for multinational enterprises) festgelegt haben: die Vereinba-
rung von Grundregeln, an die sich beide Seiten halten.

Der Kodex will einmal allgemeine Verhaltensregeln festlegen,
etwa die Respektierung der nationalen Souverinitit sowie der
wirtschaftlichen Entwicklungsziele des Gastlandes, die Be-
riicksichtigung der Menschenrechte, die Nichteinmischung in
die internen Angelegenheiten des Gastlandes. Er versucht
dann, die wirtschaftlichen Bezichungen zu regeln, die Besitz-
und Kontrollrechte an den Investitionen, deren Besteuerung,
den Technologietransfer, den Schutz der Verbraucher und der
Umwelt sowie die Preisgestaltung. SchliefSlich wendet sich der
Kodex auch an die Gastlinder, verlangt von ihnen eine »faire
und gleiche« Behandlung der TNC.

Der Kodex ist zum grofiten Teil fertiggestellt; auf der Frithjahrs-
tagung 1989 wurde gefordert, keine weiteren zusitzlichen Be-
stimmungen mehr zuzulassen. Aber das Interesse an der Vollen-
dung hat deutlich nachgelassen, und zwar aus mehreren Griin-
den. Zunichst gibt es inzwischen zahlreiche bilaterale und mul-
tilaterale Verabredungen zwischen den Industriestaaten und
den Entwicklungslindern auf diesem Gebiet' jenseits des UN-
Kodex. Sodann hat sich, wie erwihnt, der Konflikt zwischen
den TNC und den Entwicklungslindern versachlicht und damit
auch beruhigt. Und schliefflich hat sich die wirtschaftliche Lage
der Entwicklungslinder so verschlechtert, daR ihnen heute
mehr daran gelegen ist, die TNC verstirkt zu engagieren als sie
zu briiskieren. Die Entwicklungslinder brauchen Kapital und
Investitionen in groBem Umfang, beides ist heute nur von den
grofBen Unternehmen und den groffen Banken zu erhalten.

REICHWEITE UND VERANTWORTUNG

Kommission und Zentrum schen ihre Aufgabe darin, den TNC
ithre Verantwortung gegeniiber den Gastlindern zu verdeutli-
chen. In den entwickelten Industriestaaten des Westens ordnen
sich die TNC miihelos den wirtschafts- und sozialpolitischen
Regeln unter, die diese Lander erlassen. Um so mehr genieflen
sie die Freirdaume, die die Weltwirtschaft bietet, weil sie keine
Regelungsinstanz aufweist. Auch die Kommission ist keine sol-
che Instanz. Wie die Organisation der Vereinten Nationen selbst
kann sie nur den Konsens der Beteiligten stimulieren, ihn anlei-
ten, gegebenenfalls provozieren. So mufl wohl die Devise ver-
standen werden, die der Bericht an seinem Ende ausgibt, nim-

lich daf® zur globalen Reichweite auch die globale Verantwor-
tung hinzutreten musse, dafd die TNC freiwillig sich bestimm-
ten Beschrinkungen unterziehen miissen, und zwar aus der Ein-
sicht heraus, daf sie politisch und ethisch richtigund deswegen
langfristig auch wirtschaftlich wichtig sind.

Dieser Lernprozef hat begonnen, betrichtliche Fortschritte
sind erzielt worden. Dennoch ist ein Abschluf3 natiirlich nicht
in Sicht. Die ungeheure Dynamik des wirtschaftlichen Fort-
schritts, die von den TNC erzeugt wird, die explosionsartige
Entwicklung immer neuer und modernerer Technologien, gera-
de auf dem Gebiet der Kommunikation und der Dateniibermitt-
lung, schaffen immer neue Felder wirtschaftlicher Uberlegen-
heit der TNC. Sie wird verstirkt durch die ebenfalls rapide zu-
nehmende wechselseitige Verflechtung der transnationalen
Konzerne; in der Kommission spricht man von »Firmen-Gala-
xiens, in denen grofle TNC mit einer Reihe kleinerer Multis und
nationaler Firmen zu einem riesigen Netzwerk verbunden sind.

