Wahrend beispielsweise 1988 noch 26,6 % der Asylantrdge positiv
beschieden worden waren, lag die Asylquote 1994 nur noch bei 7,4 %.%

Aufenthaltsgesetz 1993

Obwohl dieses Gesetz inhaltlich nicht explizit mit der Asyl- und Fluchtlingsthematik
zusammenhangt, soll es hier dennoch kurz erwédhnt werden, da der Trend, die

53 SPO: Sozialdemokratische Partei Osterreich; FPO: Freiheitlich Partei Osterreichs (rechtspopulistische
Partei).

54 Sebastian Schumacher/Johannes Peyrl, Fremdenrecht. Asyl; Auslanderbeschaftigung; Einblrgerung;
Einwanderung; Verwaltungsverfahren, Wien 2006, S. 186.

55 AsylG 1991, in Kraft getreten 1992.

% Die sog. Drittstaatenregel sagt aus, dass Asylsuchenden in Osterreich kein Asyl gewahrt wird, wenn sie
auf ihrer Fluch zuvor durch ein ,,sicheres Drittland gereist sind, bzw. wenn bereits zuvor in diesem Land
ein Asylantrag negativ beschieden wurde. Als sichere Drittstaaten gelten generell jene Staaten, in denen es
ein auf die GFK gestltztes Asylverfahren gibt.

57 Gotzelmann, Wer macht Asylpolitik?, S. 48.

58 Anny Knapp, Uberblick Erledigung der Asylbehdrde 19812010, Asylkoordination Osterreich, o. D., [ht
tp://www.asyl.at/fakten_8/stat_2010_01.htm], eingesehen 24.05.2013.
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Neuzuwanderung generell zu begrenzen, klar zum Vorschein kommt. Mit dem
Aufenthaltsgesetz von 1993 wurde namlich der Zugang bestimmter Migrantengruppen
mittels Quoten geregelt und festgelegt — zu dieser Zeit in Europa ein absolutes
Novum.®®

Asylgesetz 1997

Bereits 1997 wurde das Asylgesetz von 1991 erneut Uberarbeitet und reformiert. Eine
unabhéngige Berufungsbehtrde wurde eingerichtet, ebenso die Drittstaatsklausel ver-
andert und genauer definiert. Vor allem die Regelungen beziiglich der ,,sicheren® Dritt-
staaten sind spétestens seit 1997 hoch kompliziert und legen genau fest, ,,[...] ob sich
Osterreich, bei einer Einreise tber diesen Staat, noch fiir den Asylantrag zustindig
hilt.«6® Weiter fortgeflihrt wurde auch nach 1997 die gangige Praxis der Zuriickweisung
und Abschiebung.

Asylgesetz-Novelle 2003

Besonders ab 1999, im Vorfeld der Nationalratswahlen, riickte das Thema Flichtlings-
und Asylpolitik tber die politischen Parteien in das 6ffentliche Interesse. Verknlpft war
dieser offentliche Diskurs auch mit einem negativen Meinungs- und vor allem Image-
wandel gegeniiber Asylwerbern.®® 2003 einigten sich auf politischer Ebene die
einzelnen Parteien — ein neues Asylgesetz mit umfassenden Neuerungen und Verscharf-
ungen wurde unter massiver Kritik genehmigt, in Kraft trat es 2004. Die Anderungen
zielten vor allem darauf, die Moglichkeiten, um Asyl anzusuchen, einzuschranken, die
Bedingungen, unter denen Asyl gewahrt wird, zu erschweren, Personen leichter abzu-
schieben und das Stellen von Folgeantrdgen zu erschweren, die Drittstaatenklausel neu
zu regeln und den Sicherheitsorganen mehr Kompetenzen zuzuschreiben.®? Die ausge-
arbeiteten Anderungen fiihrten zu einer erheblichen Einschrinkung des Asylrechts und
wurden von zahlreichen NGO’s wie amnesty international Osterreich und auch vom
UNHCR stark kritisiert. Einige Punkte der Gesetzesnovelle wurden sogar so kritisch
gesehen, dass sie in Folge vom 0sterreichischen Verfassungsgerichtshof als verfass-
ungswidrig gesehen und zurlickgezogen werden mussten.

Fremdenrechtspaket 2005

GroBe Kritik an der Asylgesetzesnovelle von 2003, ,[...] die zunehmende Euro-
péisierung [...], Zweifel an der Effizienz mancher Bestimmungen [...], Méngel in der

59 Edda Currle, Migration in Europa — Daten und Hintergriinde (Forum Migration 8), Stuttgart 2003, S.
239-241.

60 Tom Schmid/Anna Rosenberg/Ralf Eric Kluschatzka, Don’t Wait — Asyl- & Fremdenrecht in Osterreich.
Endbericht, Sozialokonomische Forschungsstelle, 12.2004, [http://www.sfs-research.at/projekte/P29-EQUAL
%20D0on%27t%20wait/Asyl-u.%20Fremdenrecht%20Endfassung.pdf], eingesehen 24.04.2013, S. 47.

61 Gotzelmann, Wer macht Asylpolitik?, S. 51 f.

62 Ebd., S. 100 f.
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Abstimmung der am Verfahren beteiligten Behorden [...] und Regelungsliicken [...]*®3

flhrten 2005 zu umfassenden Gesetzesanderungen. Nicht nur das Asylgesetz wurde im
Fremdenrechtspaket von 2005 berarbeitet und neu definiert, sondern auch ein Frem-
denpolizeigesetz, sowie ein Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz erlassen. Erstmals
wurden auch verschiedenen NGOs und das UNHCR mit in den Entscheidungsprozess
eingebunden: In Form einer ,,Diskussionsgrundlage, in der wesentliche Anderungen
festgeschrieben wurden, wurde ihnen die Mdglichkeit der Partizipation gegeben. Da
jedoch die Forderungen in dieser Diskussionsgrundlage so restriktiv waren und
teilweise den Vorwurf von Verfassungswidrigkeit weckten, einigten sich ,,[...] NGOs
und UNHCR inoffiziell darauf [...], gar nicht auf den Gesetzestext einzugehen.*%
Einige Uberaus kritische Punkte wurden dennoch 6ffentlich beméngelt — sie wurden
beim Entscheidungsprozess mit berlicksichtigt. Ende Juli 2005 wurde der
Gesetzesentwurf im Bundesrat mehrstimmig, jedoch ohne die Stimmen der Grinen,
angenommen, am 1. Janner 2006 sollte das Gesetzespaket in Kraft treten. Zahlreiche
und tief greifende Anderungen wurden damit gesetzlich geregelt, besonders interessant
ist im Rahmen dieser Seminararbeit, dass neben weiteren restriktiven Mafinahmen im
Asylverfahren®, auf die hier nicht naher eingegangen wird, auch verschiede EU-
Richtlinien gesetzlich verankert wurden, u. a. die Dubliner Ubereinkommen®. Damit
war Osterreich das erste EU-Land auf die zunehmende Europaisierung der Fliichtlings-
und Asylpolitik reagierte und das eigene Rechtssystem auf ,,europdische Standards*
anpasste.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass dem heutigen ,[...] Osterreich beim
Asylverfahren europaweit ,vorbildliche Judikation’ [...]“¢” zuzuschreiben ist. Wahrend
bis in die 1980er Jahre Osterreich relativ aufgeschlossen gegeniiber Fliichtlingen und
Asylsuchenden war, sind seit dem Asylgesetz von 1991 die Regeln, untern welchen
Asyl gewahrt wird, extrem verscharft worden. Heute ist Osterreich als Staat zu sehen,
der durch besonders restriktive Gesetze den Zugang zum internationalen Schutz nicht
nur erschwert, sondern sogar reduziert hat. Instrumente hierfir sind unter anderem die
bereits genannte Drittstaatsklausel, eingeschrankte Mdoglichkeiten der Asylantrags-
stellung, Asyl-Schnellverfahren, erleichterte Schubhaftbedingungen und vor allem auch

63 Matthias Vogl, Die jingere Entwicklung im Bereich des Asyl- und Fremdenrechts, in: 2.
Osterreichischer Migrations- und Integrationsbericht 2001-2006. Rechtliche Rahmenbedingungen,
demographische Entwicklungen, soziodkonomische Strukturen, hrsg. v. Heinz Fassmann, Wien 2007, S.
19-41, hier S. 23.

64 Gotzelmann, Wer macht Asylpolitik?, S. 135.

6 Ebd., S. 150-156.

6 Qsterreich war das erste EU-Land, das die Dubliner Ubereinkommen | und 1l gesetzlich verankerte. In
den Dubliner Ubereinkommen wird u. a. geregelt, dass in der gesamten EU nur ein Asylantrag gestellt
werden darf, ebenso, dass jener Staat, in den der Asylsuchende zuerst eingereist ist, fiir die Durchfiihrung
des Asylantrags zustandig ist.

