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VORWORT - ZWECK UND INHALT DER MITTEILUNG

Die Problematik der Einwanderung nimmt zusammen mit dem andersgearteten, jedoch
damit verwandten Problemkreis der Asylpolitik im politischen Leben der Europaischen
Union und der Mitgliedstaaten einen immer wichtigeren Platz ein. Sie ist AnlaB zu einer
oft heftigen Debatte in der Offentlichkeit und in den Parlamenten, und mitunter dient sie
als Vorwand fur Gewalttatigkeiten, die keineswegs mit europdischen Traditionen und
Gesetzen vereinbar sind.

Gleichzeitig wichst das BewuBtsein, dafl wir diese Probleme gemeinsam anpacken
miissen. Konkreter Ausdruck dieser Erkenntnis sind die Bestimmungen des Vertrags iiber
die Europaische Union, in denen diese Themen ausdriicklich als Angelegenheiten von
gemeinsamen Interesse deklariert werden, die im Kontext eines -einheitlichen
. institutionellen Rahmens zu behandeln sind.

Es gibt keine Alternative zu einem solchen Vorgehen. Die fortschreitende europaische
Integration erfordert eine integrierte und koharente Reaktion auf diese Herausforderungen,
die von Realismus und Solidaritit geprigt ist. Der Zuwanderungsdruck und die
Integration legaler Zuwanderer sind Schwierigkeiten, die von der Union als Ganzes
gemeistert werden miissen. Falls dies nicht gelingt, sind alle Versuche zur Férderung der
Kohision und Solidaritit in der Union in Frage gestellt und ist die kiinftige Stabilitit der
Union selbst gefahrdet.

Die Kommission méchte daher diese Mitteilung als Grundlage zur Forderung einer
umfassenden Debatte betrachten, in der geklirt wird, wie die Moglichkeiten des Vertrags
iiber die Europiische Union genutzt werden kénnen, um die erforderliche koordinierte
Reaktion zustande zu bringen und einen Rahmen fiir die kunftige Arbeit der Union zu
schaffen. :

Zu diesem Zweck geht die Kommission von der bereits geleisteten Arbeit und den
Entwicklungen an der Basis aus. Sie stutzt sich ferner auf eine Reihe anerkannter
Ansitze, die das Ergebnis friiherer Diskussionen sind. Dazu gehort insbesondere die
Notwendigkeit eines umfassendes Konzepts fiir die Hauptkomponenten einer wirksamen
Einwanderungspolitik:

- EinfluBnahme auf den Zuwanderungsdruck, insbesondere durch Zusammenarbeit
mit den wichtigsten Ursprungsiandemn der Zuwanderung nach Europa;

- Versuch einer Steuerung der Einwanderung, damit diese innerhalb lenkbarer
Strukturen abliuft;

- Starkung der Politiken zur Integration der legalen Zuwanderer.

Ein umfassendes Konzept dieser Art macht es moglich, MaSnahmen im Bereich der
Kontrolle und der Aufnahmeverfahren mit einer langfristigen Zusammenarbeit mit den
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Ursprungslindern und -regionen und einer aktiven Politik zur Starkung der Rechte der
bereits legal in der Union niedergelassenen Angehorigen dieser Drittlander. zu verbinden,

Die Mitteilung reicht iiber die bestehenden Programme der Union in den einschlagigen
Bereichen hinaus und erginzt diese. Sie will realistisch sein und gleichzertig neue ldeen
und Vorstellungen fiir die konkrete Verwirklichung der politischen Ziele in die Diskussion
einbringen.

EinfluBnahme auf die Ursachen des Zuwanderungsdrucks

Nach Auffassung der Kommission ist eine solche Einflulnahme nur dann moglich, wenn
sichergestellt wird, da3 die Einwanderungs- und Asylpolitik voll in die Auflenpolitik der
Union einbezogen wird und daB die der Union zur Verfiigung stehenden Instrumente der
AuBenpolitik eingesetzt werden, um den Einwanderungsdruck an der Wurzel zu fassen.
Dies konnte bedeuten, daf auf verschiedenen Ebenen gehandelt werden muf3: Handels-,
Entwicklungs- und Kooperationspolitik, humanitare Hilfe und Menschenrechte.

Eine wirksame Aktion in diesem Bereich erfordert ferner, daf} genaue Informationen iiber
die jeweiligen Wanderungsstrome und mogliche kinftige Trends verfiigbar sind.

S er Zuwa ngsstrome

Die Steuerung der Zuwanderungsstrome erfordert ebenfalls eine politische Antwort auf
mehreren Ebenen. Sie erfordert die Festlegung und Umsetzung gemeinsamer Konzepte
fir die Politik im Bereich der Aufnahme von Arbeitern, Seibstindigen und Studierenden
und die Annaherung der Politiken im Bereich der Aufnahme aus humanitiren Griinden.
Erforderlich sind Politiken, die das Problem der illegalen Zuwanderung effektiver
anfassen und zwar mit Hilfe vorbeugender MaBnahmen und von MafBnahmen gegeniiber
Personen, die sich illegal in der Gemeinschaft aufhalten, wobei der Bekimpfung der
illegalen Beschaftigung besonderes Gewicht zukommt.

Auch die Politiken in bezug auf Flichtlinge und sonstige Personen, die den Schutz der
Volkergemeinschaft benotigen, miissen beriicksichtigt werden, doch wird in der Mitteilung
eine andere Orientierung vorgeschlagen. Das Hauptziel der Asylpolitik miiite es sein,
sicherzustellen, daB8 die Priifung von Asylantragen weiterhin in fairer und wirksamer
Weise erfolgen kann. Die Mitteilung befafit sich femner mit neuen Problemen, die im
ehemaligen Jugoslawien aufireten. Dazu gehort die Entwicklung von Plénen fur den
zeitweiligen Schutz der Bevolkerung. Eine Union, die sich auf ein kooperatives Vorgehen
geeinigt hat, sollte prifen, wie sie ihre Solidaritat zeigen kann, indem sie Mitgliedstaaten,
die sich in solchen Situationen an der Front befinden, helfen kann.
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Stiarkung der Politiken zur Integration legaler Zgwandérer

Die Kommission unterstreicht, daB eine Aktion in diesem Bereich ein wesentlicher
Bestandteil der umfassenden Notwendigkeit zur Férderung der Solidaritat und Integration
in der Union bleibt. Es muf} sichergestellt werden, dal die Integrationspolitiken
unmifverstindlich auf eine Verbesserung der Lage von Angehorigen von Dntistaaten, die
sich in der Gemeinschaft legal aufhalten, ausgerichtet sind, und daB Schritte zur weiteren
Angleichung der Rechte dieses Personenkreises an diejenigen Biirger der Mitgliedstaaten
unternommen werden.

Eine Verstirkung der Integrationspolitiken muB auch Aktionen zur Schaffung
angemessener wirtschaftlicher und soziokuitureller Bedingungen fiir eine erfolgreiche
Integration einschliefen, etwa in Form von Aktionen im Bereich der Beschiftigung und
Ausbildung. Ferner miissen die Informationen und der Dialog gefordert werden und
mussen Rassendiskriminierungen und alle Formen von Rassissmus und
Fremdenfeindlichkeit bekampft werden.

Die verschiedenen Ideen, die die Kommission dem Parlament und dem Rat zur Prufung
vorlegt, sind in Kapitel IV der Mitteilung als moglicher neuer Rahmen fuir die Tatigkeit
der Union zusammengefafit. Diese Ideen sind noch nicht als endgultiges Arbeitsprogramm
gedacht. Sie steilen jedoch ein kohirentes Ganzes von Vorschligen vor, die die
Mitgliedstaaten und die Kommission zu beriicksichtigen gedenken, wenn es darum geht,
ein langfristiges Aktionsprogramm zu erstellen, das den neuen Herausforderungen und
Wirklichkeiten der Europaischen Union Rechnung trigt. Die Vorschldge in Kapitel IV
sollten daher als Diskussionsgrundiage betrachtet werden, auf der sich die Debatte, die
die Kommission mit dieser Mitteilung auslosen will, stiitzen kann.

Die Umsetzung dieser Ideen in konkrete Aktionen ist der nichsten Phase vorbehalten. Die
Kommission wird ebenfalls versuchen, zu diesem Proze8 durch Nutzung der ihr
verfugbaren Instrumente beizutragen, sowohl in Bezug auf das vom Europaischen Rat im
Dezember 1993 angenommene Arbeitsprogramm wie auf den in Kapitel IV suggenerten
Rahmen fiir die Ratigkeit der Union.
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EINFUHRUNG - Hintergrund fiir die Bearbeitu r Mi

Im Oktober 1991 legte die Kommission zwei gesonderte Mitteilungen zur Asyl- und zur
Zuwanderungsproblematik vor. In der vorliegenden Mitteilung sollen die in diesen
Mitteilungen enthaltenen Konzepte vor dem Hintergrund der neuen Moglichkeiten
weiterentwickelt werden, die sich durch den Vertrag iber die Europiische Union (VEU)
auf den Gebieten Asyl- und Zuwanderungspolitik bieten. Mit ihrem BeschluB}, 1991 zwei
gesonderte Mitteilungen vorzulegen, wollte die Kommission die humanitaren Aspekte des
Asylrechts von allgemeinen Fragen abgrenzen, die sich im Zusammenhang mit der
Zuwanderungsproblematik  ergeben. Obwoh! diese Abgrenzung auch heute noch
Giltigkeit besitzt, ist es zunehmend schwieriger geworden, die Themen getrennt
voneinander zu behandeln. Aus diesem Grund werden in der vorliegenden Mitteilung
beide Bereiche zusammengefaBt; dies bedeutet allerdings nicht, daB den Merkmalen, die
den jeweiligen Unterschied der betden Themen ausmachen, keine Beachtung geschenkt
wird. '

Die Mitteilung befaBit sich auch - wie bereits die Mitteilung von 1991 - mit dem
wichtigen Thema der Integration rechtmaBiger Zuwanderer. DaB es sich bei Zuwanderung
nicht um ein voribergehendes Phinomen handelt und daB die in den 50er und 60er Jahren
- hdufig zu Grunde gelegten Annahmen auf Fehleinschitzungen der Entwicklung der
Wanderungsbewegungen in der Nachkriegszeit beruhten, ist seit langem bekannt. Dariiber
hinaus hat sich gezeigt, und das ist viel bedeutsamer, daf3 die Zuwanderung sich sowohl
fur die Aufnahmelander als auch fir die Zuwanderer wirtschaftiich und kulturell
vorteilhaft auswirkt. Hier und da werden heute Rufe nach einem Zuwanderungsstopp laut:
Diesen nachzukommen, ist jedoch weder moglich noch wiinschenswert. Was wir
allerdings brauchen, ist eine verniinftige Zuwanderungspolitik. Die kulturelle und
ethnische Vietfalt, die die Gemeinschaft seit ithrem Bestehen aufweist, ist eine
Bereicherung fiir die Gemeinschaft und ihre Biirger; daB dies die gesamte Gesellschaft
und ihre Zuwanderergemeinden vor neue Herausforderungen und Aufgaben stellt, versteht
sich von selbst. Ein umfassendes Gesamtkonzept muB dieser Tatsache und den Problemen
im Zusammenhang mit der Prisenz von Drittland-Angehorigen und ihrer Familien - zu
denen hiufig eine in der Gemeinschaft geborene zweite Generation gehort - Rechnung
tragen und MaBnahmen zu ihrer Integration und zur Integration neuer Zuwanderer
vorsehen.

Die fritheren Mitteilungen der Kommission zur Asyl-und Zuwanderungspolitik erfolgten
entsprechend der Aufforderung des Europédischen Rates von Luxemburg im Juni 1991 an
die fir Einwanderungsfragen zustandigen Minister, bei der nachsten Tagung der Staats-
und Regierungschefs in Maastricht Vorschlage zur Harmonisierung der einschlagigen
Politiken vorzulegen. Damit erhielt die innergemeinschaftliche- Zusammenarbeit auf
diesem Gebiet eine neue Dimension. Bis zu diesem Zeitpunkt war die Arbeit der
Gemeinschaft und ihrer Mitgliedstaaten in erster Linie darauf ausgerichtet gewesen, mit
Blick auf den am 1. Januar in Kraft tretenden Raum ohne Binnengrenzen neue Formen
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der Zusammenarbeit in den Bereichen Zuwanderungs- und Asylpolitik zu entwickeln. Zu
diesem Zweck waren die einschlidgigen Verhandlungen mut der Unterzeichnung des
Ubereinkommens von Dublin  und des Ubereinkommens uber das Uberschreiten der
AuBengrenzen, mit dem bis auf die territoriale Anwendung des Abkommens alle
diesbeziiglichen Fragen gelost werden konnten, zu einem erfolgreichen Abschluf3 gefuhrt
worden. Die Aufforderung des Europdischen Rates von Luxemburg an die fur
Einwanderungsfragen zustindigen Minister, iber dieses wichtige, eng umrissene Ziel
hinauszugehen, trug nicht nur der Tatsache Rechnung, daf die wichtigsten Arbeiten der
ersten Phase so gut wie abgeschlossen waren, sondern auch, dal der geopolitische und
sozio-Okonomische Hintergrund, vor dem die Zuwanderungs- und Asylproblematik zu
betrachten ist, sich geindert hatte und eine andere Ebene der Zusammenarbeit erforderte;
auBerdem sollte der Schwerpunkt von Verfahrens- auf inhaltliche Fragen verlagert werden.

Nachdem der BeschluB des Luxemburger Rates bereits eine Wende in der
Zusammenarbeit zwischen der Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten in den Bereichen
Zuwanderungs- und Asylpolitik eingeleitet hatte, erhielt diese einen noch bedeutsameren
Impuls mit dem Inkrafttreten des Vertrags uber die Europaische Union, der die
Zusammenarbeit in Angelegenheiten von gemeinsamem Interesse innerhalb einer einzigen
institutionellen Struktur vorschreibt. Auf seiner Tagung vom 10. und 11. Dezember in
Briissel erkannte der Europiische Rat die mit Inkrafttreten des VEU entstehenden neuen
Moglichkeiten an und gab seinem festen Willen Ausdruck, diese in vollem Umfang zu
nutzen. Auflerdem genehmigte der Europaische Rat einen Aktionsplan der im Rat "Justiz
und Inneres” vereinigten Minister sowie ein Arbeitsprogramm, das eine begrenzte Anzah]
von MaBnahmen auf den Gebieten Zuwanderung und Asyl enthiit, die im Laufe des
Jahres 1994 vorrangig behandelt werden sollen.

Zusatzlich zu diesen weitreichenden institutionelien Entwicklungen innerhalb der Union
haben seit 1991 zahlreiche andere Veranderungen stattgefunden, die eine erneute
Beschiftigung mit diesen Themen rechtfertigen. Obwohl das Interesse von Politik und
Offentlichkeit an dieser Problematik nach wie vor unverindert groB3 ist, haben
verschiedene Entwicklungen in der jiingsten Zeit gezeigt, dal die Erarbeitung eines
wirksamen Konzepts fur Zuwanderung und Asyl heute dringender ist denn je. Die
Tragodie im ehemaligen Jugoslawien hat zahireiche alte und neue Fragen im
Zusammenhang mit der Flichtlingsproblematik aufgeworfen, die gemeinsame
Antworten erfordern. In verschiedenen Landern Europas wurden bzw. werden Anderungen
der einschligigen Rechtsvorschriften vorgenommen. Die Offentlichkeit wurde durch eine
Reihe gewalttitiger und medienwirksam aufbereiteter Ubergriffe auf Auslander und
Asylbewerber aufgeschreckt. Das Thema ist heute Gegenstand von Diskussionen, die
nicht mehr nur auf Ebene der Européischen Union stattfinden sondern auch im Rahmen
der UN-Organisationen, der KSZE, der OECD, des Europarates, der G-7 und des
Transatlantischen Dialogs. ' '

Ebenso wie die Kommission es 1991 fiir richtig gehalten hatte, mit ihren Mitteilungen
zum Thema Zuwanderung (SEK(91)1855¢) und Asyl (SEK(91)1857¢) einen Beitrag zu
der Debatte zu leisten, die zur Annahme der Arbeitsprogramme durch den Européischen
Rat von Maastricht gefihrt hat, hilt sie es zum jetzigen Zeitpunkt fur zweckmaBig, die
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vorliegende Mitteilung an das Européische Parlament und an den Rat zu richten. um die
Diskussion tiber Zuwanderungs- und Asylfragen vor dem Hintergrund des Vertrags uber
die Europaische Union neu zu beleben. In der Mitteilung wird Bilanz des Erreichten
gezogen und aufgezeigt. was innerhalb der Programme bzw. uber sie hinausgehend noch
zu tun ist. Die Mitteilung beschrankt sich auf die Problemfelder Zuwanderung und

Integration von Drittland- Angehongen[_ Aier wird noch ¢, Jeiz zum
Asy & zwischen MS eingefdsh.

Die Mitteilung besteht aus zwei Teilen:' einer Bestandsaufnahme und einem politisch
orientierten Teil . Die Bestandsaufnahme umfafit folgende Themen:

(a) Zuwanderungs- und }\syifragen im offentlichen und politischen BewufBtsein sowie
Vorschlage fur eine Sensibilisierung in dieser Frage,

(b)  die institutionellen Veranderungen im Zuge des VEU;

(c)  tatsichliche Veranderungen der Migrationsbewegungen und Grad der
Ubereinstimmung mit den entsprechenden Voraussagen;

(&)  Anderungen der Rechtsvorschriften und der Einstellungen in den Mitgliedstaaten
und auBerhalb:

(e} Fortschritte bei der Umsetzung der im Dezember 1991 vom Europiischen Rat
genehmigten Arbeitsprogramme.

Die l\/ﬁneimng besteht aus einem Textkorpus und folgen'den Anhingen:

- Anhang I. Beschreibung der Hauptwandemngsstréme

- Anhang II: Durchfithrung des Arbeitsprogramms von 1991 zum Thema Asyl und
Zuwanderungspolitik

- Anhang III: Jingste Entwicklungen in der Europaischen Union

- Anhang IV: Jingste Entwicklungen in internationalen Gremien.
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BESTANDSAUFNAHME

Zuwanderungs- und Asylfragen im offentlichen und politischen Bewufitsein

Das Wanderungsphdanomen ist dem menschlichen Wesen inhérent und damit so alt wie
die Menschheit. Die fiir Europa entscheidenden Phasen der Migration fanden im 19. und
frithen 20. Jahrhundert statt. Diese groflen Bevolkerungsbewegungen kamen sowoh! den
Einwanderungslandern als auch Europa zu Gute.

Die Situation kehrte sich in den 50er und 60er Jahren um. als einige europdische Staaten
Arbeitskrifte aus Lindern innerhalb und auflerhalb Europas anwarben. Die Einwanderer
leisteten einen wesentlichen Beitrag zum Wiederaufbau Europas und dem anschlieBenden
Wirtschaftsboom. Aufgrund der durch die Olkrisen der 70er Jahre hervorgerufenen
Rezessionen ging der Zustrom von Arbeitskraften allmahlich zurick; die Moglichkeiten
der legalen Einwanderung in die Gemeinschaft wurden stark eingeschrankt Ehemalige
Auswanderungslander der Europdischen Union wurden allmiahlich zu De-facto-
Einwanderungslandern. Langfristig gesehen sollte nicht ausgeschlossen werden, dafl es
erneut zu einer Umkehr der Situation kommen konnte und Europa - aus demographischen
Grinden beispielsweise - die Moglichkeiten fur eine legale Zuwanderung ausbauen
miifite.

Die derzeitige Diskussion, bei der die Zuwanderungspolitik nach wie vor einen wichtigen
Platz auf der politischen Tagesordnung einnimmt, mufl vor diesem historischen
Hintergrund gesehen werden. Die Achtung menschlicher Werte und sozialer Gerechtigkeit
ist in den westeuropaischen Staaten traditionell fest verankert. Gleichzeitig zeichnet sich
in einigen Teilen der Gesellschaft eine Polarisierung der Einstellungen gegenuber Neu-
Zuwanderern und bereits etablierten Zuwanderer-Gemeinschaften ab. Diese Entwicklung
wird durch die gegenwartige Wirtschafislage, d. h. hohe Arbeitslosigkeit verbunden mit
sozialen Spannungen, noch verstarkt.

Die groBe Mehrheit der Bevolkerung ist Auslindern gegeniiber nach wie vor positiv
eingestellt. Dies kommt in den 6ffentlichen Protestmirschen gegen auslanderfeindliche
Ubergriffe eher zum Ausdruck als in diesen Ubergriffen selbst. Allerdings gibt es auch
Menschen, die die Vorstellung eines groBen Zuwandererstroms nach Europa beunruhigt.
Diese Angst ist in den meisten Fallen aber gefiihlsmaBig begriindet und beruht nicht auf
Fakten. Doch es konnte gerade dieses Gefithl mit dazugefiihrt haben, dal3 Anzahl und
Brutalitit rassistischer Ubergriffe in der jlingsten Vergangenheit zugenommen haben.

Diese Entwickiung stellt die Regierungen vor wachsende Probleme. Sie miissen fir die
gemaBigten Krifte auf beiden Seiten glaubwiirdig bleiben und eine Situation bewaltigen,
in der anti-demokratische Elemente das Auslanderproblem "auszuschlachten" versuchen.
Um eventuelle Gefahren abzuwenden, miissen die Regierungen an die traditionelle
Toleranz der Bevolkerung appellieren, indem sie die wirtschaftlichen und sozialen
Vorteile im Zusammenhang mit der Zuwanderung deutlicher herausstellen und mit Hilfe
einer kohdrenten und langfristig angelegten Strategie bezeugen, daB der
Zuwanderungsstrom kontrolliert wird.
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'13.  Ein Kemelement einer solchen Strategie ware die sachgerechte Unterrichiung der

-~ QOffentlichkeit: Die offentliche Meinung liefle sich durch zuverlassige Informationen tber

aktuelle und potentielle Wanderungssirome beeinflussen. Da gegenwartig hauptsachlich

Daten zu den Asylantragstellern vorliegen, konzentriert sich die offentliche Diskussion

im wesentlichen auf Asylfragen, obwohl andere Wanderungsbewegungen wie die illegale

Zuwanderung in der Regel bedeutsamer sind. Eine gute Informationspolitik ist daher
unverzichtbar.

14 Die nationalen Sorgen sind auch europaische Sorgen. Dieser Tatsache haben nicht nur
die Mitgliedstaaten durch verstirkte Zusammenarbeit und institutionelle Reformen
Rechnung getragen, auch das Europaische Parlament ist auf diesem Gebiet akuver
geworden: Im November 1992 verabschiedete das Parlament als Antwort auf die
Mitteilungen der Kommission zum Thema Zuwanderung und Asyl von 1991 zwei
wichtige EntschlieBungen'. Auflerdem erorterte es eine Reihe von Berichten iiber Themen,
die in der vorliegenden Mitteilung aufgefuhrt sind. Am 19. Januar 1994 verabschiedete
das Parlament die auf der Grundlage des Lambrias-Berichts erstetite EntschlieBung Gber
eine europaische Flichtlingspolitik’. Es handelt sich hierbei um eine der letzten
EntschlieBungen, die das Europaische Parlament in diesem Zusammenhang verabschiedet
hat. '

15.  Die Europaische Union muB sich mit diesen Fragen auseinandersetzen und sollte, in
jedem Fall, das heiBt auch dann, wenn jede nationale Situation vielleicht eine eigene
Losung erfordert, priifen, inwieweit sie einen Beitrag zur Losung dieser Probleme leisten
kann: indem sie beispielsweise einen allgemeinen Rahmen vorgibt, innerhalb dem eine
Europaische Zuwanderungs- und Asylpolitik entwickelt werden kann.

'EntschlieBungen A3-0280/92 und A3-0337/92. Anhang 111 enthilt eine Zusammenfassung
der wichtigsten Absitze dieser EntschlieBungen.

 2A3.0402/93.
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Der Vertrag uber die Europaische Union

Der Vertrag uber die Europaische Union bietet neue Moglichkeiten zur Entwicklung einer
Zuwanderungs- und Asylpolitik. da besttmmte Aspekte der Auflen- und Sicherheitspolitik
(Titel V) sowie der Justiz- und Innenpolitik {Titel V1) in den einheitlichen Rahmen des
Vertrags einbezogen werden. In Kapite! III wird erlautert, daB3 ein umfassendes Vorgehen
MaBnahmen in verschiedenen Politikbereichen verlangt, dh. dafl tradinonelle
Tatigkeitsbereiche wie die Sozialpolitik, Bereiche der gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik, die Handelspolitk und die Entwicklungszusammenarbeit sowie die
Migrationspolitik und MaBnahmen zur Steuerung von Wanderungsbewegungen
aufeinander abgestimmt werden missen. Der VEU bietet fur die genannten Politikbereiche
einen einheitlichen institutionellen Rahmen und schafft somit neue Moglichkeiten fur das
nunmehr erforderliche Gesamtkonzept.

Titel VI des Vertrags enthilt die verbindliche Verpflichtung der Mitgliedstaaten der
Union zur Zusammenarbeit in einer Reihe von Bereichen, die als Angelegenheiten von
"gemeinsamem Interesse” betrachtet werden. Zu diesen Bereichen zahlen insbesondere
auch die Einwanderungs- und die Asylpolitik. Durch diese formelle Verpflichtung wird
in gewisser Weise eine Zusammenarbeit konsolidiert und kodifiziert, die bei Fragen, die
eher ein gemeinsames Vorgehen erforderten, bereits von Fall zu Fall stattgefunden hat.
Die Entscheidung, an die Stelle einer ad hoc Zusammenarbeit zwischen den
Mitgliedstaaten, die theoretisch jederzeit reversibel ist, eine Vertragsverpflichtung zu
dauerhafter Zusammenarbeit zu setzen, ist ein wichtiges politisches Signal an die
Offentlichkeit der Mitgliedstaaten und der tibrigen Welt.

Titel VI enthalt des weiteren klare Vorschnften und Verfahrensregeln fiir die
Zusammenarbeit in den neuen Bereichen; er benennt die jeweilige Funktion der
Mitgliedstaaten, der Kommission und des Europdischen Parlaments und verleiht dem
Europidischen Gerichtshof die Auslegungsbefugnisse. Obwohl Titel VI  weniger
"stromlinienformig” ist als die meisten der durch die Einheitliche Europiische Akte
eingefiithrten Entscheidungsprozesse der Gemeinschaft, sieht er fiir alle Mitgliedstaaten
und die Kommission die Moglichkeit vor, Initiativen im Zusammenhang mit
Einwanderungs- und Asylfragen vorzulegen. Titel VI legt auBerdem fest, daB das
Europiische Parlament regelmaBig iber die in diesen Bereichen durchgefithrten Arbeiten
zu unterrichten und zu den wichtigsten Aspekten anzuhéren ist. Als Verfahren der
Zusammenarbeit sind die Festlegung gemeinsamer Standpunkte und MaBnahmen
vorgesehen sowie die Ausarbeitung von Ubereinkommen. Durch eine straffere,
mehrschichtige und besser koordinierte Struktur der offiziellen Ausschiisse und
Arbeitsgruppen soll gewahrleistet werden, daf die politischen Entscheidungsprozesse im
Rat im Rahmen eines Einheitlichen Vertrags erfolgen.

Durch Artikel K.9 des Titels VI wird die Moglichkeit fir weitere institutionelle
Entwicklungen geschaffen. Dort heiBt es, daf3 "der Rat auf Initiative der Kommission oder
eines Mitgliedstaats einstimmig beschliefen kann, daB Artikel 100 ¢ des Vertrags zur
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Grundung der Europaischen Gemeinschaft auf Maflnahmen in den in Artikel K 1 Ziffern
1 bis 6 genannten Bereichen anwendbar ist." Aufgrund dieses Artikels ist es daher
moglich, dal bestimmte Bereiche des Titels VI, einschlieBflich der Asyl- und
Einwanderungspolitik. auf die Ebene des EG-Vertrags ibertragen werden. Die der
SchiuBakte des Vertrages beigefugte Erkiarung zur Asylfrage verpflichtete den Rat, bis
Ende 1993 die erwaige Anwendung des Artikels K 9 auf die Asylpolitik zu prifen. Im
November 1993 legte die Kommission dem Rat einen Bencht zu dieser Frage vor. in dem
sie die Auffassung vertritt, daB es trotz der Vorteile, die Artikel 100 c biete, verfriiht sei,
bereits so kurz nach Inkrafttreten des VEU die Anwendung des Artikels K.9
vorzuschlagen. Sie weist aber darauf hin, daB die genannten Vorteile es zweckmafig
erscheinen lassen, die Frage der moglichen Anwendung des Artikels K9 auf die
Asylpolitik auf der Grundlage kunftiger Erfahrungen erneut zu prifen.

Aus den vorgenannten Grinden enthilt der Vertrag uber die Europaische Union nicht nur
eine neue politische Verpflichtung, ein Bundel von Vorschriften, Verfahrensregein und
anderen Instrumenten sondern auch rationellere und besser koordinierte Strukturen zur
Erarbeitung von politischen Entscheidungen sowie die Maglichkeit fiir alle Organe und
Mitgliedstaaten der Union, in neuen Bereichen, die von groBem offentlichem und
politischem Interessse sind. mitzuwirken. Da im Rahmen dieser neuen Strukturen
potentiell wichtige Themen behandeit werden sollen, ist die Union es sich selbst und ihren
Biirgern schuldig. die durch den Vertrag gebotenen Moglichkeiten rasch und effizient zu

nutzen.

Aktuelie Entwicklungen

Anhang I zeigt die Entwicklungen der Wanderungsbewegungen seit den Mitteilungen der
Kommission von 1991, wenn auch auf der Grundlage von Statistiken, die nicht immer
direkt miteinander vergleichbar sind. Daraus ergibt sich, dafl der Gesamtdruck micht
nachgelassen hat und wahrscheinlich auch nicht nachlassen wird, obwohl sich die
Verhaltensmuster geindert haben und mehrere unerwartete Entwicklungen stattgefunden
haben. Den Angaben von EUROSTAT zufolge wird die Zahl der 1992 in die Union
zugewanderten Personen auf insgesamt 2 Millionen geschatzt, von denen die Haifte
Dritttand-Angehorige sind Nachdem 1992 rund. 570.000 Asylantrige in den
Mitgliedstaaten gestellt wurden. weisen die Zahlen fur 1993 auf eine stark rucklaufige
Entwicklung hin. Die Zahlen im Anhang zeigen, daB die Situation - trotz einiger
gemeinsamer  Trends - von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat unterschiedlich ist. In
Deutschland sind beispielsweise mehr Asylantrige gestellt worden als in allen
Mitgliedstaaten zusammen.

Einerseits sind die befiirchteten Massenbewegungen aus der ehemaligen Sowjetunion und
ihrer ehemaligen EinfluBzone nach Westeuropa noch nicht eingetreten, obwohl groBe
Bewegungen innerhalb des Gebietes stlich des fritheren Eisernen Vorhangs stattgefunden
haben, insbesondere innerhalb der Republiken der ehemaligen Sowjetunion. Andererseits
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hat der Wanderungsdruck aus dem Siden. insbesondere aus Nordafrika. sowohl aus
demographischen als auch wirtschaftlichen Grinden zugenommen Daruber hinaus hat die
Tragodie im ehemaligen Jugoslawien, vor der "Haustir" der Union zu groflen
Wanderungsbewegungen von Menschen gefuhrt, die durch Entwicklungen aus ihrer
Heimat vertrieben wurden. die westeuropaischem Denken fremd sind und die neue und
mafgeschneiderte  Antworten verlangen. Hinzu kommt, dal die heutigen
Reisemoglichkeiten und ihre Nutzung durch skrupellose Menschenhandler eine Zunahme
der Zuwanderer nach Europa aus den entfernteren Teilen der Welt gefiihrt hat.

Die seit 1991 eingetretenen Verinderungen lassen nicht darauf schlieflen, dafB} es kinftig
keine weiteren Anderungen geben wird. Sie verweisen nur auf die zunehmende
Notwendigkeit, das Geschehen jederzeit genau zu beobachten und alle fiir genaue
Voraussagen zur Verfiigung stehenden Instrumente optimal einzusetzen.

Gesetzesanderungen in_den Mitgliedstaaten

Eine der wichtigsten Neuerungen seit 1991 war die Einfithrung sogenannter
*vonibergehender Schutzmafinahmen". Hierdurch sollte eine Uberlastung der zustandigen
Behorden mit Asylverfahren bei Massenzuwanderung verhindert werden. Hauptsachlich
als Reaktion auf die Entwicklungen im ehemaligen Jugoslawien haben viele
Mitgliedstaaten = Sonderbestimmungen fiir voribergehende SchutzmaBnahmen
verabschiedet, die in der Regel die Rechtsgrundlage fiir eine vonibergehende Aufnahme
von Menschen bilden, die internationalen Schutz suchen. Diese Bestimmungen weisen
trotz aller Unterschiede bestimmte Gemeinsamkeiten auf:

- die MaBnahmen gelten nur bei Massenzuwanderung,

- obwohl die betreffenden Personen einen Asylantrag gestellt haben oder dies spater
tun werden, werden ihre Asylantrage hiufig nicht bearbeitet, d h. solange die
voriibergehende SchutzmaBnahme Anwendung findet,

- da der Schutzbedarf immer nur voriibergehender Natur ist, sind die Erarbeitung
und, sofern es die Situation im Herkunftsiand erlaubt, Durchfilhrung von
Programmen fiir eine ordnungsgemaBe Riickfithrung und Rehabilitation besonders
wichtig.

Die Bestimmungen iiber die Sekundirrechte derer, die in den Genuf von voritbergehenden
Schutzmafinahmen kommen, z. B. der Anspruch auf Familienzusammenfithrung, sind von
Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat unterschiedlich. Die Mitgliedstaaten neigen dazu,
denjenigen, die in den GenuB von voriibergehenden Schutzmafinahmen kommen, wahrend
ihres Aufenthalts eine Arbeitsaufnahme zu gestatten, obwohl das Recht auf Arbeit in
einigen Fallen auf Arbeitsplitze beschrankt ist, fiir die sich keine einheimischen
Arbeitskrafte finden.

