Einleitung

Die Frage, ob die Bundesrepublik Deutschland (im Folgenden: BRD) den Status einer
Aufnahmegesellschaft fir Asylbewerber und Zuwanderer habe, steht seit den siebziger
Jahren im Mittelpunkt des 6ffentlichen Interesses.! In den achtziger Jahren wurde Asyl-
suchenden verstarkt unterstellt, in der Bundesrepublik Deutschland nicht aus politi-
schen, sondern wirtschaftlichen Grinden Schutz zu suchen.2 Die Ausel nandersetzungen,
ob trotz dieser Vermutungen das uneingeschrankte Asylgrundrecht in der BRD gewahr-
leistet bleiben sollte, fuhrten 1993 schliefdlich zu einer Einschrankumng des bundesdeut-
schen Grundrechtes auf Asyl [Art. 16 (2) 2 GG] und einer Verscharfung des Asylbewer-
berleistungsgesetzes. Seitdem werden Asylbewerber direkt abgewiesen, die aus einem
»Sicheren* Herkunftsstaat kommen oder Uber einen sog. sicheren Drittstaat einreisen.
Asylantrége, die ,offensichtlich unbegrindet” sind, werden nun in einem verkirzten
Verfahren bearbeitet, Asylbewerber erhalten jetzt geringere Leistungen als Soziahilfe-
empfanger, und die Leistungen werden meistens als Sachleistungen, zuziglich eines
Taschengeldes, bezahlt. Nach der Einschrankung sank zwar die Zahl der Asylbewerber,
doch die der illegalen Zuwanderer stieg an und lag 1997 bei Gber 30.000 Auslandern,
die ohne Erlaubnis eingereist waren. Weitere etwa 100.000 sind beim Versuch der ille-
galen Einreise an der Grenze zurtickgewiesen oder nach ihrer Einreise mit Hilfe von
Schleuserbanden ausgewiesen worden.3

Dies verdeutlicht einerseits, dal3 vor 1993 viele Zuwanderer das uneingeschrénkte
Asylgrundrecht benutzten, um auf legalem Weg nach Deutschland einzuwandern. Ande-
rerseits wird jedoch auch deutlich, dal3 bei einer legalen Enschrénkung des Asylgrund-
rechtes Zuwanderer andere Kanéle nutzen, um in die BRD zu gelangen. Die politische
Auseinandersetzung um Fluchtlings- und Zuwanderungspolitik umfalét also mehr asdie
Frage nach dem Grundrecht auf Asyl. Es muf3 nicht nur geklart und entschieden werden,
wie, wann und warum Flichtlingen Schutz gewéhrt werden soll, sondern auch, wie Zu-

1 Ich méchte an dieser Stelle darauf hinweisen, daR ich nicht auf die politische Debatte, ob es sich um
~Zuwanderung” anstatt um ,, Einwanderung” handelt, eingehen mdchte. Im Folgenden spreche ich aus
Grinden der Einheitlichkeit von ,Zuwanderung“, da bis heute kein Einwanderungsgesetz die bisherige
Auslanderpolitik, die von Zuwanderung ausgeht, abgeldst hat.

2 Als einer der ersten Politiker, die sich fir ein restriktiveres Asylgrundrecht aussprachen, pragte Carl-
Dieter Spranger (CDU) schon 1980 den Ausdruck des ,, Wirtschaftsfllichtlings® im Bundestag. Siehe:
BT PIPr. 8/205 vom 6.3.1980, 16472.

3 1996 handelte es sich hingegen um 27.024 illegal Eingereiste bzw. 94.154 an der Grenze zuriickge-
wiesene Auslénder. Die illegale Zuwanderungszahlen sind also steigend. Siehe Severin, Klaus, 1997:
Illegale Einreise und Schleuserkriminalitét. Hintergriinde, Beispiele und Mal3nahmen, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte B46/97, 11-19 (12 ff).Vgdl. auch: Bundesminister des Innern, 1997: Aufzeichnung
zur Auslanderpolitik und zum Auslénderrecht in der Bundesrepublik Deutschland, 103; Griesbeck,
Michael, 1997: Asyl fur politisch Verfolgte und die Einddmmung von Asylrechtsmifrauch, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte B46/97, 3-10 (6); Grenzschutzdirektion, 1998: Statistische Ubersichten -
Feststellungen an den Grenzen.
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wanderung aus materiellen Grinden kanalisiert werden kann.# Welche Argumentations-
und Entscheidungsmuster bei Flichtlings- und Zuwanderungspolitik vorherrschen, wird
anhand des Entscheidungsprozesses deutlich, der zur Einschrankung des bundesdeut-
schen Asylgrundrechtes gefiihrt hat. Somit steht er als , Fallstudie® fur die Strategien,
Handlungsspielrdume und Reaktionsmuster der politischen Akteure in der Zuwande-
rungs- und Asylpolitik zur Verfigung.