67 Corinna Milborn, Gestiirmte Festung Europa. Einwanderung zw. Stacheldraht und Ghetto. Das
Schwarzbuch, Frankfurt am Main 2009, S. 89.
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eine restriktive und sehr eng gefasste Auslegung des Fluchtlingsbegriffs nach der GFK.
Ebenso erkennbar ist der Trend, die Osterreichische Rechtslage an die Richtlinien einer
gemeinsamen européischen Flichtlings- und Asylpolitik anzupassen. Daneben hat
Osterreich aber auch staatsintern die Regeln verschirft: ,,[...] Zuwanderung [unterliegt]
einem Regime starker Reglementierung und Kontingentierung.“%® Fir Asylsuchende ist
nicht nur die Gewéhrung von Asyl schwierig, bereits das Stellen des Asylantrags ist
eine groRe Hurde. Daneben erweist sich auch der Birokratiedschungel, durch den
Betroffene gehen miissen, als nicht gerade einfach und Ubersichtlich.®® Es zeigt sich
also, dass Osterreich in den letzten zwanzig Jahren die Grenzen nach und nach
geschlossen hat. Damit steht das Land aber nicht alleine. Auch die anderen
europaischen Staaten sowie die EU als mehrstaatliche Vereinigung folgen diesem
Trend einer restriktiven Flichtlings- und Asylpolitik. Im Folgenden soll ein kurzer
Blick darauf geworfen werden, wie und mit welchen Mitteln die EU versucht,
Asylsuchenden die Einreise nach Europa zu erschweren und zu verweigern.

Flichtlinge an den Grenzen der EU: FRONTEX und die ,, Festung Europa“

Die Fluchtlings- und Asylpolitik war lange Zeit ein Bereich, der auf EU-Ebene nicht
oder nur sehr begrenzt relevant war. Zwar veroffentlichte die EU bereits 1950 mit der
Europaischen Menschenrechtskonvention (EMRK) ein zentrales Dokument flir den
Schutz der Menschenrechte, auf die Asylproblematik im Speziellen geht diese
Konvention jedoch nicht ein.”® Bis in die spaten 80er und beginnenden 90er Jahre oblag
die Regelung und Gewéhrung von Asyl fast ausschliel8lich den einzelnen Staaten. Erst
durch die Offnung der zwischenstaatlichen Grenzen, also durch die Schengener
Abkommen, wurde eine gemeinsame und einheitliche Asylpolitik immer wichtiger.
Gleichzeitig waren die einzelnen europdischen Staaten auch immer weniger bereit, neue
Zuwanderer aufzunehmen, schlossen also nach und nach die eigenen staatlichen
Grenzen. Auf Ebene der EU versuchten die Staats- und Regierungschefs sowie
internationale Arbeitsgruppen einheitliche Regelungen fiir die Asylpolitik heraus-
zuarbeiten.

8 Bernd-Christian Funk/Joachim Stern, Die osterreichische Einwanderungs- und Asylpolitik: volker-
rechtliche, europarechtliche und verfassungsrechtliche Aspekte, in: Immigration und Integration.
Volkerrechtliche und europarechtliche Antworten auf eine zentrale Herausforderung der Zeit (Volkerrecht,
Europarecht und internationales Wirtschaftsrecht 11), hrsg. v. Peter Hilpold/Christoph Perathoner,
Frankfurt am Main-Berlin u.a. 2010, S. 237.

89 Funk/Stern, Die dsterreichische Einwanderungs- und Asylpolitik, S. 259.

0 Europdische Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten (EMRK),
Bundesministerium der Justiz, 01.06.2010, [http://www.bmj.de/SharedDocs/Downloads/DE/pdfs/deutsche_
uebersetzung_emrk.pdf?__blob=publicationFile], eingesehen 26.05.2010.
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Erste Ansétze europdischer Zusammenarbeit im Bereich der Justiz gab es bereits Mitte
der 70er Jahre™, intensiviert wurde sie jedoch erst gegen 1990: ,[...] den Ausgangs-
punkt der Uberlegungen zum asylrechtlichen Europiisierungsprozess*’? bildeten die
Schengener Abkommen von 1985 bzw. 1990. Mit den Schengener Abkommen sollten
u. a. die Visapolitik der einzelnen Staaten harmonisiert, ebenso ein gemeinsames Infor-
mationssystem’® eingerichtet werden, tber das die einzelnen EU-Staaten Personaldaten
und sonstige Informationen austauschen konnten. Zudem sah Schengen II ,[...]
erstmals eine Regelung fiir die Zustdndigkeit bei Asylantrigen vor“’. Die Asylpolitik
wurde aber dennoch weiterhin zu einem grofRen Teil durch die einzelnen EU-Mitglieds-
staaten bestimmt. 19907 wurden die Regeln der européischen Asylpolitik im Dubliner
Ubereinkommen (Dublin I) ausgebaut und genauer spezifiziert. Grundsatzlich sollte mit
dem Dubliner Ubereinkommen geregelt werden, dass einerseits jeder Asylantrag
gepruft werden sollte™, andererseits, dass Asylwerber prinzipiell im gesamten EU-
Gebiet nur einen einzigen Asylantrag stellen durften’’, sowie, welcher Staat fir die
Behandlung des Asylansuchens zustandig war®. Obwohl im Ubereinkommen den
einzelnen Staaten weiterhin souverdne Rechte zugeschrieben wurden, ist erkennbar,
dass ab 1990 eine Harmonisierung der Asyl- und Flichtlingspolitik auf européischer
Ebene angestrebt wurde.” Besonders ein Bereich war dabei zentral und von politischer
Prioritét: der Ausbau der Sicherung und Uberwachung der EU-AuRengrenzen. Dies war
insofern von besonderer Bedeutung, da durch die Schengener Abkommen die EU-
internen Grenzen aufgehoben wurden, d. h., Personen konnten sich innerhalb des
Schengen-Raums von einem Staat zum anderen frei bewegen. Die EU-Auf3engrenzen
waren somit die letzte Hirde flr die Einreise in den gesamteuropaischen Raum. Aus
diesen Uberlegungen heraus entwickelte sich auf politischer Eben die ldee der
europdischen Grenzschutzstrategie, die vor allem auf eine Koordinierung der nationalen
Tatigkeiten im Grenzschutz und der Asyl- und Fluchtlingspolitik zielte. Einerseits
sollten der rechtliche Bereich und die gesetzlichen Richtlinien der einzelnen Staaten
harmonisiert werden, andererseits sollte auch konkret im operativen AuRengrenzschutz
zusammengearbeitet und kooperiert werden. Fir den rechtlichen Bereich sind einige
Abkommen und Ubereinkiinfte auf EU-Ebene besonders relevant, fiir die konkreten
MaBnahmen im Aufengrenzschutz taucht unweigerlich der Name der europdischen

L Ab 1976 Zusammenarbeit der Innen- und AuRenminister der EG/EU in der TREVI-Gruppe (Terrorisme,
Radicalisme, Extremisme, Violence International), Hagen, Trends der internationalen Asylpolitik, S. 32 ff.
2 Ehd., S. 35.

73 Sog. Schengener Informationssystem oder SIS (Shared Information System).

4 Hagen, Trends der internationalen Asylpolitik, S. 37.

751990 unterzeichnet, 1997 in Kraft getreten.

6 Ubereinkommen von Dublin vom 15.06.1990, Pro Asyl [http://www.proasyl.de/texte/dublin.htm],
eingesehen 26.05.2013, Art. 3, Abs. 1.

7 Hagen, Trends der internationalen Asylpolitik, S. 44 f.

78 Ubereinkommen von Dublin, Art. 4-8.

9 Schengen 1 1985, Schengen I1/Schengener Durchfiihrungstibereinkommen 1990.
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Grenzschutzagentur FRONTEX auf. Beide Bereiche werden nun kurz beleuchtet. In
einem dritten Schritt wird auch ein Blick darauf gelegt, wie die Asyl- und Fluchtlings-
politik in der EU konkret gehandhabt wird und welche die zentralen Instrumente sind.

Auf dem Weg zu einer Harmonisierung des Asylrechts

Wichtige Richtlinien fur die EG/EU Lander im Bereich des Asylrechts wurden 1992 in
den sog. Londoner Beschlissen vereinbart. Besonders einige restriktive Bereiche
wurden hierbei harmonisiert. Ziele waren unter anderem die Bekdmpfung des Miss-
brauchs des Asylrechts und die Erstellung einer Liste von ,sicheren Drittstaaten®.
Offiziell sollte durch diese Regelungen den wirklichen Schutzbedirftigen entgegen
gekommen werden, dem Politikwissenschaftler Bernhard Hagen zufolge, wurde aber
durch ,,[...] die Resolution alles in allem die rasche Abschiebung von Asylsuchenden
erleichtert.“®® Noch wesentlicher als die Londoner Beschliisse war fiir das Jahr 1992
aber der Vertrag von Maastricht, in dem die européische Wirtschaftsgemeinschaft zur
politischen Union (EU) umgewandelt wurde. Zentrale Ziele der neu gegrindeten Union
waren ,,[...] Politiken und Formen der Zusammenarbeit [...]“®! zu entwickeln, d. h.
also, dass ab 1992 der Prozess der Europdisierung verstarkt vorangetrieben wurde.
Aufgebaut wurde die Europdische Union auf drei Saulen: 1. Europaische Gemein-
schaften, 2. Gemeinsame Aufen- und Sicherheitspolitik, 3. Polizeiliche und justizielle
Zusammenarbeit in Strafsachen. Wichtig zu erwahnen ist hierbei, dass in allen drei
Séulen das Thema Asyl- und Migrationspolitik mit einbezogen wurde. Die Griindung
der EU ist also in Hinsicht auf eine Harmonisierung der Richtlinien im Asylwesen als
wichtige Etappe zu sehen.