Seit 1991 haben alle Mitgliedstaaten Mafinahmen zur Bewiltigung der zunehmenden Zahl
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der Asylbewerber eingeleitet. Diese konnen in zwet Kategorien eingeteilt werden:
MaBnahmen zur Eindammung der Zahl der zu bearbeitenden Asylantrage. im wesentlichen
durch die Einfilhrung neuer Bestimmungen iber die Zuldssigkeit dieser Antrage. sowie
MaBnahmen zur Beschleunigung des Asylverfahrens, beispielsweise durch die
Beschriankung des Widerspruchrechts der Asyibewerber.

Die Einfithrung von Schnellverfahren durch die Mitgliedstaaten bei offensichtlich
unbegnindeten Asylantragen und die Anwendung der Drittstaaten-Regelung gehoren zu
dem ersten Mafnahmenpaket. Obwohl die Mehrheit der Mitgliedstaaten derartige
Verfahren eingefithrt hat, unterscheiden sich diese voneinander. Das Drittstaaten-Prinzip
wird in den Mitgliedstaaten unterschiedlich ausgelegt. Nach diesem Grundsatz kann ein
Asylbewerber in einen Drittstaat zurickgesandt werden, wenn dieses Land ihm bereits
Zuflucht geboten hat oder er beim Transit durch dieses Land Gelegenheit hatte, um Asyl
nachzusuchen bzw. unbestritten ist, daB er in diesem Drittstaat Aufnahme finden wird.
Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten bei der Anwendung dieses Grundsatzes
betreffen insbesondere die Auslegung der Kriterien, anhand derer die allgemeine Lage des
Aufnahme-Drittlandes beurteilt wird.

In den meisten Mitgliedstaaten wurde zur Beschleunigung des Asylverfahrens die Zahl
der Sachbearbeiter erhoht. Frankreich, Deutschland, das Vereinigte Konigreich, die
Niederlande und Belgien haben beispielsweise die Zahl der mit der Bearbeitung von
Asylantrigen Beschafiigten erheblich angehoben. In den anderen Mitgliedstaaten sind
dhnliche Entwicklungen zu verzeichnen. Dariber hinaus haben einige Mitgliedstaaten das

‘Widerspruchsrecht der Antragsteller eingeschrankt. Zusatzlich wurde in einigen

Mitgliedstaaten bei bestimmten Fallen die aufschiebende Wirkung eines Widerspruchs
abgeschafft.

Besonders bemerkenswert sind die Verfassungsinderungen in Deutschland und Frankreich.
In beiden Fillen soliten die Anderungen die Anwendung des Ubereinkommens von Dublin
und dhnlicher Vereinbarungen iiber die Frage, welches Land fiir die Bearbeitung eines
Asylantrags zustandig ist, ermoglichen.

In anderen Bereichen des Zuwanderungsrechts und der Zuwanderungspolitik gab es
weniger Verinderungen. Die Tendenz geht jedoch dahin, die Bedingungen fur die
Familienzusammenfiihrung zu verschirfen. Einige Lander haben Wantefristen eingefiihrt
und die Vorschriften fiir den Nachweis von ausreichendem Wohnraum und einein
gesicherten Lebensunterhalt strenger gehandhabt. Daruber hinaus haben einige
Mitgliedstaaten die Moglichkeiten zur Herstellung und Wahrung der familidren
Lebensgemeinschaft beschnitten. Fiir die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit gelten bereits
seit Mitte der 70er Jahre restriktivere Bestimmungen. Hieran hat sich auch in den letzten
Jahren nichts geindert. Aufgrund der erheblich gestiegenen Arbeitslosigkeit in der
gesamten Union ist vielmehr eine weitere Verschirfung zu verzeichnen.
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31, Viele dieser Gesetzesanderungen finden ihren Niederschlag auch auf europaischer Ebene.
insbesondere in den EntschiteBungen, Empfehlungen und Erklarungen der fur
Einwanderungsfragen zustandigen Minister der Mitgliedstaaten.

ILs  Die Umsetzung des Arbeitsprogramms von 1991

32 1991 hat der Europdische Rat ein Arbeitsprogramm beschlossen, um die Asyl- und
Zuwanderungspolitik der Mitgliedstaaten zu harmonisieren und bis Ende 1993 zu
wesentlichen Ergebnissen zu gelangen. Der derzeitige Augenblick scheint daher
besonders geeignet, um zu priifen, wieweit die Umsetzung des Arbeftsprogramms von
1991 bisher gediehen ist. Anhang 1I gibt einen Uberblick iiber die einzelnen Teile des
Arbeitsprogramms und deren Umsetzung. Im folgenden werden die positiven und
negativen Ergebnisse der bisherigen Harmonisierungsbemithungen dargestelit.

33.  Obwohl der Begriff "Harmonisierung” im Arbeitsprogramm nicht definiert wird,
bezeichnet dieser Begriff ublicherweise die Entwickiung gemeinsamer Regeln und
Prakiiken. Dies entspricht auch der Einleitung des Arbeitsprogramms von 1991, in der es
heiflt, daB3 es nicht ausreicht, wenn die Mitgliedstaaten eine Harmonisierung der
Rechtsvorschriften vornehmen. ohne eine etnheitliche Anwendung dieser Vorschriften
sicherzustelien.

34 In den letzten zwei Jahren haben die Mitgliedstaaten viel Zeit und Energie aufgewandt,
um die Unterschiede zwischen thren Asyl- und Zuwanderungspolitiken zu analysieren. Zu
einigen Aspekten der Asylpolitik und der Familienzusammenfihrung wurden Leitlinien
entwickeit. Die Konzipierung gemeinsamer Regeln und Praktiken befindet sich immer
noch in der Vorbereitungsphase. Die fur Einwanderungsfragen zustindigen Minister haben
zahireiche EntschlieBungen verabschiedet, die rechtlich nicht verbindlich sind und deren
Auslegung den Mitgliedstaaten (berlassen bleibt. Bislang wurde nicht der Versuch
unternommen, Mechanismen zur Uberwachung der Durchfithrung dieser Entschliefungen
zu schaffen. In der gegenwartigen Phase kann man wohl eher von einer Annaherung als
von einer Harmonisierung der Zuwanderungs- und Asylpolitiken sprechen.

35.  Bei genauerer Untersuchung der bisher verabschiedeten EntschlieBungen sind erhebliche
Licken selbst bei Sachtfragen festzustellen, die diese EntschlieBungen regeln sollten.
Beispielsweise wird in der EntschlieBung tiber die Familienzusammenfithrung weder die
Erlaubnis zur Herstellung und Wahrung der familidren Lebensgemeinschaft erwihnt noch
werden die Kntenen fur die Aufnahme unverheirateter Partner und Verwandten zweiten
Grades festgelegt, sondern es bleibt den Mitgliedstaaten iberlassen, ihre eigene Polittk
zu entwickeln. Auch die EntschlieBung iber offensichtlich unbegriindete Asylantréige stellt
es den Mitgliedstaaten frei. bet diesen Fallen ein eigenes Verfahren anzuwenden oder die
iiblichen Verfahren lediglich zu beschleunigen.
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Fiir die Umsetzung des Arbeitsprogramms von 1991 ist es ebenfalls kennzeichnend, daB
die Forschritte in der Asylpolitik groBer waren als bei den allgemeinen
Aufnahmeregelungen. Die Behandlung der Asylpolitik konzentrierte sich auf bestimmte
Aspekte, d.h. hauptsichlich auf die Regeln und Praktiken, die einem Miflbrauch der
Asylverfahren entgegenwirken sollen. Bet dem Versuch, eine einheitliche Auslegung der
Definition des Begriffs "Flichtling” gemadll Artikel 1.A der Genfer Konvention zu
erarbeiten, gab es keine wesentlichen Fortschritte. Der Europaische Rat hat jedoch bei
seiner Tagung am 10. Dezember 1993 in Briissel einen Aktionsplan verabschiedet, in dem
die einheitliche Anwendung des Begnffs "Fluchtling" als Bereich von gemeinsamem
Interesse festgelegt wird. Was die allgemeinen Aufnahmeregelungen betrifft, gehort die
Annahme einer EntschlieBung iber die Familienzusammenfihrung sowie einer
Empfehlung betreffend Kontrollen und Entfernung von Drittlandsangehorigen ohne
Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis zu den bisher bedeutendsten Ergebnissen. Gegenwartig
bemiiht man sich ebenfalls um die Harmonisierung der Regelungen uber die Aufnahme
von Arbeitnehmern, Selbstindigen und Studenten, wobei man jedoch nur mihsam
vorankommt.

Es steht aufler Zweifel, dafl viel zu tun bleibt, wenn die Union beabsichtigt, eine
gemeinsame Asyl- und Zuwanderungspolitik zu entwickeln und anzuwenden. Dies ist nur
moglich, wenn man sich starker auf rechilich verbindliche Instrumente sowie Verfahren,
die eine einheitliche Ausiegung der gemeinsamen Regeln pewahrleisten, stiitzen kann und
gemeinsame Politiken fiir die Bereiche des materiellen und Verfahrensrechts entwickelt,
die bisher noch nicht behandelt wurden und von denen einige zu den politisch sensibelsten
gehoren.
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ENTWICKLUNG EINER EUROPAISCHEN ZUWANDERUNGS- UND
ASYLPOLITIK

Einleitune

Die Mitteilung der Kommission zum Thema Einwanderung von 1991 enthielt Vorschlage
fiir ein umfassendes Konzept, das sich auf drei eigenstindige, aber dennoch miteinander
verbundene Komponenten stiitzt:

- Einwirkung auf den Wanderungsdruck;

- Kontrolle der Wanderungsstrome;

- Weiterfilhrung der MaBnahmen zur Integrierung der rechtmdfig niedergelassenen
Einwanderer.

Die seit 1991 zu verzeichnenden Entwicklungen haben bewiesen. daf3 dieses umfassende

vielschichtige Konzept richtig war. Obwohl es Veranderungen bei den
Wanderungsbewegungsmustern gegeben hat. hat der Gesamtdruck nicht abgenommen, und
es ist auch nicht anzunehmen, daB es zu einem Riickgang kommen wird. Die
Entwicklungen in den Nachbarlandern der Union lassen vielmehr darauf schliefen, daf}
der Wanderungsdruck eher zu- als abnehmen wird.

Das aligemeine politische Kiima ist weiterhin gunstig fur die Entwicklung eines
umfassenden Vorgehens. Bisher war jedoch kein intenationales Gremium in der Lage,
eine derartige Politik in die Wege zu ieiten. Die Union verfiigt iiber die hierfur nétigen
institutionellen Voraussetzungen und hat erste MaBnahmen eingeleitet. Da den drei oben
erwahnten Grundkomponenten jeweils die gleiche Bedeutung zukommt. gehort es zu den
Aufgaben der Union, Ausgewogenheit zwischen thnen herzustellen. Anderenfalls bestinde
die Gefahr, daB das Gesamtkonzept fir ein umfassendes Vorgehen nicht greift. Dieses
Vorgehen beruht auf dem Gedanken, daB kurzfristige UberwachungsmafBinahmen, zu denen
auch Aufnahmeregelungen gehoren, mit einer langfristigen Zusammenarbeit mit den
Herkunftslindern und -regionen einhergehen missen. AuBerdem bedarf es einer aktiven
Politik zur Starkung der Rechte derer, die bereits iiber einen rechtmafBigen Wohnsitz in
den Mitgliedstaaten verfiigen.

Die Mitteilung zeigt daher ein ausgewogenes und integriertes Vorgehen auf und
bietet einen Rahmen, in dem gezielte MaBnahmen entwickelt werden kénnen.
Obwohl einige der beschriebenen Mafinahmen sich kurzfristig auswirken werden, andere
hingegen erst mittel- oder langfristig Wirkung zeigen werden, sind all diese MaBnahmen
miteinander verflochten. So wurde beispielsweise deutlich, da die Kontrolle der
Migrationsstrome eine unverzichtbare Voraussetzung ist fur die erfolgreiche Integration
von Drittland-Angehérigen, die ihren Wohnsitz in der Union haben (s. beispielsweise den
unter Ziffer 118 genannten "Braun-Bericht"). In diesem Zusammenhang wird auch die
Harmonisierung der in Abschnitt 111.3.2 beschriebenen Aufnahmeregelungen eine
entscheidende Rolle spielen.
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12  Einwirkune auf den Wanderungsdruck

111 2.1 Bedarf an genauen Informationen

Entscheidend fur ein umfassendes Vorgehen ist die Verfugbarkeit genauer Informationen.
die sich auf einheitliche Statistiken iber Wanderungsbewegungen stiitzen. Die Union
benotigt diese Informationen, um die fiir ein umfassendes Vorgehen auf Unionsebene
erforderlichen politischen MaBnahmen entwickeln und begriinden zu konnen. Aber auch
die Mitgliedstaaten benétigen genaue Informationen, um geeignete MaBnahmen auf
nationaler Ebene treffen zu kénnen Die Verfiigbarkeit verlaBlicher Daten kann auch emnen
Beitrag leisten, Angste in der Offentlichkeit, die haufig durch Unkenntnis der
tatsachlichen Entwicklungen hervorgerufen werden, abzubauen.

Wenn in der gesamten Union Daten erhoben werden, die direkt miteinander vergleichbar

sind, konnten

- die Daten analysiert werden. um Trends zu ermitteln;

- die Daten mit den von Drittlindern und internationalen sowie Nicht-
Regierungsorganisationen zur Verfugung gesteliten Informationen verglichen
werden;

- die Auswirkungen der Wanderungsbewegungen eingeschitzt werden (insbesondere
auf der Grundlage der Familienzusammenfithrung),

- groBe Wanderungsbewegungen vorhergesehen werden (Frithwamsystem).

Bereits am 4. Dezember 1990 hat der Rat "Allgemeine Angelegenheiten” auf Anregung
des Kommissionsprasidenten die Kommission beauftragt, zu untersuchen, welche
Ressourcen zur Verfiigung stehen, um mit Unterstitzung der Mitgliedstaaten einheitliche
Daten iiber die Wanderungsstrome zu erhalten. Die Kommission erstellte innerhalb
kiirzester Zeit einen Fragenkatalog, auf den die Mitgliedstaaten jedoch entweder iiberhaupt
nicht oder nicht rechtzeitig antworteten.

Die Uberwachung von Wanderungsbewegungen war in der Mitteilung zum Thema
Einwanderung von 1991 und im Arbeitsprogramm von 1991 als priontir eingestuft
worden. Deshalb wurden zwei Clearing-Stellen eingerichtet: ZIRA (Informations-,
Reflexions- und Austauschzentrum fiir Asyifragen) und CIREFI (Informations-,
Reflexions- und Austauschzentrum fiir Grenziiberschreitungen und Einwanderung). Diese
beiden Stellen ermoglichen bei Bedarf eine informelle Zusammenarbeit nationaler
Sachverstandiger. Thr Aufgabenfeld umfalt den Austausch von Daten iiber die Zahl der
Asylantrige, der Asylberechtigten und der abgewiesenen Personen. Diese Daten werden
regelmiBig mit Hilfe der EDV erfaBt; bisher konnen sie aber nicht immer direkt
miteinander verglichen werden.

Obwohl ZIRA damit begonnen hat, fir die von den Mitgliedstaaten zur Verfiigung
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gestellten Daten gemeinsame Merkmale festzulegen, liegt die Hauptaufgabe bei der
Vereinheitlichung der Statistiken bet ELROSTAT. das zu diesem Zweck eine aus
Sachverstandigen der Mitgliedstaaten bestehende Arbeitsgruppe eingerichtet hat Die oben
erwahnten sonstigen Mafnahmen zur Uberwachung von Wanderungsbewegungen sind
zwar noch nicht vollstandig in Angrff genommen worden. doch EUROSTAT hat
Initiativen in einigen dieser Bereiche eingeleitet.

Mit Hilfe eines ausgereiften Uberwachungssystems sollte der unter Ziffer 42 genannte
Informationsbedarf gedeckt werden konnen. Obwohl durch ZIRA, CIREFI und
EUROSTAT ein Teil des Informationsbedarfs der Union in diesem Bereich abgedeckt
werden kann, gibt es bei der Arbeit innerhalb dieses Rahmens Beschrinkungen,
insbesondere bei der Erfassung und Auswertung von Daten iber die Ursachen fiir das
Entstehen von Wanderungsdruck. Nach Auffassung der Kommission ist es daher sinnvoll,
eine Stelle einzurichten, um Wanderungsstréme und -muster auf der Grundlage moglichst
umfassender unionsweiter Daten zu iiberwachen. Dementsprechend hat die Kommission
eine Studie in Auftrag gegeben, in der mehrere Moglichkeiten im Hinblick auf die
Schaffung einer Beobachtungsstelle gepriift werden sollen. Die Kommission sah sich
hierzu veraniaBt. nachdem das Europiische Parlament fur 1993 und 1994 eine gesonderte
Haushaltslinie fur eine Beobachtungsstelle fiir Wanderungsbewegungen eingerichtet hat,
deren Aufgaben nicht allein auf die Erfassung und Auswertung von statistischen Daten
beschriankt werden sollen. Sofern diese Studie zu dem Ergebnis kommt, daB der fir die
effiziente Umsetzung des Gesamtkonzepts erforderliche Informationsbedarf am besten
durch die Schaffung einer Beobachtungsstelle gedeckt werden kann, wird die Kommission
einen entsprechenden Vorschlag unterbreiten. Allerdings wird jeder Vorschlag in dieser
Richtung in Einkiang mit der seit langem von der Kommission und dem Rat vertretenen
Auffassung stehen, daB die Schaffung einer Beobachtungsstelle nicht zu mehr Burokratie
filhren darf. Die laufenden Studien konzentrieren sich daher eher auf die Prifung
effizienter Methoden zur Datenerhebung und -auswertung als auf die Schaffung neuer
Strukturen.

Die tieferen Ursachen des Wanderungsdrucks

Vor der Auseinandersetzung mit dem Problem des Wanderungsdrucks muB zuerst definiert
werden, was man unter diesem Begriff versteht und womit man sich auseinandersetzen
muB. Wanderungsdruck bezieht sich auf alle aktuellen und potentiellen
Wanderungsbewegungen in Richtung Europa. Migrationsdruck, dessen tiefere Ursachen
untersucht werden missen, kommt in vielfaltiger Form vor. Der grofite Druck geht in der
Regel von einer Situation aus, die durch wirtschaftliche Disparititen gekennzeichnet ist.
Anderer Druck ergibt sich aus demographischen oder umweltrelevanten Faktoren. In
wieder anderen Fillen ist die Menschenrechts- oder die politische Situation in dem
Herkunfisland die Ursache; dies ist bei Personen der Fall, die internationalen Schutz
suchen. In diesem Abschnitt werden die vorgenannten Formen von Wanderungsdruck
untersucht. Andere Migrationsformen wie die Familienzusammenfithrung sind Gegenstand

b
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des folgenden Kapitels.

Bei der Auseinandersetzung mit dem Problem des Wanderungsdrucks mussen die Union
und ihre Mitgliedstaaten selbstyerstandlich ihre intemnationalen Verpflichtungen und ihre
traditionellen Grundsitze bei der Achtung der Menschenrechte, der Grundfreiheiten und
der sozialen Gerechtigkeit beriicksichtigen. Dies bedeutet, dafi sie an ihrer traditioneilen
Aufnahmebereitschaft fur Fliichtlinge, fiir Menschen, die internationalen Schutz suchen,
und fiir diejenigen, deren Aufnahme aus humanitaren Grunden gerechtfertigt ist,
festhalten. '

Diese Aufnahmebereitschaft darf die Union jedoch nicht davon abhalten, sich mit den
tieferen Ursachen dieser Entwicklung zu befassen. Fluchtlinge, deren Schutz untrennbar
mit der oben genannten traditionellen Aufnahmebereitschaft verbunden ist, wiren
beispielsweise lieber in ihrem Herkunfisiand geblieben, wenn dort die
Menschenrechtssituation besser gewesen wire. Hauptgrund fiir die illegale Zuwanderung
ist haufig die im Herkunftsland herrschende wintschaftliche Lage. Die Frage der
Auswanderung wurde sich vielen Menschen nicht stellen, wenn ihnen ihr Herkunfisiand
ausreichende wirtschaftliche Moglichkeiten bote.

Eine umfassende Auseinandersetzung mit dem Zuwanderungsdruck verlangt eine
Koordinierung der MaBnahmen der Union und ihrer Mitgliedstaaten in den Bereichen
AuBenpolitik, Handelspolitik, entwicklungspolitische ~Zusammenarbeit sowie
Zuwanderungs- und Asylpolitik. Der Europiische Rat hat bei seiner Tagung in Edinburgh
am 12. Dezember 1992 eine Erklarung zu den Grundsitzen fiir die externen Aspekte der
Zuwanderungspolitik verabschiedet, die als Richtschnur fir das Vorgehen der Union in
diesem Bereich dienen soll. Nach diesen Grundsitzen sind folgende Faktoren
entscheidend, um eine Verringerung des Zuwanderungsdrucks zu erreichen:

- die Erhaltung des Friedens und die Beendigung von bewaffneten Konflikten,

- die uneingeschrinkte Achtung der Menschenrechte;

- die Schaffung von demokratischen Gesellschaften und adiquaten sozialen
Verhaltnissen;

- eine liberale Handelspolitik, die eine Verbesserung der wirtschaftlichen Situation
in den Auswanderungstandern bewirken mibfte;

- die wirksame Nutzung des geeigneten Volumens an Entwicklungshilfe, um eine
tragfihige soziale und wirtschaftliche Entwicklung zu fordern und vor allem, um
zur Schaffung von Arbeitsplatzen und zur Linderung der Armut in den
Herkunfislindemn beizutragen,

- die Koordinierung der MaBnahmen in den Bereichen AuBenpolitik, wirtschaftliche
Zusammenarbeit sowie Zuwanderungs- und Asyipolitik durch die Gemeinschaft
und ihre Mitgliedstaaten. :

Die auBlenpolitischen MaBnahmen der Union in den Bereichen AuBen- und
Sicherheitspolitik, Handelspolitik und entwicklungspolitische Zusammmenarbeit tragen in
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der Praxis haufig zum Erreichen dieser Ziele bei Diese Instrumente werden daher auch
weiterhin bei jedem Gesamtkonzept fur Migrationsdruck eine entscheidende Rolle spielen.
Dariiber hinaus stehen jedoch weitere Mittel und Wege zur Verfugung, um den genannten
Grundsatzen Wirkung zu verleihen. Dies setzt voraus. daf haufig sowoh! die besondere
Art der jeweiligen Zuwanderungsstrome als auch die Gegebenheiten im Herkunfisland
bzw. in der Herkunfisregion angemessen beriicksichtigt werden. Zu den drei wichtigsten
Wanderungsstromen, mit denen man sich befassen muB, gehoren: Fliichtlinge, sonstige
Auslander, die internationalen Schutz suchen sowie sonstige Wanderungsbewegungen. Da
die Grinde fiir die beiden erstgenannten Wanderungsstrome weniger komplex sind als bel
der dritten Kategorie, ist die Zahl der fiir die beiden ersten Kategorien vorgeschlagenen
MaBnahmen zwar nicht so groB, aber dennoch genauso wichtig.

(a) Fltichtlinge

Definitionsgemaf mussen Fliichilinge eine Verfolgung in ihrem Herkunftsland befurchten;
auBerdem hat der Druck, der die Flichtlinge veraniafit, in der Union um Asyl
nachzusuchen, immer etwas mit Menschenrechten zu tun. Die Bedeutung, die die Union
und ihre Mitgliedstaaten in ihren AuBenbeziehungen der Achtung der Menschenrechte und

der Rechtsstaatlichkeit beimessen, kann daher dazu beitragen, diesen Druck zu verringern.

Eine potentieile Informationsquelle, die gegenwiirtig noch zu wenig genutzt wird, sind die
Kenntnisse, zu denen man bei der Bearbeitung von begriindeten Asylantragen gelangt. Die
Angaben der Fliichtlinge konnen sehr genaue Hinweise auf Menschenrechtsverletzungen
in ihrem Herkunftsland enthalten, die eine Grundlage fir MaBnahmen auf bilateraler
oder multilateraler Ebene gegen das betreffende Land bieten kénnten. Diese Informationen
sollten systematisch ausgewertet und verbreitet werden, um eventuelle FolgemaBnahmen
unter vollstindiger Wahrung der personlichen Interessen der befragten Flichtlinge
einzuleiten. Diese MaBinahmen soliten die aligemeine Menschenrechtspolitik ergénzen,
nicht aber ersetzen. Ein aktives Vorgehen gegen Menschenrechtsverletzungen in anderen
Lindern muB weiterhin selbstverstandlich sein.

(b) Sonstige Auslinder, die internationalen Schutz suchen

Als sonstige Auslander, die internationalen Schutz suchen, werden Personen bezeichnet,
die nach der Genfer Konvention nicht als Fliichtlinge gelten, aber dennoch des Schutzes
bedurfen. Zu den tieferen Ursachen der Lage, in der sich diese Personengruppe befindet,
gehoren auch die Verletzung der Menschenrechte z. B. von ethnischen oder religiosen
Minderheiten. Die Massenwanderung dieser Menschen weist darauf hin, dal} ethnische
oder religiose Spannungen in ihren Herkunftslandern zu Biirgerkrieg oder zumindest zu
aligemeiner Gewaltanwendung eskaliert sind. Die Menschenrechtspolitik sollte daher
durch Mafinahmen erginzt werden, die auf eine rasche Beendigung der bewaffneten
Konflikte gerichtet sind. Entsprechend der Edinburgher Erklarung miissen in diesen Fillen
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die MaBnahmen der Union die Erhaltung und Wiederherstellung des Friedens zum Ziel
haben. Dariiber hinaus kénnen humanitare HilfsmafBnahmen dazu beitragen. die Not der
Vertriebenen in der Herkunfisregion zu lindern und es diesen Menschen insbesondere
erméglichen, in sicheren, ihrer Heimat moglichst nahe gelegenen Gebjeten zu bleiben.

Bei der Entwicklung eines Rahmens, der bei bewaffneten Konflikten angewandt werden
soll, sind verschiedene Aspekte der Menschenrechtspolitik, der AufBlen- und
Sicherheitspolitik sowie humanitdre HilfsmaBnahmen einzubeziehen. Der Hohe
Fliichtlingskommissar hat im Zusammenhang mit den umfassenden humanitaren
HilfsmaBnahmen im ehemaligen Jugoslawien auf die Notwendigkeit einer starkeren
Zusammenarbeit der einschligigen Organisationen (agencies) auf internationaler Ebene
hingewiesen. Die Union und ihre Mitgliedstaaten sind gefordert, in diesem Bereich einen
moglichst effizienten Beitrag zu leisten. '

(c) Sonstige Wanderungsbewegungen

Die dritte Kategorie der Wanderungsbewegungen weist unterschiedliche Merkmale auf.
Heutzutage handelt es sich hierbei sehr haufig um illegale Wanderungsbewegungen, aber
auch um Massenbewegungen, die nicht unter die zweite Kategorie fallen und
beispielsweise durch Hungersnote oder Umweltkatastrophen hervorgerufen werden. Die
Ursachen fur diese Bewegungen sind andere als fur die Kategorien (a) und ( b), ihre
Bekampfung verlangt unterschiedliche politische Mafinahmen auf verschiedenen Ebenen.
Die tieferen Ursachen sind in der Regel bekannt: wirtschaftliche Disparititen sowie
demographische und zum Teil auch okologische Entwicklungen. Zur Beseitigung der
Ursachen des Wanderungsdrucks mussen, wie es in der Erklarung von Edinburgh heifit,
MaBnahmen auf makrockonomischer Ebene im Bereich der wirtschaftlichen
Zusammenarbeit durchgefuhrt werden, wozu auch eine liberale Handelspolitik und
effiziente Formen der Entwicklungszusammenarbeit gehoren. MaBnahmen auf
mikrookonomischer Ebene konnen ebenfalls dazu beitragen, den Wanderungsdruck zu
verringerm.

- wirtschaftliche Dispanitaten

Die Bekampfung wirtschaftlicher Dispanititen, die die tiefere Ursache fiir das Entstehen
von Wanderungsdruck sind. stellt die Union und ihre Mitgliedstaaten vor besondere
Herausforderungen. In der Vergangenheit hat sich gezeigt, daf3 diesen wirtschaftlichen
Ungleichgewichten nicht allein im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit begegnet
werden kann. Es bedarf auch MaBnahmen im Bereich der Schuldenpolitik sowie der
internationalen Handels- und Investitionspolitik, da die wirtschaftliche Leistung der
Entwicklungslander weitgehend von den Handelsbedingungen und ihrer Fahigkeit abhangt,
auslandisches Investitionskapital anzuziehen. Ein weiterer Bereich der wirtschaftlichen
Entwicklung ist die Forderung der regionalen Wirtschaftsintegration. Die Erfahrung der
Europiischen Gemeinschaft beweist, da3 hierdurch das Wirtschaftswachstum erheblich
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gesteigert werden kann Die Benucksichtigung aller genannten Aspekte im Gesamtkonzept
und deren Umsetzung erfordert die Einbeziehung des grofiten Teils der AuBlenwirtschafis-
und entwicklungspolitischen Beziehungen der Union und ihrer Mitgliedstaaten.

In ihrer Mitteilung iber die Politik der Entwicklungszusammenarbeit bis zum Jahr 2000
(Mai 1992} stelit die Kommission fest, daBB zwischen bestimmten Migrationsbewegungen
und der Politik der Entwicklungszusammenarbeit ein Zusammenhang besteht. Der
Migrationsdruck kénnte am besten durch die Forderung von Wirtschaftswachstum in den
Entwicklungslandern  gemindert werden. Die Einbeziehung einer aktiven
Wanderungspolitik in die politischen Mafinahmen im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit sollte gefordert werden. Die Konzentrierung und
Koordinierung der Politik der Entwicklungszusammenarbeit der Kommission und der
Mitgliedstaaten soliten ebenfalls dazu beitragen. Die Auswirkungen einers deran

umfassenden Konzepts wiren allerdings erst langfristig spirbar.

In Einzelfallen konnte jedoch eine gezielte Entwicklungshilfe gerechtfertigt sein. Dies gilt
beispielsweise fir Entwicklungstinder, die unter einer erheblichen Abwanderung von
Wissenschaftlern und Akademikern leiden; Entwicklungslinder, die eine starke
Zuwanderung aus anderen Landern bewaltigen mussen. sowie Entwicklungslander, die
bereit sind, aktiv an der Durchfilhrung eines Programms zur ordnungsgemiflen
Riickfithrung mitzuwirken.

Die Kommission hat ein von der Internationalen Organisation fir Wanderungsbewegungen
(IOM) durchgefithrtes Projekt finanziert, das die Riickkehr und Neu-Eingliederung
afrikanischer Fachleute, die ihren Wohnsitz in Industriestaaten hatten, fordern und
erleichtern sollte. Auf diese Weise will die Kommission dazu beitragen, dem Brain-Drain
einiger afrikanischer Staaten siidlich der Sahara entgegenzuwirken. Die Ergebnisse dieses
Projekts wurden im Hinblick auf eine Entscheidung uber eine weitere Unterstiitzung
derartiger Programme ausgewertet.

Eine weitere mogliche Mafinahme wire die Einrichtung besonderer Austauschprogramme,
wie sie im Rahmen der Zusammenarbeit mit Drittlindern des Mittelmeerraums bereits
bestehen. Im Rahmen derartiger Programme konnten bestimmte Zielgruppen die
Mobglichkeit erhalten, sich voriibergehend in der Union aufzuhalten, um ein Studium
fortzusetzen oder Berufserfahrung zu sammeln. Dabei miissen die Bedingungen fiir die
Genehmigung solcher befristeter Aufenthalte sorgfiltig formuliert werden: Von Anfang
an muB klar sein, daB die betreffenden Personen in ihr Herkunfisland zuriickkehren
miuissen.

Die meisten Flichtlinge kommen nicht nach Europa sondern bleiben in
Entwicklungslandern. Die Anstrengungen, die diese Liander in der Regel in enger
Zusammenarbeit mit dem UNHCR unternehmen, werden von der Union und ihren
Mitgliedstaaten unterstiitzt. Ein Teil der Entwicklungshilfe und insbesondere der
humanitiren Hilfe der Union und ihrer Mitgliedstaaten wird zur Unterstiitzung dieser
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Linder verwandt.

Der UNHCR und die IOM haben sich in der Vergangenheit, wann immer moglich, stark
fir die Einrichtung von Programmen zur ordnungsgemallen Ruckfuhrung eingesetzt. So
ermoglichte es beispielsweise der umfassende Aktionsplan fir Vietnam, daB eine
beachtliche Zahl von Menschen in Sicherheit und Wiirde in ihr Herkunftsland

‘zuriickkehren konnten. Derartige Programme sind stark von der Unterstiitzung z.B. der

Union und ihrer Mitgliedstaaten abhangig. Auch die firr Einwanderungsfragen zustindigen
Minister der 32 Mitgliedstaaten des Europarats haben auf ihrer Tagung im November
1993 in Athen auf die Notwendigkeit verwiesen, sorgfiltig ausgearbeitete Programme zur
Unterstitzung freiwillig in ihre Herkunftslander zurickkehrender Personen zu entwickeln,
dh. fur Fliuchtinge, die willens und in der Lage sind, in ihre Heimatlander
auriickzukehren und an der Neugestaitung demokratischer Gesellschaften mitzuwirken.

- demographische Entwicklungen

Ein wichtiger Faktor, der in Zukunft zunehmend an Bedeutung gewinnen wird. ist die
demographische Entwicklung in einigen Herkunfislandern. Im Weltbevolkerungsbericht
1993 des Bevolkerungsfonds der Vereinten Nationen (UNFPA) heifit es:

Obwohl die Wachstumsraten in den meisten Entwicklungsiindern wahrscheinlich
ricklaufig sind, nimmt die Bevolkerung zahlenmaBig erheblich zu. Der starke Anteil
junger Menschen, die in das Alter ihrer hochsten Fruchtbarkeit eintreten, wird
moglicherweise zu  einer noch groBeren Zunahme der Bevolkerung fuhren. Die
demographischen Auswirkungen auf die Wanderungsbewegungen werden sich in den
nichsten zwei oder drei Jahrzehnten vervielfachen, da die Bevolkerungszahlen und somit
auch die Zah! potentieller Zuwanderer zunehmen. '

Die Union und ihre Mitgliedstaaten miissen die Entwicklungslander weiterhin bei der
Durchfithrung ihrer bevilkerungspolitischen MaBnahmen und Programme unterstiitzen
und zu einem wirksamen Vorgehen auf internationaler Ebene beitragen. In der
EntschlieBung, die die fur Bevélkerungsstrategien in Entwicklungslindern zustindigen
Regierungsvertreter der Mitgliedstaaten im November 1992 verabschiedet haben, heiBt es,
daB zu diesen Hilfsleistungen MaBnahmen zur Foérderung der Gesundheit von Frauen, zur
Alphabetisierung und zur Verbesserung der Qualitit der Sozialdienste, insbesondere durch

_ die Einrichtung von Familienplanungszentren, gehoren sollten, sofern diese Maf3nahmen

und Programme keinerlei Zwang, Diskriminierung oder Menschenrechtsverletzung zur
Folge haben.