Diese Thematik steht mit dem Entscheldungsprozel3 auf europdischer Ebene in en-
gem Zusammenhang, da Brissel durch den Harmonisierungs- und Koordinationsprozef3
der Mitgliedstaaten der (heutigen) Europaischen Union auf die nationale Politik im Lau-
fe der letzten 10 Jahre erheblich an politischen Einflul3 gewonnen hat. So schlug z.B.
1998 die Européische Kommission dem Rat und Parlament in Briissel bzw. Stral3burg
erneut vor, den Rechtsstatus von Burgern aus Drittstaaten ndher zu bestimmen.> Ferner
bereitet die Kommission seit 1997 einen Gesetzentwurfé vor, der das derzeit geltende,
restriktive Drittstastenmodell des Dubliner Ubereinkommens (1990) und der Londoner
Entschlief3ungen (1992)7 auf der Grundlage der Genfer Fliichtlingskonvention von 1951
mit Zusatzprotokoll von 19678 verbessern will. Nach diesem bisher unvertffentlichten
Entwurf soll der Begriff der , sicheren Herkunftsstaaten”, der den Zugang zum Asyl mit
bestimmt, grof3ziigiger definiert werden. Diese Aktionen machen deutlich, dass sich der
europaische Entscheidungsprozefd, mit dem neue Grundlagen fur eine Zuwanderungs-
und Fluchtlingspolitik geschaffen werden, immer stérker auf die politischen Entschel-
dungen in Deutschland auswirkt.

Aufgrund dieser Entwicklungen stellt sich die Frage, wie der Koordinations- und
Harmonisierungsprozef? innerhalb der Européischen Union Entscheidungsprozesse be-
einfludt und wie stark Verhandlungen auf nationaler und internationaler Ebene
miteinander in Wechselwirkung stehen. Wer sind die politischen Akteure und unter wel-
chen Rahmenbedingungen verhandeln sie? Wie wirken sich die nationalen und interna-
tionalen Rahmenbedingungen auf den Einfluf3 dieser politischen Akteure aus? Konnen
auch gesellschaftliche Akteure, wie z.B. Menschenrechtsorgani sationen, den politischen
Entschei dungsprozef3 beeinflussen?

4 Siehe u.a.: , Wissenschaftler fordern Reform der Auslanderpolitik®, in: FAZ, 10.10.1998, 4; gegentei-
lig hierzu: Hailbronner, Kay, 1997: Was kann ein Einwanderungsgesetz bewirken?, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte B46/97, 39-46.

5 Europaische Kommission, 1997: Vorschlag tiber die Ausarbeitung des Ubereinkommens zur Regelung
der Zulassung von Staatsangehorigen dritter Lander in das Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten
[KOM(97) 387 endg.], Briissel.

6 Europaische Kommission, unverdffentlicht: Entwurf einer Mitteilung an das Européische Parlament
und an den Rat: Zuwanderung und Asylpolitik.

7 SieheKap.5.6.
8 SieheKap. 3.2.1.
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Diesen Fragen soll anhand der Kontroverse um die Anderung des bundesdeutschen
Asylgrundrechtes nachgegangen werden. An diesem Beispiel kdnnen die Wechselwir-
kungen zwischen deutschem und européischem Entscheidungsprozef in einem Politik-
feld analysiert werden, das von den entsprechenden Akteuren zur Durchsetzung ihrer
politischen Ziele strategisch genutzt wird. Dabel konzentriert sich die Analyse auf den
Zeitraum von 1989 bis 1993, da sich 1989 mit Ende des Kalten Krieges und dem drasti-
schen Anstieg der Asylbewerberzahlen auch die Rahmenbedingungen, die bis dahin fir
das Politikfeld Asyl in der BRD galten, erheblich wandelten. Diese Verdnderungen wa-
ren nicht nur auf deutscher, sondern auch auf européischer Ebene gravierend. Deswegen
versuchten seinerzeit die meisten Akteure, die Gesetzgebung auf beiden systemischen
Ebenen den neuen Rahmenbedingungen anzupassen und Restriktionen fir Zuwanderer
und Asylbewerber zu errichten. Das Jahr 1993 stellte fur die deutsche Asylpolitik ein
weiteres einschneidendes Ereignis dar, da zu diesem Zeitpunkt das bundesdeutsche
Grundrecht auf Asyl mit der erforderlichen Zweidrittel-Mehrheit im Bundestag und
Bundesrat eingeschrankt wurde, was sich auch auf die politische Entwicklung in den
Nachbarstaaten auswirkte.?

Dabel mul} festgehalten werden, dal3 es sich bel Asylpolitik um ein Politikfeld han-
delt, das aufgrund der grenziberschreitenden Flichtlinge einer gemeinschaftlichen L6-
sung bedarf, es aber gleichzeitig empfindlich die nationalen Souveranitatsrechte der
Mitgliedstaaten bertihrt. Um sich dementsprechend ihre Eigenstéandigkeit in einem so
hochpolitischem Politikfeld zu erhalten, einigten sich die Mitgliedstaaten der EU erst
1997 darauf, Asylpolitik gemeinschaftlich statt wie bisher intergouvernemental (im sog.
Dritten Pfeiler) zu verhandeln. Jedoch erst funf Jahre nach Inkrafttreten des Amsterda-
mer Vertrages wird das aleinige Initiativrecht der Européischen Kommission den politi-
schen Einfluld der nationalen Regierungen, die im Rat der Europaischen Union vertre-
ten sind, begrenzen.l® Wenn der Rat nach Ablauf dieser funf Jahre, einstimmig be-
schlief3en sollte, dal3 fur das Asyl- und Einwanderungsrecht das Gesetzgebungsverfahren
der Européischen Gemeinschaft angewandt werden soll, wirde die Asylpolitik schlief3-
lich in die Zustéandigkeit der Gemeinschaft gefiihrt und das Européische Parlament hétte
ein Mitentscheidungsrecht.

Diesem Gesichtspunkt ist bisher weder bel der Analyse des ,, Regierens im dynami-
schen Mehrebenensystem®11 noch bei Untersuchungen von Argumentations- und Hand-

9 Baldwin-Edwards, Martin/Schain Martin A. (Hrsg.), 1994: The Politics of Immigration in Western
Europe, Portland, Oregon.