Entscheidende Fortschritte in der gemeinstaatlichen Regelung des Asyl- und
Fliichtlingsrechts wurden aber erst durch den Vertrag von Amsterdam, der 1999 in
Kraft trat, eingeleitet und ,,[...] zu einer mittelfristig umzusetzenden politischen
Kernaufgabe der EU [...]“%. Zwei Jahre spater konkretisierte der Européische Rat in
der Sondertagung von Tampere die Forderungen eines gemeinsamen Vorgehens in der
Asylpolitik: ,,Der Europdische Rat ist entschlossen, die Union zu einem Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts auszubauen [...]*%%, auch machen ,[...] die
gesonderten, aber eng miteinander verbundenen Bereiche Asyl und Migration [...] die

80 Hagen, Trends der internationalen Asylpolitik, S. 49.

81 92/C 191/01, Vertrag Uber die Europaische Union vom 29.07.1992, Eur-Lex [http://eur-lex.europa.eu/Le
xUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11992M/TXT:DE:HTML], eingesehen 27.05.2013, Titel I, Art. A.

82 Steffen Angenendt, Gibt es ein europdisches Asyl- und Migrationsproblem? Unterschiede und
Gemeinsamkeiten der asyl- und migrationspolitischen Probleme und der politischen Strategien in den
Staaten der Europaischen Union (Arbeitspapiere zur internationalen Politik 102), Bonn 2000, S. 3.

8 Schlussfolgerung des Vorsitzes des Europdischen Rates in Tampere vom 15. und 16. Oktober 1999,
Européisches Parlament [http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_de.htm], eingesehen 27.05.2013,
Einleitung.
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Entwicklung einer gemeinsamen Politik der EU erforderlich [...]*%%. Die gesetzliche
Verankerung der GFK und des Schutzes vor Auslieferung und Abweisung erfolgte im
Jahr 2000 in der Charta der Grundrechte der EU, wodurch zentrale Aspekte des
internationalen Asylrechts auf européischer Ebene verfestigt wurden.®® Auch in
mehreren anschliefenden Dokumenten wurde der enge Bezug zur GFK betont, so etwa
in der Schlussfolgerung des Europaischen Rats von Sevilla 2002.8

Einschneidende Verdnderungen in der Asylpolitik, insbesondere beim gemeinsamen
Aulengrenzschutz, gab es ab dem Jahr 2001: Nach den Anschldgen des 11. Septembers
wurde dieses Thema im Zuge der inneren Sicherheit der EU von groRer Bedeutung.?’
Im selben Jahr sind auch die politischen Wurzeln fir eine gemeinsame europdische
Grenzschutzagentur sowie eine engere Kooperation in der Asyl- und Fluchtlingspolitik
der EU-Mitgliedsstaaten zu finden.

Die europdische Grenzschutzagentur FRONTEX

Im Dezember 2001 forderten die Staats- und Regierungschefs beim Europaischen Rat
von Laeke die Europdische Kommission auf, ,,[...] die Mechanismen fiir eine Zusa-
mmenarbeit zwischen den fiir die Kontrolle der AuRengrenzen zustdndigen Dienst-
stellen festzulegen und die [...] Schaffung [...] [einer] gemeinsamen Dienststelle fiir
die Kontrolle der AuBengrenzen zu priifen.“®® Im selben Dokument wird auch eine
,.echte® gemeinsame Asyl- und Einwanderungspolitik gefordert.®® Obwohl ein gemein-
sames Vorgehen bereits ab den 1990er Jahren gefordert und in einigen Bereichen auch
umgesetzt wurde, konkretisierte sich dieses in vielen Bereichen erst in den letzten zehn
Jahren. Ein zentraler Bereich ist der koordinierte AuBengrenzschutz der einzelnen EU-
Mitgliedsstaaten.

Nach dem Europaischen Rat von Laeke 2001 wurden auf den Europdischen Réten von
Sevilla 2002 und Thessaloniki 2003 detaillierte Plane fir den AuRengrenzschutz,
verbunden mit strikten zeitlichen Vorgaben, vorgelegt. Erweitert wurden diese Plane
durch das Haager Aktionsprogramm, bei dem zehn Prioritdten fur die Starkung von

84 Vorsitzes des Europdischen Rates in Tampere vom 15. und 16. Oktober 1999, Abschn. A, Art. 10.
852007/C 303/01, Charta der Grundrechte der Europaischen Union vom Jahr 2000, Eur-Lex [http://eur-
lex.europa.eu/de/treaties/dat/32007X1214/htm/C2007303DE.01000101.htm], eingesehen 28.05.2013, Art.
18 und 19.

86 13463/02, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Européischer Rat (Sevilla), Tagung vom 21. und 22. Juni
2002, Rat der Europaischen Union [http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData
/delec/72655.pdf], eingesehen 28.05.2013, Art. 29.

87 Petra Bendel, Neue Chancen fiir die EU-Migrationspolitik? Europdische Union im Spagat zwischen
Sicherheits- Entwicklungs- und AuRenpolitik, in: Zuwanderung im Zeichen der Globalisierung.
Migrations- Integrations- und Minderheitenpolitik, hrsg. v. Christoph Butterwegge/Gudrun Hentges,
Wieshaden 2006, S. 125.

8 SN 300/1/01 rev 1, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Europaischer Rat (Laeke), 14. und 15. Dezember
2001, Europdischer Rat  [http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/
68829.pdf], eingesehen 28.05.2013, Art. 43.

8 Ebd., Art. 38-41.
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Freiheit, Sicherheit und Recht in der EU formuliert wurden, darunter auch die
Weiterentwicklung des europaischen Grenzschutzsystems.*® Zwei Jahre spater, am 03.
Oktober 2005, nahm die européische Grenzschutzagentur FRONTEX, die ein Jahr
zuvor mittels einer Verordnung gegriindet wurde®, ihren operativen Dienst auf. Aus
Platzgriinden kann nicht detailliert auf die einzelnen Aufgaben, die finanzielle und
organisatorische Struktur und das genaue Vorgehen der Agentur eingegangen werden.
Grundlegendes soll jedoch erwahnt werden, ebenso sollen die Aktionen von FRONTEX
und die Praxis der europdischen Asylpolitik in Punkt c) zusammenfassend bewertet
werden.

Kernkompetenz von FRONTEX ist die ,,Koordinierung der operativen Zusammenarbeit
der Mitgliedsstaaten im Bereich des Schutzes der AuBengrenzen*®?. Auf der Basis von
erstellten Risikoanalysen, in denen aktuelle Fliichtlingsbewegungen analysiert und
prognostiziert werden, fiihren einzelne EU-Mitgliedsstaaten gemeinsame Operation
durch, mit dem Ziel, solchen Fliichtlingsbewegungen entgegenzuwirken und eine
illegale Einreise nach Europa zu verhindern. Diese See-, Luft- und/oder
Landoperationen werden von FRONTEX organisiert und koordiniert, teilweise auch
finanziell unterstiitzt. Seit 2005 wurden eine ganze Reihe von Operationen aller Art und
GroRenordnung durchgefiihrt®® — sehr oft werden aber diese Aktionen mit Menschen-
rechtsverletzungen und VerstdRen gegen die Richtlinien der GFK in Verbindung
gebracht.** Daneben unterstiitzt FRONTEX auch die Ausbildung von Grenz-
schutzbeamten, forciert also eine Standardisierung in diesem Bereich. Ebenso hilft die
Agentur bei der Abschiebung von Personen, deren Asylantrag negativ beschieden
worden ist. FRONTEX beteiligt sich hierbei nicht nur finanziell und logistisch, sondern
arbeitet auch eng mit Drittstaaten®™ wie Tunesien, Libyen oder Senegal® zusammen.
Was die Organisation der Grenzschutzagentur betrifft: Rechtlich und finanziell ist die
offiziell als EU-Institution ausgewiesene Agentur seit ihrer Einrichtung relativ

9% KOM/2005/0184 endg., Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament — Das
Haager Programm: Zehn Prioritéten fir die n&chsten funf Jahre Die Partnerschaft zur Erneuerung Europas
im Bereich der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, Eur-Lex [http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/Lex
UriServ.do?uri=CELEX:52005PC0184:de:HTML], eingesehen 28.05.2013.

912007/2004, Verordnung des Rates vom 26. Oktober 2004 zur Errichtung einer Europdischen Agentur fiir
die operative Zusammenarbeit an den AuRengrenzen der Mitgliedsstaaten der Européischen Union
(FRONTEX Verordnung), Eur-Lex [http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2004:34
9:0001:0001:DE:PDF], eingesehen 28. 05.2013.

9 Ebd. Kap. II, Art. 2, Abs. 1.

9 Archieve of Operations, FRONTEX, o. D., [http://www.frontex.europa.eu/operations/archive-of-operati
ons/], eingesehen 28.05.2013.

% Verena Krosbacher, FRONTEX. Die Rolle der Europaischen Grenzschutzagentur —im
AuBengrenzmanagement der EU, Dipl.-Arb., Innsbruck 2009, S. 88.