- umweltrelevante Erwigungen
Zu den tieferen Ursachen fiir gelegentlichen wie auch langfristigen Wanderungsdruck

konnen auch umweltrelevante Faktoren gehoren, denen nach Auffassung des UNHCR und
des UNFPA hiufig nicht ausreichend Rechnung getragen wird. Dabei steht auler Frage,
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dal Nawrkatastrophen wie Uberschwemmungen oder extreme Dirreperioden
Wanderungshewegungen auslosen. weil die Opfer die Katastrophengebiete verlassen und
in sichere Regionen oder Lander fluchten. Daruber hinaus kann auch die langfristige
okologische Zerstorung wie Erosion und Desertifikation sowie der Anstiey des
Meeresspiegels Wanderungsbewegungen zur Folge haben. Die Union und ihre
Mitgliedstaaten werden bei Naturkatastrophen auch weiterhin angemessene humanitare
Hilfe leisten miissen. Durch die Einbeztehung umweltrelevanter Erwagungen, wie dies
bereits in der Kommissionsmitteilung "Fir eine dauerhafte und umweltgerechte
Entwicklung” und in Zusammenhang mit der nach Durchfiihrung der Halfte des Lomé IV-
Abkommens vorgesehenen Prifung befiirwortet wurde, werden die tieferen Ursachen des
Migrationsdrucks langfristig angegangen. Weitere Verbesserungsmoglichkeiten lagen in
einem besseren Management der Bodenschatze der Entwicklungslander.

- "MafBnahmen auf mikrookonomischer Ebene

Zusitzlich zu den langfristig angelegten MaBnahmen auf makrookonomischer Ebene (bei
denen es schon definitionsgemaf langer dauert, bis greifbare Ergebnisse erzielt werden
und bei denen anfianglich sogar kontraproduktive Auswirkungen, z.B. ein moglicher Brain-
Drain, zu verzeichnen sein konnen) sind auch auf mikrookonomischer Ebene MaBnahmen
erforderlich. Die in diesem Zusammenhang wichtigste Frage ist, was potentielle illegale
Zuwanderer veranlaBt, ihre Herkunfislinder zu verlassen und in die Gemeinschaft zu
kommen. Es hat den Anschein, daB sich nicht alle Gruppen gleich verhalten und
beispielsweise qualifizierte Arbeitskrifte eher zur Auswanderung neigen als
unqualifizierte’. Deshalb konnte die Erstellung von "Profilen” bereits eingereister und
potentieller Zuwanderer einen wesentlichen Beitrag zur Entwicklung von Strategien und
Programmen fiir die Herkunftslander bzw. -regionen leisten®.

Es ist notwendig, die Herkunftslinder von Anfang an in diesen Prozef} einzubeziehen: Nur
im Rahmen eines Dialogs mit den Betreffenden kénnen wirksame MaBnahmen ergriffen
werden. Hierzu koénnten beispielsweise wirtschaftliche und soziale MaBnahmen gehoren.
Es konnte sich herausstelien. daB internationale Wanderungsbewegungen die Folge von

Untersuchungen zu mehreren Lindern deuten in diese Richtung: Eine fur das
niederlindische Ministenum fur Wohifahrt, Gesundheit und Kultur 1992 von der
Universitit Amsterdam erstellte Studie hat diesen Trend bei Asylbewerbern festgestelit.
Untersuchungen der Kommission zu den Maghreb-Landern ergaben ahnliche Tendenzen
bet illegalen Einwanderern aus diesen Landemn.

Im Rahmen des aufgrund einer gemeinsamen Mafinahme des Europarates und der IOM
in Budapest eingerichteten Informationsprogramms iiber Wanderungsbewegungen werden
ebenfalls niitzliche Untersuchungen iber Profile und Beweggrinde potentielier
Zuwanderer aus Mittel- und Osteuropa erarbeitet.
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Binnenwanderungen aus landlichen in stadtische Gebiete sind. In diesen Fallen wire es
sinnvoll, sich auf diese Binnenbewegungen zu konzentrieren, indem arbeitskrifteintensive
Entwicklungsprojekte in den landlichen Gebieten durchgefithrt oder die Wohnverhaltnisse
und Arbeitsbedingungen in den stidtischen Gebieten, insbesondere in kleinen und
mittleren Stidten, verbessert werden - vorzugsweise durch eine Kombination dieser

Mafinahmen.

Kontrolle der Migrationsstrome

I11.3.1 Einleitung

69.

70.

71.

Unverzichtbarer Bestandteil des Gesamtkonzeptes ist weiterhin die Kontrolle der
Migrationsstrome. Die unter III.2 dargelegte Politik zur Bekdmpfung der "tieferen
Ursachen” zielt auf einen langfristigen Abbau des Migrationsdrucks ab. Daher werden auch
in absehbarer Zukunft noch Malinahmen zur Kontrolle der Migrationsstrome erforderlich
sein.

Zu diesem Zweck miissen zunichst einige Grundsitze formuliert werden, die es erlauben,
zwischen dem Migrationsdruck und anderen Erscheinungsformen des
Wanderungsphanomens zu unterscheiden. Diese Unterscheidung wird in der
Aufnahmepraxis ihren Niederschlag finden: sie kann nicht ausschlieBllich restriktiv setn, da
sie in Einklang stechen muB mit internationalen Verpflichtungen und aligemeinen
humanitiren Grundsitzen. Die Migrationsstréome zu kontrollieren, bedeutet daher nicht
notwendigerweise, den Migrationsbewegungen ein Ende zu setzen, sondern lediglich, sie
in den Griff zu bekommen ("migration management"). Diese begnffliche Unterscheidung
laBt sich dadurch in die Praxis umsetzen, daBl genau festgelegt wird, aus welchen Grinden
ein Aufenthalt genehmigt werden kann. Ein weiterer entscheidender Schritt wird dann die
Entwicklung und Durchfithrung von MaBnahmen zur Bekdmpfung der illegalen
Zuwanderung sein.

Leitgedanke dieses Kapitels ist die Notwendigkeit einer Harmonisierung der Zuwanderungs-
und Asylpolittk . Dieser Gedanke ist nicht neu. 1991 hat der Europidische Rat die
zustindigen Minister aufgefordert, bis Ende 1993 die Harmonisierung sowoh! der
Zuwanderungs- als auch der Asylpolitik entscheidend voranzutreiben. Ein gemeinsames
Vorgehen erscheint insofern gerechtfertigt, als fast alle Mitgliedstaaten mit einem Anstieg
der Zuwanderung konfrontiert sind. Die Mitgliedstaaten wissen um die zunehmende
Verflechtung ihrer Zuwanderungs- und Asylpolitiken: ergreift ein Mitgliedstaat eine neue
MaBnahme, so kann diese sich unmittelbar auf den Zuwanderungsstrom in die benachbarten
Mitgliedstaaten auswirken.
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[11.3.2 Aufnahme
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Sowoh! die Mitteilung zum Thema Einwanderung aus dem Jahre 1991 als auch das im
gleichen Jahr in Maastricht beschlossene Arbeitsprogramm verweisen auf einige
fundamentale Grundsitze der Aufnahmepolitik. Doch die Mitgliedstaaten konzentrierten
sich bei ihren Beratungen bislang auf die gezielter formulierten Harmonisierungsvorschlige
des Arbeitsprogramms. Diese Vorgehensweise ist gerechtfertigt, sofern im Verlauf des
Harmonisierungsprozesses die allgemeinen Grundsitze, welche die Grinde fiir eine
Aufenthaltsgenehmigung bestimmen, genau festgelegt werden. Nachstehend werden die
bisherigen Arbeiten in diesem Zusammenhang erldutert, noch nicht gekldrte Fragen
aufgezeigt und Uberlegungen zu den individuellen Griinden fur eine
Aufenthaltsgenehmigung angesteilt.

Das erste Thema, mit dem sich die fiir Einwanderung zustindigen Minister befat haben,
ist die Erteilung einer Aufenthaltsgenehmigung im Hinblick auf die
Familienzusammenfithrung. Eine entsprechende EntschlieBung, die im Juni 1993 in
Kopenhagen angenommen wurde, fuBt auf der Uberlegung, dal das Recht auf
Familienzusammenfithrung nicht zu trennen ist von dem in der Europaischen
Menschenrechtskonvention verankerten Recht auf Achtung des Familienlebens. In dieser
EntschlieBung wird festgelegt, welche Kategorien von Familienangehorigen Anspruch auf
Familienzusammenfiithrung haben, und welches die allgemeinen Voraussetzungen fiir die
Erteilung einer Aufenthaltsgenehmigung sind.

Familienzusammenfithrung ist von groBer Bedeutung fiir Drittland-Angehorige, die sich
rechtmiBig in der Gemeinschaft aufhalten. Die einschlagigen Vorschriften besimmen den
Erfolg der Integrationspolitik. Die fiir sich rechtmiBig in der Gemeinschaft aufhaltende
Drittland-Angehorige so wichtige Rechtssicherheit konnte durch ein rechtsverbindliches
Instrument wie eine Konvention geschaffen werden, die eine bessere Rechtsgrundlage
bieten und das Problem der zwischen den Mitgliedstaaten noch bestehenden Unterschiede
regeln konnte: Wartezeiten, Hochstalter, bis zu dem ein Kind fiir die
Familienzusammenfithrung in Frage kommt; Erteilung einer Aufenthaltserlaubms fur die

‘Herstellung und Wahrung der familisren Lebensgemeinschaft sowie fir nichtverheiratete

Partner, sonstige Familienangehorige und  Adoptivkinder, Rechtsstatus  der
aufenthaltberechtigten Familienangehorigen usw.

Neben der Aufenthaltsgenehmigung/Arbeitserlaubnis fiir Arbeitnehmer und Selbstindige ist
auch die Frage der Aufenthaltsgenehmigung fiir Studenten Gegenstand von Beratungen im
Rat. Diese Beratungen miissen abgeschlossen werden. Nach Auffassung der Kommission
sollte die Politik der Mitgliedstaaten hinsichtlich der Studenten von der Uberlegung
ausgehen, daB Zuwanderung, die zum besseren Verstindnis der jeweiligen Gesellschaften
und Kulturen beitrigt, zu begriiBen ist. Wichtig ist allerdings auch, daB es fiir die
Herkunftslinder nicht zu einem “Brain-drain-Effekt” kommt. Daher sollte eine
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Die Bestimmungen tiber die Erteilung einer Aufenthaltsgenehmigung bzw . Arbeitserlaubnis
fur Arbeitnehmer und Selbstandige haben sich im Laufe der Zeit je nach den
wirtschaftlichen Bedirfnissen der Gemeinschaft recht unterschiedlich gestaltet. Unbedingt
erforderlich in diesem Zusammenhang ist ein Konsens tiber die wichtigsten Grundsatze fur
ein Vorgehen gegeniiber Drittland-Angehorigen, die sich rechtmafBig in etnem Mitgliedstaat
aufhalten. Dieser Punkt wird ausfiihriich in Kapitel II1.4 behandelt, da er in enger
Verkniipfung mit integrationspolitischen Fragen zu betrachten ist .

In einem nichsten Schritt sollten auch Grundsitze fiir das Vorgehen gegeniiber allen

- anderen Drittland-Angehorigen festgelegt werden. Angesichts der wirtschaftlichen Lage und

der Situation auf dem Arbeitsmarkt wird die Aufnahmepraxis in der Regel auch in niachster
Zeit noch restriktiv sein miissen. Die Festlegung von Quoten - wie sie bereits zur
Verringerung des Migrationsdrucks vorgeschlagen wurde - ist kurzfristig keine geeignete
Mafinahme.

Eine langfristige Strategie auf dem Gebiet der beschaftigungsbezogene Zuwanderung wird
zwangslaufig der Wirtschaftsentwicklung und der Lage am Arbeitsmarkt Rechnung zu
tragen haben. In diesem Zusammenhang ist auf das jungste WeiBbuch der Kommission zu
verweisen, von dem neue Impulse zur Férderung von Wachstum und Beschaftigung sowie
zur Bekimpfung der Arbeitslosigkeit ausgehen. Auch die Auswirkungen der
demographischen Entwicklungen sind bei einer langfristigen Strategie zu beriicksichtigen.
Eine aufmerksame Beobachtug der Tendenzen ist daher erforderlich, um die
Aufnahmepraxis immer wieder an neue Erfordernisse anzupassen. Dabei ist zu
unterscheiden zwischen kurzfristigen, konjunkturbedingten Entwickiungen einerseits und
strukturellem Wande! andererseits, um eine genaue Prognose der langfristig zu erwartenden
Entwicklung von Beschiftigungsangebot- und Nachfrage aufstellen zu konnen. Wird
langfristig ein zusitzlicher Bedarf an Arbeitskriften erwartet, sollte anhand einer Kosten-
Nutzen-Analyse aufgezeigt werden, inwieweit es sinnvoll ist, die Defizite durch
zugewanderte Arbeitskrifte zu beheben. Nur wenn feststeht, daB die Nutzen iberwiegen
wiirden, sollten Quoten erwogen werden.

Unabhingig davon, wie eine derartige, allgemeine Analyse ausfallt, spricht vieles dafur, von
einer restriktiven Aufnahmepraxis abzusehen, wenn es sich um  Zeitarbeitnehmer
(insbesondere in Systemen, die auf dem Konzept der Bekdmpfung der tieferen Ursachen
beruhen und vorausgesetzt, daB die Beschaftigungszeiten nicht extrem kurz sind) sowie um
Grenzganger und Saisonarbeitnehmer handelt, wobei diese beiden Kategorien zu prizisieren
wiren.

Ein noch nicht geregelter Bereich ist die Aufnahme aus humanitiren Griinden. Wie in dem
Arbeitsprogramm aus dem Jahre 1991 erliutert wird, ist eine Harmonisierung hier
schwieriger, da die Aufnahme aus humanitiren Griinden naturgemil in den besonderen
individuellen Umstinden des Auslinders begriindet ist. Gleichwohl wire es in der
deszeitigen Phase sinnvoll, zu prifen, inwieweit die Mitgliedstaaten in der Praxis
Moglichkeiten fiir Angehorige bestimmter, besonders gefihrderter Personengruppen
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vorsehen, beispielsweise fiir Frauen, die Opfer von sexueller Ausbeutung und Gewalt sind -
ein Problem, dem das Europaische Parlament kirzlich seine Aufmerksamkeit gewidmet
hat.

I11.3.3 Fliichtlinge und sonstige Personen, die internationalen Schutz suchen

81

82.

83.

Ein analytischer Ansatz legt eine Betrachtung der Wanderungsbewegungen und des
Wanderungsdrucks in allen ihren Erscheinungsformen nahe, d.h. unabhangig davon, ob sie
asylrechtliche Auswirkungen haben oder nicht. Die in der Mitteilung tber das Asylrecht
(1991) vorgebrachten Argumente sind allerdings immer noch stichhaitig: die Asylpolitik
unterscheidet sich von der Einwanderungspolitik dadurch, dal sie humanitiren Zielen
verpflichtet ist. Aufgrund des in der Genfer Flichtlingskonvention von 1951 verankerten
Grundsatzes des Ausweisungs - und Zuriickweisungsverbots miissen die vertragschlieenden
Staaten die Frage, welche Asylbegehrende als Flichtlinge gemiaB Artikel 1.A. der Genfer
Konvention zu betrachten sind, mit grofer Sorgfalt priifen. Die Mitgliedstaaten missen
den Schutz der Fluchtlinge gewihrleisten; kamen sie dieser Verpflichtung nicht nach, wére
dies ein VerstoB gegen einen der fundamentalsten Grundsitze der Genfer
Fliichtlingskonvention und - da Artikel K2 des EU-Vertrags sich ausdriicklich auf diese
Konvention bezieht - gegen diesen Vertrag. Es ist per definitionem unmaoglich, die Zahl der
Fluchtlinge, denen die Mitgliedstaaten Schutz zu gewihren haben, zu begrenzen. Daher zielt
die Asylpolitik, anders als die Einwanderungspolitik, darauf ab. eine gerechte und effiziente
Behandlung jedes Asylantrags zu gewahrletsten

Das Arbeitsprogramm von 1991 und die im gleichen Jahr vorgelegte Mitteilung uiber das
Asylrecht befassen sich mit den Aspekten des Asylrechts, bei denen ein
Harmonisierungsbedarf besteht. Die bislang erzielten Fortschntte sind betrachtlich. So

~ wurden mehrere EntschlieBungen mit Leitlinien fiir eine derartige Harmonisierung

verabschiedet. Der Europaische Rat hat auf seiner Tagung in Briissel im Dezember 1993
einem Aktionsplan zugestimmt, in dem vorgesehen ist, dafl sich die Union 1994 auf
folgende Themen konzentrieren sollte:

a) harmonisierte Anwendung der Definition des Begriffs "Flichtling" gemaf Artikel 1.A.
der Genfer Konvention;

b) Festlegung von Mindeststandards fur Asylverfahren.

Im folgenden wird gepriift, wie diese Priorititen umzusetzen sind, und welche Mafinahmen
in anderen, verwandten Bereichen zu erwigen wiren.

Harmonisierte Anwendung der Definition des Begriffs "Fliichtlings"

Hier sind zwei Punkte zu beachten: zum einen mussen allgemeine Indikatoren zur



b)

84,

85.

86.

87.

- 30 -

Erfassung der rechtlichen Aspekte dieses Begriffs entwickelt werden, zum anderen sind
zusatzliche, herkunftslandbezogene Indikatoren erforderlich, um die allgemeinen. rechtlichen
Indikatoren auf Einzelfalle anwenden zu kénnen. Der Rat hat die bei ihm eingesetzten
Sachverstindigengruppen mit den entsprechenden Arbeiten beauftragt Der Hohe
Fluchtlingskommissar/UNHCR hat seine Bereitschaft zur Mitwirkung signalisiert. Die
Kommission begriifit diese Entwicklungen, welche die Union bei dieser Arbeit voranbringen
konnen.

L

i ndards fiir Asyiverfahren

Die steigende Zahl von Asylbewerbern hat die Mitgliedstaaten dazu bewogen, Malinahmen
zur effizienteren Gestaltung der Asylverfahren zu ergreifen and gemeinsam ein System
einzufithren, anhand dessen sich feststellen 1a63t, welcher Mitgliedstaat fur die Prifung eines
bestimmten Asylantrags zustindig ist. Dieses System ist Gegenstand des Dubliner
Ubereinkommens, das eine bedeutende kompensatorische Mafinahme fiir die Schaffung
eines Europdischen Raums ohne Binnengrenzen darstellt. ‘ '

Diese MaBnahmen sind zweifellos sehr sinnvoll. Allerdings ist die Einfuhrung der
Vorauswahlverfahren, mit denen bestimmte Asylantrige von einer eingehenden Prifung
ausgeschlossen werden, mit der Gefahr verbunden, daB die Mitgliedstaaten, wenn sie nicht
mit groBer Sorgfalt vorgehen, ungewollt gegen den Grundsatz des Ausweisungs- und
Zuriickweisungsverbots verstoflen. Es durfte daher schwierig sein, ganze Kategorien von
Asylbewerbern vom wesentlichen Teil des Asylverfahrens auszuschlieBen: ‘wie in der
EntschlieBung iiber offensichtlich unbegriindete Asylantrage (1992) bekraftigt wird, sollte
jeder Asylantrag auf individueller Basis gepriift werden, da der Asylbegehrende die
Gelegenheit erhalten muB, zu erkldren, warum in seinem Fall von der allgemeinen Regel
der Nichtaufnahme abgewichen werden soll, dies auch dann, wenn er aus einem
verfolgungssicheren Land kommt, oder ein Dritt-Aufnahmeland in Frage kommt.

Die 1992 angenommenen EntschlieBungen Gber offensichtlich unbegriindete Asylantrige
und iiber das Konzept des Dritt-Aufnahmelandes stellen die ersten Schritte der fiir
Einwanderung zustindigen Minister auf dem Weg zu einer Harmonisierung der
Asylverfahren dar. Um in diesen Angelegenheiten sowohl den Asylbewerbemn als auch den
Mitgliedstaaten Rechtssicherheit bieten zu konnen, hilt es die Kommission fir
gerechtfertigt, diese Themen umfassender in einem Ubereinkommen zu behandeln.

Die Einfihrung gerechter und effizienter Verfahren setzt auch voraus, daB sich die
Mitgliedstaaten auf die fundamentalen Grundsitze der Asylverfahren einigen. Obwoh! diese
sensible Frage die Rechtstraditionen der einzelnen Mitgliedstaaten beriihrt, konnte doch
erwogen werden, objektive Gerechtigkeits- und Effizienzkriterien festzulegen, um somit
einen allgemeinen Rahmen zu schaffen, den jeder Mitgliedstaat entsprechend seinen eigenen
Vorstellungen ausfiillen konnte. Welche Grundsitze dabei zu beachten sind, kann den .
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SchluBfolgerungen des UNHCR-Exekutivausschusses’ sowie dem UNHCR-Handbuch
betreffend Verfahren und Kriterien fur die Festlegung des Fluchtlingsstatus entnommen

werden.

Die Effizienzkriterien betreffen den Zugang zu den einzelnen Phasen des Asylverfahrens
und die Dauer dieser Phasen. Sie missen auf dem Grundsatz beruhen, dal3 der
asylrechtliche Schutz immer "zuganglich" sein sollte. Dies ergibt sich aus den
internationalen Vereinbarungen, ist aber auch aus "Management”-Grunden erforderlich:
Wenn es an konkreten MafBnahmen zur Verringerung des Wanderungsdrucks mangelt,
besteht die Gefahr, daB Auslander, die einen Asylantrag erwigen, sich fir die Illegalitat
entscheiden, wenn die Asylverfahren nicht mehr allen zugénglich sind. Im tbrigen durften
die Kosten der Behandlung von Asylantrigen nicht hoher liegen als die einer sonstigen,
effizienten MaBnahme zur Bekampfung dieser illegalen Zuwanderung. Dabei hat das
Asylverfahren aber den Vorteil, daB in der Mehrheit der Fille und insbesondere bei den
offensichtlich unbegriindeten Asylantrigen, der Aufenthaltsort des Asybewerbers bekannt
oder rasch festzustellen ist. Bei irregulirem Aufenthalt dagegen ist der entsprechende
Aufwand - naturgemaB - wesentlich hoher.

Die Gerechtigkeitskriterien betreffen u.a. die Aufnahmebedingungen und die Moglichkeit,
Rechtsmittel einzulegen. Bei den Aufnahmebedingungen verfahren die Mitgliedstaaten
weiterhin recht unterschiedlich, so daB es schwierig sein diirfte, eine vollstindige
Harmonisierung zu erzielen. Aus dem Arbeitsprogramm 1991 und der Mitteilung tber das
Asylrecht geht jedoch hervor, daB eine Angleichung der Aufnahmeregelungen moglich sein
diirfte. Diese Kriterien soliten auch fiir Verfahren herangezogen werden, die gegebenenfalls
auf besonders gefihrdete Personengruppen. wie Frauen und (unbegieitete) Minderjéhrige
Anwendung finden. Diese Personengruppen erfordern oft eine besondere Behandlung, die
dem 'Umstand Rechnung trigt, daB sie bei ihrem Asylbegehren auf besondere
Schwierigkeiten stof3en.

Die Annahme gemeinsamer Kriterien zur Gewihrleistung effizienter und gerechter
Asylverfahren wire ein entscheidender Schritt, der die Europdische Union einer
gemeinsamen Asylirechtspolitik naherbringen wiirde.

Sonstige erforderliche MaBnahmen

Uber die vom Europiischen Rat festgelegten Priorititen hinaus wire es nunmehr
zweckmiBig, sich mit dem im Arbeitsprogramm 1991 erwihnten Fall der Auslinder zu
befassen, die nicht unter Artikel 1.A. der Genfer Fliichtlingskonvention fallen, jedoch von
den betreffenden Mitgliedstaaten nicht in das Land ihrer Herkunft zuriickgeschickt werden.
Die einzelnen Mitgliedstaaten handeln hier nicht immer aus den gleichen Griinden. Die

* EXCOM
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Vielfalt der Falle 1aft eine gewisse Harmonisierung sinnvoll erscheinen.
Auflerdem haben die jungsten Entwicklungen, und insbesondere die Tragodie im

ehemaligen Jugoslawien deutlich gemacht, dafl es nunmehr angezeigt wire. auch das Thema
des voriibergehenden Schutzes und der vorubergehenden Aufnahme auf die Tagesordnung

Zu setzen.

Die Reaktion der Mitgliedstaaten auf den Zustrom der aus dem ehemaligen Jugoslawien
fliehenden Menschen ist unterschiedlich ausgefallen. Oft haben sie besonders gefihrdeten
Personengruppen voribergehenden Schutz angeboten, und somit einen tiberméafigen Anstieg
der Asylantrige verhindert. Dies ist eine gute Losung, um Massenzustrome in den Griff zu
bekommen. Einige Mitgliedstaaten haben zu diesem Zweck durch den ErlaB besonderer
Rechtsvorschriften eine sichere Rechtsgrundlage geschaffen, andere wiederum haben auf
das System der Verldngerung des voriibergehenden Aufenthalts zuriickgegriffen. Mindestens
zwei Mitgliedstaaten sind einen Schritt weiter gegangen und haben, nach Prifung der
einzelnen Asylantrage, zahlreiche Menschen als Fliichtlinge anerkannt oder aus humanitéren
Griinden aufgenommen. Aufbauend auf diesen Erfahrungen konnten die Mitgliedstaaten ihre
Systeme mit Blick auf ein einheitliches Konzept fir den voriibergehenden Schutz
harmonisieren. Dadurch wiirde eine "Umlenkung" derartiger Wanderungsstrome wegen
unterschiedlicher Rechtsvorschriften  vermieden. Auflerdem wire den Betroffenen,
unabhingig vom Mitgliedstaat, ein gewisser Mindestschutz sicher.

Ein derartiges harmonisiertes Konzept miifite folgende Fragen beantworten:

Wie 4Bt sich in einem bestimmten Fall feststellen, ob ein voribergehender Schutz

erforderlich 1st?

- Welche Rechte haben die Menschen. denen voribergehender Schutz gewahrt wird?

- Nach welchem Zeitraum sollte eine langfristige Aufenthaitsgenehmigung gewihrt
werden?

Zur ersten Frage sind folgende Faktoren zu beriicksichtigen: erwarteter oder 1atsiachlicher
Massenzustrom in die Europiische Union, Hinweis des Hohen
Flichtlingskommissars/UNHCR. daB3 im Herkunftsgebiet keine angemessenen Hilfs- oder
Schutzmoglichkeiten vorhanden sind;, Umstand, dafl die Europdische Union selbst teilweise
als Herkunftsgebiet gelten konnte (z.B. im Fall des ehemaligen Jugoslawien). Ein Beschlu8,
wonach eine bestimmte Situauon die Anwendung des Systems des voriibergehenden
Schutzes erforderlich macht. wird auch zu kliren haben, wem dieser Schutz zugute kommen
soll. Der vonibergehende Schutz kann gegebenenfalls allen betroffenen Personengruppen,
nur besonders gefihrdeten Personengruppen (wobei dann entsprechende Kriterien zu
entwicklen wiren), oder lediglich den Personengruppen gewiéhrt werden, die vom Hohen
Flichtlingskommissar/UNHCR oder sonstigen Hilfsorganisationen festgelegt werden.

Zur zweiten Frage: Entscheidendes Merkmal der Systeme zum voriibergehenden Schutz ist
das Provisorische. Wie lange allerdings dieser provisorische Schutz gewahrt wird, hingt -



97.

98.

99.

100.

Drucksache 207/94

- 33 -

von der Entwicklung im Herkunftsland ab. Daher wire es erforderlich, regelmalBig zu
prufen. ob der vortibergehende Schutz weiterhin gewahrt werden oder ob ein
Riickkehrprogramm eingeleitet werden soll. Hier wire ein Ausgleich zu finden zwischen
den Interessen der Betroffenen und den der Mitgliedstaaten .

Die dritte Frage stellt sich, wenn die unverinderte Lage im Herkunfisland eien
voriibergehenden Schutz von langer Dauer erforderlich macht. Tritt dort schlieBlich eine
Verbesserung ein, muB gepriift werden, ob es immer noch gerechtfertigt ist, Menschen, die
internationalen Schutz suchen, in das Land ihrer Herkunft zuriickzuschicken. Je linger ihr
Aufenthalt dauert, desto enger werden ihre Bindungen zu dem betreffenden Land. Dehnt
sich der voriibergehende Schutz auf mehrere Jahre aus, ist mit einer gewissen Integration
zu rechnen, so daB es schlieBlich unrealistisch wire, sie zur Riickkehr in ein Land
aufzufordern, dem sie sich - obwohl es das Land ihrer Herkunft ist - nicht mehr verbunden
fuhlen.

Zur Kontrolle der Migrationsstrome sind auch wirksame Losungen fur die voriibergehenden
Aufnahme vonnoten. Wie bisherige Erfahrungen gezeigt haben, kann es bei einem
plotzlichen Zustrom von Menschen, die internationalen Schutz suchen. zu einem Mangel
an Unterbringungsméglichkeiten und sonstigen Hilfsgitern kommen. Bislang gibt es noch
keinen Mechanismus zur Beobachtung der in diesem Zusammenhang aufiretenden
Probieme. Die Europaische Union konnte hier die Initiative ergreifen und ein auf
Erfahrungsaustausch ("best practice”) beruhendes System einrichten. Zu erwagen wire auch
eine Form von permanenter Koordinierung der Tatigkeiten der beteiligten Stetlen. Dadurch
wirde es moglich, die erforderlichen Mafnahmen auf der Grundlage bestimmter
Schatzungen (Zahl der Betroffenen, Kosten) zu ergreifen und Knsenpline fur
Notstandsituationen zu erarbeiten. Anhand dieser Informationen konnte die Europaische
Union auf eine gewisse Abstimmung der Aufnahmekapazititen hinarbeiten.

Ein derartiges Abstimmungssystem bedeutet nicht notwendigerweise, daBl formale
Vereinbarungen zur Aufteilung der "Aufnahmelast” abgeschlossen werden sollen. Es bietet
aber den Mitgliedstaaten die Gewihr, dafB} sie - sollten sie mit ernsthaften Schwiengkeiten
bei der Durchfithrung ihrer Aufnahmepolitiken konfrontiert sein - auf die aktive Hilfe der
Obrigen Mitgliedstaaten sowie der Europaischen Union zdhlen kénnen.

In diesem Zusammenhang ist auf eine EntschlieBung des Europiischen Parlaments zu
verweisen, in der die Kommission aufgefordert wird, einen Vorschlag zur Einrichtung eines
Flichtlingsfonds zu unterbreiten®. Logischerweise sollte ein derartiger Fonds fur
Notstandsituationen (Massenzustrom u.a.) eingerichtet werden, mit denen Mitgliedstaaten
konfrontiert sind, die aus Grinden der Solidaritit und/oder wegen ihrer geographischen
Lage aufnahmebereit sind und deswegen fir mehr Schutzsuchende Verantwortung

¢ EntschiieBung A3- 0280/92 vom 18. November 1992, Ziff. 7
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iibernehmen., als nach den MaBstaben des Dubliner Ubereinkommens erforderlich gewesen
wire. Ebenfalls aus diesem Fonds zu unterstiitzen wiren Mitgliedstaaten. denen es an den
notwendigen administrativen Strukturen mangelt, um einem neuen Asyldruck zu begegnen.

Die Gemeinschaft und ihre Mitgliedstaaten sollten ihren Blick auch nach auBlen richten:
Die Anwendung der Drittstaaten-Regelung auf Transitlander wird vor allem die mittel- und
osteuropdischen Staaten treffen.. Wie die Diskussionen im Europarat gezeigt haben und aus
einem UNHCR-Bericht hervorgeht, sehen sich diese Staaten bei der Durchfiihrung der
Asylpolitiken vor ernsthafte finanzielle und operationelle Schwierigkeiten gestellt. Seitens
des UNHCR ist man bestrebt, ihnen durch die Einrichtung von Gremien zu helfen, die sich
auf die Einfuhrung gerechter und effizienter Asylverfahren konzentrieren. Die Européische
Union solite diese Tatigkeiten mit groBer Aufmerksamkeit verfolgen, da die Anwendung
der Drittstaaten-Regelung auf die mittel- und osteuropdischen Staaten nur in dem MalBe
erfolgreich sein wird, wie es diesen Staaten gelingt, ihre Schwierigkeiten zu meistern. Ein
europaischer Flichtlingsfonds konnte in diesem Zusammenhang ein
Finanzierungsinstrument sein, aus dem Projekte gefordert werden konnten, die von
Nichtregierungsorganisationen in Mittel- und Osteuropa durchgefuhrt werden.

Ii1.3.4 Nlegale Zuwanderung

102.

103.

104.

Der zunehmende Migrationsdruck einerseits und die sich stetig verringernden Méglichkeiten
einer rechtmiBigen Zuwanderung diirfte zur Folge haben, daf3 weiterhin Menschen auf
illegalem Wege in die Européische Union zu gelangen suchen. Ein Gesamtkonzept, wie es
in dieser Mitteilung vorgeschlagen wird, muB eindeutige und konsequente Mafinahmen zur
Bekampfung dieses Verhaltens vorsehen. Illegale Zuwanderung untergrabt die Wirkung der
Aufnahmebestimmungen, wirkt sich nachteilig auf die Bestrebungen zur Integration
rechtmiBiger Zuwanderer aus und gefihrdet den illegal Zugewanderten selbst. Gezielte
MaBnahmen zur Vorbeugung und Bekiampfung der illegalen Zuwanderung sind daher
vonnoten. -

Nllegale Zuwanderung kann mehrere Formen annehmen. Ein Ausliander kann versuchen,
illegal in die Gemeinschaft einzureisen, in dem er sich den Zuwanderungskontrollen
entzieht oder gefilschte Dokumente vorweist. Andere wiederum, die sich bereits rechtmaBig.
in der Gemeinschaft aufhalten, geraten in die Dllegalitit dadurch, daB sie nach Ablauf ihrer
Aufenthaltsgenehmigung im Lande bleiben oder auf andere Art und Weise gegen die
Bedingungen ihrer Aufnahme verstoBen (in dem sie beispielsweise eine Erwerbstitigkeit
aufnehmen).