10 vgl.: Grupp, Claus D./Mickel, Wolfgang W., 1998: Europa 2000. Der Weg der Européischen Union,
Kdln, 56.

11 Hierunter verstehen Markus Jachtenfuchs und Beate K ohler-Koch, daR sich im Rahmen der westeuro-
péischen Integration die Handlungskompetenzen verlagert haben und nationale Regierungen zusam-
men mit gesellschaftlichen Akteuren und Gemeinschaftsorganen politische Entscheidungen treffen.
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lungsmustern bundesdeutscher Asylpolitik hinreichend Beachtung geschenkt worden.
Wahrend sich die wissenschaftliche Forschung bel der Européischen Integration haupt-
séchlich mit Entscheidungsprozessen befaldt, die nicht intergouvernemental verhandelt
werden,12 bleibt die Analyse von Asylpolitik meistens auf die innenpolitische Ausei-
nandersetzung oder einen Vergleich zwischen nationalen Asylrechten beschrénkt.13

Zu Beginn der siebziger Jahre dominierten juristische Arbeiten, die sich mit Fragen
des materiellen Asylrechts befassen bzw. einschlégige Gesetzesnovellen vor dem Hin-
tergrund der verfassungsrechtlichen Bedingungen diskutieren. In diesem Zusammen-
hang wurde auch die Entstehungsgeschichte des Asylgrundrechtes und die damit ver-
bundenen Intentionen des Parlamentarischen Rates, das Asylgrundrecht uneingeschréankt
im Grundgesetz zu verankern, systematisch dargestellt.14 Ab Mitte der achtziger Jahre
nahmen die politikwissenschaftlichen Arbeiten zu, die tber die Diskussion rechtspoliti-
scher Instrumente hinausgingen und Argumentations- und Handlungsmuster in der bun-
desdeutschen Asylpolitik analysierten. Dabel ist zwischen zwel Strangen zu unterschei-
den: Wéhrend sich die einige Wissenschaftler hauptsachlich mit der parteipolitischen
Perspektive befassen,15> konzentrieren sich andere mehr auf die Streitigkeiten zwischen
Bund, Landern und Kommunen. So stellt z.B. Ursula Minch heraus, dal3 Uber parteipo-
litische Grenzen hinweg Kommunal- und Landespolitiker Verschéarfungen des Asylrech-
tes forderten, um finanziell und sozial entlastet zu werden.16

Im Vordergrund der politikwissenschaftlichen Arbeiten steht meistens die Frage,
welche Determinanten die bundesdeutsche Asylpolitik gepréagt haben. Dabel stellten
Politikfeldanalysen und theoretische Ansétze die menschenrechtliche Dimension von
Fltchtlingspolitik in den Vordergrund. Anstatt den Entscheidungsprozel3 per se zu un-
tersuchen, trugen die meisten wissenschaftlichen Arbeiten dabei eher zur politischen

Siehe: Jachtenfuchs, Markus/Kohler-Koch, Beate, 1996: Regieren im dynamischen Mehrebenensys-
tem, in: dies.: Européische Integration, Opladen, 15-46.

12 Auf diese Analysen mit Hilfe theoretischer Ansitze wird im folgenden Kapitel naher eingegangen.

13 An dieser Stelle soll nur stellvertretend auf einige Standardwerke hingewiesen werden, die den Wis-
sensstand bei Entscheidungsprozessen im Politikfeld Asyl gut wiedergeben. Einen allgemeinen Uber-
blick zu diesem Thema liefert die Dokumentation sozial- und rechtswissenschaftlicher Forschung vom
Bundesamt fir die Anerkennung auslndischer Flichtlinge/I nformationszentrum Sozialwissenschaften:
Schock, Herrmann/Wecker, Gabriele (Bearbeiter), 1995: Einwanderung und Asyl, Nurnberg/Bonn;
Berliner Institut fir Vergleichende Sozialforschung, 1992: Deutschsprachige Literatur zu Flucht und
Asyl. Eine Bibliographie, Berlin.

14 Kreuzberg, HangWahrendorf, Volker (Hrsg.), 1992: Grundrecht auf Asyl. Materidien zur Entste-
hungsgeschichte. Koln. Diese Ausgabe erschien in ihrer ersten Auflage 1984.

15 Wolken, Simone, 1988: Das Grundrecht auf Asyl als Gegenstand der Innen- und Rechtspolitik in der
Bundesrepublik Deutschland, Frankfurt/M; Stéber, Margit, 1990: ,, Politisch Verfolgte genief3en Asyl-
recht”. Positionen und Konzeptionen von CDU/CSU zu Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 Grundgesetz von
1978 bis 1989, Frankfurt/M.