9% Mehrere Rickibernahmeabkommen mit den an die EU angrenzenden Staaten ermdglichen es,
Asylsuchende in groRem Stil in diese Staaten zuriickzubringen. Hagen, Trends Asylpolitik, S. 95 f.

% Third Countries Partners, FRONTEX, o. D., [http://www.frontex.europa.eu/partners/third-countries],
eingesehen 28.05.2013.
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unabhangig.®” Personell und finanziell ist seit der Grindung jedoch eine kontinuierliche
Aufstockung zu verzeichnen,® was darauf hinweist, dass FRONTEX eine zentrale
Rolle in der européischen Asyl-, Fliichtlings-, und Migrationspolitik spielt.

c) Wohin geht der Trend? Bausteine der ,, Festung Europa *

Wie bisher ersichtlich wurde, strebte die EG/EU seit den 1990er Jahren vor allem eine
Harmonisierung und Angleichung der Asyl- und Fluchtlingspolitik der einzelnen
Mitgliedsstaaten an, durch die in weiterer Folge der Zugang zum Asylrecht und die
Einreise nach Europa erschwert werden sollten. Zahlreiche der oben erwdahnten
Abkommen und Ubereinkiinfte der EU-Lander regelten zwar die Zustandigkeit und das
Procedere bei Asylantrdgen neu, dienten aber gleichzeitig in einem ausgepragten Maf}
der Regulierung und Einschrankung der Zuwanderung. Konkret bedeutet das, dass
durch eine Reihe von restriktiven MalRnahmen, der Zugang zum Asylrecht in der EU
deutlich erschwert worden ist. Zum einen ist FRONTEX eine zentrale Institution im
européischen Aullenmanagement, die in einem ,,[...] Feld [...] unklarer Kompetenzen
agiert [...]“°, in dem auf der einen Seite die europdische Asylpolitik européisiert
werden soll und auf der anderen Seite die Kompetenzen der Kontrolle der
Aulengrenzen und der Bearbeitung der Asylantrdge bei den einzelnen Mitgliedsstaaten
liegen. Gerade die ,,[...] Diffusitit des Mandats, die ,,lediglich koordinierende Rolle ist
prazise die Nebelwand, hinter die sich Frontex immer dann zuriickziehen kann, sobald
Kritik an der Praxis einzelner Grenzschutzorgane aufkommt.“® Zum anderen ist die
gangige Praxis der Abweisung von Asylantragen und der Abschiebung von
Asylsuchenden in den einzelnen EU-Mitgliedsstaaten zu nennen. Besonders kritisch zu
sehen ist hier die von den EU-Staaten erstellte Liste der sog. ,,sicheren Drittstaaten®, die
das Stellen eines Asylantrags in Europa extrem verkompliziert haben. Ersichtlich ist,
dass in den letzten Jahren unmittelbar an Europa angrenzende siidliche und ostliche
Linder nach und nach als ,,sicher eingestuft wurden.’®* Konkret heit das also, dass
das Flichtlingsproblem immer weiter nach Osten oder Stiden vorgelagert wird. Ebenso
kritisch ist die erstellte Liste der ,sicheren Herkunftslinder<®?, die die Chance auf
Gewéhrung von Asyl zusétzlich reduziert.

97 Gerda Heck, Die Rolle der europdischen Grenzschutzagentur Frontex, in: Fliichtlingsschutz als globale
und lokale Herausforderung, hrsg. v. Markus Ottersbach/Claus-Ulrich Prol, Wiesbaden 2011, S. 73 f.

9 Budget 2005: 5 Mio. Euro, Budget 2009: 88 Mio. Euro. Heck, Rolle Grenzschutzagentur Frontex, S. 74.
9 Bernd Kasparek, Frontex. Kritiken, Konzeptionen, Konstruktionen, 06.2009, [http://www.migration-
boell.de/web/migration/46_2195.asp], eingesehen 28.05.2013.

100 Epq.

101 Hagen, Trends der internationalen Asylpolitik, S. 82 f.

102 Linder in denen es eine ,,interne Fluchtmdglichkeit (Flucht in eine ,,sichere® Region innerhalb des-
selben Staates) gibt, werden als ,,sichere Herkunftsldnder” bezeichnet. Asylantrige von Personen, die aus
einem ,,sicheren Herkunftsland*“ kommen, werden generell abgelehnt, da die Mdglichkeit der ,,internen
Fluchtmoglichkeit* nicht genutzt wurde.
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Zusammenfassend kann gesagt werden, dass Europa vor allem in den letzten zehn
Jahren eine extrem restriktive Asyl- und Fluchtlingspolitik vorangetrieben hat. Nicht
nur ist durch die Vielzahl an Verordnungen und Ubereinkiinften eine undurchsichtige
und komplizierte Asylpolitik gefordert worden, im Gegenteil beteiligt sich die EU, die
die Wichtigkeit der Wahrung der Menschenrechte in mehr als einem Dokument
verankert hat, iber FRONTEX und den géngigen Praktiken im Asylwesen tagtéglich an
Menschenrechtsverletzungen. Insgesamt ist durch die hier erwéhnten Praktiken der
Zugang zum Asylrecht in der EU deutlich erschwert worden. Eine langfristige Losung
des Fluchtlingsproblems wurde jedoch nicht erreicht, lediglich eine geografische
Verlagerung. Und was die GFK betrifft: Das zentrale ,,Non-refoulement-Prinzip* wurde
mit den Prinzip der ,sicheren Drittstaaten umgangen, der Fliichtlingsbegriff wurde
nicht, den aktuellen Trends entsprechend!®, um neue Flichtlingseigenschaften
erweitert, sondern maximal reduziert und eingeschrankt, wodurch eine Anerkennung als
Fluchtling, zusétzlich zu den bereits komplizierten Bedingungen, sehr schwierig
geworden ist.

United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR)

Mit Osterreich und der EU wurden bisher zwei Akteure beleuchtet, die vor allem in den
letzten zwanzig Jahren durch verschiedene MaRnahmen verstarkt versuchten, das
Asylrecht einzuschranken. Auf der gegentiberliegenden Seite steht mit dem Amt des
Hohen Fluchtlingskommissars (UNHCR) ein Akteur, der sein Mandat, also seine
Zusténdigkeit in der Fluchtlingsfrage kontinuierlich erweitert hat. In diesem Kapitel soll
geklart werden, was das UNHCR ist, wo die traditionellen Hauptaufgaben liegen und
ebenso, wie sich heute, in Zeiten internationalen Wandels der Fluchtlingsproblematik,
die Aufgaben vom UNHCR gedndert haben.

Geschichtliche Entwicklung

Durch Krieg, Revolutionen, Staatsneuordnungen oder auch Hungersnite, hatten
wéhrend und im Anschluss an den Ersten Weltkrieg weite Teile Europas, aber auch
auflereuropdische Gebiete mit massiven Fliichtlingsproblemen zu k&mpfen. Eine
mogliche Losung dieses Problems konnte nur auf zwischenstaatlicher Eben erreicht
werden. Der 1920 gegriindete ,,[...] Volkerbund erwies sich als ein geeigneter Rahmen,
innerhalb dessen die Anfange einer Uberstaatlichen Flichtlingsorganisation aufgebaut
werden konnten.“!% Erste groRe Aufgabe des Volkerbunds war die Rickfiihrung von
450.000 Kriegsgefangenen, es folgte ein ,,Hilfsprogramm fiir die Millionen Opfer des

103 Kapitel 11, 1. Globale Entwicklung der Fliichtlingsproblematik.
104 Georg Dahm/Jost Delbriick/Ridiger Wolfrum, Volkerrecht, Bd. 1/2. Der Staat und andere
Volkerrechtssubjekte; Raume unter internationaler Verwaltung, Berlin 2002, S. 187.
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russischen Hungers zwischen 1921 und 1922 [...].“!% Besonders der Vorsitzende der
norwegischen Delegation, Fridtjof Nansen, war fiir die Flichtlingsarbeit des Volker-
bundes in seinen Grindungsjahren maRgeblich verantwortlich. In seinem Amt als
Fluchtlingskommissar leistete er Pionierarbeit im Flichtlingsschutz. 1928 und 1933
wurde durch den Volkerbund erstmals versucht, Flichtlingen eine gewisse Rechts-
stellung zu bieten — in erster Linie ,,[...] eine Sicherung gegeniiber willkiirlicher Aus-
weisung und einen Schutz ihrer wohl erworbener Rechte [...]“%, Auch auf die ein-
setzende Massenflucht, ab 1933 aus Deutschland und ab 1938 aus Osterreich, versuchte
der Volkerbund im Rahmen des Hohen Flichtlingskommissariats zu reagieren. Extrem
zugespitzt und ausgeweitet wurde die Fluchtlingsproblematik durch den Zweiten
Weltkrieg. Bereits im November 1943, also noch wahrend des Krieges, wurde auf das
Problem mit der Griindung der United Nations Relief and Rehabilitation Administration
(UNRRA) reagiert. Dieser internationalen Organisation oblag bis 1947 die Riick-
fihrung und Umsiedlung von Fliichtlingen, abgeldst wurde sie von der International
Refugee Organization (IRO), die bis 1952 aktiv war und bis dahin ,,[...] weit {iber eine
Million Menschen in neuen Lebensverhiltnissen untergebracht [hatte]“}’. Noch zu
Laufzeit der IRO, die lediglich als tempordre Organisation gegriindet worden war,
wurde von verschiedenen Seiten, vor allem aber von der IRO selbst, die Notwendigkeit
der Griindung einer Organisation betont, die sich mit der Flichtlingsproblematik
auseinandersetzte. Erstmals war die Rede von der Schaffung einer solchen internat-
ionalen Organisation 1948 in einer Studie Uber Staatenlose. 1 Ein Jahr spater, am 03.
Dezember 1949, wurde von der UN-Generalversammlung auf Vorschlag des
Wirtschafts- und Sozialrates (ECOSOC) das Amt des UNHCR’s beschlossen — zuerst
mit einem zeitlich begrenzten Mandat, 2004 wurde dem UNHCR schlieRlich ein
unbefristetes Mandat Ubertragen.