Bislang haben sich die Arbeiten zu den wichtigsten MaBnahmen des Arbeitsprogramms
1991 auf die Ausweisung konzentriert. So verabschiedeten die fur Einwanderungsfragen
zustindigen Minister 1993 eine Empfehlung betreffend Kontrollen und Entfernung von
Drittlandsangehérigen ohne Aufenthalts- oder Arbeitserlaubnis. Ein umfassendes Konzept
zur Bekimpfung der illegalen Zuwanderung sollte jedoch MaBnahmen auf mehreren Ebenen



(a)

105

106.

(b) E

107.

Drucksache 207/94

- 35 -

vorsehen. Dabei sind vier Schwerpunkte zu unterschetden:

(a) Vorbeugung der illegalen Zuwanderung in die Gemeinschaft

(b) Feststellung der Identitat von Auslandern. die sich unrechtmaBig in der Gemetnschaft
aufhalten,

(c) Mindeststandards fir die Behandlung 1llegaler Zuwanderer,

(d) Forderung der Riickfuhrung illegaler Zuwanderer.

Vorbeugung

Uber die in Abschnitt I11.2.2 ausfishrlich behandelten Mafinahmen hinaus, die auf auf die
tieferen Ursachen des Migrationsdrucks einwirken, 146t sich die illegale Zuwanderung am
effizientesten dadurch bekampfen, daB die Einreise in die Europdische Union von
vornherein verhindert wird. Im Rat werden gegenwirtig Uberlegungen im Hinblick auf den
Austausch von Informationen iiber Schlepper und ihre Routen angestellt. die allerdings
systematisiert werden sollten. In diesem Zusammenhang empfiehlt sich eine enge
Zusammenarbeit mit den Transit- und Herkunftslandern.um die fir ein Vorgehen gegen
Schiepper erforderlichen Informationen zu sammeln. Dabet ist allerdings darauf zu achten,
daB dadurch Menschen, die intemationalen Schutz suchen. nicht jede Moglichkeit
genommen wird, thr Herkunfisland zu verlassen.

Auch strenge Kontrollen an den AuBengrenzen sowie die Visumpolitik werden
abschreckend wirken und zur Bekampfung der illegalen Zuwanderung beitragen. Der
iiberarbeitete Entwurf eines Ubereinkommens tiber das Uberschreiten der AuBlengrenzen,
den die Kommission kiirzlich vorgelegt hat, steckt den Rahmen fir systematische und
wirksame Grenzkontrollen ab. Es geht nunmehr vorrangig darum, dieses Ubereinkommen
anzunehmen. Langfristig wird es auBerdem erforderlich sein, die Umsetzung dieses
Ubereinkommens zu iuberwachen Ferner werden Mafinahmen zur Unterstitzung von
Mitgliedstaaten zu erwigen sein, die wegen ihrer geographischen Lage mit besonderen
Problemen konfrontiert sind

Auch wenn Priventivmalinahmen und systematischere Grenzkontrollen, wie sie weiter oben
erwogen werden, eine wichtige Komponente der Bekdmpfung der illegalen Zuwanderung
sind - alleine damit ist sie nicht aufzuhalten, Daher sind auch in Zukunft MaBnahmen zur
Identifizierung der sich unrechtmaBig in der Gemeinschaft aufhaltenden Personen wichtig.
Dieses Thema wird in der Empfehlung aus dem Jahre 1993 betreffend die
Entfernungspolitik angesprochen. in der unter anderem auf die Bedeutung der Kontrollen
hingewiesen wird. Es handelt sich hier um einen sensiblen Bereich, da die Lokalisierung
von “illegalen Zuwanderern in der Regel eine polizeiliche Angelegenheit ist, die - mit
anderen Priorititen, von denen die Bekampfung der Kriminalitit wahrscheinlich die gréBte
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ist - in einem groBeren Rahmen zu sehen ist.

Das Arbeitsprogramm 1991 und die Mitteilung "Einwanderung” aus dem gleichen Jahr
bieten fiir dieses komplizierte Problem weitere Losungen an. Dabei wird der Schwerpunkt
auf MaBnahmen gelegt, die es den sich illegal aufhaltenden Auslandern erschweren soll.
in der Gemeinschaft zu bleiben. Ein guter Ausgangspunkt fiir die Uberlegungen sind die
unterschiedlichen Quellen, aus denen diese Menschen ihr Einkommen beziehen, und zwar
vor allem die vielfiltigen o6ffentlichen Unterstitzungsprogramme und die illegale
Erwerbstatigkeit. In der Einleitung zum Arbeitsprogramm 1991 heif}t es " Zunichst ware
dafiir Sorge zu tragen, dall MaBnahmen sozialer Art keinen Anreiz zu illegalem Aufenthalt
bieten, wobei jedoch Einvernehmen dariiber bestehen miifite, da3 Personen, die sich illegal
in der Gemeinschaft aufhalten, aus humanitiren Griinden oder in Notfillen in den GenuB3
dieser MaBnahmen kommen konnten. An zweiter Stelle mifite die Politik, die auf den
Abbau der illegalen Beschiftigung abzielt, intensiviert werden. Dabei muB vor allem die
Rolle des Arbeitgebers beachtet werden, der sich der illegalen Beschiftigung schuldig
macht und die schwache Position der sich illegal aufhaltenden Auslidnder ausnutzt." Die
Mitteilung zum Thema Einwanderung aus dem Jahre 1991 ist in dieser Hinsicht noch
unmiflverstandlicher:

(....) wire die Kommission im Bestreben um Effizienz geneigt, (_..) ihren Vorschlag zur
Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten betreffend die Bekampfung der
illegalen Einwanderung und der damit verbundenen Schwarzarbeit in adiquater Form
wieder aufzugreifen. Es konnte beispielsweise festgelegt werden, daf bei der Vergabe von
offentlichen Aufiragen einerseis der Auftragnehmer nachweisen muf}, daB er die
arbeitsrechtlichen Bestimmungen einhilt, und andererseits der Aufiraggeber bei
Nichteinhaltung der Bestimmungen iber die Schwarzarbeit seitens der Sub- und der
Verleihunternehmen haftet.”

Auch das Europiische Parlament duflerte in seiner Entschlieung vom 18. November 1992
die Ansicht, daB die Bekiampfung der Schwarzarbeit ein wesentlicher Bestandteil der
Bekampfung der iilegalen Zuwanderung sei. Die Kommission vertritt ihrerseits weiterhin
die Auffassung, dafl die Angleichung der Rechtsvorschriften iber die illegale Beschiftigung
die Bekampfung der illegalen Zuwanderung erleichtern wiirde, und wird entsprechende
Vorschliage unterbreiten.

Mindestandards fir die Behandlung illegaler Zuwanderer

Obwohl, wie aus den vorstehenden Uberlegungen hervorgeht, in der Regel ein wirksames
und konsequentes Vorgehen gegen die illegale Zuwanderung erforderlich ist, sollte man
doch weder die extreme Gefihrdung der Betroffenen noch die Tatsache aus den Augen
verlieren, daB sie potentielle Opfer von Ausnutzungspraktiken sind. Illegale Zuwanderer
haben Anspruch auf ein gerechtes Verfahren, das die Menschenreche und die im
Volkerrecht verankerten Grundfreiheiten achtet. Um dies zu gewibhrleisten, sind bestimmte
Mindeststandards festzulegen, die zudem die Glaubwirdigkeit der restriktiven
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Bestimmungen iber die illegale Zuwanderung erhohen wiirden.

Die Mitgliedstaaten konnten thren Willen, dieses Ziel zu erreichen. dadurch bekunden, dafl
sie die UN-Konvention tber den Schutz der Rechte der Wanderarbeitnehmer und threr
Familien’ unterzeichnen und ratifizieren - eine insofern einzigartige Konvention, als in thr
die Grundrechte der Wanderarbeitnehmer, einschlieBlich derer, die sich unzulassigerweise
in einem Land aufhalten, verankert sind. Ungeachtet ihrer rechtlichen Stellung genieflen
die Zuwanderer, die unter diese Konvention fallen, alle Menschenrechte und
Grundfreiheiten. Diese Konvention konnte erforderlichenfalls durch ein Rechtsinstrument
der Union erganzt werden.

Forderung der Riickfiihrung illegaler Zuwanderer

Das vierte Element ist die Riickfithrung der sich unrechtmiBig in der Gemeinschaft
aufhaltenden Auslinder. Die beste Form der Riickfithrung ist weiterhin die freiwillige
Rickkehr. Um diese Moglichkeit zu fordemn, haben einige Mitgliedstaaten, oft in enger
Zusammenarbeit mit der IOM (Internationale Organisation fiir Wanderungsbewegungen),
entsprechende Programme aufgestellt. Diese Programme sind unter Umstanden
kostengiinstiger als MaBnahmen zur zwangsweisen Ruickfiihrung und sind daher sowohl
fiir die Betroffenen als auch fur die Regierungen interessant. Allerdings mufl darauf
geachtet werden, daf3 diese Programme nicht den Umkehreffekt bewirken und die illegale
Zuwanderung fordemn. Um Diskrepanzen zu vermeiden, ist eine Angleichung derartiger
Programme anzustreben.

Ausweisung ist die letzte Moglichkeit, Auslander, die sich illegal in der Gemeinschaft
aufhalten und zu einer freiwilligen Riickkehr nicht bereit sind, aus der Gemeinschaft zu
entfernen. Sie ist ein notwendiges Instrument, um zu signalisieren, daB illegale
Zuwanderung nicht geduldet wird. Allerdings lassen sich die Riickfuhrungsregelungen
manchmal nur schwer umsetzen, beispielsweise, wenn es keine direkten
Verkehrsverbindungen zum Herkunftsland gibt, oder dieses zur Kooperation nicht bereit
1st.

Die fiir Einwanderungsfragen zustindigen Minister dachten zweifellos an die erste dieser

‘Schwierigkeiten, als sie im November 1992 eine Empfehlung iiber den Transit zum

Zwecke der Entfernung annahmen. Entsprechend dieser Empfehlung haben die
Mitgliedstaaten MaBinahmen zur Erleichterung der Durchreise durch ihr Hoheitsgebiet
ergriffen, um Riickfithrungen zu erméglichen. Es solite geprift werden, inwieweit derartige
Vereinbarungen auch mit Drittlandern abgeschlossen werden konnten.

Auch im Hinblick auf den Schutz von Drittland-Angehorigen, die sich rechtmafig in der
Gemeinschaft aufhalten, wire die Ratifizierung dieser Konvention wiinschenswert (siehe
Abschnitt 111 4)



114.

115.

116.

117.

1.4

118.

- 38 -

In der Mirteilung “"Einwanderung” (1991) und dem Arbeitsprogramm 199} werden
Rickibernahmeabkommen als eine Losung zur Vermeidung von Schwierigkeiten mit
Herkunfts- oder Transitiandern genannt. Die Minister fur Justiz und Inneres haben unlangst
SchluBfolgerungen iiber Leitlinien fir die Ausarbeitung derartiger Abkommen mit
Drittlindern angenommen. Diese Grundsitze mussen nunmehr in formale Abkommen
zwischen den Mitgliedstaaten und den in dieser Hinsicht wichtigen Drittstaaten umgesetzt
werden. In diesem Zusammenhang ist zu begriiBen, daB auf der Konferenz in Budapest
(Februar 1993), an der nahezu alle mittel- und osteuropaischen Staaten teilgenommen
haben, ein Konsens uber die Bedeutung derartiger Riickiibbernahmeabkommen im
gesamteuropiischen Rahmen erzielt wurde.

Der Rat stimmte auch dem Grundsatz zu, dafl nach Moglichkeit eine Verknipfung
hergestellt werden solite zwischen den Riickiibernahmeabkommen und -verfahren einerseits
und den internationalen Abkommen der Gemeinschaft und ihrer Mitgliedstaaten
andererseits. Dadurch wiirde der AbschluB und die Umsetzung derartiger
Riickiibernahmeabkommen erleichtert. Eine entsprechende Entscheidung wiirde sowohl
seitens der Kommission als auch des Rates FolgemaBnahmen erfordem.

Riickiibernahmeabkommen konnen fiir die betreffenden Lander folgenreich sein. Als
Transitiander stehen sie gegebenenfalls vor betrichtlichen finanziellen und technischen
Problemen, da sie fiir die Riickfilhrung der betreffenden Personen zustandig sind. Sogar die
Wiedereingliederung ihrer eigenen Staatsangehorigen kann eine zusitzliche Belastung fiir
jhren Arbeitsmarkt oder ihre staatlichen Unterstitzungsprogramme bedeuten. Die
Europiische  Union wird ihr Verstindnis fur diese Probleme durch gezielte
UnterstitzungsmaBnahmen zum Ausdruck bringen missen, die Bestandteil ihres
allgemeinen Vorgehens in Zusammenhang mit derartigen Abkommen sein konnen.

Auch fiir besonders gefihrdete Personengruppen konnten gezielte MafBnahmen erwogen
werden. So haben beispielsweise zahlreiche Mitgliedstaaten Leitlinien erarbeit, wonach
unbegleitete Kinder unter einem bestimmten Alter nicht zuriickgesendet werden sollten,
wenn sie bei ihrer Riickkehr nicht in die Obhut eines Verwandten oder sonstigen
Erwachsenen gegeben werden konnen. Andere Mitgliedstaaten hingegen repatriieren Kinder
in der Regel auch dann, wenn diese Garantien nicht gegeben sind. Auch hier also wiren
Mindeststandards vonnéten. Ebenso ist bei MafBnahmen zugunsten von Opfern sexueller
Ausbeutung darauf zu achten, daB diesen durch die Riickfiihrung nicht jede Moglichkeit
genommen wird, gegen die Titer gerichtlich vorzugehen.

legalen erer
Fur die Kommission besteht ein enger Zusammenhang zwischen Integrationspolitik und

Zuwanderungspolitik. Die Bereitschaft der Gesellschaft, neue Zuwandererstrome zu
akzeptieren, hingt davon ab, inwieweit die Biirger den Eindruck haben, daB ihre Regierung
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die Lage beherrscht. Dazu heift es im Braun-Bericht®:

"Man kann nicht von einer Eingliederung der bereits anwesenden Zuwanderer reden, ohne
die Frage der neuen Wanderungsstrome - von Arbeitnehmern, Familienangehorigen und
Asylbewerbern sowie Personen, die die gesetzlichen Bestimmungen nicht einhalten und
solchen, die sich illegal im Land aufhalten - anzusprechen, die durch ihre Stirke und
Geschwindigkeit ganz sicher den Eingiliederungsprozef3 pragen”.

Hier set besonders hervorgehoben, dafl mittlerweile fast alle Mitgliedstaaten der
Gemeinschaft Zuwanderungslinder geworden sind. Insgesamt zihlt die Gemeinschaft
annihernd 10 Millionen legale Zuwanderer aus Drittlindern. Jeweils mehr als 100.000
Personen sind Angehorige folgender Staaten: Osterreich, Tiirkei, Jugoslawien, Algerien,
Marokko, Tunesien, Vereinigte Staaten und Indien®.

Alle Mitgliedstaaten miissen sich daher mit der Integrationsproblematik auseinandersetzen.
Konkret heifit dies: Die Zuwanderer und ihre Nachkommen miussen die Méoglichkeit
erhalten, im Aufnahmeland "normal” zu leben. Um ihre schrittweise Anpassung an das
Niveau der einheimischen Bevolkerung zu fordern, mussen ihnen ausreichende Hilfen zur
Verfiigung gestelit werden (Sprachunterricht, Wohnung, allgemeine und berufliche Bildung
usw.). Auch die Zuwanderer sind hier gefordert: Es wird erwartet, daf} sie Bereitschaft
zeigen, sich an die Lebensweise des Aufnahmelandes anzupassen, ohne daf} sie deswegen
ihre Kultur aufgeben miiBten. Auch mussen sie akzeptieren, daB gleiche Rechte gleiche
Pflichten bedingen. Dieses Integrationskonzept hat sich offenbar weitgehend in den
Miigliedstaaten durchgesetzt.

. Alle Mitgliedstaaten haben erkannt, daB3 eine aktive Integrationspolitik erforderlich ist.

Allerdings muB diese stindig beobachtet und weiterentwickelt werden, um Veranderungen,

~ und neuen Bediirfnissen sowohl der neuen Zuwanderer als auch derjenigen, die sich bereits

seit tangerem in den Gemeinschaftslandern aufhalten, auch wirklich Rechnung zu tragen.

‘Daher ist die Forderung der Integration das Kernthema der politischen Auseinandersetzung,

In den Mitgliedstaaten wird die Zustandigkeit fur die Umsetzung der Politik haufig auf
zentraler und lokaler Ebene zustandigen Stellen zugewiesen, die von recht unterschiedlichen
Freiwilligenorganisationen unterstiitzt werden. Je mehr Einnchtungen beteiligt sind, desto
schwieriger wird es allerdings, kohirent vorzugehen. Dies it sich beispielhaft an der
Vergabe von Soziaiwohnungen demonstrieren, wo oft Staat, Regionalbehérden und die
einschligigen Stellen pgetrennt voneinander arbeiten. Beeintrachtigt wird die

* "Wanderungspolitiken und soziale Eingliederung der Zuwanderer in der Europiischen

Gemeinschaft”, SEK(90) 1813 eng., Ziff. 21,

® Siehe Anhang I, Tabelle 7 A, B, C.
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Integrationspolitik unter Umsténden auch dadurch, dafl das Thema Zuwanderung fiir
politische Zwecke mifbraucht wird. Uber derartigen Problemen sei allerdings nicht
vergessen, welche Vorteile eine gelungene Integrationspolitik den einzelnen Mitgliedstaaten
und der Gemeinschaft insgesamt bringt.

. Das Europaische Parlament hat die Kommission seit der Veroffentlichung ihrer Mitteilung

zum Thema Einwanderung wiederholt aufgefordert, Rahmen-Richtlinien betreffend
MafBnahmen zur Integration von Drittland-Angehérigen sowie EntschlieBungen zur
Bekampfung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit vorzulegen. Die Kommission halt
es fiir wichtig, daf die durch den Vertrag tiber die Europiische Union einschiieBlich seines
Titels VI geschaffenen Moglichkeiten voll genutzt werden. Titel V1 ermoglicht gemeinsame
Aktionen im Bereich der Polittk gegeniiber den Staatsangehorigen dritter Linder sowie die
Ausarbeitung einschlédgiger gemeinsamer Konzepte. Einige Vorschlige dazu werden
nachstehend erlautert.

. Generell lassen sich nach ihrer jeweiligen Zielsetzung drei Arten von MafBnahmen

unterscheiden: die Verbesserung der Lage der Drittland-Angehorigen; Schaffung giinstiger
wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rahmenbedingungen, Deckung des
Informationsbedarfs und Forderung des Dialogs; Bekampfung von Rassismus und
Fremdenfeindlichkeit.

I11.4.1 Verbesserung der Lage der Dnttland-Angehorigen, die sich rechtmaBig in der

124.

125

Gemeinschaft aufhaiten

Eine erfolgreiche Integrationspolitik umfaflt zwangslaufig mehrere Elemente. Entscheidend
ist zunachst, daB allen Auslandern, die bestimmte Stabilitdtskriterien erfillen, ein
gesicherter, dauerhafter Aufenthalt in  Aussicht gestellt wird Ohne diese

- Grundvoraussetzungen bleiben wichtige Aspekte, die Teil des Integrationsprozesses sind,

ungekldart (u.a. Familienzusammenfihrung, Zugang zur Beschaftigung, Wohnung,
Gesundheit, aligemeine und berufliche Bildung). AuBerdem sollte nicht iibersehen werden,
da3 Zuwanderer sich um so mehr um Integration bemiihen, je gesicherter ihnen ihr
Aufenthalt erscheint. Deshalb regte die Kommission in ihrer Mitteilung von 1991
Uberlegungen zur etwaigen Einfiihrung einer gemeinschaftsweit geltenden unbegrenzten
Aufenthaltsgenehmigung an, die nach einer bestimmten Frist erteilt werden kénnte.

Besondere Aufmerksamkeit verdient auch die Frage des Aufenthaltes der Angehorigen von
legalen Zuwanderern. Der Umstand, daB Angehorige selbst nach langem Aufenthalt in
einem Gemeinschaftsland keinen eigenen Status erlangen konnen, stellt eine
unbefriedigende Situation dar. Kinder und Enkel von nicht eingebiirgerten Zuwanderemn
sollten nach einem angemessenen Zeitraum und nach Erreichen des Schulabgangsalters das
Recht auf einen gesicherten Aufenthalt erwerben. Ebenso sollten auch die auslindischen
Ehepartner von seit langerem in den Mitgliedstaaten wohnhaften Zuwanderern oder von
EG-Biirgern nach einer bestimmten Frist ein eigenes Aufenthaltsrecht erhalten. Diese
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Personen mussen in vertretbarem MaBe davon ausgehen konnen, dafl sie im Falle des
Todes des Familienoberhauptes. bei Scheidung oder wenn der Ehepartner’die Ehepartnerin
das Land verlafBit, im Lande bleiben kénnen

Aufmerksamkeit verdient auch die Praxis einiger Mitgliedstaaten, eine getrennte
Aufenthaltsgenehmigung vorzuschreiben, selbst wenn bereits eine Genehmigung zur
Ausiibung einer Erwerbstitigkeit erteilt worden ist. Dies fuhrt zu kostentreibenden
Uberschneidungen und einer dem Integrationsziel abtraglichen Unsicherheit beim
Zuwanderer.

In ihrer Mitteilung "Einwanderung" machte die Kommission auch deutlich, da3 es mit dem -
Konzept des Europiischen Binnenmarktes unvereinbar sei, die Ausibung bestimmiter

Rechte von der Staatsangehorigkeit abhangig zu machen. Eine erste wichtige Anderung

wire es, den Drittland-Angehorigen unionsweit Freiziigigkeit zu gewahren, sofern sie im

Besitz einer Aufenthaltsgenehmigung sind, wodurch die derzeitigen Visumpflichten

entfielen. Im Ubereinkommen von Schengen ist dieses Recht vorgesehen, doch gilt es nur

fiir die Unterzeichnerstaaten. Nach Uberzeugung der Kommission sollte Freizigigkeit indes

unionsweit gesichert werden. Zu dieser Hinsicht hat sie einerseits, was das Uberschreiten

der Aussegrenzen anbelangt, vorgeschlagen, den Aufenthaitsgenehmigungen von .
Drittstaatsangehorigen, die rechtmassig in einem Mitgliedstaat ansassig sind, den gleichen
Wert wie einem Visum zu geben. Diese Vorschlag ist in dem Entwurf eines
‘(lbereinkommens iiber das Uberschreiten der Aussengrenzen der Mitgliedstaaten enthalten,
der dem Rat vorgelegt wurde'® Um es Dritstaatsangehorigen, die rechtmissig in einem
Mitgliedstaat ansassig sind, zu erlauben, fur Kuraufenthalte frei innerhalb der Unton zu
reisen, beabsichtigt die Kommission andererseits einen Vorchlag vorzulegen, der es ihren
erlauben wiirde ohne Visum in das Staatsgebiet eines anderen Mitgliedstaat einzureisen
selbst wenn dieser Mitgliedstaat sonst fiir Staatsangehorige der in Frage kommenden
Dritthlander ein Visum verlangen wurde.

Zu erwigen wire auch die Gewihrung des Rechts auf Freiziigigkeit zwecks Ausiibung
einer Erwerbstitigkeit. Die im Standigen AusschuB fiir Beschaftigungsfragen vertretenen
Sozialpartner forderten am 14. Mai 1992 die Beseitigung samtlicher Hindernisse, denen
sich Drittland-Angehoérige, die von einem Mitgliedstaat eine unbegrenzte
Aufenthaltsgenehmigung erhalten haben, gegeniibersehen, wenn sie in einem anderen
Mitgliedstaat eine Erwerbstatigkeit ausiiben wollen. Im ‘Arbeitsprogramm von 1991 war
dazu bereits folgendes vorgesehen: "- In den geeigneten Gremien vorzunehmende Prifung
der Moglichkeit, den sich langfristig in einem Mitgliedstaat aufhaltenden Drittland-
Angehorigen bestimmte Rechte oder Moglichkeiten (beispielsweise hinsichtlich des

0 KOM(93) 684 endg., dem Rat zugeleitet am 10. Dezember 1993.
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Zugangs zum Arbeitsmarkt) ... einzurdumen.""'

. Es ist an der Zeit. konkret auf dieses Ziel hinzuarbeiten Ein erster Schritt zu

Verbesserungen auf diesem Gebiet bestunde darin, dafl die Mitgliedstaaten Dnittiand-
Angehorigen, die sich bereits dauerhaft und rechtmiBig in einem anderen Mitgliedstaat
aufhalten, Vorrang bei der Besetzung von Arbeitsplitzen einraumen, wen sich fiir diese
keine EG-Biirger finden. Ein weiterer Schritt wire es, wenn Drittland-Angehorige das

- Recht erhielten, sich fiir eine in einem anderen Mitgliedstaat angebotene Stelle zu

bewerben. Beriicksichtigt werden sollte auch die Lage der Selbstandigen, die sich in einem
anderen Mitgliedstaat niederzulassen wiinschen. '

In der Einleitung zum Arbeitsprogramm von 1991 stellte die Kommission folgendes fest:
"Unter dem Gesichtspunkt der sozialen Gerechtigkeit sollte im Rahmen eines allgemeinen
Ansatzes geprift werden, welche Rechte der Angehorigen der Mitgliedstaaten
Drittlandsangehorigen eingeraumt werden kénnten"". In ihrer Mitteitlung zum Thema
Einwanderung formulierte die Kommission die Uberlegung, daBl "die Gleichbehandlung von
Zuwanderern, die sich rechtmafig in der EG aufhalten, eine wesentliche Zielvorgabe fiir
die Allgemeinheit darstellt""’. Die Mitgliedstaaten sollten nunmehr ihre Rechtsvorschriften
iberpriifen, um die Voraussetzung der Staatsangehorigkeit fur die Ausiibung bestimmter
Rechte und die Erlangung bestimmter Leistungen abzuschaffen, die aus objektiven Griinden
nicht mehr gerechtfertigt sind.

In ihrer Mitteilung "Einwanderung” wies die Kommission auch darauf hin, daf} die im
Rahmen von Abkommen mit Drittstaaten eingegangenen Verpflichtungen zur
Gleichbehandlung der Arbeitnehmer aus den betreffenden Lindern hinsichtlich Entgelt,
Arbeitsbedingungen und Sozialschutz einzuhalten sind. Die Kommission wird auch kinftig
die ihr zur Verfiigung stehenden Mittel nutzen, um, gestiitzt auf die Rechtsprechung des
Gerichtshofs, die Einhaltung der einschligigen Bestimmungen in den Mitgliedstaaten zu
uberwachen.

Die UN-Konvention iiber den Schutz der Rechte der Wanderarbeitnehmer und ihrer
Familien vom 18. Dezember 1990 muB von 20 Staaten ratifiziert werden, ehe sie in Kraft
treten kann. Die Ratifizierung dieser Konvention durch die Mitgliedstaaten brichte den
Willen der Union zum Ausdruck. die Rechtsstellung der in den Mitgliedstaaten lebenden
Wanderarbeitnehmer und ihrer Familienangehérigen zu verbessern und sicherzustellen, daf3
die ihnen gewihrten Rechte den hochsten internationalen Normen entsprechen.

WGI 930, S. 6
WGI 930, S. 28
SEK(91) 1855 endg , Ziff. 59
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~ In den unterschiedlichen Rechtsvorschnften der Mitgliedstaaten zu Einbirgerung und

Staatsangehorigkeit kommt die Vielfalt der historischen und philosophischen Vorstellungen
von Staatsburgerschaft zum Ausdruck. Die dem Vertrag uber die Europdische Union
beigefiigte "Erkiarung zur Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaates” stelit eindeutig fest.
daB die Frage, welchem Mitgliedstaat eine Person angehort, allein durch Bezug auf das
innerstaatliche Recht des betreffenden Mitgliedstaats geregelt wird. Nichtsdestoweniger ist
die Einbiirgerung potentiell eins der bedeutendsten Rechtsinstrumente zur Erleichterung der
Integration aufenthaltsberechtigter Zuwanderer und ihrer spater im Lande geborenen
Nachkommen. Durch die Einbirgerung eriangen aufenthaltsberechtigte Zuwanderer u.a. das
Recht auf unbefristeten Aufenthalt und das Recht auf Freizigigkeit innerhalb der
Gemeinschaft sowie die vollen burgerlichen und politischen Rechte. Die Einburgerung kann
fir die Betreffenden auch ein wichtiger Anreiz sein, sich mit der Sprache und den
Gepflogenheiten des Landes vertraut zu machen und einen Beitrag zu den staatlichen und
sozialen Einrichtungen zu leisten.

111.4 2 Schaffung giinstiger wirtschaftlicher, soziater und kultureller Rahmenbedingungen fur die

134
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136.

Integration

Die Beschiftigung von Zuwanderern und Angehorigen ethnischer Minderheiten wird
dadurch erschwert, dafl diese ungleiche Voraussetzungen fur den Arbeitsmarkt mitbringen.
Diese wiederum gehen zuriick auf fehlende Qualifikationen, die Krisenanfilligkeit der
Sektoren, in denen sie generell beschiftigt sind, mangelhafte schulische Bildung oder
ungeniigende Kenntnis der Landessprache, begrenzte Beschaftigungs- und Aufstiegschancen
sowie die (in der Regel indirekte) Diskriminierung bei der Einstellung. Die
Gemeinschaftspolitiken und -instrumente zur Bekampfung von Arbeitslosigkeit und
Ausgrenzung sollten die Situation der Zuwanderer besonders bericksichtigen. Auch die
Sozialfonds-MaBnahmen miissen den Bediirfnissen dieser Personen ausdnicklich Rechnung
tragen.

Wichtig fiir eine erfolgreiche Integration ist auBerdem die Wohnraum- und
Gesundheitsversorgung. Da die in diesem Bereich bestehenden Probleme nicht nur
Zuwanderer betreffen, wird diese Thematik im Rahmen des Gemeinschaftsprogramms

gegen die Ausgrenzung behandelt. ‘

Die Zuwanderer sehen sich denselben arbeitsmarktspezifischen Problemen gegeniiber wie
die Burger des betreffenden Landes, doch konnen sich fur sie zudem noch ganz spezielle,
nach Alter und Geschliecht wiederum unterschiedliche Schwierigkeiten ergeben. Zwar
werden fir die Gruppe der 15-25jahrigen gezielte MaBnahmen und
Ausbildungsmoglichkeiten angeboten, doch miissen sie stirker auf die besonderen
Bediirfnissen der Zuwanderer und der Angehorigen ethnischer Minderheiten ausgerichtet
sein. Auch die 23-30jiahrigen konnen mit besonderen Problemen konfrontiert sein. Haufig
folgen sie Angehorigen nach, die sich bereits in der Gemeinschaft aufhalten, und beginnen
ihre schulische Ausbildung mit betrichtlicher Verspitung. In solchen Fallen erwerben sie
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138.

139.

- 44 -

womdoglich nur unzureichende Qualifikationen oder beherrschen die Sprache nur schlecht.
Diese Altersgruppe wie auch die arbeitslosen Zuwanderer der ersten Generation haben
kaum Aussichten auf eine angemessene Beschiftigung und brauchen besondere Hilfe.
Zugewanderte Frauen und Madchen mussen oft groBe Hindernisse uberwinden, um sich
Zugang zu Ausbildung, Beschaftigung und Aufstieg zu verschaffen. Diese Schwierigkeiten
sind allerdings nur ein Teil der Realitidt. Die meisten Zuwanderer haben ihren Platz auf
dem Arbeitsmarkt gefunden. Als Arbeitnehmer und Selbstindige (z.B. Eigentiimer kleiner
und mittlerer Unternchmen) leisten sie einen betrichtlichen Beitrag zu den
Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten.

Artikel 2 Absatz 3 des Abkommens uber die Sozialpolitik sieht gemeinschaftliche
Rechtsvorschriften hinsichtlich der Beschaftigung aufenthaltsberechtigter Drittland-
Angehoriger vor. Er bildet eine neue Rechtsgrundiage fiir Vorschlage der Kommission in
diesem Bereich".

Die Richtlinie uber die schulische Betreuung der Kinder von Wanderarbeitnehmer'* dient
als wichtige Orientierung, auch wenn sie sich in der Praxis ausschlieflich auf Kinder von
innerhalb der Gemeinschaft zu- oder abwandernden EG-Biirgerm bezieht. In einer im
Protokoll der Ratstagung enthaltenen Erklarung haben die Mitgliedstaaten allerdings ihren
politischen Willen zum Ausdruck gebracht, daB die von ihnen getroffenen MaBnahmen
gleichermaBen auf die Bedarfnisse der Kinder von Drittland-Angehérigen abstellen sollen.

In Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten fordert die Kommission seit 1976 auBerdem
Pilotprojekte fir die schulische Betreuung der Kinder von Wanderarbeitnehmern,
einschlieBlich der Kinder von Drittland-Angehorigen. Vorrangige Ziele der Projekte sind
die Verbesserung des schulischen Lehr- und Lernangebotes des Aufnahmelandes und des
fiir die schulische Ausbildung dieser Kinder verantwortlichen Lehrpersonals. Dies sind die
Grundvoraussetzungen fiir eine echte Integration der zugewanderten Jugendlichen in das
Bildungssystem, dieser Gruppe zuzurechnen sind die Jugendlichen der zweiten Generation,
die oft noch eine gezielte Sprachférderung benotigen. Ein zusitzlicher. Schwerpunkt der
Projekte liegt auf dem Unterricht in der Muttersprache. Zum einen werden dadurch das
Selbstwertgefuhl und die kognitiven Fahigkeiten der Betreffenden gestarkt, zum anderen
soll den Mitgliedstaaten geholfen werden, ihr Fremdsprachenangebot auszuweiten. Diese
Zusammenarbeit diirfte im Rahmen des neuen Aktionsprogramms im Bildungsbereich
(SOCRATES) weiter ausgebaut werden. AuBerdem hat die Kommission ein entsprechendes
Programm fiir den Bereich Berufsbildung vorgeschlagen (LEONARDO), das MafSnahmen
zur Forderung benachteiligter Gruppen beim Zugang zu Grund- und Fortbildung vorsieht.