16 Miinch, Ulrike, 1993, (2. aktualisierte Auflage): Asylpolitik in der Bundesrepublik Deutschland. Ent-
wicklung und Alternativen, Opladen.
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Diskussion bei. Als eine der wichtigsten Charakteristika wird hierbei die Auseinander-
setzung mit dem ,,Asylmif3brauch“ gesehen. Viele wissenschaftliche Untersuchungen
und Veroffentlichungen nichtstaatlicher Stellen weisen in diesem Zusammenhang dar-
auf hin, dal3 die niedrige Anerkennungsguote des Bundesamtes fur die Anerkennung
auslandischer Fluchtlinge (kinftig: Bundesamt) als statistisches Argument keinen ein-
deutigen Beleg fur ,AsylmifRrauch darstelle. Weder die Anerkennungen durch die
V erwaltungsgerichte, noch abgelehnte Asylbewerber, die as ,,de-facto-Flichtlinge” aus
humanitéren, rechtlichen oder praktischen Griinden ein Duldungs- oder Aufenthaltsrecht
erhalten, werden in diesen Statistiken berlicksichtigt.1”

In diesem Zusammenhang untersuchten Wissenschaftler auch den Einfluf3 von politi-
schen Reizwortern. Hier wurde herausgestellt, dal3 das Anwachsen der Asylbewerber-
zahlen nicht der Hauptgrund daftr gewesen sei, dal3 Politiker die Debatte um Zuwande-
rungs- und Asylpolitik auf letztere konzentriert haben. Vielmehr hétten die politischen
Interessen der Volksparteil® CDU/CSU und der Kommunen dazu gefuhrt, dal3 Zuwan-
derung immer mehr unter dem Aspekt der steigenden Asylbewerberzahlen betrachtet
worden sei.1® Wie aufgezeigt werden wird, haben jedoch - Uber einen langen Zeitraum
betrachtet - auch die anderen staatlichen und gesellschaftlichen Akteure dazu beigetra-
gen, dal3 sich die politische Diskussion auf Asylpolitik konzentrierte: Demnach versuch-
ten die politischen Entscheidungstréger, die Aufnahmegesellschaft vor unkontrollierter
Zuwanderung zu schitzen, konnten sich jedoch nicht auf ein algemeines Einwande-
rungskonzept einigen. Um jedoch politische Handlungsfahigkeit zu beweisen, griffen
sie auf politische Mal3nahmen im Politikfeld Asyl zurick und beeinfluf3en damit das
bundesdeutsche Grundrecht auf Asyl.20

17 vgl. Wolken, Simone, 1988; Ludwig, Ralf, 1992: Fluchtpunkt Deutschland, Marburg; Bade, Klaus J.,
1992: , Politisch Verfolgte genief3en ...“: Asyl bei den Deutschen: Idee und Wirklichkeit, in: ders.
(Hrsg.): Deutsche im Audand - Fremde in Deutschland: Migration in Geschichte und Gegenwart,
Mdinchen, 411-422.

18 Beyme, Klaus von, 1997: Funktionenwandel der Parteien in der Entwicklung von der Massenmitglie-
derpartei zur Partei der Berufspolitiker, in: Gabriel, Oscar W./Stoss, Richard (Hrsg.): Parteiendemo-
kratie in Deutschland, Bonn, 359-383 (388ff). Siehe auch: Ismayr, Wolfgang, 1997: Parteien in Bun-
destag und Bundesregierung, in: Gabriel, Oscar W./Stoss, Richard (Hrsg.): Parteiendemokratie in
Deutschland, Bonn, 384-406; Informationen zur politischen Bildung, (Uberarbeitete Neuauflage) 1996:
Parteiendemokratie, M tnchen.

19 Blanke, Bernhard (Hrsg.), 1993a: Zuwanderung und Asyl in der Konkurrenzgesellschaft, Opladen;
Link, Jirgen, 1993: ,, Asylanten" - Zur Erfolgsgeschichte eines deutschen Schlagwortes, in: Butterwe-
ge, Christoph:/Jager, Siegfried (Hrsg.): Europa gegen den Rest der Welt? Flichtlingsbewegungen -
Einwanderung - Asylpoalitik, Kéln; Frankenberg, Guinther, 1992: Drinnen vor der TUr: Stichworte zur
Asyldebatte, in: Institut fir Sozialforschung (Hrsg.): Aspekte der Fremdenfeindlichkeit: Beitréage zur
aktuellen Diskussion, Frankfurt/M., 91-100.

20 Bade, Klaus (Hrsg.), 1992a: Deutsche im Ausland - Fremde in Deutschland. Migration in Geschichte
und Gegenwart, Minchen; Faist, Thomas, 1994: How to Define a Foreigner? The Symbolic Poalitics of
Immigration in German Partisan Discourse, 1978-1992, in: Baldwin-Edwards, Martin/Schain Martin
A. (Hrsg.): The Politics of Immigration in Western Europe, Portland (Oregon), 50-71; Wolken,
Simone, 1988; Munch, Ulrike, 1993.
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Die wenigen politikwissenschaftlichen Arbeiten, die sich nun bisher eingehender mit
dem Entscheidungsprozef3 in der bundesdeutschen Asylpolitik befaldt haben, konzent-
rierten sich entweder auf die parteipolitischen oder die foderativen Streitigkeiten.2! Die
europaische Dimension von Asylpolitik wurde zwar nicht vollkommen ausgeblendet,
doch lag der Fokus der Untersuchung bei diesen Arbeiten meistens auf dem nationalen,
bei einigen wenigen eher auf dem internationalen Entschel dungsprozef3.22 Damit werden
aber die Wechsaelwirkungen, die zwischen den Entscheidungsprozessen herrschen, die
fUr grenziberschreitende Politikfelder typisch sind, nicht ausreichend untersucht.