Klassische Arbeitsfelder und Aufgabengebiete

Bei der Grindung des UNHCR wurde eine ganze Reihe von Aufgabenfeldern
festgelegt. Zu den klassischen Hauptfunktionen werden der ,,Internationale Schutz®, die
sog. ,,Assistance-Funktion“ sowie die ,,Suche nach dauerhaften Lésungen fir Flicht-
lingsprobleme* angesehen. Daneben beschaftigt sich das UNHCR aber auch mit einer
ganzen Reihe von weiteren Aufgaben. Besonderes Anliegen in den Grundungsjahren
der Institution war die Errichtung einer Rechtsstellung fiir Fliichtlinge — verankert
wurde diese in den zentralen Rechtsdokumente fiir den Flichtlingsschutz, der GFK und

105 Fridtjof Nansen, UNHCR, o. D., [http://www.unhcr.de/unhcr/events/nansen-fluechtlingspreis/fridtjof-
nansen.html], eingesehen 01.05.2013.

106 Dahm, Vélkerrecht, S. 187.

107 Ebd., S. 188.

108 Turk, UNHCR, S. 20-28.

109 ECOSOC: Economic and Social Council.

historia.scribere 6 (2014) 657



Geschichte der Menschenrechte: Trends in der internationalen Flichtlingspolitik

dem New York Protokoll. Durch die in dieser Arbeit bereits mehrfach angesprochenen
Veranderungen der Flichtlingsproblematik!® in den letzten Jahrzehnten, wird dieser
Bereich wohl auch in Zukunft zentral sein bzw. sogar verstarkt mit behandelt werden
miissen, sollen auch sog. ,neue Fliichtlingsarten” einen entsprechenden Schutz zu-
gesprochen bekommen. Im Zusammenhang mit dieser Kernaufgabe steht nattrlich auch
die Kontrolle darlber, ob die einzelnen Vertragsstaaten die rechtlichen Grundlagen
einhalten (sog. ,,monitoring* Titigkeit),''! wobei hier das Problem der fehlenden Inter-
ventionsmoglichkeit auf politischer Ebene angesprochen werden muss: ,,[...] UNHCR
[...] kann [...] keine politischen Aktivitidten und Initiativen aus eigener Autoritit ent-
falten [...], weil es ihm durch das UN-Mandat verwehrt ist, sich in die inneren Ange-
legenheiten eines Staates einzumischen.“!'? Das bedeutet also, dass UNHCR Rechts-
verstoRe einzelner Staaten im Fluchtlingsrecht zwar kritisieren, jedoch keine
Sanktionen gegen die entsprechenden Staaten verhdngen kann. Eine weitere Kern-
aufgabe von UNHCR ist die ,,Assistance-Funktion®. Sie kann jedoch nicht unbedingt
separat gesehen werden, vielmehr ist eine ,,[...] enge Verwobenheit mit den iibrigen
Funktionen des UNHCR [...] ein wichtiges Wesensmerkmal [...]*“!*® Die ,,Assistance-
Funktion® beinhaltet unter anderem Notfallprogramme, Hilfs- und Versorgungs-
aktionen. Auch die ,,Realisierung von dauerhaften Losungen®, der dritten Kernkompe-
tenz von UNHCR, ist eng mit der ,,Assistance-Funktion* verbunden. Projekte, um
dieses Ziel zu erreichen, sind u. a. lokale Integrationsprogramme, Rickfiihrungs- und
Wiederansiedlungsprogramme. ' Neben diesen zentralen Hauptaufgaben bernimmt
das UNHCR aber auch andere Funktionen, die an diesem Punkt nur erwéhnt, jedoch
nicht genauer betrachtet werden. Zu diesen gehdren: Aufgaben in Bezug auf Staaten-
lose, eigene humanitére Programme, koordinierende und kooperative Funktionen inner-
halb und auRerhalb der UN, entwicklungspolitische und informierende Funktionen.*

Bei der Betrachtung des UNHCR Kkristallisieren sich also eine Reihe von zentralen Auf-
gaben und Kompetenzen heraus, die seit der Grindung der Institution maRgeblich
waren. Durch die sich verdndernde Fliichtlingsproblematik sind jedoch einige neue
Aufgaben hinzugekommen, andere, bereits bestehende, umso zentraler geworden. Zum
Wandel der Aufgabengebiete des UNHCR hat aber auch die ansteigende
Medialisierung der Welt beigetragen, wodurch Krisenregionen in das Bewusstsein der
Offentlichkeit getragen werden. Dort sind sie wesentlich fir die Bildung der

110 veranderte Fluchtursachen, restriktive Auslegung des Flichtlingsbegriffs nach der GFK.
11 Tirk, UNHCR, S. 139 ff. und 156 ff.

112 Franz Nuscheler, Internationale Migration. Flucht und Asyl, Opladen 1995, S. 86.

13 Tirk, UNHCR, S. 191.

114 Epd., S.194-199.

115 Tiirk, UNHCR, S. 138 f.
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Offentlichen Meinung mitverantwortlich, diese wiederum bewirkt, dass die inter-
nationale Gemeinschaft unter Zugzwang kommt.*¢

Veranderte Aufgabenfelder

Natdrlich sind die klassischen Arbeitsfelder und Aufgabengebiete des UNHCR auch
weiterhin von grof3er Wichtigkeit, dennoch hat sich das Arbeitsfeld in den letzten zwei
Jahrzehnten verdndert. Einerseits beschéftigt sich heute das UNHCR neben den
,klassischen® Fliichtlingen laut GFK auch mit einer neuen Gruppe von Sog. ,,persons of
concern®, andererseits haben sich die Arbeitsmethoden in den einzelnen Gebieten
verdndert. Ebenso ist das UNHCR in den letzten Jahren verstarkt selbst operativ
geworden, fiihrt also eigenstdndig organisierte Operationen verschiedenster Art durch.
Noch 1995 erwdhnte Franz Nuscheler in seinem Werk Uber internationale Migration,
dass das UNHCR ,,[...] Fliichtlingshilfe [organisiert], [...] die HilfsmaRnahmen in der
Regel [aber] nicht selbst durch[fiihrt].“!'” Dieser Wandel von einer passiv
organisierenden hin zu einer aktiv operierenden Organisation erfolgte also erst in den
letzten zwanzig Jahren, pragte jedoch das Bild und die Rolle vom UNHCR nachhaltig.
Verbunden damit haben sich auch die Gruppen von Flichtlingen, die das UNHCR mit
in sein Mandat einschlieft, sowie die Arbeitsmethoden vor Ort verdndert. Eine Gruppe
von Personen, die laut der Flichtlingsdefinition in der GFK vom internationalen Schutz
explizit ausgenommen sind8, dennoch in den letzten zwei Jahrzehnten verstarkt in
groRem Ausmal durch das UNHCR Hilfe bekommen haben, sind Binnenvertriebene,
sog. IDPs!®, Das UNHCR rechtfertigt die Unterstlitzung von IDPs auf seiner Webseite
damit, dass sie ,hdufig [...] von denselben Konflikten betroffen [sind] und [...]
dieselben Probleme wie Fliichtlinge [haben]“!®. Neben diesem voéllig neuen Hand-
lungsfeld hat das UNHCR sein Engagement im Bereich der Hilfe fir Staatenlose und
auch fur Ruckkehrer enorm verstarkt. Besonders die Ruickkehrerhilfe, die materielle
und rechtliche Unterstiitzung beinhaltet, geht Hand in Hand mit der Entwicklungshilfe,
da langfristig Ruckehrer- und Wiederansiedlungsprogramme nur dann erfolgreich sein
konnen, wenn das Land wirtschaftlich aufgebaut wird.*?* Ein weiterer neuer Arbeits-
bereich von UNHCR st jener der ,,humanitdren Hilfe*: ,,UNHCR’s orientation towards

116 Gil Loescher, The UNHCR and World Politics: State Interests vs. Institutional Autonomy, in:
International Migration Review 35/1 (2001), S. 33-56, [http://www.jstor.org/stable/2676050], eingesehen
30.05.2013, S. 42 f.

17 Nuscheler, Internationale Migration, S. 84.

118 [...] [sich] auBerhalb seines Heimatlandes befindet [...]*, GFK, Kap. I, Art. 1, Abschn. A, Abs. 2.