' Siehe die Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung des Protokolls tber die
Sozalpolitik an den Rat und an das Europiische Parlament

KOM(93) 600 endg. vom 14. Dezember 1993.

3 Richtlinie vom 25. Juli 1977, ABl. Nr. L 199 vom 06.08.1977.
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Damit bietet sich die Moglichkeit, bestimmte MaBnahmen gezielt auf junge Zuwanderer
auszurichten - entsprechend dem Bestreben der Kommission, die in Artikel 126 und Artikel
127 des Vertrags von Maastricht festgeschriebenen politischen Ziele sowohl polinsch als
auch operationell umzusetzen. Auch das Netz ELAINE (siehe nachstehend) ist an einem
Vorhaben auf dem Gebiet der Zusammenarbeit im Bildungswesen beteiligt, dessen
Schwerpunkt der Erwerb von Sprachkenntmssen in einem stidtischen, muitikulturellen
Umfeld ist. Das Vorhaben wird von dem Netz EuroCity durchgefihrt und von der
Kommission unterstitzt.

I11.4.3 Information und Dialog

140. Die Kommission fordert zwei Sachverstandigennetze fiir den Austausch von Informationen

141.

142.

uber integrationsfordernde MaBnahmen und die Verbesserung der Fachkenntnisse der in
diesem Bereich Tatigen. Das "Informationsnetz fur Wanderungsbewegungen aus
Drittstaaten (RIMET)" veroffentlicht alljahrlich einen Bericht iiber die Lage in den
Mitgtiedstaaten. Der Bericht 1992 geht auf Fragen im Zusammenhang mit Kontrollen,
Arbeitsmarkterfordernissen und Integrationsschwierigkeiten ein'®. Das "Europiische
Informationsnetz von Kommunalbehorden zum Thema ethnische Minderheiten (ELAINE)"
fordert den Erfahrungsaustausch zwischen den Bediensteten der Kommunalbehorden, die
fir Zuwanderer zustandig sind. Es ist vorgesehen, die Tatigkeit dieser Netze noch
auszuweiten.

Auf Unionsebene wire ein Mechanismus hilfreich, der die fur die Koordinierung der
Integrationspolitik zustandigen Stellen und sonstige Personen, die in den einzelstaatlichen
Behorden Verantwortung fur diese Politik haben, bei der Beobachtung der Entwicklungen
unterstiitzt und einen Informauons- und Erfahrungsaustausch ermoglicht. Im Rahmen des
~von der Kommission mit der Entscheidung vom 8 Juni 1988 eingefiihrten
Abstimmungsverfahrens'” lieBe sich ein entsprechendes Netz einrichten. '

In seiner EntschlieBung vom 16 Juli 1985 iiber Leitlinien fiir eine Wanderungspolitik der
Gemeinschaft'® erkennt der Rat an. daB es zweckmiBig ist, auf Gemeinschaftsebene einen
Dialog mit den Organisatonen der Wanderarbeitnehmer zu fithren. Zu diesem Zweck
wurde auf Initiative des Europaischen Parlaments das Zuwanderer-Forum ("Migrant
Forum") gegriindet, das von der Kommission finanziert wird, politisch jedoch unabhingig
ist.

16 V/5819/93, Juni 1993
17 88/384/EWG

" ABI Nr. C 186, 26 07 1985
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Das Forum hat sich folgende Ziele gesetzt:

- Dialog und Informationsaustausch zwischen den Organen der Europiischen Gemeinschaft

und den verschiedenen Zuwanderergemeinschaften;

- Initiativen zur Verbesserung der Beziechungen zwischen den in der Gemeinschaft iebenden

ethnischen Gruppen und zwischen den einzelnen Bevolkerungsgruppen;

- Hilfe bei der Durchsetzung der Interessen von Zuwanderern und Flichtlingen aus Nicht-

EG-Lindemn (Drittlandern);

- Verwirklichung der rechtlichen Gleichstellung der Zuwanderer (Freiziigigkeit, Wahlrecht).

In den Mitgliedstaaten wurden bzw. werden Gruppen gebildet, die die Tatigkeit des Forums
unterstutzen und zur Verbreiterung seiner demokratischen Basis, zum Ausbau seiner
Strukturen und zur Verbesserung seiner Reprasentativitit beitragen wollen. Die
Kommission wird das Forum auch in Zukunft unterstiitzen.

1I1.4.4 Bekampfung der Rassendiskriminierung, Umgang mit Rassismus und

143.

144.

Fremdenfeindlichkeit

Wie die Verabschiedung einer Erklarung (mit entsprechendem Aktionsplan) durch die
Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten des Europarats im Oktober 1993 in Wien
zeigt, bedarf es angesichts des jungsten Anstiegs rassistischer und fremdenfeindlicher
Vorfille dringend wirkungsvoller MafSnahmen zur Bekampfung der Diskriminierung. Auf
die Gewalttaten, die in mehreren Mitgliedstaaten begangen wurden, u.a. titliche Angriffe,
Brandanschlage und Mord, muB in unmiBverstandlicher Weise reagiert werden. Die Lésung
dieser Probleme filit in die Zustandigkeit der Mitgliedstaaten. Gleichwohl hat sich die
Kommission darum bemiht, die Diskussion zu dieser Problematik auf Unionsebene zu
fordern und zu erleichtern. Zu diesem Zweck nahm sie eine umfassende Bewertung der
einzelstaatlichen Rechtsvorschriften zur Bekampfung jedweder Form von Diskriminierung,
Rassismus und Fremdenfeindlichkeit vor. Die Ergebnisse dieser Untersuchung enthilt das
Dokument "Rechtsmittel zur Bekimpfung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit”. Darin
wird den Mitgliedstaaten empfohlen, samtliche Rechtsmittel, auf die die bei ihnen lebenden

. Zuwanderer zuriickgreifen kénnen, zu uberpriifen, bei Bedarf entsprechende Vorschriften

einzufithren, Sorge zu tragen, daf3 diese konsequent umgesetzt werden, und Opfern wie

‘Titern gleichermafBen deutlich zu machen, daB Ubergriffe verfolgt werden. Die

Kommission plant, 1994 eine Anpassung und Aktualisierung der Untersuchung vomehmen
zu lassen. ‘

Die Kommission war auBerdem bestrebt, Aktionen auf anderen Ebenen zu erleichtern, und
unterstiitzt zahlreiche Projekte von Nichtregierungsorganisationen zur Thematik
"Menschenrechte” und "Integration von Zuwanderern”, die direkt oder indirekt den
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Schwerpunkt auf die Bekdmpfung von Diskriminierung und die Integrationsforderung
legen. Die Kommission wird auch in Zukunft das ihr zur Verfugung stehende
Instrumentarium nutzen, um derartige Initiativen zu fordern.

Es miissen nationale Systeme zur Beobachtung rassistischer Vorfalle eingerichtet werden.
die verliBliche Aussagen uber die entsprechenden Tendenzen ermoglichen. Parallel dazu
ist es erforderlich, die 6ffentlichen Bediensteten, die fur ethnische Minderheiten zustandig
sind, besser auszubilden. Dies gilt insbesondere fiir Lehrer und Polizisten sowie das
Personal der fiir Zuwanderung, Wohnungsangetegenheiten, Gesundheit und soziale
Sicherheit zustindigen Behorden. Vor allem die in Auskunfts- und Beratungsstellen Tatigen
sollten darauf aufmerksam gemacht werden, da} sie eine wichtige Rolle beim Abbau
rassistischer Vorurteile zu spielen haben (Verhaltensregeln).

Auch die Sozialparmer soliten an diesem Prozef3 beteiligt und dazu angeregt werden,
Verhaltensregeln zur Gewahrleistung guter interethnischer Beziehungen am Arbeitsplatz
einzufiihren,  beispielsweise einen  Verhaltenskodex der Gemeinschaft, der
Rassendiskriminierung auf dem Gebiet der Beschaftigung untersagt. Dieser konnte im
Rahmen des Sozialen Dialogs aufgestellt werden, der durch das dem Vertrag iiber die
Europiische Union beigefiigten Abkommen iber die Sozialpolitik institutionalisiert wurde.
Ziel eines solchen Kodex wire es, mit Hilfe gemeinschaftsweit geltender Leitlinien den
Rassismus am Arbeitsplatz zu bekimpfen. Er mifte ein Diskriminierungsverbot und die
Unterstiitzung der Sozialpartner ber der Einfitlhrung bewihrter Praktiken vorsehen. In
Absprache mit den Sozialpartnern und gemeinsam mit Sachverstandigen und
Wissenschaftiern finden bereits Vorarbeiten statt.

Rassismus und Fremdenfeindlichkeit waren das Thema einer Gemeinsamen Erklarung, die
von Parlament, Rat und Kommission 1986 verabschiedet wurde. In den darauffolgenden
Jahren wurde die Bekampfung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit vom Europétschen
Rat zu einem vorrangigen Ziel erklart. Der kurzlich von der Kommission vorgelegte
Vorschlag fir die dritte Phase des Programms "Jugend fiir Europa” sieht die Unterstiitzung
von Projekten vor, die die Bekampfung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit zum Ziel
haben und sich an die Jugendlichen in allen Mitgliedstaaten wenden. Die Kommission
hofft, daB den jungen Menschen dadurch der Wert der kulturellen Vielfalt vermittelt wird.

Unliingst verabschiedete der Rat der Justiz- und Innenminister Schlufifolgerungen, in denen
er die wichtige Arbeit des Europiischen Parlaments in diesem Bereich anerkannte und eine
Reihe von MaBnahmen als ersten Schritt zur Forderung der Zusammenarbeit der
Mitgliedstaaten bei der Vorbeugung rassistischer und fremdenfeindlicher Handlungen
billigte. Weitere konkrete MaBnahmen kénnten nach Ansicht des Rates erforderlich werden.

Die Kommission ist ﬁbefzeugt, daB auf Unionsebene Moglichkeiten fur eine bessere

- Zusammenarbeit bei der Bekimpfung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit bestehen.

In den SchiuBifolgerungen des Rates wird anerkannt, daf es eines Gesamtkonzeptes bedarf,
welches das Zusammenwirken mehrerer Stellen und verschiedene Elemente beinhaltet, z.B.
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bessere Erfassung von Daten, Ausbildung und grenziibergreifende Zusammenarbeit.
Aufgabe ist jetzt, Vorschlage in diesen und anderen Bereichen zu erarbeiten, die als
wirksame Instrumente zur Bekampfung rassistischer Einstellungen und Handlungen sowie
diskriminierender Praktiken eingesetzt werden konnen. So soll sichergestelit werden, daf3
samtliche Moglichkeiten, die der neue Vertrag bietet, voll ausgeschépft werden.
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ZUSAMMENFASSUNG: FIN NEUER RAHMEN FUR DAS TATIGWERDEN AUF
UNJONSEBENE

Kapitel 1I enthilt eine Reihe von Vorschlagen zur Entwicklung einer Zuwanderungs- und
Asylpolitik der Gemeinschaft. Sie sind als Diskussionsgrundlage gedacht und mussen noch
weiterentwickelt werden, stellen also kein festes Arbeitsprogramm dar. Vielmehr bieten
sie den Mitgliedstaaten und der Kommission einen Bezugsrahmen fiir die Aufstellung des
neuen Aktionsprogramms, bei dem die durch den Vertrag iiber die Europiische Union
geschaffenen Moglichkeiten beriicksichtigt werden missen, und die es der Europiischen
Union erlauben, eine aktive, umfassende Zuwanderungspolitik zu verfolgen. Nachstehend
werden diese Uberlegungen zusammengefaBt.

EINWIRKUNG AUF DEN WANDERUNGSDRUCK

Verbesserungen bei der Erhebung praziser Daten beispielsweise zu

- den Zuwanderungsstromen in die Union;

- - den Ursachen dieser Zuwanderungsstrome;

- Schitzungen des Zuwanderungsdrucks und der entsprechenden Zuwanderungsstrome.

Uberlegungen zur Einrichtung einer Beobachtungsstelle fur Wanderungsbewegungen, die den
Informationsbedarf im Zusammenhang mit der Umsetzung des Gesamtkonzepts decken

koénnte.

Festlegung von MaBnahmen zur Bekampfung der tieferen Ursachen verschiedener Arten von
Wanderungsbewegungen gemaB der Erklarung des Europaischen Rates zu den Grundsatzen
fur die externen Aspekte der Einwanderungspolitik aus dem Jahre 1992. Diese MaBnahmen
konnten fiir folgende Bereiche ausgearbeitet werden:

- Menschenrechte

- humanitire Hilfe

- Sicherheitspolitik

- Bevolkerungspolitik

- Handels-, Entwicklungs- und Kooperationspolitik;

- Austauschprogramme fiur besimmte Zielgruppen aus bestimmten Herkunftslindern,
insbesondere aus Nachbarlandemn,
wobei nach Bedarf einzelne Herkunftslander oder -regionen festzulegen wiren.

D RATIONSSTRO

| in fnahmer jn n

Fertigstellung des Arbeitsprogramms von 1991, unter besonderer Beriicksichtigung folgender
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11
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Punkte:

- Erarbeitung einer Konvention zur Familienzusammenfihrung

- Fertigstellung der Arbeiten 1m Bereich der Erteilung der
Aufenthaltsgenehmigung/Arbeitserlaubnis an Arbeitnehmer, Selbstandige. Studenten und
stch rechtmaBig in der Gemeinschaft aufhaltende Drittland-Angehornige.

Angleichung und nach Moglichkeit Harmonisierung der Politik fir die Aufnahme von
Personen aus humanitiaren Grisnden unter besonderer Beriicksichtigung bestimmter gefahrdeter
Gruppen, beispielsweise Frauen, die Opfer von sexueller Ausbeutung sind.

liichtlin nd sonstice Personen, die internationalen Schutz hen

Umsetzung des vom Europaischen Rat im Dezember 1993 verabschiedeten Aktionsplans in
folgenden Bereichen:

- einheitliche Anwendung der Fliichtlingsdefinition gemaB Artikel 1.A. der Genfer

Flichtlingskonvention;
- Ausarbeitung von Mindeststandards fiir gerechte und wirksame Asylverfahren.

Ausarbeitung eines Ubereinkommens iiber offensichtlich unbegriindete Asylantrige und
Umsetzung des Drittaufnahmelands-Prinzips.

Harmonisierung der Behandlung von Personen, welche die Mitgliedstaaten nicht als
Fliichtlinge aufnehmen konnen, aufgrund der im Herkunftsland herrschenden Lage jedoch
nicht zur Rickkehr zwingen wollen.

Harmonisierung der Regelungen betreffend den voriibergehenden Schutz.

Ausarbeitung eines Systems zur Beobachtung der Aufnahmekapazitaten sowie Einnchmng
etnes Mechanismus, der fir den Fall eines Massenzustroms die Unterstitzung von
Mitgliedstaaten durch andere Mitgliedstaaten erméglicht; dieser Mechanismus solite auch
dazu dienen, Vorhaben der Mitgliedstaaten oder dritter Transitlinder, die unvermittelt
erneutem Druck ausgesetzt sind, zu unterstiitzen.

Dlegale Zuwanderung

Verbesserung der Verfahren fiir den Informationsaustausch iiber Schlepper, ihre Routen und
Beforderungsmittel und Einfithrung angemessener PriventivmaBnahmen.

Annahme und Umsetzung des iberarbeiteten Entwurfs des Uberemkommens uber das
Uberschreiten der Aulengrenzen.

Ausarbeitung von MabBnahmen zur Feststellung der Identitit von sich illegal in der
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Gemeinschaft aufhaltenden Auslandern, insbesondere zuecl\s Bekampfung der illegalen
Beschaftigung.

Festlegung von Mindeststandards fiir die Behandlung von illegal sich im Lande aufhaltenden
Auslandern (siehe Ziff. 22).

Ausarbeitung von Leitlinien fir die Riickfiihrungspraxis. insbesondere hinsichtlich besonders
gefahrdeter Personengruppen (z.B. unbegleitete Minderjahrige).

Angleichung der Regelungen fur die freiwillige Riickkehr illegaler Zuwandér_er, Verstarkung
der Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten zwecks Erleichterung der Rickkehr in
bestimmten Fillen und Ausdehnung der Zusammenarbeit auf relevante Drittiander.

AbschluB von Wiederaufnahme-Abkommen mit den in dieser Hinsicht wichtigsten
Drittstaaten;, Verkniipfung dieser Abkommen mit den Abkommen, welche die Gemeinschaft
mit den betreffenden Staaten schlieBt; Prifung der Auswirkungen derartiger Riicknahme-
Abkommen auf die wichtigsten Herkunfis- oder

Transitlinder.

VERSTARKTE INTEGRATION DER LEGALEN ZUWANDERER

Harmonisierung der Rechtsstellung der Drittland-Angehorigen, die sich rechtmaBig in der
Gemeinschaft aufhalten, im Hinblick auf die Erteilung der unbegrenzten
Aufenthaltsgenehmigung fir Zuwanderer und ihre Familienangehorigen, die bestimmte
Stabilitatskriterien erfillen.

Schritte zur Verwirklichung der Freiziigkeit der Drittland-Angehorigen, die sich rechtmiBig
in der Gemeinschaft aufhalten.

Uberpriifung der einzelstaatlichen Rechtsvorschriften mit dem Ziel, die objektiv nicht mehr
gerechtfertigte Voraussetzung der Staatsangehorigkeit fiir die Ausiibung bestimmter Rechte
oder fiir die Erlangung bestimmter Leistungen zu beseitigen.

Beobachtung der Umsetzung der mit Drittlindern getroffenen Abkommen hinsichtlich der
Gleichbehandlung der Arbeitnehmer aus jenen Lindern durch die Mitgliedstaaten.

Ratifizzerung der UN-Konvention tiber den Schutz der Rechte der Wanderarbeitnehmer und
ihrer Familienangehérigen vom 18. Dezember 1990 durch die Mitgliedstaaten.
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Schaffung gunstiger wirtschaftlicher, sozialer und kulturelier Rahmenbedingungen
fur die Integration

MaBnahmen zur Bekampfung der Arbeitslosigkeit Drittland-Angehonger.

Tatigwerden mit Blick auf die Beschaftigungsbedingungen fiir Drittland- Angehon ge, die sich
rechtmiBig im Gebiet der Gemeinschaft aufhaiten.

Weiterentwicklung besonderer Programme fir Zuwanderer im Rahmen der neuen
Aktionsprogramme fiir den Bildungsbereich (SOCRATES) bzw. den Ausbildungsbereich

(LEONARDO).

Information und Dialog

Ausweitung der Netze RIMET und ELAINE.

Ausweitung des in der Entscheidung der Kommission 88/384 vorgesehenen
Abstimmungsverfahrens mit dem Ziel, alle in der innerstaatlichen Verwaltung fiir die
Integrationspolitik zustindigen Stelien einzubeziehen.

Weitere Unterstiitzung des Zuwanderer-Forums.

Uberarbeitung und Aktualisierung des Berichts "Rechtsmittel zur Bekampfung von Rassismus
und Fremdenfeindlichkeit".

Einrichtung von Systemen zur Beobachtung rassistischer Handiungen.

Verhaltenskodex der Gemeinschaft, der Rassendiskriminierung auf dem Gebiet der
Beschiftigung untersagt.

Vorschlige fir eine bessere Zusammenarbeit der, Mitgliedstaaten zur Verhinderung von
Rassismus und Fremdenfeindlichkeit (Bildung, Aufklirung und Rechtsvorschriften).
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ANHANG I: BESCHREIBUNG DER HAUPTWANDERUNGSSTROME

1. Allgemeine Zu- und Abwanderung in der Gemeinschaft

1 Die folgenden Tabellen verdeutlichen die Zu- und Abwanderungsbewegungen in
den Mitgliedstaaten zwischen 1989 und 1992, Obwoh] sich diese Mitteilung nicht
mit der Wanderung von EG-Burgern- befafit. sind diese Tabellen sehr
aufschlufireich. weil sie zeigen, dal EG-Burger quantitativ wesentlich starker an
den Wanderungsbewegungen beteiligt sind als Nicht-EG-Burger. Leider verfiigen
nicht alle Mitgliedstaaten uber Statistiken fir den gesamten
Untersuchungszeitraum. Dies hat insbesondere Auswirkungen auf die unter
"Gesamt" aufgefithrien Zahlen, da es sich hierbei nur um die Addition der Zahlen
einiger Mitgliedstaaten handelt, und nicht um die Summe aller Zu- und
Abwanderer in der Union. So geht EUROSTAT beispielsweise davon aus, daf3
1992 rund 2 Mio. Menschen zugewandert sind. Die wesentlich niedrigere Zahl in
der Tabelle ist darauf zunickzufuhren, daB nicht alle Mitgliedstaaten uber
vollstandige Statistiken verfiigen. Bei der Betrachtung der Tabelien solite
folgendes beruicksichtigt werden:

- Die Zahlen fur Deutschland beziehen sich 1992 nur auf das erste Halbjahr;

- In Frankreich werden in das Mutterland zuruckkehrende franzosische
Staatsburger nicht als Zuwanderer erfafit;

- In Spanien werden nur spanische Staatsbirger als Abwanderer erfafit:

- Die Zahlen fur Irland, Portugal und das Vereinigte Konigreich sind gerundet
und vorlaufig. In Portugal werden in das Mutteriand zuruckkehrende
portugiesische Staatsbiirger nicht als Zuwanderer erfafit.
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Tabelie 1A Gesamtzuwanderung in die Mitgliedstaaten

Quelle: EUROSTAT

Tabelle 1B: Zuwanderung von Nicht-EG-Biirgern in die Mitgliedstaaten

Mitglicdstaat 1589 1990 1991 1952
Belgien 2149 62682 67 460 66 763
Dianemark 38391 .78 431 567 43137
Deutschland 1522190 1256250 1182027 . | 666 SRS
Griechenland 38644 42.021 24.34.6 32132
Spanien 33910 33‘.988 “ 24.320 38.882
Frankreich 94 855 102.108 . 110.867
irland 33.300 40.800

Italien 81.201 168.754 | 128935

Luxemburg 9143 10.281 10.913 10.69%
Niederlande 98916 117.350 V 120.237 116928
Portugal | 13,700
Vereimgles 249752 288.787 288.522 215900
Kénigreich

Gesamt 2 128.285 1.150.973 V 2.035.226 1.317.784

e ——————— — Sl e ———
Mitgliedstaat 1989 1990 1991 1992
L Belgien 2107 zs'.lsj? 29.294 27.97
Dinemark 15977 16.283 1&45? 17 708
Deuls-chla.nd 649213 ) -st,suo' ' 792 73';
Griechenland 22081 12.760 10.374 11.235
Spanien | 7.880 .8A3.3| ‘ 7273 12 738
Frankreich | ss. 3397 92.789 8R 470
teland | 3.200 1600
} Ialien 20.571 89.620 | | 83.9:1;;'"»7 : ,
l[ Luxemburg .1.585. - .l_:938‘ 2321 2387
I Niederlande $0.318 ss.aoi‘ ‘84.285
Portugal . 12.200
Vereinigtes 115917 128.404 116.938 i 95000
Komgreich
Gesamt ‘906,6.02 “ 7789.053- i,;431635 274.79%

Quelle: EUROSTAT
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Tabelie 1C: Gesamtabwanderung aus den Mitgliedstaaten
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| Migliedstaat 1989 1990 1991 1992
Belgien IREIRI 32502 R TS
Dianemark 34949 32333 12629 11 91s
Deutschland 544987 610 598 582 240 R
Criechenland
Spanien [2.044 9.149
Frankreich

{ Irland
Luxemburg 6.288 6.339 6740 41
Niederiande 47485 45321 45297
Portugal 25700
Vereiniges 142.0%1 163 884 [68. 515 149 700
Kémigraich
Gesami 811237 905058 RO 313 70927
I — —
Quelle: EUROSTAT
Tabelle 1D: Abwanderung von Nicht-EG-Burgern aus den Mitgliedstaaten
Mitglicdstaat 1989 1990 1991 1992
Belgien 7342 8949 8014 832%
Dianemark 6.773 6 369 7639 833U
Deutschland 348 371 380 930 400 897
Griechenland
Spanien
Frankreich
irtand
halien 3340 4172 3913
Luxemburg 1.172 1218 1.221 1.195
Niederlande 12.242 12023 12,150
|| Portugal 900
q Vereinigtes 62.447 67.131 70.425 77.300
Konigreich
Gesamt 443.676 482779 506.250 98.045

Quelle: EUROSTAT
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Innereuropaische Wanderung

Die innereuropaischen Wanderungsbewegungen von EG-Biurgemn werden daher
weder in der Mitteilung noch in diesem Anhang behandeli. Die
Wanderungsbewegungen von Nicht-EG-Biirgern werden durch zwei wesentliche
Entwicklungen gekennzeichnet. Zum einen sind die Staaten Mitteleuropas zu
wichtigen Durchgangslandern geworden, und zum anderen haben ethnische
Konflikte und die Bedrohung von Minderheiten zu groflen
Wanderungsbewegungen aus einigen osteuropaischen Staaten gefithrt. Neben den
Millionen von Vertnebenen infolge des Biirgerkriegs im ehemaligen Jugoslawien
waren auch groBe Wanderungsbewegungen von Minderheiten, z.B. der
rumanischen Sinti und Roma, zu verzeichnen.

Die Abwanderung von Biirgern aus der ehemaligen Sowjetunion nach Westeuropa
hat nicht das erwartete Ausmal erreicht. Es gab Wanderungsbewegungen
ethnischer Minderheiten (ethnische Deutsche, ethnische Griechen, Juden,
Armenier, Polen, Bulgaren, Ungam), die als erste die neuen
Auswanderungsmoglichkeiten im Zuge der politischen Veranderungen von 1989
und 1990 nutzten und in die USA, Kanada, Israel sowie in die Mitgliedstaaten
auswanderten. 1992 stellten nur 12.000 Birger der ehemaligen Sowjetunion
Asylantrige in den Mitgliedstaaten, davon allein 84 % in Deutschland.

Stark zugenommen haben zeitlich begrenzte Reisen aus der Sowjetunion, die
angeblich tounstischen Zwecken dienen. Diese Reisen, beispielsweise nach Polen
(wohin 1991 7 Millionen Tounsten aus der ehemaligen Sowjetunion reisten),
dienen in Wirklichkeit hauptsichlich dem Handel mit Waren wie Wodka.
Probleme ergeben sich, wenn die sogenannten Touristen in der Hoffnung auf
Arbeit vor Ort bleiben. -

Die wichtigsten Wanderungsbewegungen werden jedoch auf dem Gebiet der
ehemaligen Sowjetunion stattfinden. Statistiken der Rand Corporation weisen
darauf hin, daB eine groBBe Zahl von Russen aus den anderen Republiken der
ehemaligen Sowjetunion nach RuBland zurickkehren wird So erwidgen
beispielsweise 81 % der in Tadschikistan lebenden Russen eine Rickkehr. Griinde
fur die Abwanderung sind ethnische Spannungen (Diskriminierung von Russen)
oder wirtschaftliche Faktoren (Uberbevolkerung in lindlichen Gebieten, z.B. in
Zentralasien, im Kaukasusgebiet und in Moldawien). Die iiber 27 Millionen
auflerhalb RuBlands lebenden Russen bilden ein erhebliches
Auswanderungspotential. Dariber hinaus muf3 Ruflland die Riickkehr der in
Osteuropa stationierten Streitkrifte bewaltigen.

Tabelle 2 zeigt, wieviele Staatsangehorige der Linder Mittel- und Osteuropas,
ausgenommen das ehemalige Jugoslawien, in den EG-Mitgliedstaaten einen
Asylantrag gestellt haben. Mit Ausnahme der Polen haben 1992 praktisch doppelt
soviele Staatsangehorige der betreffenden Liander einen Asylantrag in den
Mitgliedstaaten gestellt wie 1991, Etwa 60 bis 80 % dieser Asylantriage entfielen
auf Deutschiand. Aufgrund der vor kurzem erfolgten Anderung des deutschen
Asylrechts ist die Zahl der Asylantrage dort jedoch erheblich zuriickgegangen. Es
128t sich zum jetzigen Zeitpunkt nicht vorhersehen, ob es sich hierbei um eine
langfristige Entwicklung handelt oder ob die Asylbewerber sich an andere
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Mitgliedstaaten wenden werden. Auf jeden Fall ist es gewagt. aus den Zahlen fur
1991 und 1992 auf die Entwicklung der nachsten Jahre zu schlieflen

¥

Tabelle 2. Zahl der Asvlbewerber aus Mittel- und Osteuropa {ohne das ehemalige

Jugoslawien) in den Aiteliedstaaten

Herkunftsland 1991 1992

Bulgarien 15.094 33.203
Tschechoslowakei 1.873 3109
Ungam 646 1.163
Polen 5899 5979
Rumainien 50872 111.346
Gesamt 76.375 156 792

Quelle: Mitgliedstaaten

Die Staaten Mittel- und Osteuropas haben sich in letzter Zeit auch zu wichtigen
Durchgangslandern entwickelt. Obwohl verlaBliche Zahlen kaum zu ermitteln sind.
wird davon ausgegangen, daf} erhebliche Wanderungsbewegungen stattfinden. So
ist es beispielsweise unbestritten, dal Somalier und Chinesen diese Lander als
Durchgangsstation benutzen. Polen verzeichnet erhebliche
Wanderungsbewegungen aus Rumanien, der Tschechischen und der Slowakischen
Republik, Bulgarien und Vietnam. 1992 stieg die Zahl der versuchten illegalen
Grenzibertritte nach Ungarn und Polen erheblich an.

Die Lage im ehemaligen Jugoslawien hat zu der grofBten innereuropaischen
Wanderungsbewegung gefiihrt. Nach Zahlen des Hohen Kommissars der Vereinten
Nationen fur Flachtlinge (UNHCR) ist die Zahl der Vertriebenen und anderer
Schutzbedirftiger bis Mirz 1993 auf 3,8 Millionen angestiegen. Dies beweist, dall
gewalttatige ethnische' Auseinandersetzungen auch in Europa rasch zu groflen
Wanderungsbewegungen fithren konnen. Die Zahlen des UNHCR zeigen, dall eine
relativ kleine Anzahli von Landern den Hauptanteil der Vertriebenen aus dem
ehemaligen Jugoslawien aufgenommen hat'. Die folgende Tabelle zeigt, wieviele
ais gefahrdet eingestufte Personen besonderen Schutz erhielten. Der Anteil dieser
Personen an der Gesamtzahl ehemaliger Jugoslawen, die sich rechtmifBig in der
Gemeinschaft aufhalten, ist relativ gering. Zur grofen Mehrheit zihlen jedoch
Asylbewerber und Personen, die voriibergehend Schutz erhalten (allein in der
Union iiber 400.000).

"Uberblick wber die Durchfuhrung vorﬁbergéhender Schutzmafinahmen”,
Arbeitsdokument bei der Tagung der Arbeitsgruppe fiir humanitire Fragen bei der
Internationalen Konferenz uber das ehemalige Jugoslawien, Genf, Juli 1993.
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Tébglle 3A. Aufnahme gefahrdeter Personen aus dem ehemaligen Jugoslawien in der

EU (bis Ende April 1993)

LAND : PERSONENZAHL

Belgien | 200
Dénemark - 200
Frankreich 1.320
Deutschiand 17.000
Gnechenland 150
Irland 340
Italien 400
Luxembourg ' ' 10
Niederlande ' 200+
Spanien 1,000
Vereinigtes Konigreich " 1,000+

Quelle: UNHCR (+ ohne Familienangehorige)

Tabelle 3B. Aufnahme geféhrdeter Personen aus dem ehemaligen Jugoslawien in

anderen Lindern (bis Ende April 1993)

LAND PERSONENZAHL
Australien 250
‘Osterreich | 200+
Kanada 500
Tschechische Republik 500
Finnland 72+
Malaysia 100
Neuseeland 50+ I
lj Schweden 150+
Schweiz (einschl. Flichtlinge und | 5,635
voribergehend geschitzte Personen)
Tarkei 270- |
USA : 1,000

Quelle: UNHCR (+ ohne Familienangehorige)
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Vertricbene aus dem ehemaligen Jugoslawien haben in zahireichen Landern
Zuflucht gefunden. Die meisten halten sich in Europa auf, aber auch die USA.
Australien. Kanada, Pakistan und Malaysia haben zahlreiche Menschen
aufgenommen: Obwohl Lander wie Pakistan darauf hingewiesen haben. daB sie mit
einer moglichen Riickkehr der ehemaligen Burger Jugostawiens in ihre
Herkunfisregion rechnen, besteht kaum die Gefahr, daB diese Menschen
zuruckgesandt werden. bevor sich die Lage im ehemaligen Jugoslawien entspannt
hat. Die Situation in einigen Nachbarlandern konnte sich jedoch durchaus anders
darstellen. Angesichts der Tatsache, daB Kroaten und Moslems in Bosnien-
Herzegowina gegeneinander kampfen, ist es beispielsweise unklar, welche Folgen
sich daraus fir die rund 300.000 Moslems aus Bosnien-Herzegowina, die sich
gegenwirtig in Kroatien aufhalten, ergeben. Es kann nicht davon ausgegangen
werden, daB8 selbst ein Durchbruch bei den Friedensverhandlungen zu einer
sofortigen, wiirdigen und ordnungsgemafen Riickkehr der vertriebenen ehemali gen
Burger Jugoslawiens fiihrt. Erstens wird es in den direkt vom Krieg betroffenen
Gebieten an den fur eine Ruckkehr notwendigen Einrichtungen fehlen. Zweitens
werden sich einige der ehemaligen Jugostawen solange in ihrem Gastland
aufgehalten haben, daB eine gewisse Integration stattgefunden hat und sie nicht
mehr in ihr Herkunftsland zuriickkehren wollen. Es hangt von der Politik der
Aufnahmelander ab, ob sie einen weiteren Aufenthalt gestatten. Es kann daher der
SchluB  gezogen werden, daB die Jugoslawienkrise zu  groBen
Wanderungsbewegungen in Europa gefuhrt hat und letztendlich grofle
Bevolkerungsteile des ehemaligen Jugoslawien in die Diaspora getrieben werden.