Einen anderen Zugang zur Zuwanderungs- und Asylbewerberproblematik sucht sich
die sozialwissenschaftliche Migrationsforschung, die sich hauptsachlich mit Zuwande-
rung per se auseinandersetzt. Hierbei grenzen sich die Migrationsforscher tiberwiegend
von der politischen Diskussion um das Asylgrundrecht ab und plédieren daflr, eine ge-
nerelle, meist wirtschaftlich motivierte Zuwanderungspolitik von der humanitéren Frage
nach dem Recht auf Asyl zu trennen.23 Diesem L6sungsmodell zufolge soll, wie spater
auch in der politischen Debatte aufgegriffen wurde,2* ein Antrag auf Asyl einen Antrag
auf Zuwanderung ausschlief3en, so dal3 die wirtschaftliche Zuwanderung Uber ein Ein-
wanderungsgesetz gel6st werden konne.2> Der bel den politikwissenschaftlichen Beitré-
gen haufig betonte menschenrechtliche Ansatz wurde meistens bewuf3t vermieden, um
ihrer Abgrenzung von der politischen Debatte gerecht zu werden. Dennoch sind die so-
zialwissenschaftlichen Arbeiten wie die der Fluchtursachenforschung eng mit der eige-
nen politischen Auffassung verbunden geblieben. Dies fuhrt dazu, daf? sich die wissen-
schaftlichen Beitrdge weniger auf die Verhandlungs- und Strategiemuster der politi-
schen Akteure selbst konzentriert haben als auf die politische Auseinandersetzung mit
der Thematik.

Mit dem Ziel, politische Losungen fur Zuwanderungsfragen tber Préaventivmal3nah-
men zu finden, sind einige Sozialwissenschaftler auch tber Landerstudien hinaus ge-

21 Wolken, Simone, 1988; Miinch, Ulrike, 1993.

22 gjehe auch: Angenendt, Steffen, 1997a: Deutsche Migrationspolitik im neuen Europa, Opladen; Hen-
son, Penny / Malhan, Nisha, 1995: Endeavours to Export a Migration Crisis: Policy Making and the
Europeanisation of the German Migration Dilemma?, in: German Politics 4/3, 128-144.

23 Bade, Klaus J. (Hrsg.), 1992b: Das Manifest der 60. Deutschland und die Einwanderung, Minchen;
Wassermann, Rudolf, 1992: Pladoyer fir eine neue Asyl- und Audéanderpolitik, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte B9/1992, 13-20.

24 Kap.5.

25 Fijalkowski, Jirgen, 1993a: Das Migrationsproblem in Europa, in Jacobeit, Cord/Yenal, Alparsian
(Hrsg.): Gesamteuropa - Analysen, Probleme und Entwicklungsperspektiven, Bonn, 613-633; Fijal-
kowski, Jirgen, 1993b: Migration in Gesamteuropa - sechs Thesen zu Nationalismus und Auslander-
politik, in: Blanke, Bernhard (Hrsg.): Zuwanderung und Asyl in der Konkurrenzgesellschaft, Opladen,
97-112; Wollenschlager, Michael, 1993: Konturen einer Einwanderungsgesetzgebung, in: Blanke,
Bernhard (Hrsg.), 1993: Zuwanderung und Asyl in der Konkurrenzgesellschaft, Opladen, 259-274.
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gangen und erforschen verstarkt Fluchtursachen.?6 In diesen Studien ist jedoch darauf
hingewiesen worden, dal3 die Migrationsbewegungen durch soziodkonomische Diffe-
renzen zusammen mit politischen, ékonomischen und historischen Verbindungen zwi-
schen dem Herkunfts- und dem Aufnahmeland als push- und pull-Faktoren ausgel ost
wirden.2” Dies Uber Entwicklungshilfe praventiv zu steuern, konnte dabei aber nur lang-
fristig Wirkung zeigen, da aufgrund soziopolitischer Faktoren in den Herkunftsléandern,
wie z.B. dem Zerfal von Vielvolkerstaaten, der Grindung neuer Staaten, der Entste-
hung diktatorischer Systeme und 6kologischer Katastrophen, die Verbindungen zum
Entwicklungsland transnational e Fluchtbewegungen begunstigten.28

Zur Thematik der Aufnahme bzw. der Integration von Flichtlingen in die Aufnah-
megesellschaft sind Studien entstanden, die sich speziell mit der Integration von
auslandischen  Arbeitnehmern und  thren Familien  befassen. Diese
migrationsoziologischen Studien konzentrieren sich dabei auf digjenigen Fluchtlinge,
die als Kontingentfltchtlinge bzw. Asylberechtigte rechtlich privilegiert sind. Meistens
werden dabei die Wechselwirkungen zwischen der Aufnahmegesellschaft und De-facto-
Flichtlingen oder Asylbewerbern, die den Grofdteil der Fluchtlinge bilden und unter
unter schwierigereren Lebensbedingungen (wie z.B. Gemeinschaftsunterkiinfte und
Sachleistungen) in der BRD leben, nur als juristisch-politische Restriktionen untersucht,
mit denen diese Flichtlinge konfrontiert sind.2® Die Analyse der soziotkonomischen
Situation von Fliuchtlingen innerhalb eigenstandiger sozio-kultureller Systeme ist
hingegen nur selten durchgefihrt worden.30

Die Spannungsverhdtnisse zwischen staatlichem Gewaltmonopol und subjektiven
Freiheitsrechten elnerseits, sowie dem internationalen Prinzip staatlicher Souveranitét
und den Menschenrechten andererseits, sind nur in wenigen juristischen Arbeiten unter-
sucht worden. Wahrend Reinhard Marx versucht, das Recht auf Asyl tber das Volker-

26 Blaschke, Jochen/Germershausen, Andreas, 1992: Sozialwissenschaftliche Studien tber das Welt-
flichtlingsproblem, Band 1, Berlin; Opitz, Peter, J, 1991: Resignation ist keine Alternative: Zu den
Ursachen des internationalen Flichtlingsproblems, ohne Ort; Miinz, Rainer/Korte Herrmann/\Wagner,
Gert (Hrsg.), 1994: Internationale Wanderungen, Berlin; Kndsel, Peter (Hrsg.), 1992: Weltfllichtlings-
bericht. ein Handbuch zu Fluchtursachen und Asyl, Bevilkerungen und Entwicklungspolitik, Berlin.