119 IDP: Internally Displaced Person.

120 Binnenvertriebene, UNHCR, o. D., [http://www.unhcr.de/mandat/binnenvertriebene.html], eingesehen
30.05.2013.

121 peter van der Vaart, The Role of UNHCR in Helping Refugees Return to Post-Conflict States, in: Post-
Conflict Reconstruction: Nation- and/or State Building (Bochumer Schriften zur Friedenssicherung und
zum Humanitaren Volkerrecht 52), hrsg. v. Horst Fischer/Noélle Quénivet, Berlin 2005, S. 133-135.
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humanitarian action within the conflict area was|[...] part of a structural change in the
international system.“!?2 Humanitare Hilfsprogramme zielen darauf, Menschen, die von
Kriegen und Burgerkriegen, aber auch umweltbedingten Katastrophen betroffen sind*??,
zu unterstiitzen. Ebenso erwahnt werden soll, dass sich durch die operative Téatigkeit
vom UNHCR, die verbunden ist mit einer haufigeren Prasenz vor Ort, auch die Arbeits-
weisen teilweise stark verdndert haben. Dadurch, dass das UNHCR sehr héufig in
Krisen- und auch Kriegsgebieten agiert, sind viele der Operationen nur in Kooperation
mit militarischen Kraften mdglich, einerseits um ein Arbeiten Uberhaupt erst zu
ermdglichen, andererseits, um die Sicherheit der Fliichtlinge selbst und der UNHCR-
Mitarbeiter zu garantieren. 124

Wie in diesem Kapitel ersichtlich wurde, handelt es sich beim UNHCR um die
wichtigste internationale Organisation im Bereich des Fliichtlingsschutzes. Seit ihrer
Grindung werden mit der Organisation mehrere zentrale Hauptaufgaben in Verbindung
gebracht. Durch den internationalen Wandel des Fliichtlingsproblems haben sich diese
Aufgaben teilweise verschoben und verandert, das UNHCR hat also, im Gegensatz zu
Akteuren wie die EU und Osterreich, seine Kompetenzen im Flichtlingsschutz aus-
gebaut und sein Mandat vergroRert. Wie diese Veranderungen /und wie grundsatzlich
die Arbeit vom UNHCR zu werten ist, wird im nachfolgenden Kapitel betrachtet
werden.

Das UNHCR: im Spagat zwischen seinem Mandat und den Wunschen der
internationalen Politik

Dem UNHCR wurde 1954 und 1981 der Friedensnobelpreis verliehen. Diese Aus-
zeichnungen spiegeln die beachtlichen Leistungen wieder, die die UN-Organisation seit
ihrer Griindung erbracht hat. Am Jahresende von 2011 schatzte das UNHCR die Zahl
von ,,Personen von Interesse**?® auf 35,4 Millionen Menschen*?®. Fiir diese Menschen
sorgte UNHCR mit einem Budget, das 2012 bei 3,59 Milliarden US-$ lag'?’, Uber
verschiedene Projekte in unterschiedlichem Ausmal. Das bedeutet, dass Uber das
UNHCR einer groRen Gruppe von Menschen Hilfe zukommt. Trotz dieser
beeindruckenden Zahlen gibt es durchaus kritische Stimmen am UNHCR, nicht nur was
das VVorgehen, sondern auch was die Struktur betrifft.

122 Astri Suhrke/Kathleen Newland, UNHCR: Uphill in the Future, in: International Migration Review 35/1
(2001), S. 284-302, [http://www.jstor.org/stable/2676062], eingesehen 30.05.2013, S. 298.

123 Als Beispiele sind u. a. der politische Konflikt und die Durrekatastrophe in Somalia oder auch der
andauernde Blrgerkrieg in Syrien zu nennen.

124 Bereits ab den 90er Jahren der Fall, Nuscheler, Internationale Migration, S. 95.

125 Darunter: Flichtlinge, Asylsuchende, Riickkehrer, IDPs, Staatenlose und weitere Gruppen.

126 UNHCR Statistical Yearbook 2011, UNHCR [http://www.unhcr.org/516285b89.html], eingesehen
30.05.2013, S. 6.

127 Donors, UNHCR, o. D., [http://www.unhcr.org/pages/49c3646c26¢.html], eingesehen 30.05.2013.

660 historia.scribere 6 (2014)



Martin Strobl

Ein wesentlicher Kritikpunkt am UNHCR ist die finanzielle Abhangigkeit, wodurch die
autonome und unabhdngige Handlungsfahigkeit eingeschrankt wird. Lediglich knappe
zwei Prozent des gesamten UNHCR Budgets stammen aus dem reguldren UN-Budget,
der GroBteil hingegen wird von nationalen Regierungen ,,gespendet®, allen voran die
USA, Japan und die Europdische Union.!? Problem dabei ist, dass ,,[...]Jein immer
groRerer Teil des Haushalts der Organisation ,earmarked’ ist. Dies bedeutet, dass
Zuwendungen von den jeweiligen Geldgebern mit Verwendungszwecken flr bestimmte
geografische Gebiete oder Krisensituationen versehen wurden.“!?® Ganz nach dem
Motto: ,,Wer zahlt, schafft an“, ist das UNHCR also gezwungen, seine eigenen
Interessen mit denen der Geldgeber in Einklang zu bringen. Im Jahr 2009 waren ganze
57 Prozent der Beitrdge an das UNHCR mit engen Auflagen verbunden (,tightly
earmarked contributions*) — Tendenz steigend.*® Bemangelt wird auch die relativ leise
Kritik vom UNHCR an einzelne, vor allem wohlhabende Lé&nder und Lénder-
vereinigungen bei Verscharfungen ihres Asylrechts. Besonders im Fall der EU und der
USA — beide Akteure haben in den letzten Jahren die Asylpolitik besonders verscharft —
ist die Kritik relativ leise, eigentlich verstandlich, wenn man bedenkt, dass von ihnen
die groBten finanziellen Mittel bereitgestellt werden.'®! Hier erdffnet sich auch der
Zugang zu einem weiteren Punkt, der im Zentrum der Kritik steht: die im UNHCR-
Mandat festgeschriebene politische Unparteilich- und Unabhangigkeit.®*? Klar ist zum
einen, dass durch die zunehmende operative Tatigkeit des UNHCR sowie durch die
grole finanzielle Abhéngigkeit, diese politische Unabhangigkeit eingeschrankt wird,
zum anderen aber auch, dass das UNHCR ihr ,, [...] mandate without the [political,
Anm. d. Verf.] cooperation of states“*3 nicht realisieren kann. Das UNHCR ist folglich
angewiesen, einen Balanceakt zwischen politischer Kooperation und Unabhéngigkeit zu
wagen. Dabei taucht unweigerlich auch die Frage auf, wie wichtig die politische
Unabhéngigkeit vom UNHCR ist und ob, wie Gil Loescher, Experte fur internationale
Fluchtlingspolitik an der Oxford University, fordert, das UNHCR verstarkt zu einem

128 Donors, UNHCR, o. D., [http://www.unhcr.org/pages/49¢3646c26¢.html], eingesehen 30.05.2013.

129 Steffen  Angenendt, Wanderungsbewegungen und Globalisierung. Zusammenhinge — Probleme —
Handlungsmdglichkeiten, in: Zuwanderung im Zeichen der Globalisierung. Migrations-, Integrations- und
Minderheitenpolitik, hrsg. v. Christoph Butterwegge/Gudrun Hentges, Wieshaden 2006, S. 51.

130 Earmarking Trend. 2001 — 2009 (Percentage of Total Contributions), UNHCR — Donor Relations and
Ressource Mobilization, 06.2010, [http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/home/opendocPDFViewer.html?
docid=4c879c8d9&query=earmarking], eingesehen 31.05.2013.

131 Gisela Spreitzhofer, Gender — Migration — Flucht — Theoretische Analysen und ausgewdahlte Fall-
beispiele, Dipl. Arb., Wien 2004, S. 20 f.

132 A/RES/428(V). Satzung des Amtes des Hohen Kommissars der Vereinten Nationen fiir Flichtlinge vom
14. Dezember 1950, UNHCR [http://www.unhcr.de/fileadmin/user_upload/dokumente/02_unhcr/01_UNH
CR-Satzung.pdf], eingesehen 31.05.2013, Kap. I, Abs. 2.

133 Gil Loescher/James Milner, UNHCR and the Global Governance of Refugees, in: Global Migration
Governance, hrsg v. Alexander Betts, Oxford 2012 S. 198.
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»[...] politically engaged actor [...]*** werden muss, um auch weiterhin seiner
Schlisselposition im Flichtlingsschutz gerecht zu werden. Ein weiterer, bereits seit den
90er Jahren kritisch betrachteter Punkt ist jener, dass das UNHCR durch ,,[...] seine
statutengemalle Beschrinkung auf ,kurativ-humanitire’ Notmafnahmen, [...] allenfalls
Katastrophenfolgen auffangen, aber die Katastrophen nicht verhindern [...]*“% kann.
Dieser Punkt héngt auch eng mit der Suche nach wirklichen langfristigen Lésungen des
Flichtlingsproblems zusammen, die darin liegen, kritische Regionen politisch und
wirtschaftlich zu stabilisieren, bevor ein Flichtlingsproblem entsteht. Damit ist die
Fluchtlingsproblematik auch eng mit der Entwicklungszusammenarbeit verbunden, wo-
durch sich die Arbeit vom UNHCR mit der Arbeit von anderen internationalen Organ-
isationen tiberschneidet.