Wanderungsstrome aus Nordafrika und der Turkei

Die Wanderungsbewegungen aus Nordafrika in die Gemeinschaft unterscheiden
sich erheblich von den Wanderungsbewegungen innerhalb Europas. Wihrend die
Wanderungsbewegungen aus Mittel- und Osteuropa mit einigen Ausnahmen ein
relativ neues Phinomen darstellen, sind Einwanderungsbewegungen aus Nordafrika
schon seit Jahrzehnten festzustellen, was zum Teil auf die koloniale Vergangenheit
einiger Mitgliedstaaten zuriickzufithren ist. Ein Beispiel hierfur sind die
Einwanderungsbewegungen von Algerien nach Frankreich. Der Hauptteil der
legalen Wanderungsbewegungen ist jedoch auf die Anwerbepolitik zahlreicher EG-
Mitgliedstaaten in der Zeit von 1960 bis 1973 zuriickzufithren. Als deutlich wurde,

~ daB die Gastarbeiter nicht allein einen kurzfristigen Aufenthalt anstrebten, sondern

zu tatsichlichen Einwanderern wurden, erhielten sie das Recht auf
Familienzusammenfishrung, was in der Folge weitere Wanderungsbewegungen
ausloste. ‘

Tabelle 8 zeigt, wieviele der betreffenden Personen sich 1991 rechtmaBig in den
Mitgliedstaaten aufhielten. Bei diesen Zahlen ist jedoch zu beriicksichtigen, daB in
einigen Mitgliedstaaten, z B. in Frankreich, das ius soli gilt, wonach die Kinder der
ersten  Zuwanderergeneration automatisch  die Staatsangehérigkeit  des
Aufnahmelandes erhalten und somit nicht mehr als Angehérige eines Drittlandes
gelten. Tabelle 8 sagt daher nichts dariiber aus, wie groB die Zahl der aus den
betreffenden Lindern stammenden Bevolkerung tatsichlich ist. Gleichwohl 1aBt
sich feststeilen, daB die Zahl der Anséssigen aus den Maghreb-Staaten und der
Tiirkei gegeniiber 1980 in den meisten Mitgliedstaaten zigenommen hat. Dieser
Zuwachs ist fast ausschlieBlich auf die Familienzusammenfiihrung zuriickzufishren.
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Normalerweise ist davon auszugehen, daf3 diese Wanderungsbewegung kuinftig
abnimmt, da die Familienzusammenfilhrung der ersten Generation nahezu
abgeschlossen ist. Der erwartete Riickgang konnte jedoch geringer ausfallen. wenn
die zweite und dritte Generation ebenfalls Ehepartner aus ihrem Herkunfisiand
wihlt.

Obwohl man davon ausgehen kann, daB die legale Einwanderung aus Nordafrika
und der Tarkei in den nachsten Jahren abnimmt, gibt es Grund fur die Annahme.
daB die illegale Einwanderung aus diesen Lindern weiter zunimmt. Die
vorhandenen Anziehungs- bzw. Abschreckungsfaktoren sind so bedeutsam, dal3
davon ausgegangen werden muf}, daB der Wanderungsdruck kiinftig erheblich
zunehmen wird. Als FolgemaBnahme der Mitteilung zum Thema Einwanderung
von 1991 beaufiragte die Kommission zwei Institute vor Ort mit der Untersuchung
der vorhandenen Wanderungsbewegungen aus Algerien, Marokko, Tunesien und
der Turkei sowie ihrer Ursachen und Wirkungen auf das jeweilige nationale
Wirtschaftssystem. Auf der Grundlage dieser Untersuchungen wurde am 2. April
1993 ein Seminar durchgefihrt, das neben einer Bestandsaufnahme auch die
Grundlage fir weitere Untersuchungen zu diesem Thema bildete. Daritber hinaus
sollte das in der Zeit vom 19 bis 22. April 1993 von der Intemmationalen
Organisation fiirr Wanderung (IOM) durchgefithrte Seminar erwihnt werden, das
wichtige Zusatzinformationen erbrachte.

Die im vorstehenden Absatz genannten Untersuchungen bestitigten, daf} seit Mitte
der siebziger Jahre die Familienzusammenfiihrung die Hauptursache fiir die legale
Zuwanderung aus den untersuchten Landern darstellt. Seit Mitte der achziger Jahre
gibt es mehr illegale als legale Einwanderer, insbesondere in stideuropaischen
Lindern wie Spanien und Italien. Ein weiteres wichtiges Ergebnis der
Untersuchung ist, daf} es sich bei der Mehrheit der Auswanderer um relativ gut
ausgebildete Menschen handelte, die ihre Arbeitsplatze verlieBen, wahrend die Zahl
der arbeitslosen Auswanderer wesentlich geringer ausfiel. Beziiglich der
Anziehungs- und Abschreckungsfaktoren wurde festgestelit, dafl die Verfugbarkeit
von Arbeitsplitzen in der Schattenwirtschaft der Gemeinschaft der wichtigte
Anziehungsfaktor war, wahrend sich die Bevolkefungsentwicklung in den
Herkunftslandern und die sich daraus ergebenden wirtschaftlichen Folgen als der
wichtigste Abschreckungsfaktor erwiesen hat.

Nach Schitzungen des Internationalen Arbeitsamts (ILO) und des
Bevolkerungsfonds der Vereinten Nationen (UNFPA) wird sich die Bevolkerung
der Maghreb-Staaten zwischen 1990 und 2025 nahezu verdoppeln und in der
Tiirkei um rund 70 % zunehmen. Die demographischen Entwicklungen werden
auch emste Auswirkungen auf die Altersstruktur der Bevolkerung haben. Diese
Linder weisen folgende Merkmale auf’ eine junge Bevolkerung, eine grofie Zahl
von Arbeitskriften und eine hohe Arbeitslosigkeit. Jeder dieser Staaten verfiigt
daniiber hinaus iiber eigene Abschreckungsfaktoren: In Marokko gehoren hierzu die
Landflucht und starke regionale Unterschiede, wihrend in der Tirkei ethnische
Spannungen eine wichtige Rolle spielen. Die sich aus diesen Faktoren ergebenden
Wanderungsbewegungen haben jedoch unterschiedliche Lander zum Ziel. Wihrend
97 % der algerischen Auswanderer nach Frankreich emigrieren, ist die tunesische
Wanderungsbewegung zu 59 % auf Libyen ausgerichtet.
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Die Tatsache. daf} sich die vorhergehenden Absitze ausschlieBlich mit vier Landern
beschaftigten, bedeutet nicht, daB die Zustande in anderen nordafrikanischen
Staaten besser sind. Agypten leidet beispielsweise unter den gleichen
demographischen Ungleichgewichten wie die Turkei und hatte 1991 eine
Arbeitslosenquote von 14 %, d.h. 2 Millionen Menschen. Daritber hinaus multe
Agypten eine halbe Million Biirger aufnehmen, die im Irak und in Kuweit
beschaftigt waren und wahrend des Golfkrieges ihre Arbeitsplatze aufgeben
mulfiten.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, daf} in allen der oben genannten
Lander demographische Ungleichgewichte herrschen, die aufgrund wirtschaftlicher
Anziehungs- und Abschreckungsfaktoren zu legalen und illegalen Wanderungs-
bewegungen gefiihrt haben. Es ist jedoch davon auszugehen, daB bei einem
Fortbestehen dieser demographischen Ungleichgewichte die Abschreckun gsfaktoren
zunehmen werden, wobei zu beriicksichtigen ist, daB demographische
Entwicklungen nur langfristig zu beeinflussen sind. Dariiber hinaus konnen soziale
und wirtschaftliche Unruhen mit politischen Folgen fur die betreffenden Lander
entstehen. Dies kann wiederum zu einem erhohten Wanderungsdruck und einer
Zunahme der Asylantrage fithren. In gewisser Weise hat diese Entwicklung bereits
begonnen: die Zahl der Asylantrige von Algeriern in den Mitgliedstaaten ist von
1.730 tm Jahre 1991 auf 8.158 im Jahre 1992 angestiegen.

Wanderungsstrome aus anderen Teilen der Welt

Die Wanderungsbewegungen aus anderen Landern konnen in zwei Kategorien
eingeteilt werden: in Wanderungsbewegungen aufgrund traditioneller kolonialer
Verbindungen mit bestimmten Teilen der Welt sowie Wanderungsbewegungen von
Asylsuchenden. Erst in letzter Zeit hat die illegale Wanderung aus nicht
benachbarten Landern an Bedeutung gewonnen. Bisher handelt es sich hierbei nur
um eine Nebenerscheinung, da es aufgrund der grofen Entfernungen schwierig ist,
die Mitgliedstaaten auf illegale Weise zu erreichen.

Als nahezu logische Folge der kolonialen Vergangenheit sind seit langem
Wanderungsstrome aus vielen Lindern in die Mitgliedstaaten zu verzeichnen. In
fast allen Fillen wurden die Einwanderungsbestimmungen fir Birger der
ehemaligen Kolonien verscharft, so daB3 die legale Einwanderung nach und nach
an Bedeutung verloren hat, obwohl weiterhin Vorschriften im Fremden- und
Staatsangehorigkeitsrecht diesen Birgern eine Vorzugsbehandlung einriumen.
Dariiber hinaus werden auch weiterhin befristete Aufenthaltsbewilligungen, z.B.
fur Studenten, erteilt, weil der betreffende Mitgliedstaat von dieser Personengruppe
traditionell als Aufnahmeland angesehen wird.

Im Vereinigten Konigreich stammen die wichtigsten Einwanderungsgruppen aus
Indien, Pakistan, den Westindischen Inseln und bestimmten afrikanischen Landern.
In den Niederianden stammen die Haupteinwanderungsgruppen aus Indonesien und
Surinam. In Belgien und Frankreich stammen die Einwanderungsgruppen aus den
ehematigen Kolonien in West- und Zentralafrika. In Spanien stammen diese
Gruppen hauptsichlich aus Lateinamerika sowie in Einzelfillen von den
Philippinen und in Portugal aus Brasilien, Angola, Cap Verde und Mosambik.
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Es ist schwer vorhersehbar, wie sich der Wanderungsdruck aus diesen Landern
kinftig entwickeln wird. Einige Mitgliedstaaten haben erst in letzter Zeit ihre
Aufnahmebestimmungen verscharft. Der Grund hierfur war entweder, daB ihre
ehemaligen Kolonien erst kiirzlich in die Unabhangigkeit entlassen wurden oder
es ihnen aus politischen Grinden nicht opportun erschien, die Einwanderung aus
diesen Landern zu beschrinken. In einigen Fallen sind uberseeische Gebiete auch
formell noch Teil eines Mitgliedstaats wie die franzosischen uberseeischen
Departements und die Niederlandischen Antiilen. Deshalb ist die Einfuhrung
restriktiver Aufnahmebestimmungen fiir Personen, die in diesen Gebieten geboren
sind oder sich dort aufhalten, undenkbar, solange sie Staatsangehorige des
betreffenden Mitgliedstaats sind.

Es wird von den gegenwirtigen Anziehungs- und Abschreckungsfaktoren
abhangen, ob die illegaie Einwanderung aus den ehemaligen Kolonien kiinftig zu
einem wesentlichen Problem wird. - Das koloniale Erbe bietet zahlreiche
Ansatzpunkte, die Wanderungsbewegungen erleichtern oder als Anziehungsfaktoren
dienen: Vertrautheit mit der Sprache, direkte Verkehrsverbindungen sowie die
Anwesenheit von Landsleuten in den jeweiligen Mitgliedstaaten, die Ratschlige
iiber Einwanderungs- und Beschaftigungsmoglichkeiten erteilen kénnen und nach
Ankunft praktische Hilfe leisten. Die Abschreckungsfaktoren werden im
wesentlichen durch die demographische und soziotkonomische Entwickiung sowie
das aligemeine politische Klima bestimmt. Hierfiir bietet Indien ein
bemerkenswertes Beispiel, wo sich nach Angaben des Bevélkerungsfonds der
Vereinten Nationen (UNFPA) eine beunruhigende demographische Entwicklung
vollzieht. Dartiber hinaus scheint dort die wirtschaftliche Entwicklung zu
stagnieren und eine Ausbreitung ethnischer bzw. religiéser Spannungen
stattzufinden. Hierdurch entsteht ein Klima, das die Abwanderung als eine
Moglichkeit erscheinen 1aBt, den heimischen Problemen zu entflichen. Aber selbst
wenn aufgrund der Anziehungs- und Abschreckungsfaktoren der Wanderungsdruck
zunehmen sollte, kdnnen grofe Wanderungsbewegungen erst entstehen, wenn sich
die groBen Entfernungen zwischen dem Herkunfisland und den Mitgliedstaaten auf

einfache Weise tiberbrucken lassen. Es ist daher von entscheidender Bedeutung,

ob Mittelsmanner zur Verfugung stehen, die die erforderlichen Vorkehrungen
treffen. [Ein Beispiel hierfur sind die in letzter Zeit aufgetretenen
Wanderungsbewegungen chinesischer Biirger: Mittelsmédnner haben gegen hohe
Bezahlung fiir den Transport und die notwendigen Unterlagen gesorgt. Die
illegalen Wanderungsbewegungen aus China in die Europaische Union sowie in
die USA sind nach dem gleichen Muster erfolgt.

Das zweite Phianomen der Wanderungsbewegungen tiber grofie Entfernungen ist
der Strom der Asylbewerber und Fluchtlinge. Tabelie 4 zeigt, aus welchen Staaten
die Zuwanderer in letzter Zeit hauptsichlich gekommen sind. Auf der Grundlage
dieser Zahlen sind verliBliche Vorhersagen kaum méglich, weil erstens die Zahlen
selbst schwer vergleichbar sind, da bisher noch keine Harmonisierung der
statistischen Verfahren der Mitgliedstaaten in diesem Bereich stattgefunden hat und
sich somit die zugrundeliegenden Annahmen voneinander unterscheiden, und
zweitens gerade die Wanderungsbewegungen von Asylbewerbemn besonders schwer
votherzusehen sind. Gegenitber 1991 hat 1992 die Zah! der Asylbewerber aus den
aufgefithrten Lindern im allgemeinen abgenommen. Die Tatsache, da3 die
Gesamtzahl der Asylbewerber in einigen Mitgliedstaaten zugenommen hat, ist auf
die Zah! der Asylantrige von ehemaligen Biirgern Jugoslawiens zuriickzufithren
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(s. Absatz 9) und nicht auf einen plotzlichen Anstieg bei den anderen Gruppen
Eine systematische Untersuchung, warum die Zahl der Asylantrage. die von
Biirgen nicht benachbarter Lander gestellt wurden, zunickgegangen ist. wurde
nicht durchgefihrt. In einigen Fallen konnte es moglich sein, daB sich die
Menschenrechtssituation im Herkunftsland verbessert hat. Dies allein reicht jedoch
nicht aus. um die allgemein riickldufige Entwicklung zu erkliren. Die wichtigsten
Lehrmeinungen auf dem Gebiet der Wanderungsbewegung gehen davon aus, daf
die Beschaftigungsaussichten in den Aufnahmelindern den wichtigsten
Anziehungsfaktor darstellen. Somit kénnte ein Erkldrungsgrund die wirtschaftliche
Rezession in Europa seit dem zweiten Halbjahr 1992 darstellen. Doch obwohl sich
die Rezession 1993 fortgesetzt und sogar verschiarft hat, war in einigen
Mitgliedstaaten plétzlich eine massive Zunahme der Asylantrige zu verzeichnen.

- 63 -

Tabelle 4 Zahl der Asvlsuchenden in den Mitgliedstaaten aus nicht benachbarten

HERKUNFTSLAND 1991 1992
Afghanistan 9,740 7,362
Angola 10,322 2.056
Athiopien 6,626 3,194
Ghana 9,739 9,989
Indien 10,380 8725
Iran : 12,031 6,036
Irak 6,816 6,032
Nigeria 10,284 11,426
Pakistan 10,919 8,330
Somalia 7,896 10,957

" Sri Lanka 15,205 10,957
Zaire |

Quelle: Mitgliedstaaten

23. Die Zah| der 1993 in den Mitgliedstaaten gestellten Asylantrage verweist auf
duBerst unterschiedliche Tendenzen. In einigen Mitgliedstaaten hat die Zahl der
Asylantrige weiter abgenommen, wihrend sie sich in anderen Mitgliedstaaten
gegentiber 1992 mehr als verdreifacht hat. Tabelle 5 zeigt die Zahl der
Asylantrige in den Mitgliedstaaten in den Jahren 1991, 1992 und 1993.

- Abnehmende Zahlen in einem Mitgliedstaat gegeniiber zunehmenden Zahlen
in einem anderen Mitgliedstaat verdeutlichen, daB die Entwicklung
uneinheitlich ist. Der wesentliche Riickgang in Deutschland hat jedoch
Auswirkungen auf das Gesamtbild und fihrt dazu, daB in der Union insgesamt
seit 1992 ein nickléufiger Trend zu verzeichnen ist.



Tabelle 5. Zahl der Asvisuchenden in den einzelnen Mitgliedstaaten

- 64 -

Quelle: 1991 und 1992 -

24

MITGLIEDSTAAT 1991 1992 1993
BELGIEN 15,354 17,647 22.039
DEUTSCHL AND 256.112 438,191 322,599
DANEMARK 4,609 13,884 6.121
SPANIEN 8,138 11,708 5,778
FRANKREICH 47,380 27,000

| GRIECHENLAND 5,944 4,000 827
IRLAND 31 250 65
ITALIEN 28.000 2,500 1,075
LUXEMBURG 238 2,000 381
NIEDERLANDE 21,615 20,346 35,399
PORTUGAL 163 200 2.091
VEREINIGTES 57,700 32,000 22.350
KONIGREICH
INSGESAMT 447.275 571,718 420.718

NIDI-Bericht "Asylbewerber und Fliichtlinge - Zahlen und
Hintergriinde in den zwolf EG-Landern,
1993 - Mitgliedstaaten

In Belgien, Frankreich, ltalien und Portugal wurden 1991 und 1992
unterhaltsberechtigte Kinder nicht in diese Statistik einbezogen. In Dinemark
wurden auflerhalb des Landes gestellte sowie an den Grenzen abgelehnte
Asylantrige nicht erfaflt. In Portugal wurden offensichtlich unbegriindete
Asylantrage nicht mitgezahilt,

Die Tabellen 5A und 5B zeigen, wie sich die Asylbewerber aus den wichtigsten
nicht benachbarten Herkunfislindern auf die einzelnen Mitgliedstaaten verteilen.
In den Tabellen 6A, 6B und 6C sind die groBten Asylbewerbergruppen in
absoluten Zahlen angegeben. Diese Tabellen zeigen die duBerst unterschiedliche
Vertetlung der Asylbewerber auf die Mitgliedstaaten. Hierbei scheinen die
traditionellen Beziehungen zwischen einem Mitgliedstaat und einem
Herkunftsland eine Rolle zu spielen. Sie sind jedoch nicht entscheidend. Zwar
entfillt auf Inder und Pakistani ein iiberdurchschnittlicher Anteil der
Asylbewerber im Vereinigten Koénigreich, Deutschland ist fir sie jedoch bei
weitem attraktiver. Allgemein gilt; daB Deutschland das attraktivste
Aufnahmeland ist. Griinde hierfiir sind seine relativ liberale Asylpolitik (obwoh!
die Verscharfung des Asylrechts zu einer Abnahme der Asylantrége gefiihrt hat)
sowie sein wirtschaftlicher Wohlstand.
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Tabellen 6A und 6B:  Anteil der Asvlsuchenden aus besttmmten Herkunftslandemn in
‘ den einzelnen Mitgliedstaaten (1992)

Mitgliedstaat | Afghanistan | Angola Athiopien | Ghana Indien Iran
B 0.23 0.72- 0.73 9.33 12.53 190
D 8627 | 94.01 19 80 70.00 6645 63 3]
DK 841 0.07 6.47 0.22 0.45 146
ES 0.16 031 0.62
F 3.35 0.50 221 273 1.42
GR 0.16 0.02 0.13
IRL 002
I 0.15 002 11.26 0.03 0.06 0.27
LUX 002 , 0.05
NL 478 1.80 932 140 108 21.50
P ' _ 0.10 0.07 0.03
UK 21,43 16.06 16.62 6.71
INSGESAMT 100.0 999 100.00 99.99 100.01 100.00
Mitgliedstaat | Irak Nigeria | Pakistan | Somalia | Sri Zaire
Lanka
B 1.66 4 99 858 1.02 1.31 2421
D 2281 91.77 62.61 26.33 48 40 33.63
DK 23.67 0.46 0.55 13.00 414 032
ES 6.29 0.25 0.90 1.70
F 1.44 039 5.29 038 | 1737 | 932
GR 21.10 0.06 001 | 002
IRL - 0.02 -~ 0.01
I 046 | 0.20 3.56 0.27 0.15
LUX 0.09 007 0.02 0.03 0.12
7 NL 11.83 204 1.30 40 64 944 3.08
ﬂ P 004 0.07 0.02 1.78
UK 10.68 2041 15.03 19.03 568
H INSGESAMT | 10005 | 10001 99.99 | 100.01 | 100.00 | 99.99
bl B S AA Nihddidlll Ebddhhdl BASAA

Quelle: Mitgliedstaaten
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Tabellen 7A. 7B und 7C; Asylantrage nach wichtigen Herkunftslindern

Mitgliedstaat ALBANIEN BULGARIEN INDIEN

1991 1992 1991 1992 1991 1992
B 203 93 407 503 1.291] 1.093
D 4,227 5957 i2.056 31540 5.523 5.798
DK 26 10 41 19 36 39
ES : 27 522 426 1
F 247 37 569 41 1.128 238
GR 494 3 3. 29 2
IRL 1
I 18,723 161 629 297 2 5
LUX 5 3 1
NL 215 138 440 197 318 94
P I 7 6
UK 370 180 2.045 1.450
EU 26.158 8,394 17.030 35.196 12.371 10.717

—_—_—

Quetle: Mitgliedstaaten

e
Mitgliedstaat IRAN _
1991 1992
B 165 115 743 570 913 715 "
8.643 3.834 8.355 10.486 4.364 5215
DK 463 269 35 52 68 16
ES 37 287 28 55 75
F 305 86 21 44 1.892 441 "
GR 115 8 3 0 185 5 H
R n ll
I 26 16 2 23 17 "
LUX 6 3 1 8 2 2 "
NL 1.726 1,298 640 233 218 108 "
ﬁ P
UK L
EU

Quelle: Mitgliedstaaten
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Mitgliedstaal | RUMANIEN SRI LANKA _ ZAIRE
1991 1992 1991 1992 1991 1992
2,418 3.463 29 144 1.960 3149
D 30504 | 103787 5.628 5.303 2134 | 8303
DK 135 98 340 154 18 50
ES 718 868 24 164 264
F 2.489 710 3.400 1.903 1,402 1443
| GR 35 0 78 2 1
I "
" 1 . 2.164 932 138 30 36 23
" LUX a5 15 16 19
NL 1.662 960 1.821 1.034 297 477
P 53 160 3 2 85 221
UK 552 305 3.750 2.085 7.010 880
h EU 52763 | 113312 | 17202 | 12.949 18.114 17.423

Quelle: Mitgliedstaaten

25. Zusammenfassend kann festgestellt werden, daB abgesehen von traditionellen
kolonialen Verbindungen folgende Faktoren die Wanderungsstrome beeinflussen:
Die Anwesenheit von Landsleuten in einem Mitgliedstaat, die allgemeine
Einschitzung eines Landes als wohlhabend bzw. der Ruf, eine relativ liberale
Asyl- und/oder Einwanderungspolitik zu betreiben, und die Verfiigbarkeit von
Mittelsmannern, die fiir den Transport und die erforderlichen Dokumente sorgen.
Der letztgenannte Faktor erklart gewisse Wanderungsstrome, die auf den ersten
Btick zufallig erscheinen: Mittelsminner bieten ihre Dienste in der Regel fiir
eine bestimmte Strecke, an der meistens nur ein oder zwei Mitgliedstaaten
liegen, an.

26. Neben den in den vorhergehenden Absiitzen erorterten Statistiken iber die
Wanderungsbewegungen bediirfen auch die Statistiken iiber Staatsangehorige von
Drittlindern mit Wohnsitz in den Mitgliedstaaten besonderer Aufmerksamkeit.
Die Zahl der Staatsangehorigen von Drittlandern, die sich rechtmiBig in einem
Mitgliedstaat aufhalten, bietet Aufschlisse tiber die kiinftige Aufnahmefahigkeit
des betreffenden Landes. Dariiber hinaus sind diese Zahlen 4uBerst wichtig zur
Festlegung sinnvoller IntegrationsmaBnahmen.

27.  Die Tabellen 8 und 9 bieten das hierfir notwenige Zahlenmaterial. Die Tabelien
8A, 8B und 8C stelien in absoluten Zahlen die am 1. Januar 1991 am stirksten
vertretenen Nationalititen aus Drittlandern (iber 100.000 Staatsangehorige) in
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der Gemeinschaft dar. Tabelle 8D enthalt die Gesamtzahlen von Drittland-
Angehorigen, die sich am 1. Januar 1991 rechtmaBig in der Gemeinschaft
aufgehalten haben, aufgeschlisselt nach Erdteilen Die Zahlen fur Frankreich
beziehen sich auf die Volkszahlung von 1990.

Tabelle 8A:
u OSTERREICH | POLEN RUMANIEN TURKE! "JUGO-
SLAWIEN"

BELGIEN 1,073 4821 88.365 6.459

ﬂ DANEMARK 538 4.868 920 32018 10.719

" DEUTSCHLAND 188.885 271.198 92.135 1.779.586 775.082

" GRIECHENLAND 2.149 11393 4.620 2.303 " 3052
SPANIEN 1.458 3 179* 5847
FRANKREICH 3.280 47.127 5.114 197.712 52.453
IRLAND 300° 100*
ITALIEN 4.878 9.073 5.15% 2.767 20,735
LUNEMBURG 420 28 3110
NIEDERLANDE 2.896 4.636 1.954 214.830 15.148
PORTUGAL 274% 107 28 35* 80°
VEREINIGTES 4.800 29.400 . 129.400 9.000
KONIGREICH, :
EU 211,001 385.845 110.105 2.347.234 896.422

Quelle: EUROSTAT (* 1.1.1991)
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Iabelle 8B Staatsangehorige afrikanischer Lander in_der Gemeinschaft am | Januar
1992

| Mitgliedstaat | ALGERIEN TUNASIEN
B 10,971 145.800 6.385
DK 347 3.170 342
D 9,037 75,145 27,205
GR 269 387 408
ES 2,263 49513 355+
F 614,207 572,652 206.336
IRL
I 2,592 81.695 30374
LUX
NL 809 163,697 2576
P 33 71 17%
UK | 2,000 9,500 1.600

L EU 642,564 1,101,630 275.508

Quelle: EUROSTAT (1.1.1991)
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Tabelle 8C:  Staatsangehorige  amerikanischer und _asiatischer Linder in  der
meinsch 1. Japuar 199]

Mitgliedstaat USA INDIEN
B 11.697 3,024
D 4,358 - 932
DK 99,712 32,769
GR 19,699 2,121

‘ ES 13,184 5,352
F 24,236 4,579
IRL 9,274
I 19,610 6,625
LUX 1,385

'l NL 12,093 3,293

" P 7,210 600*
UK 117,300 151,500
EU B 339,758 210,795

Quelle: EUROSTAT (1.1.1991)
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Staatsangehorige _europaischer. afrikanischer. _amerikanischer und
asiatischer Lander in der Gemeinschaft am 1 Januar 199}
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Tabelle 8D

ELROPA AFRIK A AMERIK A ASIFN
_ﬁ_{nich! - EU) _ L

BELGIEN 167227 181.284 19.348 22.20%
DANEMARK 71.27 7063 7.920 38247
DEUTSCHLAND 3.016.091 197.974 144,633 $13.420
GRIECHENLAND 40,213 19.117 28,647 36.130
SPANIEN 33.336 39,875 98.438 36.363
FRANKREICH 349.594 1.633.142 72.75% 226.956
IRLAND 1.800 7.600
ITALIEN 118.024 238.56% 128362 140.279
LUNEMBURG 5132 1.723 1.836 1612
NIEDERLANDE 234210 186,228 42,153 52.9%¢
PORTUGAL 2.646 45.225 26.369 ERLE!
VEREINIGTES 149.000 148.000 221.000 453.000
KOXNIGREICH

' Ei” _ 4.128.544 2.698.224 799.064 1.525.089

Quelle: EUROSTAT (1.1.1991)

28

Tabelle 9 =zeigt den Anteil von Staatsangehorigen dritter Linder mit
rechtmafligem Aufenthalt in den Mitgliedstaaten. Zwischen 1986 und 1992 ist
in einigen Lindern (insbesondere in Deutschland) eine Zunahme. in anderen
Landern (Frankreich, Griechenland) jedoch eine Abnahme zu verzeichnen. Dies
bedeutet jedoch nicht, daB per Saldo mehr Menschen aus Frankreich und
Griechenland abgewandert sind. Zum Teil ist die Abnahme darauf
zurickzufiihren, dafB Staatsangehorige dritter Lander die franzésische bzw.
griechische Staatsangehorigkeit erhalten haben. Die Statistiken enthalten keine
Angaben uber Staatsangehorige dritter Lander, die sich illegal in den
Mitgliedstaaten aufhalten. Obwohl die entsprechenden Zahlen wichtig fiir die
Festlegung von IntegrationsmaBnahmen wiren - vor allem weil die Anwesenheit
von illegalen Einwanderern negative Auswirkungen auf die Situation von
Staatsangehorigen aus Drittlandern mit legalem Wohnsitz haben kénnten - gibt
es hierzu kaum verliBliche Zahlen.
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Tabelle 9 Gesamtbevolkerung und Drttland- Angehorige, die sich rechtmaBic in den
Mitgliedstaaten aufhalten (in 1000)
Mitgliedstaat 1984 1992
Gesamt- Nicht-El- Gesamt- Nicht-EU.
bevolherung Burger bevolherung Burger
BELGIEN 9.858.9 3084 313 10.022.0 3679 3.67
DANEMARK 51163 911 178 $162.1 141.1 2.73
FRANKREICH $3.173.9 22857 4.30 561163.2 23577 414
DEUTSCH- 61.020.5 3,022.3 495 614848 43950 6.82
LAND
GRIECHEN.- 9,949 | 1853 1.86 10,1200 749 1.73
LAND
IRLAND 3.5413 179 0.51 3.5240
ITALIEN 57.202.4 $6.7570 4259 0.75
LUXEMBURG 367.2 389.8 139 356
NIEDER- 14.429.4 3910 269 151292 557.4 368
LANDE
PORTUGAL 10.185.0 590 0.8 9.846.0 839 085
SPANIEN 38,5421 1219 032 39.0859 202.4 052
VEREINIGTES 55913.6 1052 1 188 56.960.3 1.207.2 212
KONIGREICH

Quelle: EURQSTAT

29.

Dennoch geht aus Tabelie 9 eindeutig hervor, daf3 bezuglich der Anteile von
Staatsangehorigen dritter Lander, die sich rechtmafBlig in der Gemeinschaft
aufhalten, groBle Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten bestehen. In
Deutschland betragt der Anteil der Staatsangehérigen aus Drittlandern an der
Gesamtbevolkerung 6,82 %. in Italien hingegen nur 0,75 %. Um wirksame
IntegrationsmaBnahmen entwickeln zu konnen, sind weitere Daten unerlaBlich
So wire es beispielsweise wichtig zu erfahren, ob sich die Staatsangehorigen
dritter Lander gleichmaBig uber ein Land verteilen oder sich eher auf bestimmte
Stidte oder Regionen konzentrieren Bei den IntegrationsmaBnahmen sind auch
die sozialen Verhaltnisse zu berucksichtigen, wie die Arbeitslosenquote und der

‘Ausbildungsstand. Einwanderergruppen konzentrieren sich hiaufig ‘auf die

Grofistadte. So stellen beispielsweise ethnische Minderheiten 25,7 % der
Bevoélkerung von Inner London, obwohl nach Tabelle 9 die Staatsangehérigen
dritter Lander nur einen Anteil von 2.12 % an der Gesamtbevolkerung im
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Vereinigten Konigreich haben. Zu diesem Thema bietet der Bericht des
Informationsnetzes RIMET von 1992 niitzliche Informationen

Kommission der Europdischen Gemeinschafiten - GD Beschiftigung,
Arbeitsbeziehungen und soziale Angelegenheiten. Allgemeiner Bericht des
Informationsnetzes: Einwanderung - die Lage in den Mitgliedstaaten im Jahre
1992, , '
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ANHANG II: UMSETZUNG. DES ARBEITSPROGRANMNMS AUF DEM
' GEBIET DER ZUWANDERUNGS- UND ASYLPOLITIK

VON 1991
1. Die fur Einwanderungsfragen zustandigen Minister haben seit der Vorlage der

Mitteilungen von 1991 ihre Arbeit an der Harmonisierung der Zuwanderungs- und
Asylpolitik verstarkt und zunachst unter anderem ein Arbettsprogramm auf dem
Gebiet der Zuwanderungs- und Asylpolitik erstellt Dieses vom Europaischen Rat
von Maastricht im Dezember 1991 gebilligte Programm sollte bis Ende 1993
umgesetzt werden. Ebenfalls 1991 einigten sich die fir Einwanderungsfragen
zustandigen Minister auch iiber ein bereits recht detailliertes Arbeitsprogramm fiir
die Harmonisierung der Asylpolitiken, das die zu behandelnden Fragen genau
umreifit.