27 Sassen, Saskia, 1991: Die Mobilitdt von Arbeit und Kapital: USA und Japan, in: Prokla Nr. 83/1991,
222-248; Minz, Rainer/Seifert, Wolfgang/Ulrich, Ralf, 1997: Zuwanderung nach Deutschland. Struk-
turen, Wirkungen, Perspektiven, Frankfurt/M. .

28 QOpitz, Peter J., 1992: Migrations- und Fliichtlingsbewegungen, in: Nohlen, Dieter/Nuscheler, Franz:
Handbuch der Dritten Welt, Band 1: Grundprobleme - Theorien - Strategien, Bonn, 374-395; Zolberg,
Arigtide, 1991: Die Zukunft der internationalen Migrationsbewegungen, in: Prokla 83/1991, 189-221;
Zolberg, Aristide/Suhrke, Astri/Aguayo, Sergio, 1989: Escape from Violence. Conflict and the Refu-
gee Crisisin the Developing World, New Y ork.

29 Blahusch, Friedrich, 1992. Fliichtlinge auf dem deutschen Arbeitsmarkt. Eine empirische Untersu-
chung am Beispiel Hessens, Frankfurt/M. .

30 Fijalkowski, Jiirgen, 1988: Ethnische Heterogenitat und soziale Absonderung in deutschen Stadten: Zu
Wissensstand und Forschungsbedarf, Berlin.
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recht zu begriinden,3! weist Otto Kimminich darauf hin, dal3 der Fluchtlingsschutz, der
im Volkerrecht verankert ist, beim Asylrecht, das unter die nationalen Souveranitéts-
rechte falt, nur defizitér zum Tragen kommt.32 Die Frage, ob sich der Schutzbereich des
Asyls Uber das staatsgerichtete Abwehrrecht und das negative Statusrecht bestimmt oder
das positive Statusrecht den Schutzbereich ausdehnt, erweiterte diese Diskussion auf die
innerstaatliche Ebene.33 So wurde in den siebziger und achtziger Jahren von einzelnen
Wissenschaftlern darauf hingewiesen, dal3 der Staat durch die Unverletzlichkeit der
Menschenwdirde in Art. 1 GG auch verpflichtet wére, sich aktiv fir die Rechte im Asyl
einzusetzen, wenn das positive Statusrecht zum Tragen k&me. Dies hétte Folgen fur die
Asylbewerber, die sich im Asylanerkennungsverfahren befinden, da sich die Hilfeleis-
tungen an dieser Frage entscheiden.3* So konnten die sozialen und finanziellen Unter-
stitzungen, die Asylbewerbern zuteil wurden, nur reduziert werden, da der Schutzbe-
reich des Asyls Uber das staatsgerichtete Abwehrrecht und das negative Statusrecht be-
stimmt wurde. Eine Definition Uber das positive Schutzrecht hétte hingegen auch die
Garantie beinhaltet, fur eine Unterbringung und V ersorgung, sowie andere Hilfeleistun-
gen, die dem Schutzsuchenden ein menschenwurdiges Leben ermdglichen, zu sorgen. 35

An diese juristischen Arbeiten knipft sich auch die politikwissenschaftliche Frage
an, ob die internationale Dimension des Flichtlingsproblems den Widerspruch zwischen
nationalem Asylrecht und den in der Genfer Flichtlingskonvention (GFK) und dem
New Yorker Zusatzprotokoll sowie der Europaischen Menschenrechtskonvention
(EMRK) verankerten Verpflichtungen gegentiber Fluchtlingen auflost. Stehen die vol-
kerrechtlichen Verpflichtungen eines Staates nicht Uber nationalem Recht, kbnnen die
Menschenrechte durch nationale Verscharfungen im Asylrecht immer weiter einge-
schrankt werden.36 Die real politischen Entwicklungen machen jedoch deutlich, dai3 die

31 Marx, Reinhard, 1984: Eine menschenrechtliche Begriindung des Asylrechts. Rechtstheoretische und -
dogmatische Untersuchungen zum Politikbegriff im Asylrecht. Siehe auch: Marx, Reinhard, 1991: Ab-
schiebung von De-facto-Fluchtlingen und rechtliche Handlungsgrenzen, in: Zeitschrift fir Auslénder-
recht und Auslanderpolitik, 3, 125-135; Marx, Reinhard, 1992a: Konventionsfllichtlinge ohne Rechts-
schutz: Untersuchungen zu einem vergessenen Begriff, in: Zeitschrift fir Ausldnderrecht und Audlan-
derpolitik 1, 3-14.

32 Kimminich, Otto, 1992: Asylgewahrung als Rechtproblem, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B9/92,
3-12; Kimminich, Otto, 1983a: Grundsétzliche Fragen der Entwicklung des Asylrechts, in: Kofner,
Gottfried/Nicolaus, Peter (Hrsg.): Probleme des Asylrechts in der Bundesrepublik Deutschland, M Un-
chen/Mainz, 15-36; Kimminich, Otto, 1983b: Grundprobleme des Asylrechts, Darmstadt.