Es zeigt sich also, dass sich das UNHCR in einem schwierigen und vor allem
vielschichtigen Feld von rechtlichen, finanziellen und politischen Aspekten bewegen
muss, um dem Anspruch der wichtigsten Organisation fir den Flichtlingsschutz zu
genligen. Gewissermafen als ,,Feuerwehr agiert das UNHCR in den Krisenregionen
dieser Erde, in denen Menschen aus verschiedensten Griinden ihre Heimat verlassen
mussten und versucht, Menschen eine Erstversorgung zu gewahrleisten und ihnen
langfristige Perspektiven zu erarbeiten. Dabei arbeitet das UNHCR verstarkt auch
direkt vor Ort und setzt sich zunehmend auch fir Menschen ein, die nicht explizit in der
Fliichtlingsdefinition der GFK erwahnt sind, wie Binnen-, oder Kriegsvertriebene.
Daran wird ersichtlich, dass das UNHCR seine Zustandigkeit seit seiner Griindung
erweitert hat, also sich vermehrt auch fur andere Flichtlingsgruppen verantwortlich
zeigt und somit in gewisser Weise versucht, auf das sich verandernde Flicht-
lingsproblem zu reagieren — ganz im Gegensatz zu vielen westlichen Staaten, die auf
einer sehr restriktiven Auslegung der GFK festhalten. Trotzdem strdubt sich auch das
UNHCR nach wie vor, viele der ,,neuen* Fluchtursachen — besonders Wirtschafts- und
Klimafliichtlinge — anzuerkennen. In weiterer Folge verandert die operative Tatigkeit
vom UNHCR in den Krisengebieten das Fliichtlingsproblem weltweit: es wird
regionalisiert.’® Durch die sog. humanitare Hilfe, die sich in vielen Féllen von der
Entwicklungszusammenarbeit kaum unterscheidet, wird verstarkt versucht, das
Fluchtlingsproblem bereits am Ursprung zu I6sen, womit sicherlich auch dem Wunsch
der wichtigsten Geldgeber gefolgt wird. Wo liegt die Zukunft vom UNHCR? Nach Gil
Loescher, liegt sie in der ,,[...] challenge [...] to appeal to interests and engage with

134 Gil Loescher, A Universal Mandate to Protect. The Challenges of Refugee Protection, in: Harvard
International Review 31/3 (2009), S. 48.

135 Nuscheler, Internationale Migration, S. 86.

13 Angenendt, Wanderungsbewegungen und Globalisierung, S. 50 f.
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politics without being involuntarily shaped and influenced by political circumstances
[...]%

Veraltet und zum Scheitern verurteilt? Problematik und Kritik an der
GFK

Bereits 1995 schrieb Franz Nuscheler in seinem Werk ,Internationale Migration®
folgendes:

»Die GFK ist nicht mehr die ,Magna Charta der Fliichtlinge’. Sie lduft sogar
Gefahr zu einem Hilfsinstrument staatlicher Abschreckungspolitik gegeniiber
Fluchtlingen zu werden, die ihren ausgrenzenden Begriffen und Definitionen
nicht entsprechen. 3

Was verbirgt sich hinter dieser Aussage und hat die GFK nach sechs Jahrzehnten ihres
Bestehens ihre Relevanz eingebi’t? Diese Fragen sind sehr eng mit den in dieser Arbeit
dargestellten Themen verkniipft, stehen also auch bei der Betrachtung der Trends der
internationalen Flichtlingspolitik im Mittelpunkt. Denn: Die 0&sterreichische und
europdische Asyl- und Flichtlingspolitik sowie die Arbeit vom UNHCR sind
unweigerlich mit der GFK verbunden.

Vor 1951 gab es keine international gultigen Dokumente fiir den Fliichtlingsschutz. Aus
diesem Grund sind die GFK und das New York Protokoll als wichtige Meilensteine im
internationalen Flichtlingsschutz zu sehen. Gerade durch die volkerrechtliche Verbind-
lichkeit erhalten beide Dokumente besondere Relevanz, nicht nur flr Fliichtlinge selbst,
sondern vor allem auch fur die Unterzeichnerstaaten, die sich an die Regeln der GFK
halten missen. Doch genau hier driickt der Schuh. Denn, treffen die in der GFK
definierten Fluchtlingseigenschaften auf einen Asylsuchenden zu, ist der jeweilige Staat
verpflichtet, Schutz zu gewéhren. Diese Schutzgewdahrung scheint in den letzten Jahren
vielen Staaten, besonders den Industriel&ndern, lastig geworden zu sein. Vielmehr ist ,,
[...] der Schutz der Flichtlinge immer mehr in den Hintergrund getreten gegeniiber
dem Schutz vor Fliichtlingen.“!*® Mittel dazu sind u. a. die Formulierung von
restriktiven nationalen oder zwischenstaatlichen Gesetzen, konkrete SchutzmaRnahmen
an den AuBengrenzen und, oder vor allem auch die restriktive Handhabung und Aus-
legung der GFK. Eingeschrénkt wird die Relevanz der GFK vor allem durch zwei
Mittel.

Erstens wird der Konventionstext allzu wortlich gelesen oder sogar, den Anforderungen
entsprechend, uminterpretiert. Betroffen davon ist vor allem der Artikel 1 der GFK, in

137 Loescher, A Universal Mandate to Protect, S. 48.

138 Nuscheler, Internationale Migration, S. 78.

139 Melita H. Sunic, Braucht die Genfer Fliichtlingskonvention eine Frischzellenkur?, Asylkoordination
Osterreich, 04.2001, [http://www.asyl.at/fakten_4/internat_2001_01.htm], eingesehen 31.05.2013.
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der der Begriff ,Fliichtling* definiert wird. Er ist in gewisser Hinsicht das Kernstiick
der ganzen Konvention, denn die verbundenen Rechte, die die GFK zusichert, sind an
die Fluchtlingseigenschaften gebunden. Durch die sehr enge und dufBerst genaue Aus-
legung dieser Definition in den meisten westlichen Staaten, werden jedoch vielen Asyl-
bewerbern die Fliichtlingseigenschaften nicht anerkannt. ,,Ebenso lesen einige Staaten,
allen voran Deutschland, [...] aus der GFK heraus, daB die Verfolgung!®® vom Staat
ausgehen muB, wenn sie asylbegriindend sein soll.“!%! Hierbei handelt es sich um eine
klar zweckorientierte Interpretation, durch die in der heutigen Zeit, wo auch
nichtstaatliche Milizen oder bewaffnete Gruppen Menschen verfolgen, vielen Asyl-
werbern ihr Asylantrag verwehrt wird. Zweitens werden weitere zentrale Inhalte der
GFK durch andere Rechtsinstrumente ersetzt. Zu nennen sind hier auf européischer
Ebene das Mittel der ,,sicheren Drittstaaten”, durch die das ,,Refoulement-Verbot*
umgangen wird, ebenso wie das Mittel der ,,innerstaatlichen Fluchtalternativen, durch
das weitere Personen von der Anerkennung des Fliichtlingsstatus ausgeschlossen
werden.

Neben diesen restriktiven MaBnahmen einzelner Staaten in Bezug auf die GFK gibt es
aber noch weitere Problembereiche, die der Konvention gerne den Ruf als ,,veraltet*
einbringen. Diese Problembereiche oder Licken beziehen sich vor allem auf den
mangelhaften Schutz bei Massenfluchtbewegungen, auf die fehlende Verankerung der
besonderen Schutzbedurfnisse von Frauen und Kindern und vor allem auch auf die
Abgrenzungsschwierigkeit zwischen Migration und Flucht, wodurch das Thema der
,heuen Fliichtlingsgruppen wie Wirtschafts- oder Umweltfliichtlinge wieder relevant
wird.

Ausblick

Ist durch einen Blick in die Vergangenheit eine Prognose der Zukunft mdglich? Kénnen
die Trends in der internationalen Asyl- und Fliichtlingspolitik der letzten Jahrzehnte als
Spiegelbild der Zukunft angesehen werden? Dann zeichnet sich ein Bild, das fir
Fluchtlinge alles andere als rosig sein wird.