2. Im folgenden wird ein Uberblick itber die seit der Annahme des
Arbeitsprogramms erzielten Ergebnisse gegeben.

1. Asylpolitiken

3. Bei den einzelnen Punkten des Arbeitsprogramms auf dem Gebiet der Asvipolitik
von 1991 ist gegenwartig folgender Stand zu verzeichnen:

a. Dubliner Ubereinkommen
- vorbereitende Mafinahmen fur die Anwendung und Durchfilhrung des Dubliner

Ubereinkommens: Uber die meisten dieser MaBnahmen wurde jetzt eine
Uberemnkunft erzielt, u.a. tiber die Beweismittel, die Verbindungsbeamten und die

- graphische Darstellung der Kriterien des Ubereinkommens. Zu kliren ist noch die
etwaige Einfunrung elnes europaischen Systems der automatischen Erkennung von

Fingerabdrucken, mit dem Asylantrige unter falscher oder mehrfacher Identitat
verhindert werden sollen (EURODAC) Die Machbarkeitsstudie fiir dieses System
muB noch ersteilt werden.

b. Harmonisierung des materiellen Asylrechts

- Einigung auf eipheitliche Voraussetzungen fiir die Bestimmung von offensichtlich
ynbegriindeten Asylantragen: Im November 1992 verabschiedeten die fiir

Einwanderungsfragen zustindigen Minister eine EntschlieBung zu offensichtlich
unbegrindeten Asylantrigen. In der EntschlieBung werden zwar die im
Arbeitsprogramm geforderten Voraussetzungen aufgestelit, die Einfithrung eines
besonderen beschieunigten Verfahrens fiir derartige Antrige wird jedoch nicht
verlangt. Gefordert wird hingegen eine zigige Behandlung von offensichtlich
- unbegriindeten Asylantrigen, d.h. eine erste Entscheidung innerhalb eines Monats.

. 1] inheitliche _Anwendun ndsatzes des _ersten
Aufnahmelandes: Die fir Einwanderungsfragen zustéindigen Minister haben hierzu
auf ihrer Tagung vom 30. November 1992 eine EntschlieBung verabschiedet, in
der die wichtigsten Grundsitze in bezug auf den Begriff des ersten
Aufnahmelandes festgelegt werden. Die EntschlieBung ist sogar weiter gefaBt als
der entsprechende Punkt im Arbeitsprogramm, da in der EntschlieBung auch der
Begriff des Aufnahme-Drittlands einbezogen wurde, d.h. Liander, durch die ein
Asylsuchender zwar nicht notwendigerweise durchgereist ist, die aber trotzdem
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eher fur eine Uberprifung des Asylantrags in Betracht kommen, beispielsweise
wenn sie dem Asylsuchendenden ein Visum erteiit haben. Auf der anderen Seite
sieht die EntschlieBung keine volistaindige Harmonisierung vor. da jedem
Mitgliedstaat das Recht vorbehalten ist. aus humanitdren Grinden einen
Asvisuchenden nicht in ein Aufnahme-Drittland abzuschieben Schiieflich ist noch
darauf hinzuweisen, daf} die Entschiiefung dazu auffordert, in Zusammenarbeit
mit der Kommission und unter Einbeziehung des UNHCR die Durchfithrung der
Verfahren und die Moglichkeit eventuell erforderlicher weiterer MaBnahmen zu
uberprufen. _

Linder, in denen in der Regel keine Verfolgungsgefahr besteht: Obwohl die fur
Einwanderungsfragen zustindigen Minister kein Verzeichnis dieser Linder
aufsteilten, einigten sie sich auf eine Reihe von grundlegenden Kriterien. Die
Schiufifolgerungen wurden auf der Tagung der fur Einwanderung zustindigen
Minister im November 1992 verabschiedet, wo auch beschlossen .wurde, zu
diesem Thema regelmaBig Informationen auszutauschen.

Gemeinsame Einschatzung der Lage in den Herkunftslindern im Hinblick auf
Aufnahme und Ausweisung: Die entsprechenden Arbeiten werden durch das
Informations-, Reflexions- und Austauschzentrum fir Asylfragen (ZIRA), das von
den fiir Einwanderungsfragen zustandigen Ministern auf ihrer Tagung in Lissabon
1992 geschaffen wurde', geprift. Zwar ist ZIRA damit fir die Prifung der
Lianderberichte verantwortlich ist, diese werden aber im Rahmen der GASP
erstellt. Obwohl die Anzahl der so erstellten Linderberichte noch gering ist, wird
auf dieses Verfahren wahrscheinlich mehr oder weniger regelmifig
zurtickgegriffen werden.

Einheitliche Anwendung der Definition des Fliichtlings gemaf Artikel 1 Buchstabe
A des Genfer Abkommens: Seit 1991 liegt den fur Einwanderungsfragen
zustindigen Ministern eine Studie iber die augenfilligsten Ubereinstimmungen
und Unterschiede im materiellen Asylrecht der Mitgliedstaaten vor. Der erste Rat
fur Justiz und Inneres hat dieser Frage jetzt Vorrang eingerdumt.

Harmonisierung der Ausweisungspolitik

Die fiir Einwanderungsfragen zustindigen Minister verabschiedeten auf ihrer
Tagung in Kopenhagen im Juni 1993 eine Empfehlung betreffend Kontrollen und
Entfernung Staatsangehoriger dritter Lander ohne Aufenthalts- oder
Arbeitserlaubnis. Diese Empfehlung beschrinkt sich nicht nur auf abgewiesene
Asylbegehrende, sondern legt zumindest im Ansatz - wie im Arbeitsprogramm
gerfordert wird - einige Aspekte einer Ausweisungspolitik fest. Schlieflich
verabschiedeten die fur Einwanderungsfragen zustandigen Minister auf ihrer
Tagung in London eine Empfehlung iiber den Transit zum Zwecke der
Entfernung. Diese Empfehlung zielt darauf ab, die Entfernung iber das
Staatsgebiet eines anderen Mitgliedstaates ohne groBe Formalititen zu
ermoglichen. Eine Erganzung zu dieser Empfehlung, mit der eine noch groBere
Flexibilitit in diesem Bereich erreicht werden soll, wurde von den fir
Einwanderungsfragen zustandigen Ministern auf ihrer Tagung im Juni 1993 in
Kopenhagen verabschiedet. Auch in dieser Empfehlung wird die
Ausweisungspolitik nur allgemein angesprochen, d.h. unabhangig davon, ob es die

Siehe unten.
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Behorden mit abgewiesenen Asylbegehrenden oder anderen Personen zu tun
haben.

Einrichtung einer Stelle fiir Infbrmations- und Gedankenaustausch (“clearing-
house")

Die Einnichtung des ZIRA sollte als Bestandteil der Umsetzung dieses Teils des
Arbeitsprogramms betrachtet werden. Obwohl ZIRA erst seit Mitte 1992 seine
Arbeit aufgenommen hat, findet der notwendige Austausch von Informationen
bereits nach und nach statt. Die Zusammenarbeit zwischen ZIRA und dem CDR
des UNHCR konnte bereits bald zu einem rechnergestitzten Informationsaustausch
iiber Gesetzgebung und Lianderberichte fuhren. Das Generalsekretanat des Rates
hat iiberdies die Systeme zur statistischen Datenerfassung verbessert, wobei noch
einige Definitionsprobleme zu lésen sind. Mit der Untersuchung der
Rechtsprechung, die nach der Aufgabenstellung des ZIRA zuldssig ware, wurde
noch nicht begonnen.

wahrleistung einer einheitlichen Anwendung der Asvipolitik

Dieser Punkt wurde in der Mitteilung der Kommission uber das Asylrecht
ausdricklich angesprochen und es wurde angeregt, dafl Untersuchungen iiber die
Rolle, Struktur und Arbeitsweise einer moglichen gemeinsamen Einrichtung der
Justiz durchgefiihrt werden sollten. Eine derartige Einrichtung wirde dazu
beitragen, die Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten bei der Auslegung des
Asylrechts zu verringern und gleichzeitig indirekt eine Angleichung der
Verwaltungspraxis bewirken. Die entsprechenden Untersuchungen wurden bisher
jedoch noch nicht in Angnff genommen.

Aufnahmebedingungen fiir Asvlbewerber

Zur Umsetzung dieses Teils des Arbeitsprogramms hat die ad hoc-Gruppe
"Einwanderungen” einen Fragebogen gebilligt, dessen Antworten im Augenblick
ausgewertet werden. Vorschlige zur Angleichung der Voraussetzungen fir die
Anerkennung liegen bis jetzt noch nicht vor.

In der Mitteilung der Kommission von 1991 wird noch fiir einige andere Bereiche
eine weitere Zusammenarbeit vorgeschlagen. Einer dieser Bereiche betrifft die
Harmonisierung der Vorschriften und Verfahren fiir de facto-Fluchtlinge. Die fur
Einwanderungsfragen zustindigen Minister haben dafiir keine besonderen
Vorschlage verabschiedet. Allerdings nahmen sie auf ihrer Tagung in Kopenhagen
im Juni 1993 eine EntschlieBung iber gemeinsame Leitlinien fir die Aufnahme
von besonders schutzbediirftigen Personengruppen aus dem ehemaligen
Jugoslawien an. Da viele der Menschen aus diesen Personengruppen unter die
obengenannte Definition der "de facto-Flichtlinge” fallen wiirden, konnte man
daraus schlieBen, dal3 der zeitweilige Schutz, der fur diese Personengruppen aus
dem ehemaligen Jugoslawien gefordert wird, ein besonderes Beispiel ist fur die
Reaktion auf den plotzlichen Massenzustrom von Menschen, die des
internationalen Schutzes bedirfen. Allerdings wird in der EntschlieBung nicht
gefordert, die Art des vonibergehenden Schutzes, die die nationale Gesetzgebung
vorsieht, zu vereinheitlichen.
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Aufnahmepolitik

Das Arbeitsprogramm von 1991 enthalt auch zahlreiche Punkte, die die
Harmonisierung der Aufnahmekriterien betreffen Allerdings bleibt in diesem
Bereich noch viel zu tun.

Harmonisierung der Kriterien fiir die Aufnahme, beispielsweise zum Zwecke des
Familiennachzugs, der Herstellung und Wahrung der _famuiliaren
Lebensgemeinschaft _und der Aufnahme von Studenten. Die for
Einwanderungsfragen zustandigen Minister verabschiedeten auf ihrer Tagung in
Kopenhagen im Juni 1993 eine EntschlieBung tber die Ereilung einer
Aufenthaitserlaubnis zum Zwecke des Familiennachzugs. Diese Entschliefung
sieht allerdings keine vollstandige Harmonisierung vor. Erstens beinhaltet sie
keine Kriterien fiir die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis fiir die Herstellung und
Wahrung der familiaren Lebensgemeinschaft. Zweitens betrifft sie nur die
Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis fiir Ehegatten und Kinder und uberldft es den
Mitgliedstaaten, ihre jeweilige Politik im Bereich der Erteilung einer
Aufenthaltseriaubnis zum Zwecke des Familiennachzugs zu harmonisieren, wobet
die EntschlieBung allerdings Hinweise gibt (zB. fiir die Hochstaltersgrenze fur die
Erteilung einer Aufenthaltseriaubnis fir Kinder). Beziglich der Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis fir Studenten haben die fur Einwanderungsfragen
zustindigen Minister einen Fragebogen zu der bestehenden innerstaatlichen
Gesetzgebung gebilligt. Die Antworten zu diesem Fragebogen wurden
zusammengestellt und konnen als Grundlage fur Harmonisierungvorschlige
dienen.

Harmonisierung der Kriterien fiir die Aufnahme zu anderen Zwecken, z B fur die
Aufnahme aus humanitiren Griinden bzw _zur Ausiibung einer selbstandigen oder

unselbstandigen Erwerbstatigkeit: Die belgische Prasidentschaft hat als erste
versucht, im Rahmen eines Seminars zu einer Losung dieses Problems

beizutragen. Die Arbeiten zur Harmonisierung der Bestimmungen fur die Erteilung
einer Aufenthaltserlaubnis zum Zweck der Erwerbstitigkeit begannen 1992, als
die britische Prasidentschaft einen ersten Vorschlag fir eine EntschlieBung zu
diesem Thema vorlegte, iiber den allerdings keine Einigung erzielt werden konnte.
Die Arbeiten zur Harmonisierung der Bestimmungen fiir die Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis fur selbstindig Erwerbstitige wurden auf Grundlage eines
Vorschlags der belgischen Prasidentschaft aufgenommen. Auch hier bedarf es
noch erheblicher Anstrengungen, damit eine Einigung erzielt werden kann.

nisierun rechtlichen Bestimmungen fiir Personen n in
Aufenthaltserlaybnis erteilt wurde: Hier wurden noch keine Fortschritte erzielt.
inw. n

In Abschnitt B des Arbeitsprogramms auf dem Gebiet der Zuwanderungspolitik
wird eine Frage behandelt, auf die in der Mitteilung zum Thema Einwanderung
von 1991 bereits ausfithrlich eingegangen wurde, d.h. die Entwicklung eines
gemeinsamen Ansatzes bei der Frage der illegalen Zuwanderung. In diesem
Bereich wurden einige Fortschritte erzielt, obwohl einige Gesichtspunkte noch der
Diskussion bediirfen.
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Zusammenarbeit bei der Grenzkontrofle im Rahmen des Ubereinkommens (ber
die Personenkontrolte beim Uberschreiten der Auflengrenzen. Ein geanderter
Entwurf des Ubereinkommens uber die Personenkontrolle beim Uberschreiten der
AuBengrenzen wurde kiirzlich wegen des Inkrafttretens des EUV von der
Kommission vorgelegt.

Ein informeller Informationsaustausch findet im Rahmen des Informations-.
Reflexions- und Austauschzentrums fiir Grenziiberschreitungen und Einwanderung
statt, das von den firr Einwanderungsfragen zustandigen Ministern auf ihrer
Tagung in London im November 1992 geschaffen wurde. Sein Auftrag entspricht
in etwa dem des ZIRA, wobei CIREFI sich mit Fragen befalit, die nicht das Asyl
betreffen. DerInformationsaustauschbetrifft Schlepper, Beférderungs-unternehmen
sowie Reisewege, die fiir die unkontrollierte Zuwanderung verwendet werden.

Harmonisienung der Bedingungen fiir die Bekdmpfung der illegalen Einwanderung

nd der ill n_Beschiftigun wie der Kontrollen, die iese weck
sowohl im Landesinneren als auch an den Grenzen vorgesehen sind: Wie bereits
oben erwihnt, verabschiedeten die fiir Einwanderungsfragen zustindigen Minister
im Juni 1993 eine Empfehlung betreffend Kontrollen und Entfernung
Staatsangehoriger dritter Lander ohne Aufenthalts- oder Arbeitserlaubnis. Die
Empfehlung kann als erster Schritt in Richtung auf die in dem Arbeitsprogramm
vorgesehene Harmonisierung angesehen werden. Allerdings handelt es sich dabei
um ein weites Feld;, die Empfehlung gibt in diesem Bereich nur erste Hinweise.
In diesem Zusammenhang ist auch die bereits erwdhnte Empfehlung uber den
Transit zum Zwecke der Entfernung zu erwihnen.

rmmonisierung der Grundsitze fiur Entfernungsmalinahmen, einschlielich der
den_entfernten Personen zu garantierenden Rechte: Obwoh! bereits unter der
portugiesischen Prisidentschaft Versuche unternommen wurden, die Rechte von
Personen, die entfernt werden sollen, zu definieren, erwies sich dies wegen der
erforderlichen Anderungen im Bereich der internationalen Abkommen iber die
Menschenrechte als schwierig. Dieser besondere Punkt des Arbeitsprogramms
wurde noch nicht abgeschlossen.

Mitgliedstaaten aufhaltenden DnttlanQ-Angehon ggn Obwohl snch dieser Punkt auf

den ersten Blick mit der bereits in diesem Abschnitt genannten Problematik zu
iiberschneiden scheint, stellt die Einleitung des Arbeitsprogramms klar, dafl mit
diesem Satz der Wille zu einem gemeinsamen Standpunkt im Bereich der
Legalisierungspolitik gemeint ist. Obwohl dies nicht expressis verbis angesprochen
wird, geht die Empfehlung zur Ausweisung von dem allgemeinen Grundsatz aus,
daB Drittland-Angehorige, die sich rechtswidrig in einem Land aufhalten,
ausgewiesen werden sollten. Die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis konnte dann
nur in Einzelfillen aus humanitiren Griinden in Betracht kommen.

it mit den Herkunfis- und Durchgangsl: i der Bekiampf;
il n Einw. ng und in ndere in der Fr r Rij
Der erste Rat fir Justiz und Inneres verabschiedete neben einer Reihe von
Grundsitzen, die bei méglichen Riickiibbernahme-Abkommen mit Drittlandern zur
Anwendung gelangen sollen, auch SchiuBfolgerungen iber die Anbindung von
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AuBenabkommen der Union mit Drittiandern an Riicknahme-Ubereinkommen
oder - praktiken, wenn dies sinnvoll erscheint.

4 Zuwanderung von Arbeitskraften
7 Ein anderer Abschnitt des Arbeitsprogrammes von 1991 betrifft die Entwicklung

einer Politik im Bereich der Zuwanderung von Arbeitskraften und berithrt damit
zum Teil Gemeinschaftsrecht. Dies ist der Grund dafiir, daf die Arbeitsminister
an dieser Frage interessiert sind.

m ni ierung der einzel t i hen Politik er ufn von Arbeitskrafien
indern unter Beriicksi s in mmenden Jahren
rwanendeg Arbeuskraftebgdarfg in den Mltghedstagtgn Wie bereits oben
erwihnt, wird eine EntschlieBung zu dieser Frage erarbeitet, wobei jedoch nicht
der gesamte Bereich der Aufnahme von Arbeitskriften abgedeckt und
insbesondere die Aufnahme von Arbeitskriaften mit Zeitarbeit-, Saison- und
Grenzarbeiter-Vertragen nicht erfaf3t werden wiirde.

Steigerun r_Mobilitdit der Gemeinschaftsangehorigen, ins ndere durch
Verbesserun EDOC-Systems: Die Kommission hat ein neues EDV-System
(EURES) eingefithrt, mit dem bereits substantielle Ergebnisse erzielt werden
konnten.

5. Rechtssteltung von Drittland-Angehéngen

8 Dieser Abschnitt des Arbeitsprogramms von 1991 betrifft nur einen Punkt, d.h. h
den geei en Gremien vorzun hmende Priifun der Mg llChkelt

t _oder Moglichkeiten (beispielsweise hinsichtlich Zugan
itsmarkt), iiber die di hirn ndrMth n verfii

ﬂm&m& In diesem Bereich wurde noch keme Untersuchung
* durchgefiihrt, allerdings vermerkte der erste Rat fiir Justiz und Inneres, daB die

Arbeit in diesem Bereich 1994 beginnen sollte.

9. Abgesehen von den besonderen Punkten, die sich auf Zuwanderung und
Asylpolitik beziehen, erwihnt das Arbeitsprogramm noch eine Reihe von Fragen
von mehr allgemeinem Interesse. Die erwahnten Punkte betreffen:

- Analyse der Ursachen des Einwanderungsdrucks,

- Beseitigung der Ursachen von Wanderbewegungen durch eine addquate
Entwicklungshilfe-, Handels-, Menschenrechts-, Ernahrungs-, Umwelt-und
Bevoikerungspolitik;

- stirkere Unterstutzung fiir die Aufnahme von Flichtlingen in den
Herkunftslindemn;

- Einbezichung des Aspekts der Zu- und Abwanderung in die
wirtschaftliche, finanzielle und soziale Zusammenarbeit.
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Die hier angesprochenen Bereiche wurden in der Mittetlung zum Thema
Einwanderung von 1991 genauer definiert und vorgeschiagen, sie in die
Auflenbeziehungen der Union einzubetten. Im Rahmen der zwischenstaatlichen
Zusammenarbeit wurden im Hinblick auf die genannten Bereiche keine
besonderen MalBnahmen getroffen.
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ANHANG III: NEUERE ENTWICKLUNGEN IN DER UNION

1. Seit 1991 fanden die hauptsachlichen Entwicklungen im Bereich der
Harmonisierung der Zuwanderungs- und Asylpolitiken im Rahmen der
Regierungszusammenarbeit auf der Ebene der fir Einwanderungsfragen
zustandigen Minister statt und spiter im Rahmen von Titel VI des EUV. Diese
Entwicklungen wurden bereits im Anhang II beschnieben. Die nachstehenden
Ausfuhrungen sollen auf andere Entwicklungen in der Union hinweisen, die fir
den Bereich der Zuwanderungs- und Asylpolitiken im weiteren Sinne von
Bedeutung sind. -

1. Erklirung zu den ndsitzen fur die externen Aspekte der Zuwanderun litik:

It und FolgemaBnahmen

2 Am 12. Dezember 1992 verabschiedete der Europadische Rat auf seiner Tagung in
Edinburgh einige SchluBfolgerungen, die die Grundsitze fiir die externen Aspekte
der Zuwanderungspoliuk festiegen. Diese Grundsitze bilden weitgehend den
Rahmen fiir die breiter angelegte Zuwanderungspolitik, die sowohl im
Arbeitsprogramm von 1991 als auch in der Mitteilung zum Thema Einwanderung
vom gleichen Jahr gefordert wird.

3 Die Erklirung erwihnt folgende, fur die Verminderung der
Zuwanderungsbewegungen in die Mitgliedstaaten wichtigen Faktoren:

- Erhaltung des Friedens und Beendigung bewaffneter Konflikte;

- vollsténdige Einhaltung der Menschenrechte;

- Schaffung von demokratischen Gesellschaften und entsprechender sozialer
Voraussetzungen;

- eine liberale Handelspolitik, die die wirtschaftlichen Gegebenheiten in den
Auswanderungslandern verbessert;

- Koordinierung der MaBnahmen im Bereich AuBenpolitik, der
wirtschaftlichen Zusammenarbeit, der Zuwanderung und der Asyipolitik
der Gemeinschaft und ihrer Mitgliedstaaten.

4 Die Erkldrung ist von besonderer politischer Bedeutung, da in ihr auf héchster
Ebene das Erfordernis festgestellt wird, einen gemeinsamen Ansatz im Bereich der
Zuwanderung und des Asyls zu entwickeln und sich dafiir der AuBenbeziehungen
der Union zu bedienen.

2. Bevolkerungspolitik

5. Im November 1992 legte die Kommission dem Rat und dem Europiischen
Parlament eine Mitteilung tber Demographie, Familienplanung und
Zusammenarbeit mit Entwicklungslandem vor. Auf der Grundlage dieser
Mitteilung verabschiedete der Rat Entwicklungsfragen und die im Rat vereinigten
Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten am 18. November eine
EntschlieBung, in der auf die EntschlieBung betreffend Bevolkerung und
Entwicklung vom 11. November 1986 verwiesen wird, in der die Gemeinschaft
ihre Bereitschaft ausdriickte, Entwicklungsiandern in diesem Bereich zu helfen.
In der EntschlieBung von 1992 betonte der Rat, daB rasche demographische
Verinderungen, die die Entwicklungslinder betreffen, tiefgreifenden EinfluBl auf
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die zukinftige Entwicklung eines hoheren Lebensstandards in den
Entwicklungslandern haben. Der Rat wies auch daraufhin, daB die
Zusammenhinge zwischen demographischen Entwicklungen und Faktoren und
Umweltveranderungen Gegenstand einer fortwahrenden Analyse sein sollten.

. Die EntschlieBung verweist weiter auf Bereiche, in denen Hilfen zu
ausgewogeneren demographischen Entwicklungen beitragen konnen. Dabes werden
insbesondere Strategien erwihnt, die zur Forderung der Gesundheit von Frauen
und Kindem, zur Aufwertung des Status der Frau in der Gesellschaft, zur
Alphabetisierung und zur qualitativen Verbesserung der dem Gemeinwesen zur
Verfigung stehenden Sozialdienste beitragen. AuBerdem bezeichnet die
EntschlieBung die Bereitstellung von- Familienplanungseinrichtungen als
unabdingbare MaBnahme zur Erweiterung des Spektrums der Sozialdienste fiir die
Menschen in den Entwicklungsiandern. Gleichzeitig betont der Rat, daB fiir
Programme, mit denen in irgendeiner Weise Zwang ausgeibt wird,
Diskriminierungen bewirkt oder die grundiegenden Menschenrechte beeintrachtigt
werden, keine Unterstiitzung gewihrt werden sollte.

Im Hinblick auf die Familienplanung weist der Rat auf das nach wie vor
bestehende dringliche Erfordemnis hin, der grofen ungedeckten Nachfrage nach
Familienplanungsdiensten in den Entwicklungslandern gerecht zu werden.
Schitzungen zufolge mochten weltweit 300 Mio. Frauen und Ménner die Anzahl
ihrer Kinder und den Abstand zwischen den Geburten nach ihren eigenen
Vorstellungen planen konnen, haben hierzu jedoch nicht die Moglichkeit.
Programme zur Verbesserung der Familienplanungsdienste sollten jedoch, wann
immer dies angezeigt ist, in andere Gesundheitsfirrsorgemafnahmen fiir Familien
einbezogen werden; sie sollten Frauen und Méannern alle geeigneten Methoden und
Mittel zur Empfingnisverhitung sowie Informationen iber deren jeweilige
Vorziige und Risiken zur Verfugung stellen und ferner BildungsmaBnahmen in
Fragen der Gesundheit und Parinerschaft umfassen. Die Gemeinschaften und ihre
Mitgliedstaaten kamen uberein, Uberlegungen dariiber anzustelien, in welchem
Umfang sie weitere Mittel - unter Einbeziehung der Neuzuweisung vorhandener
Ressourcen - zur Verfiigung stellen konnen, um ihre Bemithungen zur
Unterstiitzung der Entwicklungslander beim Ausbau der Familienplanungsdienste
weiter zu verstirken.

Nach der Annahme der EntschlieBung fanden zwei Sitzungen der
Sachverstindigen statt, um Uberlegungen zu FolgemaBnahmen anzustellen. Die
Sachverstindigen legten die zu behandeinden Themen fest und begannen mit der
Erstellung linderbezogener Untersuchungen. Es ist anzunehmen, daB auf der
Grundlage der so gewonnenen Zusatzinformationen die Sachverstindigen ein in
die Einzelheiten gehendes Aktionsprogramm vorschiagen werden.

Die demographischen Gesichtspunkte wurden von der Gemeinschaft in ihren
Vorschlagen fiir die nach Ablauf der ersten Hilfte der Vertragsdauer vorgesehene
Vertragsrevision des Lomé-I'V-Abkommens bericksichtigt.
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Verbesserune der Freiziigigkeit zwischen der Union und den anderen europaischen

Slaaten

Die meisten der bereits erwahnten MaBnahmen zielten auf die Verningerung des
Zuwanderungsdrucks ab. Die folgenden Ausfuhrungen befassen sich mit anderen
MafBnahmen der Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten, die auf die Verbesserung
der Freiziigigkeit in Europa abzielen und damit Wanderungsbewegungen nicht als
negative, sondern eher als positive Erscheinung ansehen.

In diesem Zusammenhang sollte an erster Stelle die Unterzeichnung des EWR-
Abkommens zwischen der Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten einerseits und
den EFTA-Lindern andererseits am 2. Mai 1992 erwihnt werden. Auf Grundlage
von Artikel 28 dieses Abkommens und der Rechtssprechung des Gerichtshofes zu
dem entsprechenden Artikel im EWG-Vertrag (Artikel 48), haben Biirger der
beteiligten Staaten das Recht, sich auf dem Gebiet dieser Staaten wihrend der

‘Stellensuche frei zu bewegen und sich dort niederzulassen, wenn sie Arbeit
- gefunden haben. Artikel 59 und 60 des EWG-Vertrages zur Dienstleistungsfreiheit

wurden im EWR-Abkommen ibemommen. Diese Freiheiten werden insbesondere
unter Beriicksichtigung der Auslegung, die der Genichtshof diesen Artikeln jeweils
gibt, zu einer verstiarkten Freiziigigkeit filhren. Die genannten Vorschriften werden
auch die Grenzkontrolle fiir die Biirger der beteiligten Staaten beeinflussen, da die
Kontrolien jetzt darauf beschrinkt werden miissen, die Identitit der betroffenen
Person und das mogliche Bestehen von Gefahren fiir die 6ffentliche Ordnung, die
offentliche Sicherheit oder fur das Gesundheitswesen nach der in der Richtiinie
64/221 gegebenen Definition zu iberprifen.

SchlieBlich werden die Europa-Abkommen mit einer Anzahl von mittel- und
osteuropiischen Staaten den Rahmen dafiir abgeben, die Freiziigigkeit bestimmten
Personengruppen zu erméglichen. Dies betrifft insbesondere die Herstellung der
Freiziigigkeit fur Dienstleistungen.

Titigkeiten des Europaischen Parlamentes

Auch das Europaische Parlament hat seit 1991 eine Reihe von Untersuchungen
tber Zuwanderung und Asylpolitiken erstellt und verschiedene EntschlieBungen
verabschiedet. Im Oktober 1992 legte Frau van den Brink MdEP dem Parlament
emen Bencht des Ausschusses fiir biirgerliche Freiheiten und innere
Angelegenheiten iber die europiische Einwanderungspolitik vor. Im November
1992 legte Herr Cooney MAEP einen Bericht desselben Ausschusses iiber die
Harmonisierung des Asylrechts und der Asylpolitiken in der Europiischen
Gemeinschaft vor. Auf Grundlage der beiden Berichte verabschiedete das
Parlament in setner Plenarsitzung am 18. November 1992 zwei EntschiieBungen
(A3-0280/92 und A3-0337/92).

Die genannten EntschlieBungen bilden als Ganzes gesehen ein eigenes
Aktionsprogramm fiir Zuwanderung und Asylpolitiken. [hr Grundton zielt darauf
ab, gegeniiber denjenigen Personen, die eines internationalen Schutzes bedurfen,
eine moglichst groBziigige Haltung einzunehmen und die rechtliche Lage der
Personen, die bereits seit einiger Zeit in der Gemeinschaft ihren rechtmafigen
Wohnsitz haben, zu verbessern. Dies umfafit u.a. die Schaffung von grofiziigigen
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Moglichkeiten der Familienzusammenfiihrung. Auf der anderen Seite fordern die
EntschlieBungen eine harte Politik gegentber der illegalen Zuwanderung.

Es wirde den Rahmen dieser Mitteilung sprengen, samtliche in den
EntschiieBungen vorgeschlagenen Mafnahmen aufzuzihlen, die nachfolgende Liste
ist deshalb nur als Auswahl der wichtigeren Vorschlage zu verstehen:

- Einsetzung einer Europiischen Beobachtungsstelle zur Uberwachung der
Wanderungsbewegungen,

- AbschiuBl von Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen
Gemeinschaft und den Herkunftslindern der Zuwanderer uber Prognosen
itber Angebot und Nachfrage von Arbeit,

- Einfiihrung von Gemeinschaftsvorschriften zur Kontrolle der illegalen
Beschiftigung und strenge Sanktionen gegen Arbeitgeber, die illegale
Zuwanderer beschiftigen,

- Durchfiihrung von Informationskampagnen in den Herkunftslindemn aber
die mit der illegalen Einwanderung verbundenen Risiken und Probleme,

- AbschluB von Riickibemahme-Ubereinkommen mit den wichtigsten
Herkunftsliandemn;

- Koordinierung zwischen der Einwanderungspolitik, der Politik auf dem
Gebiet der internationalen Entwicklungshilfe, der handelspolitischen,
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenarbeit der Gemeinschaft und ihrer
Mitgliedstaaten mit Dnttlindern;

- Ausarbeitung von Vorschlidgen, um das Recht auf Freiziigigkeit, freie
Niederlassung und Zugang zum Arbeitsmarkt, wie es fir die EG-Birger
gilt, auf alle legal in der EG ansissigen Burger aus Dntilindern zu
erweitern;

- Emichtung eines Europaischen Fonds fur Fluchtlinge,

- Ausarbeitung eines Statuts fir die Menschen, die wegen Armut oder
Hunger, Kriegswirren oder Katastrophen fliichten und die nicht unter die
Genfer Konvention oder das New Yorker Protokoll fallen;

- Ausarbeitung einer Politik fiir den Schutz von de facto-Fliichtlingen;

- Treffen von Regelungen, wonach ein Mitgliedstaat, der eine grofie Anzahl
von Flichtlingen aufnimmt, von den anderen Mitgliedstaaten Hilfe erhalt;

- Schaffung einer Gruppe, bestehend aus Sachverstindigen der einzelnen
Mitgliedstaaten sowie einem Vertreter der Kommission und des UNHCR,
die auf ad hoc-Basis eingesetzt wird, in neuartigen Fillen beratend tatg

- ist und diese zusammenstellt;

- Einsetzung eines Europiischen Ausschusses fiur Asyl- und
Flichtlingsfragen, der Vorabentscheidungen zu Fragen des Herkunftslandes
erlaft;

- Ubertragung der letzten Entscheidungskompetenz zur Interpretation der
asyirechtlichen Bestimmungen in den Gemeinschaftslinderm und zur
Auslegung der verschiedenen Konventionen (Menschenrechtskonvention,
Genfer Fliichtlingskonvention) auf ein Internationales Gericht.

Das Europiische Parlament zeigte sich duBerst besorgt iber den
intergouvernementalen Charakter der bisherigen Zusammenarbeit der
Mitgliedstaaten in Fragen der Zuwanderung und der Asylpolitiken. Das Parlament
hitte es bevorzugt, wenn diese Polittken im Rahmen von Verfahren der
Gemeinschaft behandelt worden wiren. Dies wiirde nicht aus den bereits
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genannten EntschlieBungen und den diesen zugrunde liegenden Berichten
ersichtlich, sondemn auch aus dem Bencht von Robles Piquer MdEP, der dem
Parfament am 12. Mar 1993 vorgelegt wurde. In der EntschlieBung, die das
Parlament auf Grundlage dieses Berichtes verabschiedete, wird ein
gemeinschaftlicher Ansatz eindeutig befurwonet. Gleichwohl zewgte die
Aussprache uber den Bericht, die am 13. Juli 1993 stattfand, daB eine grofle
Anzahl der Abgeordneten damit einverstanden ist, da3 die Zusammenarbeit
innerhalb der Gemeinschaft im Bereich der Zuwanderung und der Asylpolitiken
gemil den besonderen Vorschriften des Titels VI des Vertrages stattfindet. Die -
AuBerungen dieser Abgeordneten zeigen, daBl sie diese Moglichkeiten voll
ausschopfen wollen. Insbesondere fordem sie:

- Ausschopfung des neuen gemeinsamen Initiativrechts der Kommission;

- Schaffung der Vorschriften, die zur Begriindung einer Zustindigkeit des
Gerichtshofes im Hinblick auf die von den Ministern der Justiz und des
Inneren abzuschlieBende Ubereinkommen erforderlich sind;

- Nutzung der in Artikel K.9 gegebenen Maglichkeit, die Einwanderungs-
und Asylpolitiken in den Bereich von Artikel 110 ¢ EGV zu iibertragen.