33 Hienstorfer, Erik, 1992: Zum Wesensgehalt des Grundrechts auf Asyl: (Art. 16 Abs. 2 Satz 2 Grund-
gesetz), Ausarbeitung 279/92, Bonn (unveréffentlichtes Manuskript).

34 von Schoeler, Andreas, 1979: Moglichkeiten humanitérer Hilfe fir Fliichtlinge in der Bundesrepublik
Deutschland; in: Otto Benecke Stiftung (Hrsg.): Begrenzte Menschenrechte fir Flichtlinge. Dokumen-
tation einer Tagung 1978, Baden-Baden, 79-90.

35 Wolken, Simone, 1988, 28 f; Kimminich, Otto, 1983b, 98 f.

36 Spliner, Alfons, 1986: Westdeutsche Asylpolitik, in: Ashkenasi, Abraham (Hrsg.): Das weltweite
Fluchtlingsproblem. Sozialwissenschaftliche Versuche der Anndherung, Bremen, 295-342.
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einzelstaatliche Asylgewéhrung dazu fihrte, dal’ die Staaten die Verantwortung fir
Fltchtlinge gerne an Nachbarstaaten abtreten. So nutzen die Mitgliedstaaten der EU das
Konzept der , sicheren Drittstaaten und Herkunftslander3?, um die Aufnahme von und
die Verantwortung fur FlUchtlinge an die Anrainerstaaten weiterzugeben. Inwiefern sich
dieses Sankt-Florians-Prinzip im Rahmen der EU durch die Vergemeinschaftung von
Asylfragen andern wird, bleibt abzuwarten.

Zusammenfassend &3t sich festhalten, dal sich die wissenschaftlichen Arbeiten, die
sich mit der Asylthematik bisher befaldt haben, hauptsachlich an der politischen Diskus-
sion orientierten; meistens sollten sie dabei zur politischen Diskussion beitragen, anstatt
den Entscheidungsprozel3 per se zu analysieren. Die wenigen Untersuchungen, die sich
mit dem Entscheidungsprozeld der bundesdeutschen Asylpolitik GUber einen langeren
Zeitraum befaldten, konzentrierten sich in der Regel auf parteipolitische oder foderative
Streitigkeiten und untersuchten die Wechselwirkungen zwischen dem nationalen und
internationalen Entschei dungsprozef3 nicht ausreichend.

Nachfolgend wird nun ein Modell entwickelt, das Verhandlungen auf nationaler und
internationaler Ebene miteinander verbindet und sowohl parlamentarische als auch ge-
sellschaftliche Akteure mit ihrem strategischen Verhaten in die Analyse einschlief3t.
Eine Analyse der bundesdeutschen Asylpolitik im europé schen Kontext soll es ermdg-
lichen, den Entscheidungsprozef3, der zur Einschrankung des bundesdeutschen Asyl-
grundrechtes fuhrte, nachzuvollziehen. Die Auflésung der UdSSR und des Warschauer
Paktes erhdhte die Zuwanderung nach Westeuropa und trug dazu bei, dal3 die Angst der
Aufnahmegesellschaft, hierdurch soziotkonomischen Schaden zu erleiden, zu einem
Anstieg der fremdenfeindlichen Gewalttaten fuhrte.38 Auf européischer und nationaler
Ebene resultierte dies in verscharften Zuwanderungsregelungen, die in Deutschland das
Asylrecht betrafen und 1993 die restriktive Anderung des bundesdeutschen Asylgrund-
recht zur Folge hatte.

Anhand eines theoretischen Verhandlungsmodells werden in Kapitel 1 die Entschel-
dungsprozesse auf bundesdeutscher und europdischer Ebene untersucht. In diesem Kapi-
tel werden die eingangs gestellten Fragen ndher bestimmt und mit den Hypothesen, die
aus dem Verhandlungsmodell entwickelt werden, in Verbindung gesetzt. Hierdurch soll
eine Anwendung des theoretischen Verhandlungsmodells auf die explizite Fragestellung
ermdglicht werden. In Kapitel 2 und 3 werden dann die Rahmenbedingungen fur die
Verhandlungen auf bundesdeutscher bzw. européischer Ebene dargestellt und der Ent-
scheidungsprozeld bis 1989, also unmittelbar vor dem Anaysezeitraum, erlautert. Hier-

37 SieheKap.5.2; 5.3. und 5.6.

38 Siehe Grafik und Tabelle V1. Vgl. auch: Geiger, Klaus, 1991: Einstellungen zur multikulturellen Ge-
sellschaft - Ergebnisse von Repréasentativbefragungen in der Bundesrepublik, in: Migration 9/1991,
11-44.
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durch werden die Voraussetzungen geschaffen, um in Kapitel 4 mit Hilfe des theoreti-
schen Modells die Akteure, ihre politischen Ziele und handlungsleitenden Orientierun-
gen sowie die ihnen zur Verfligung stehenden Handlungsspielrdume zu Beginn des Ana-
lysezeitraumes zu untersuchen. Da das Verhandlungsmodell von einem demokratischen
Entscheidungsprozefd ausgeht, an denen sowohl staatliche als auch gesellschaftliche
Akteure beteiligt sind, werden in Kapitel 4 die politischen Ziele und handlungsleitenden
Orientierungen der Akteure im einzelnen dargestellt. |hr Handlungsspielraum ergibt sich
aus ihren Mdglichkeiten, innerhalb der Rahmenbedingungen auf deutscher und européi-
scher Ebene ihre politischen Ziele gegen ihre Gegenspieler durchzusetzen.