Die MaRnahmen, die Lander wie Osterreich oder zwischenstaatliche Vereinigungen wie
die EU seit den 90ern getroffen haben, um die Grenzen gegeniiber Asylsuchenden und
Fliichtlingen dicht zu machen, sind beeindruckend. Eine Offnung der Grenzen und
Lockerung der asylrechtlichen Bestimmungen ist in naher Zukunft wohl nicht
vorauszusehen, unter anderem auch deshalb, da durch die wirtschaftliche An-
geschlagenheit  vieler européischer Léander und die Politisierung der
Flichtlingsproblematik in der Gesellschaft, die einzelnen Regierungen unter Druck

140 GFK, Kap. I, Art. 1, Abschn. A, Abs. 2.
141 Sunic, Braucht die GFK eine Frischzellenkur?
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stehen, Arbeitspléatze fur Einheimische und wirtschaftlichen Aufschwung zu férdern,
anstatt Flichtlingen, oft als ,Kriminelle‘*? gebrandmarkt, ,.gratis Urlaub*“!* zu
bieten.}** Viel eher als eine 180-Grad-Wende der europaischen Staaten und der EU in
der Asylpolitik ist eine Fortfuhrung des aktuellen Kurses zu erwarten, was folgendes
bedeutet: neue rechtliche Bestimmungen, fiir eine noch restriktivere Asylpolitik, mehr
Budget fur einen verbesserten Auengrenzschutz. Inwieweit der in manchen Bereichen
stockende Prozess der Europdisierung im Bereich der Asylpolitik wiederangekurbelt
wird, ist fraglich. Ganz aktuell wird sogar das Schengen-Gesetz reformiert: Kinftig
konnen in Ausnahmefallen, wie ,,[...] etwa bei der Ankunft zahlreicher Fliichtlinge die
nationalen Grenzen flir insgesamt bis zu zwei Jahre geschlossen werden [...]*!*. Hier
wird deutlich, welche Tragkraft die Flichtlingsthematik hat und wo die Solidaritét der
einzelnen EU-Mitgliedsstaaten endet.

Ebenso kritisch sind die Aussichten in Bezug auf Fllchtlingszahlen, innerstaatliche
Konflikte und Fluchtursachen. Der Trend der letzten Jahre zeigt: Es gibt immer mehr
Menschen auf der Flucht vor kriegerischen Auseinandersetzungen und auch vor
wirtschaftlichen und klimatischen Hintergrinden. Auf kurz oder lang kénnen diese
»heuen™ Fluchtursachen von der internationalen Gemeinschaft nicht mehr ignoriert
werden, wer sich jedoch fiir diese Flichtlinge verantwortlich sehen wird, ist noch
fraglich. Wahrscheinlich nicht die reichen Staaten dieser Erde, doch auch das UNHCR
straubt sich gegen die Anerkennung dieser Fluchtursachen. Ein entscheidender Grund
hierfir ist sicher auch das begrenzte Kapital der Institution, viel mehr aber noch die
schwierige Abgrenzung zwischen Migrant und Flichtling. Und das bringt uns wieder
zum Kernstiick des internationalen Fliichtlingsschutzes, der GFK. Um in naher Zukunft
noch relevant zu sein, ware eine Anpassung an die gegebenen Umsténde der Zeit,
wodurch auch neue Flichtlingsgruppen mit in der GFK verankert und womit den
zunehmend restriktiven MaRnahmen der L&nder entgegengewirkt werden wirde,
wichtig. Ob eine solche Aktualisierung der GFK in naher Zukunft erfolgt, ist aber sehr
fraglich. SchlieRlich kann es diese nur geben, wenn die UN-L&nder, darunter vor allem
auch die Vetoméchte und reichen Lander, daftir abstimmen.

142 Stefan Hohler/Stefan Hane, Kommt die Flichtlingswelle, droht ein Anstieg der Kriminalitit,
Tagesanzeiger, 02.03.2011, [http://www.tagesanzeiger.ch/zuerich/region/Kommt-die-Fluechtlingswelle-
droht-ein-Anstieg-der-Kriminalitaet-/story/18533915], eingesehen 31.05.2013.

143 Italien-Migranten: Flichtlinge Urlaub-Asyl im Hotel Riz, wahrend Italiener unter der Briicke
tibernachten, Dolomitengeisterblog, 16.06.2012, [http://dolomitengeistblog.wordpress.com/2012/06/16/
italien-migranten-fluchtlinge-urlaub-asyl-im-hotel-riz-wahrend-italiener-unter-der-brucke-ubernachten],
eingesehen 31.05.2013.

144 Anm. d. Verf.: die hier aufgezeigten Haltungen gegeniiber Fliichtlingen sollen nicht die Meinung des
Verfassers ausdriicken, vielmehr dienen sie dazu, die hé&ufig vorherrschende gesellschaftliche Haltung
gegeniber Flichtlingen zum Ausdruck zu bringen.

15 EU einigt sich auf Schengen Reform. Grenzen dicht als letztes Mittel, tagesschau.de, 30.05.2013,
[http:/Avww.tagesschau.de/ausland/schengen178.html], eingesehen 31.05.2013.
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Um zum Schluss noch die Frage der Zukunft des UNHCR aufzugreifen: Sie wird sich
sicher verandern. Ein Trend, der aber wahrscheinlich ist, ist jener, dass das UNHCR
weiterhin verstarkt auch als Entwicklungshelfer vor Ort operiert, wodurch einerseits die
Flichtlingsprobleme regionalisiert werden, andererseits auch versucht wird, langfristig
Losungen herbeizufihren.

Schlusswort

Osterreich und Europa gehen einen anderen Weg als das UNHCR. Wahrend Erstere in
den letzten zwei Jahrzehnten eine ganze Reihe von restriktiven MaRnahmen getroffen
haben, um Flichtlingen das Asylrecht zu verwehren und alle méglichen rechtlichen
Schlupflécher nutzten, um sich vor der rechtlichen aber auch moralischen Pflicht, Asyl
zu gewahren, zu driicken, versuchte das UNHCR seinen Kompetenzbereich zu
erweitern, neue Flichtlingsgruppen mit zu berlcksichtigen und neue Wege zu finden,
um langfristig Losungen im Flichtlingsproblem herbeizufiihren. Gerade durch diese
unterschiedliche Herangehensweise an die Fluchtlingsfrage, wird jedoch keine Lésung
herbeigefuhrt. Vielmehr ergibt sich eine geografische Verlagerung und eine
Verschiebung des Zustandigkeitsbereichs. Geografisch wird das Flichtlingsproblem
durch rechtliche Liicken der GFK, wie die Liste der ,,sicheren Drittstaaten* und auch
Rucknahmeabkommen zwischen der EU und den angrenzenden Staaten, den reichen
Landern immer weiter vorgelagert. Ebenso regionalisiert das UNHCR durch die
eigenstandigen Operationen und durch die humanitare Hilfe vor Ort das
Flichtlingsproblem. Der konkrete Fliichtlingsschutz wird zudem immer oOfter dem
UNHCR zugeschrieben, viele Staaten sehen sich auf politischer aber auch auf
gesellschaftlicher Ebene nicht fur die Losung der Fliichtlingsfrage zustédndig. Eine
interessante Frage betrifft jene des Budgets, mit dem das UNHCR operiert. Da ein
GroBteil des Budgets von den reichen westlichen Industrienationen ,,gesponsert* wird,
jedoch zu einem hohen Prozentsatz ,.earmarked* ist, ergibt sich die Frage, ob die
Industrienationen tatsachlich an einer Ldsung der Fluchtlingsfrage vordergrindig
interessiert sind, oder ob die jahrlich ansteigenden Beitrdge dazu dienen sollen, um
Europa und andere reiche Léinder iiber die Arbeit vom UNHCR vor Fliichtlingen ,,zu
schiitzen®.

Was die Relevanz der GFK anbelangt: Sie aufzugeben héatte wohl katastrophale Folgen.
Mag sie im Bereich der Flichtlingsdefinition auch nicht dem neuesten Stand
entsprechen, ist die GFK dennoch ein vélkerrechtlich verbindliches Dokument, dem
sich die Unterzeichnerstaaten nicht ohne weiteres entziehen kénnen. Eine Anpassung an
die aktuellen Gegebenheiten, wodurch auch staatlichen Restriktionen ein Riegel
vorgesetzt wird, wére jedoch winschenswert. Noch winschenswerter waren jedoch
ausreichend Kapital und MaBnahmen, um drmste L&nder politisch, wirtschaftlich und
sozial so zu stabilisieren, dass préaventiv gegen das Entstehen von Fluchtlingsstrémen
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gearbeitet wird. Denn nicht in der Schaffung von neuen rechtlichen Verbindlichkeiten
oder dem Aufbau eines noch perfekteren Schutzwalles um das eigene Land (vgl.
FRONTEX), sondern in vorbeugenden MaRnahmen, die der Bevolkerung und dem
jeweiligen Land zugute kommen, liegt wohl eine langfristige Ldsung der Flicht-
lingsfrage. So sind die Projekte zur Entwicklungszusammenarbeit, die das UNHCR und
mittlerweile auch die EU verstarkt fordern, gut zu heiRen.

Ein letzter Gedanke, den Steffen Angenedt bereits zur Jahrtausendwende formuliert hat,
soll am Ende dieser Arbeit nicht vorenthalten werden, da es, wenn sich dieser Gedanke
bewahrheitet, zum Scheitern einer rechtlich verbindlichen internationalen Asyl- und
Fluchtlingspolitik fuhren kénnte:

»~Eine sehr wichtige auBenpolitische Frage in diesem Zusammenhang ist
schliellich, ob die restriktive Asylpolitik der europdischen Staaten, vor allem
die Definition ,,sichere Drittstaaten®, nicht zwangslaufig zu einer Auflésung des
internationalen Fluchtlingsregimes fiihren wird. Schon jetzt ist zu erkennen,
dass auch traditionell groRzlgige Aufnahmelénder in der Dritten Welt die
Restriktionen der EU-Staaten als Argument fur eine Verscharfung ihrer eigenen
Asylpolitik benutzen. 14
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