Uberdies hofft das Parlament auch auf die Einfuhrung neuer
gemeinschaftsrechtlicher Verfahren auf der Regierungskonferenz, die 1996
stattfinden soll.
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ANHANG IV: NEUERE ENTWICKLUNGEN ININTERNATIONALEN GREMIEN

1. Auf Initiative Osterreichs wurde 1991 eine Ministerkonferenz tber die
Abwanderung aus Mittel- und Osteuropa einberufen. Die Konferenz fand am 24.
und 25. Januar 1991 in Wien statt. An ihr nahmen 32 europidische Staaten sowie
Australien, Kanada und die Vereinigten Staaten teil. Es wurden zahireiche sehr
unterschiedliche Themen im Zusammenhang mit der Ost-West-Wanderung
behandelt. Die Konferenz wurde von Anfang an vom Europarat unterstiitzt, unter
dessen Schirmherrschaft auch das Follow-up stand. AnlaB zu der Konferenz war
die wachsende Sorge angesichts moglicher massiver Wanderungsbewegungen aus
Mittel- und Osteuropa nach den ubrigen européischen Landern.

2. Das SchluBkommunique der Konferenz bestétigt die Bedeutung der bestehenden

‘ internationalen Menschenrechtsinstrumente und fordert alle beteiligten Staaten auf,

der Genfer Konvention und dem Protokoll von New York beizutreten, falls dies

noch nicht geschehen ist. Generell forderte das Kommunique eine engere

Zusammenarbeit zwischen den beteiligten Staaten auf der Grundlage der
Solidaritat. ‘

3. Obwohl es-mit Ausnahme des ehemaligen Jugoslowiens nicht zu der befiirchteten
Massenabwanderung aus Mittel- und Osteuropa kam, fanden im Anschiuf} an die
Wiener Konferenz mehrere Tagungen statt. Dies kann darauf zuriickgefuhrt
werden, daB eine Reihe von mittel- und osteuropaischen Landern selbst mit
ernsthaften Problemen aufgrund der verstirkten Durchreise nach den
westeuropiischen Landern zu kimpfen hatten. Femner erschien es im Interesse aller
beteiligten Staaten - insgesamt 37 -, diese Probleme zu erortern und die potentielle
und effektive Ost-West-Wanderung zu iiberwachen. Zu diesem Zweck wurde eine
Gruppe hoher Beamter eingesetzt, die zwischen Januar 1991 und Dezember 1993
fiinfmal zusammentrat. Diese setzte wiederum eine Reihe von Arbeitsgruppen ein,
die mit der Untersuchung der folgenden Themen beauftragt wurden:

- freier Personenverkehr

- internationaler Informationsaustausch iiber Wanderungsbewegungen
- das Profil potentieller Auswanderer

- Asylrecht

- Visumserteilung

- Burden-Sharing.

4, Auf ihrer letzten Sitzung im Juli 1993 zog die Arbeitsgruppe hoher Beamter
Bilanz der bisherigen Ergebnisse des Follow-up der Wiener Konferenz. Diese bot
einen geeigneteren Rahmen als die Konferenzen von Berlin und Budapest, da sie
die grundlegenden Erfordernisse und Probleme der mittel- und osteuropiischen
Léander deutlicher identifizierte, wihrend auf der letzteren vor aliem die
Bekimpfung der illegalen Einwanderung und MaBnahmen gegen die Schiepper im
Mittelpunkt standen.
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Die hohen Beamten kamen uiberein, zur Unterstitzung der erforderlichen Follow-
up-Aktivititen bis zur niachsten Vollsitzung der Gruppe hoher Beamter, die fiir
1994 vorgesehen ist, eine beratende Arbeitsgruppe mit flexiblem Aufirag
einzusetzen. Dariber hinaus wurde der Bericht der hohen Beamten der Konferenz
der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten des Europarats, die am 8. und
9. Oktober 1993 in Wien stattfand, vorgelegt.

Es 1aBt sich schwer voraussagen, wie intensiv der ProzeB von Wien fortgefishrt
wird. Einerseits- war eine groflere Zahl von beteiligten Staaten zu verzeichnen,
doch haben andererseits zahlreiche Delegationen darauf hingewiesen, dal3 die
Abstimmung mit internationalen Organisationen wie dem Europarat, der KSZE,
der ION und dem UNHCR besondere Beachtung verdiene. Einige Delegationen,
vor allem Schweden, Polen, die USA und Kanada, machten deutlich, daB sie eine
verstirkte Rolle der KSZE in diesem Bereich begriiBen wiirden. Andere
Delegationen unterstrichen die Bedeutung einer besseren Koordinierung und
Ubertragung von Zustandigkeiten an die bestehenden Stellen des Europarats. Es
besteht allgemein die Tendenz zu einer Rickkehr zu der informellen
Zusammenarbeit, die 1m Gefolge der Wiener Konferenz in einem mehr
traditionellen internationalen Rahmen erfolgt war.

Foliow-up der Konferenz von Berlin

Am 30. und 31. Oktober 1991 trafen sich auf Einladung der Bundesregierung die
Innen- bzw. Justizminister von 27 europiischen Staaten in Berlin, um das Problem
der illegalen Einwanderung aus und durch Mittel- und Osteuropa zu erortern. Das
SchluBkommunique der Konferenz enthielt eine Liste von Malinahmen zur
Verbesserung der Zusammenarbeit bei der Verwaltung und Handhabung von
Kontrollen und in geringem Umfang zu erginzenden gesetzgeberische
MaBnahmen. Eine Arbeitsgruppe, die als die Berlin Gruppe bekannt wurde, wurde
eingesetzt, um diese Empfehlungen umzusetzen.

Die Arbeitsgruppe trat erstmalig im Januar 1992 unter osterreichischem Vorsitz
in Graz zusammen. Sie kam Gberein, neun Untergruppen einzusetzen, die fur die
folgenden Themen zustandig waren:

a) Harmonisierung der Sanktionen gegen Schlepper;
b) gegenseitiger Rechtsbeistand bei der Verfolgung von Schieppern;

c) Einsatz besonderer Polizeikrifte zur Bekimpfung von
Schlepperorganisationen;
d Informationsaustausch uber illegale Einwanderung;

e) Verfahren und Standards zur Verbesserung der Grenzkontrollen;

f) Vereinbarungen tiber die Riickiibernahme von illegalen Einwanderern;

g) Durchfithrung der Riickibernahme;

h) Sicherung der AuBengrenzen neben den offiziellen Grenziibergiangen;

i) Verpflichtung fur Beférderungsuntemnehmen, die illegale Einwanderung zu
‘verhindern.

Die Berlin-Gruppe trat im Mai 1992 und im Januar 1993 zu Plenarsitzungen
zusammen, die vor allem der Ausarbeitung von Empfehlungen, die auf
Ministerebene angenommen werden soliten, gewidmet waren. Am 15. und 16.
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Februar 1993 fand in Budapest eine Ministerkonferenz statt. auf der die
Ergebnisse der vorangegangenen Beratungen, wie sie in einer Empfehlung
niedergelegt waren, angenommen wurden. Die Gliederung der Empfehlung
entsprach der Unterteilung der Arbeitsgruppe.

Zusitzlich zu der oben erwahnten Empfehlung lag der Konferenz auch ein
osterreichischer Vorschlag fur ein Ubereinkommen iiber eine Reihe von Themen
im Zusammenhang mit der Einwanderungs- und Asylpolitik vor. Dieser Vorschlag
wurde jedoch nicht angenommen. Auch fir einen deutschen Vorschlag iiber das
"Burden Sharing" konnte keine Einigung erzielt werden. Im Bereich des Follow-
Up nach der Konferenz wurde jedoch vereinbart, dal erforderlichenfalls eine
Arbeitsgruppe einberufen wird, doch hat bisher noch keine ensprechende Sitzung
stattgefunden. Zahlreiche Delegationen wiesen jedoch darauf hin, daB viele
Aspekte, die bisher von der Berlin-Gruppe bearbeitet wurden kinftig von der
Wiener Gruppe aufgenommen werden konnten.

Die Konferenzen von Berlin und Budapest haben sicherlich wichtige Aspekte der
Bekimpfung der illegalen Einwanderung beleuchtet. Sie boten eine Gelegenheit,
den Dialog zwischen den westeuropiischen Landern und den Landern Mittel- und
Osteuropas in dieser Frage zu fordern.

Europarat

Die wichtigsten Gremien des Europa-Rates im Bereich der Einwanderungs- und
Asylpolitik sind der Europdische AusschuB fur Migrationsfragen (CDMG) und der
Ad-hoc Sachverstandigenausschufl zur Priifung der rechtlichen Aspekte der
Asylgewidhrung, der Fliichtlinge und Staateniosen (CAHAR). Dariiber hinaus wiire
noch das Europiische Ubereinkommen iiber die Rechtsstellung von
Wanderarbeitnehmern zu nennen: Von den EG-Mitgliedstaaten haben Frankreich,
die Niederlande, Portugal und Spanien dieses Ubereinkommen ratifiziert. Belgien,
Deutschland, Griechenland, Italien und Luxemburg haben es unterzeichnet. Das
Ubereinkommen sieht die Einsetzung eines beratenden Ausschusses vor, der u.a.
die Durchfithrung des Ubereinkommens durch die Unterzeichnerstaaten erortern

. soll. Bisher wurden dem MinisterausschuB vier periodische Berichte vorgelegt.

Eine der Hausptaufgaben des CDMG war es, regelmiBige Ministerkonferenzen der
fir die Einwanderungspolitik zustindigen europiischen Minister vorzubereiten.
Die vierte dieser Konferenzen fand am. 17. und 18. September 1993 in
Luxemburg statt, die finfte am 18. und 19. November 1993 in Athen. Wie der
CDMG selbst, befassen sich diese Konferenzen generell mit den
Einwanderungspolitiken und den Wanderungsstromen, untersuchen jedoch auch
die Lage und die Integration der bereits auf dem Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten
aufgenommenen Zuwanderer sowie die Beziehungen zwischen den Zuwanderern
und der Bevolkerung der Aufnahmelinder. So lag bei der Luxemburger Konferenz
der Schwerpunkt auf der gegenwirtigen und kiinftigen Entwicklung des
Wanderungsphanomens in Europa sowie der Bewertung des Projekts des
Europarats iiber die Beziehungen zwischen den Bevolkerungsgruppen. Die
Konferenz von Athen befaBte sich hauptsidchlich mit der Behandlung von
Wanderungsbewegungen sowie Rassismus, Fremdenfeindlichkeit und Intoleranz.
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Das Arbeitsprogramm des CDMG schlieft noch weitere Vorhaben ein' im Jahre
1991 nahm der CDMG zusammen mit dem European Population Commitiee ein
Projekt "Wanderung, Demographie und Beschaftigung” in Angnff. In einer
ersten Phase wurden drei Studien uber die Nord-Sud-Wanderung, uber
statistische Fragen im Zusammenhang mit "Stock and Flow"-Zahlen uber die
Wanderung sowie tber die Gegensitze zwischen humanitiren und
wirtschaftlichen Erwiagungen bei der Reaktion auf den Wanderungsdruck
durchgefuhrt. Die zweite Phase dieses Projekts wird eine vergleichende Studie
itber die Integrationspolitik einschlieBen. Daniber hinaus hat die CDMG den
rechtlichen, wirtschafilichen und sozialen Status von Wanderarbeitnehmern und
ihren Familienangehorigen untersucht. Drittens nahm die CDMG im Jahre 1987
das "Community Relations” Projekt in Angnff, das hauptsichlich die
Integrationspolitik betrifft. Dieses Projekt wurde 1991 abgeschiossen, als der

SchluBbericht der Ministerkonferenz in Luxemburg vorgelegt wurde. Eine

eingehendere Diskussion uber diesen Bericht fand ferner auf einer besonderen

- AbschluBkonferenz im November 1991 in Den Haag start. Die Hauptbestandteile

des Berichts wurden anschlieBend in eine Empfehlung ibernommen, die vom
Ministerkomitee des Europarates im Jahre 1992 angenommen wurde. Das
"Community Relations™-Projekt ist nunmehr durch ein Projekt ersetzt worden,
das auf die Herstellung der Chancengleichheit fur Einwanderer abzielt. Es befafit
sich insbesondere mit der Situation der Einwanderer auf dem Arbeitsmarkt, ithre
Chancen, eine menschenwiirdige Unterkunft und kulturelle Rechte zu bekommen,
sowie mit dem Kampf gegen die Fremdenfeindlichkeit. SchlieBlich hat der
CDMG Studien iiber kurzfristige Wanderung und die Wiedereingliederung von
Auswanderern in ihrem Herkunftsland durchgefiihrt.

Die Titigkeit des CAHAR wurde iberschattet durch die in letzter Zeit stark
wachsende Zahl von Gremien, die sich mit der Asylfrage beschaftigen. Obwohl
CAHAR in der Vergangenheit eine Reihe kreativer Ideen und Vorschlige in
diesem Bereich hervorbrachte, ist die Hauptaufgabe dieses Ausschusses
gegenwirtig der Austausch von Informationen iiber die Asylpoltik. Da die mittel-
und osteuropaischen Linder auf diesen Zusammenkunften immer stirker
vertreten sind, ist CAHAR eines der Gremien, in dem die Gesprache mit diesen
Liandern weitergefiihrt werden konnen.

Seit der Annahme des Ubereinkommens iber die Verringerung der
Mehrstaatigkeit und iiber die Wehrpflicht von Mehrstaatern nehmen zahireiche
Mitgliedstaaten eine liberalere Haltung in Fallen von Mehrstaatigkeit ein.
Gegenwirtig prift ein SachverstandigenausschuB dieses Ubereinkommen vor
dem Hintergrund der neuesten Rechtsvorschriften und Praktiken der europaischen

‘Staaten, der Wanderbewegungen in Europa und der Offnung des Europarates fur

die mittel- und osteuropiischen Linder. Der AusschuB hat auBerdem Vorschliage
fur ein neues Ubereinkommen iiber die Staatsangehorigkeit vorgelegt.

Gemass der von den Staats-bzw. Regierungschefs des Europarats am 9. Oktober
1993 in Wien angenommenen Erklarung und dem entsprechenden Aktionsplan
zur Bekimpfung von Rassismus, Fremdenfeindlichkeit, Antisemitismus und
Intoleranz  unternahm der Europarat eine umfassende europdische
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Jugendkampagne, um die Offentlichkeit fiir eine tolerante Gesellschaft auf der
Grundlage der gleichen Wiirde aller ihrer Mitglieder und gegen alle Formen von
Rassismus, Fremdenfeindlichkeit, Antisemitismus und Intoleranz zu mobilisieren,
die Mitte 1995 ithren Hohepunkt finden soll. Dariber hinaus wurde ein
Ausschuss von Regierungssachverstandigen mit folgendem Auftrag eingesetzt:
1) Uberpnifung der Rechtvorschriften, Praktiken und sonstigen Massnahmen der.
Mitgliedstaaten zur Bekampfung wvon Rassismus, Fremdenfeindlichkeit,
Antisemitismus und Intoleranz und deren Wirksamkeit; 2) Vorschlige fir weitere
Aktionen auf lokaler, nationaler und europiischer Ebene; 3) Ausarbeitung von
Empfehlungen fiir eine allgemeine Politik der Mitgliedstaaten, 4) Untersuchung
der in diesem Bereich geltenden volkerrechtlichen Instrumente mit Blick auf eine
mogliche Verstirkung. Aus dem gleichen Grund wurde beschlossen, Aktivititen
im Bereich des Geschichtsunterrichts und zur Sensibilisierung der fiir die Medien
Tatigen zu unternehmen. ‘

Erwihnenswert ist fermner die Rechtsprechung auf der Grundlage der
Europidischen Menschenrechtskonvention. Der Europaische Gerichtshof fiir
Menschenrechte hat besonderen Nachdruck auf den Grundsatz des Schutzes der
Familie aufgrund von Artike! 8 der Konvention gelegt, der geltend gemacht
werden kann, um Wanderarbeitnehmer im Falle der Aus- oder Zunickweisung
bei der Einreise zum Zweck der Familienzusammenfihrung in einem
europdischen Staat zu schiitzen. Im Zusammenhang mit der Arbeit der Union im
Bereich der Familienzusammenfithrung wurde ausdricklich auf die
Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs fir Menschenrechte verwiesen.
Schon seit geraumer Zeit konnten die Organe der Konvention und insbesondere
der Gerichtshof Artikel 3, nach dem niemand unmenschlicher oder
erniedrigender Behandlung unterworfen werden darf, auf Personen anwenden, die
geltend machen, daB eine Zurickschiebung in ihr Herkunftsland sie der
Verfolgung aussetzen konnte. Der Gerichtshof legte Wert auf die Bestitigung,
daB selbst in den Fillen, in denen das Asylrecht nach der Konvention nicht
gewibhrleistet ist, die Ab- bzw. Zuriickschiebung Probleme im Zusammenhang
mit Artikel 3 (sowie mit Artikel 13, der die Beschwerdemoglichkeit im Fall der
Verletzung der Rechte oder Freiheiten garantiert) aufwerfen konnte.

FEuropiische Beviikerungskonferenz

19.

Vom 23. bis 26. Mirz 1993 fand im Rahmen der Vorbereitung der
Internationalen Konferenz 1994 der Vereinten Nationen iiber Bevotkerung und
Entwicklung in Genf die Europaische Bevolkerungskonferenz statt. Sie wurde
von der UN-Wirtschafiskommission fiir Europa, dem Europarat und dem
Bevélkerungsfonds der Vereinten Nationen veranstaltet. An ihr nahmen Vertreter
von 39 europiischen Staaten, Israels, Kanadas und der USA sowie Vertreter der
EG teil. Da es sich um eine regionale Konferenz handelte, befalte sie sich
ausschiieBlich mit der Situation in Europa und Nordamerika, doch wurden
weltweite Entwicklungen durchaus beriicksichtigt. Sie verabschiedete eine Reihe
wichtiger Empfehlungen nicht nur im Bereich der Bevolkerungspolitik im
engeren Sinne, sondemn auch auf dem Gebiet der Einwanderungs- und
Asylpolitik. Die wichtigste dieser Empfehlungen wird im folgenden erldutert.
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Die Konferenz verabschiedete fermer Empfehlungen im Bereich der
Familienplanung Zunachst wurde den Regierungen empfohlen, Mafinahmen zu
ergreifen, um es Einzelpersonen und Paaren zu ermoglichen, ihr Recht auf frete
und verantwortliche Wahl der Zahl ihrer Kinder und der Abstande zwischen den
Geburten auszuiben. Damit sollte der Zugang von Einzelpersonen und Paaren
zur Bildung, Information und Geburtenkontrolle sowie der Behandlung der
Kinderlosigkeit unabhangig von den pgroflen bevolkerungspolitischen
Zielsetzungen verbessert werden. Die Zahl der Abtreibungen sollte durch
Beratung und eine angemessene Familienplanung verringert werden. Lokale und
nationale Behorden, Nichtregierungsorganisationen und andere einschldgige
Einrichtungen soilten nichtrestriktive Familienplanungsdienste unterstutzen, die
die Werte der Ratsuchenden respektieren. Ferner soliten Programme zum Schutz
der Gesundheit von Mutter und Kind unterstiitzt werden.

Auf diesem Hintergrund wird empfohlen, daB Entwicklungslénder und
entwickelte Lander gleichzeitig ihre politische Unterstitzung  fur
Bevélkerungsprogramme und  -politiken in Ubereinstimmung mit ihren
nationalen Priorititen und Zielsetzungen und unter Beachtung grundlegender
Menschenrechte verstarken. Bevolkerungsprogramme und -politiken sollten daher
Bestandteil der nationalen Entwicklungsstrategien sein.

Die Empfehlungen, die zur Beziehung zwischen den demographischen
Tendenzen in Europa und Nordamerika und der moglichen Notwendigkeit der
Einwanderung ausgesprochen wurden, sind sehr vorsichtig. Es wird festgestelit,
daB die Regierungen anerkennen sollten, daB zwar gewisse Ungleichgewichte des
Arbeitsmarkts durch Einwanderung verringert werden konnen, daf} jedoch die
Einwanderung keine vollstindige Losung zur Anpassung der Altersstruktur
darstellt. Wiirde man sich zur Behebung demographischer Ungleichgewichte zu
sehr auf die Einwanderung verlassen, so konnte dies langfristig zu betréchtlichen
Fluktuationen der Altersstruktur der nationalen Bevolkerung fithren.

Zur Frage von Abwanderung und Entwicklung wurde empfohlen, daB die

Regierungen der Ursprungs- und Bestimmungslander versuchen sollten, die

Ursachen der Abwanderung anzugehen, um einer massiven und unkontrollierten

weltweiten Wanderungsbewegung entgegenzuwirken. Zu diesem Zweck sind

besondere Bemiihungen erforderlich, um

- eine umweltvertragliche wirtschaftliche und soziale Entwicklung zu
gewiahrleisten;

- internationale und interne Konflikte zu vermeiden,

- die Einhaltung des Rechts zu gewihrleisten;

- rechtsstaatiiche Regierungspraktiken zu fordem;

- die Demokratie zu stirken;

- die Menschenrechte zu fordemn;

- Bildungs-, Emahsrungs-, Gesundheits- und Bevélkerungsprogramme zu
unterstiltzen; '

- einen wirklichen Umweltschutz zu gewiahrleisten.

Drucksache 207/94
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24. In Bezug auf die Bevolkerungsentwicklung formulierte die Konferenz sehr
weitreichende Empfehlungen. Es bleibt jedoch abzuwarten, ob ahnlich
weitgehende Empfehlungen auf der Weltkonferenz, die 1994 in Kairo stattfindet,
angenommen werden konnen.

S Transatlantischer Dialog
25. TraditionsgemaB ist die Einwanderungs- und Asylpolitik der europaischen Linder

sehr unterschiedlich von der der nordamerikanischen Staaten. Die USA und
Kanada haben sich stets als Einwanderungslinder betrachtet, wahrend dies in
Europa nicht der Fall war. Allerdings ist seit kurzem auf beiden Seiten eine
Anderung der Standpunkte zu verzeichnen.

26, Wihrend fast alle europiischen Staaten anerkennen mussen, daf} sie zumindest
de facto Netto-Einwanderungslander geworden sind, wichst in den USA und
Kanada die Einsicht, daf3 eine unkontrollierte Einwanderung nicht langer
geduldet werden kann, da die Aufnahmefahigkeit dieser Lander begrenzt ist.
Diese Entwicklungen fiihrten zu einer gewissen Konvergenz der Politiken und
einem zunehmenden Interesse an der Politik des Nachbarn. Dieses Interesse an
einer verstirkten Zusammenarbeit im Bereich der Einwanderungs- und
Asylpolitik wurde von der kanadischen Regierung und vor kurzem auch von der
US-Regierung zum Ausdruck gebracht.

27. Auch zahireiche andere Instanzen haben ihrem Wunsch nach einer stirkeren
Zusammenarbeit Ausdruck gegeben. Bereits 1990 waren in der Erklarung Gber
die Beziehung zwischen der EG und Kanada gemeinsame Bemiihungen zur
Losung der transnationalen Probleme der tllegalen Einwanderung vorgesehen. Im
Dezember 1992 wurde auf dem transatlantischen Gipfel in Ottawa
vorgeschlagen, eine einschligige Arbeitsgruppe der EG und Kanadas einzusetzen.
Auch die Regierung der USA hat vor kurzem die Einwanderung und die
Asylpolitik als eines der Themen genannt, die im Rahmen der Transatlantischen
Erkliarung, die die Grundlage fur einen regelmaBigen Dialog zwichen den USA
und der EG bildet, erortert werden solien.

28. Vor Inkraftireten des Vertrags iber die Europaische Union wurden
Einwanderung und Asylpolitk vor allem im intergouvernementalen Rahmen
erortert, so daB es schwieng war, die erforderlichen Kontakte innerhalb dieser
Strukturen herzustellen. Es gab jedoch andere Kommunikationskanile. Einer
davon ist die regelmaBige Troika-Tagung mit Vertretern einer Reihe von
Dnttlindern auf der formeilen Ministertagung der TREVI-Gruppe. Zur Zeit
werden Vorschlage zu einer weiteren Verstirkung dieser Strukturen in Betracht
gezogen, und zwar im Kontext bestimmter Gebiete, wie sie von den Vereinigten
Staaten und Kanada ermittelt wurden.

29, Die Gespriche im Rahmen der Regierungskonsuttationen iber Asyl-, Fliichtlings-
und Einwanderungspolitik in Europa, Nordamerika und Australien haben mehr
informellen Charakter, und nicht alle Mitgliedstaaten sind daran beteiligt. Auch
die Kommission und das Sekretariat des Rates nehmen daran nicht teil.
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Die Schlisselbereiche, die fur Kanada und die USA wichtig sind, sind die
Ausarbeitung eines umfassenden Konzepts fur die Einwanderungs- und
Asylpolitik, der Kampf gegen die illegale Einwanderung und die Einfiihrung
fairer und wirksamer Asylverfahren.

Sowohl Kanada als auch die USA haben zunehmend Probleme mit der illegalen
Einwanderung. In Kanada erstellte die Immigration Policy Group® einen Bericht,
in dem sie feststellt, daf der Konsens iber die traditionelle Einwanderungspolitik
in Kanada "bedroht sein konnte, wenn die Kanadier den Eindruck haben, daB die
Regierung nicht mehr dariiber entscheiden kann, wer in Kanada einwandert und
in welchem Umfang". Abgesehen von den AbhilfemaBnahmen, die auf nationaler
Ebene ergriffen werden konnten, kommt die Policy Group zu dem SchiuB, dafl
langfristig vorbeugende MaBnahmen, die eine internationale Zusammenarbeit mit
anderen Aufnahmeliandem sowie mit den Ursprungslindemn erfordern, sich als
ebenso wichtig erweisen konnten.

In den USA sind noch rund 200.000 bis 250.000 Asylantrage unerledigt. Bei
einem jihrlichen Zustrom von etwa 100.000 Antragsteilen und einer
Personalausstattung, die rund 50.000 Falle pro Jahr bewiltigen kann, mul} der
Riickstand in den kommenden Jahren unweigerlich weiter ansteigen. In dieser
Situation hat die US-Regierung Interesse am Harmonisierungsprozefl der
Gemeinschaft und der Mitgliedstaaten im Bereich des Asylrechts und der
Asylpolitik gezeigt. Daritber hinaus wire die US-Regierung ebenso wie Kanada
interessiert an einer Zusammenarbeit im Bereich der Sammlung und Auswertung
von Informationen aus dem Ursprungsland.

Sonstige internationale Gremien

33

34.

Es ist praktisch unmoglich, im vorliegenden Kontext eine erschépfende
Auflistung aller internationalen Gremien, die sich mit Einwanderungsfragen
beschiftigen, zu erstellen. Die Einwanderung ist ein politisch so brisantes Thema
geworden, daB bisher praktisch alle groBeren intemationalen Organisationen in
irgendeiner Weise in diesem Feld tatig geworden sind. Ohne auf Details
einzugehen, sollten zumindest die einschlagigen Aktivititen von 1AO, 10M und
ECE erwihnt werden. Aber auch Gremien, die sich bisher nicht mit Fragen der
Wanderung befaBt haben, wie IMF, Weltbank und GATT, bnngen diesem
Problemkreis ein immer groBeres Interesse entgegen.

Die OECD leistet schon lange einen wichtigen Beitrag durch die Sammlung von
Daten iiber Wanderarbeitnehmer (SOPEMI). Die Arbeitsgruppe Einwanderung
erortert seit langem Einwanderungsfragen, irspriinglich aus der Perspektive der
Interaktion zwischen dem Arbeitsmarkt und der Einwanderung, wobei nunmehr
auch allgemeinere Aspekte der Einwanderungspolitik mit einbezogen werden.
Vor kurzem hat das Development Assistance Committee ebenfalls Interesse an
Fragen der Einwanderung gezeigt. In Zusammenarbeit mit Kanada veranstaltete

Employment and lmmigration Canada: An Approach to international migration. Januar 1993.
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die OECD im Marz 1993 in Madrid eine Konferenz uber Einwanderung und
Entwicklung.

Auch die KSZE befafit sich mehr und mehr mit verschiedenen Aspekten der
Einwanderung. Das Human Dimension Implementation Meeting der KSZE, das
vom 27. September bis 15. Oktober 1993 in Warschau stattfand, erérterte u.a. die
Frage der unfreiwilligen Abwanderung und der Fliochtlinge. In der letzten
Mirzwoche 1994 wird ein Seminar iiber Wanderarbeitnehmer stattfinden. Zwar
werden auf diesen Tagungen keine formellen Beschliisse gefaBt, sie sind jedoch
ein interessantes Forum fur den Gedankenaustausch zwischen allen KSZE-
Partnern. Besondere Erwahnung verdient die Arbeit des Hochkommissars fir
Rechte der Minorititen: Seine Aufgabe ist es, Massenbewegungen von
Minorititen zu verhindemn, indem ein geeignetes. System fir den Schutz
ethnischer Minderheiten geschaffen wird.

Immer mehr der UN unterstelite Organisationen werden im Bereich der
Einwanderungs- und Asylpolitik aktiv. Die wichtigste dieser Organisationen ist
die des UNHCR (Hochkommissar fur Flichtlingsfragen). Weltweit fihrt der
UNHCR seit 19952 seine Aufgabe aus, Flichtlinge zu schitzen und zu
unterstiitzen. Nach Artikel 35 der Konvention von 1951 hat der UNHCR ferner
die Aufgabe, die Anwendung der Konvention zu tiberwachen. Das EXCOM
(Executive Committee of the High Commissioner's Programme) lenkt den
UNHCR und die Volkergemeinschaft beim Titigwerden fur Flichtlinge und bei
der Anwendung der Fliichtlings- und Asylpolitik. Seine SchluBfolgerungen
werden von ECOSOC und der Vollversammlung der Vereinten Nationen
bestitigt und sind duBerst wichtige Grundsitze fur die Rechtsstellung von
Fliichtlingen und die Flichtlingspolitik, auch wenn sie nicht rechtsverbindlich
sind. Die Union und ihre Mitgliedstaaten arbeiten mit den UNHCR eng
zusammen. Acht Mitgliedstaaten sind im EXCOM vertreten. Der Finanzbeitrag
der Kommission und der einzelnen Mitgliedstaaten belief sich im Jahre 1993
insgesamt auf 450 Mio. US-$, d.h. fast die Hilfte der gesamten Finanzbeitrige
fiir den UNHCR. Im Dezember 1993 wurde ein Rahmenabkommen zwischen der

Shrmpacen | und dem UNHCR dber die parmerschafiliche Finanzierung von
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humanitiren Aktionen unterzeichnet. Auf der Grundiage dieses Abkommens wird
die Kommission im Rahmen einer gemeinsamen hochrangigen Arbeitsgruppe
Kommission-UNHCR, die auf Veranlassung des UN-Hochkommissars fiir
Flichtlinge, Frau Ogata, gebildet wurde, den Dialog mit dem UNHCR
aufnehmen.

Die Anerkennung der weltweiten Zustiandigkeit des UNHCR bei der Entwicklung
von Grundsitzen fir das internationale Fluchtlingsrecht wurde in dem
regelmiBigen informellen Dialog mit dem UNHCR in Fragen im Zusammenhang
mit der Harmonisierung des Asylrechts und der Asylpolitik bestitigt. Der
UNHCR setzt sich fiir die Entwicklung einer umfassenden Flichtlingspolitik
einschlieBlich Vorbeugung, Schutz und dauerhafte Losungen auf der Basis einer
engen internationalen Zusammenarbeit und der Zusammenarbeit mit anderen UN-
Gremien und regionalen Stellen ein. In diesem Zusammenhang begriifite der
UNHCR die Tatsache, daB der Europdische Rat von Edinburgh die
Notwendigkeit einer solchen Politik anerkannt und seine Bereitschaft zur

Mitarbeit an threr Formulierung zum Ausdruck gebracht hat
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Beschlufl

des Bundesrates

Entwurf einer Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische
Parlament Gber die Zuwanderungs- und Asylpolitik

Der Bundesrat hat in seiner 669. Sitzung am 20, Mai 1994 gemiB §§ 3 und 5 EUZBLG die
folgende Stellungnahme beschlossen:

1. Der Bundesrat nimmt die Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europiische
Parlament iber die Zuwanderungs- und Asylpolitik zur Kenntnis. Er begrii8t das
Bestreben, damit eine umfassende Diskussion zur Entwicklung globaler Strategien zur
Bekdmpfung des Zuwanderungsdrucks und Stirkung der Integration der legalen
Zuwanderer in der Union einzuleiten.

2. Nach Auffassung des Bundesrates bestehen jedoch Bedenken gegen den Vorschlag der
Kommission, legal in der Union lebende Drittauslinder Unionsbiirgern rechtlich
weitestgehend gleichzustellen. Der Bundesrat weist hierzu darauf hin, da die
Steuerung der Zuwanderungsstrome und die Integration der legalen Zuwanderer nur in
einzelnen Schritten erfolgen kann. Angesichts der unterschiedlichen materiellen
ausladnderrechtlichen Bestimmungen in den einzelnen Staaten der Europédischen Union
ist vordringlich die Klarung der gemeinsamen Einreisevoraussetzungen und des
Aufenthaltsrechts fiir die legal in der Union ansissigen Drittauslinder. Erst danach
konnte als weiterer Schritt zur Integration eine Erweiterung der Rechte von
Drittauslindern erwogen werden. Anderenfalls wire eine erhohte unkontrollierte
Binnenwanderung innerhalb der Mitgliedstaaten zu befiirchten.

3. Die Mitteilung der Kommission bedarf wegen ihrer umfassenden und inhaltlich in der
Bundesrepublik Deutschland und in den anderen EU-Staaten unabgestimmten
Vorschlige sorgfiltiger Priifung und Beratung.

4. Der Bundesrat ist im iibrigen der Auffassung, daB die Umsetzung der schon be-
schlossenen Arbeitsprogramme Vorrang vor der Ersteliung neuer Aktionsprogramme
hat.

5. Der Bundesrat bittet die Bundesregierung, im weiteren Verfahren auf die geiuBerten
Bedenken hinzuweisen.
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