Zu diesem Zweck werden Parteitage, Wahlprogramme, Kommunaltagungen sowie
AuRerungen von Spitzenpolitikern herangezogen und durch Parlamentsprotokolle, Ge-
schéfts- und Zeitungsberichte sowie Hintergrundgesprache und Dokumenteneinsicht
erganzt. Bei der Dokumenteneinsicht werden unveréffentlichte Quellen nicht néher er-
lautert. Ferner werden Artikel in Zeitungen und Zeitschriften nur aufgefihrt, wenn der
Autor genannt wird; dartber hinaus gibt es im Anhang nur eine Auflistung der Zeitun-
gen und Zeitschriften, die fur die Recherche hauptséchlich benutzt wurden sowie eine
Liste der Hintergrundgesprachspartner. Die meiste graue Literatur, die aufgefuhrt ist,
geht auf Recherchen Uber die Zentrale Dokumentationsstelle der Freien Wohlfahrtspfle-
ge fur Fuchtlinge e.V. (kiinftig: ZDWF) und die Bibliothek der Regionalen Arbeitsstel-
len fur Auslanderfragen e.V. (kinftig: RAA Berlin) zurick.

In der vorliegenden Untersuchung werden nur die Akteure beriicksichtigt, die schon
vor der deutsch-deutschen Wiedervereinigung im bundesdeutschen Parlament vertreten
waren. Dies liegt darin begriindet, dal3 in der ehemaligen DDR zwar aus politischen
Grinden z.B. chilenischen Kommunisten vom Politbiro Asyl gewéhrt wurde, jedoch
kein einklagbarer Rechtsanspruch bestand. Ferner schlossen sich nach der Wiederverei-
nigung die meisten Parteien der enem. DDR ihren Schwesterparteien in der Bundesre-
publik an. Die PDS, die als Nachfolgepartei der SED gilt, hatte keinen bemerkbaren
politischen Einflu? auf den Entscheidungsprozef3 und bleibt dementsprechend unbe-
ricksichtigt. Die offentliche Meinung, die das Verhalten der Parteien beeinflulte, zahit
in der vorliegenden Untersuchung zu den Rahmenbedingungen. Da sie wenig empirisch
systematische Evidenz aufwelist, kann sie nur Uber Medien as Meinungstréger sowie
einzelne Befragungen der Bevolkerung widergespiegelt werden. Diese Aussage schlieft
auch Stimmungen in der Bevolkerung, die nicht statistisch erfald wurden, ein. So gibt es
u.a. auch keine statistische Zeitreihe, die Straftaten gegentiber Asylbewebern objektiv
darstellen - das statistische Material des Bundeskriminalamtes gibt nur unzureichend
Auskunft, da es nicht zwischen Straftaten von Auslandern und Deutschen an Audlan-
dern - geschweige denn an Asylbewerbern - differenziert. Die einzigen Daten, die mir
vom Bundesamt fir Verfassungsschutz zuganglich gemacht wurden, geben Auskunft
uber fremdenfeindlich motivierte Straftaten von Rechtsextremisten fur den Zeitraum
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1991 bis 19933%° sowie Uber die Gewalttaten mit erwiesenem oder zu vermutendem
rechtsextremistischen Hintergrund in Deutschland.? Deswegen werden fir die Analyse
auch haufig Wahrnehmungen herangezogen, die in den gefuhrten Hintergrundgespré
chen mit Entscheidungstrégern®! gedul3ert wurden. Eine Zuordnung der Aussagen sowie
Quellenangaben von mir zugénglich gemachten unverdéffentlichten Dokumenten wurde
mir jedoch von meinen Gespréchspartnern untersagt. Dementsprechend werden sie ge-
nauso wenig naher spezifiziert wie die Dokumente, die mir wahrend meiner Arbeit bel
der Européi schen Kommission im Jahr 1998 zugéanglich waren.

In Kapitel 5 wird schliefdlich der Entscheidungsprozel3, der die Wechselwirkungen
zwischen deutscher und europaischer Ebene mit einschliefét, wahrend des Analysezeit-
raumes untersucht. Um entsprechende Interdependenzen einzubeziehen, werden die
einzelnen Zeit- und Verhandlungsabschnitte auf beiden systemischen Ebenen abwech-
selnd erlautert. Damit die Verdnderung der Rahmenbedingungen und ihre Auswirkun-
gen auf den weiteren Entscheidungsverlauf klarer nachzuvollziehen sind, werden die
gesetzlichen Novellierungen der Analyse der politischen Auseinandersetzungen voran-
gestellt.

Im abschlief3enden Kapitel werden die Schluf3folgerungen gezogen, die sich aus der
Analyse deutscher Asylpolitik im europaischen Kontext ergeben. Dabei werden auch die
Hypothesen des theoretischen Verhandlungsmodells Uberprift. Insofern soll auch der
Frage nachgegangen werden, ob die Hypothesen moglicherwelise fir andere Politikfelder
gelten konnen. Abschlief3end wird versucht, einen Ausblick auf die weiteren Entschei-
dungsprozesse im Politikfeld Asyl zu geben und auf fortbestehende Forschungslticken
hinzuwei sen.

39 Fax vom Bundesamt fiir Verfassungsschutz, 13.9.1999. Hiernach waren es 1.260 fremdenfeindlich
motivierte Straftaten von Rechtsextremisten im Jahr 1991, 2.277 in 1992 und 1.609 Straftaten im Jahr
1993.

40 Bundesamt fiir Verfassungsschutz, 1998: Demokratie ist verletzlich. Rechtsextremisums in Deutsch-
land, ohne Ort, 10.

41 Siehe Anhang.