Sind die TNC also unbestritten der Motor des wirtschaftlichen
Fortschritts und des Wachstums der Welt, sind sie es, die zur In-
dustrialisierung der Entwicklungslinder wie zu der sich ver-
starkt abzeichnenden Integration der sozialistischen Staaten in
die Weltwirtschaft beitragen, so bedarf ihre Tatigkeit der Len-
kung und der Regulierung. Die TNC haben, politologisch ge-
sprochen, die Funktionalitit der meisten Nationalstaaten auf
dem Sachgebiet der wirtschaftlichen Wohlfahrt aufler Kraft ge-
setzt. lhnen miifite daher zwar nicht die Bildung eines Global-
staates, wohl aber die von Regionalstaaten entsprechen. Inso-
fern ist, beispielsweise, die Wirtschafts- und Wihrungsunion
der Europiischen Gemeinschaft lingst iiberfallig.

Da es den Weltstaat nicht geben wird — und auch nicht geben
soll —, wirken auf der globalen Ebene die Vereinten Nationen als
kooperatives Steuerungselement. Indem sie die Staaten, die
transnationalen Unternehmen und die Weltoffentlichkeit tiber
den jeweiligen Stand der Probleme und die Méglichkeiten zu ih-
rer Losung informieren; indem sie den Konsens dazu herbeizu-
fithren versuchen, seine Chancen ausloten und vertiefen, bilden

sie in Gestalt der Kommission und des Zentrums ein hochst

modernes Forum der Problemdiskussion und der Losungsfin-
dung. Sie konnen die Reprivatisierung der Weltwirtschaft nicht
riickgingig machen oder beenden; aber sie kénnen dazu beitra-
gen, daB sich auf der Ebene der Weltwirtschaft nicht Zustinde
wieder einstellen, die auf der Ebene der Nationalstaaten seit der
Mitte des 19.Jahrhunderts als iiberwunden gelten konnen.

Fliichtlingsverwaltung oder Fliichtlingspolitik?

Zur Notwendigkeit einer umfassenden Herangehensweise

Die alarmierende Entwicklung der Fliich*lingszahlen, die ver-
dnderte geographische Verteilung der Fliichtlinge sowohl nach
Herkunfts- wie nach Aufnahmelindzrn, die besondere Bela-
stung der Dritten Welt, das Problem der Aufnahmekapazitit
{aber auch der Aufnahmebereitschaft) und die zunehmenden
Schwierigkeiten der Mittelbeschaffung fiir die Fliichtlingshilfe
legen die Vermutung nahe, daf$ im internationalen wie im na-
tionalen Bereich Konzepte und praktische MafSnahmen bishe-
riger Fliichtlingspolitik den Anforderungen zum Ende dieses
Jahrhunderts nicht mehr geniigen. Das Weltfliichtlingspro-
blem kann nicht lediglich als ein Problem der Fliichtlinge gese-
hen werden, es ist vielmehr ein Problem der Staatengemein-
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schaft in ihrer Gesamtheit, das im Geiste internationaler Ver-
antwortung, Solidaritdt und Humanitdt angegangen werden
mufs. Vor diesem Hintergrund entwickelt der Verfasser des
nachstehenden Beitrags Vorschldge fiir einen an den Men-
schenrechten und an entwicklungspolitischen Zielen orientier-
ten umfassenden Ansatz nationaler wie internationaler
Fliichtlingspolitik. Vorschldge, die teils — so der Gedanke einer
zusdtzlichen Ausweitung der Auflagen bei der Vergabe von Ent-
wicklungshilfe — auf Widerspruch stoffen werden, insgesamt
aber bedenkenswert sind, und fiir die die Chancen auf eine
breite Zustimmung im internationalen Rahmen heute viel-
leicht sogar besonders gut stehen.
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I. Die neue Dimension des Weltfliichtlingsproblems

Die besondere, kritische Situation des komplexen Weltpro-
blems von Verfolgung, Flucht und Zuflucht ist zum Ende des
20.Jahrhunderts durch verschiedene verinderte Faktoren be-
stimmt.

e Die Fliichtlingszahlen sind seit Anfang des Jahrhunderts und beson-
ders in seiner zweiten Hilfte signifikant gestiegen. Ging man bei der
Griindung des Amtes des Hohen Kommissars der Vereinten Nationen
firr Fliichtlinge (UNHCR) Ende 1950 von etwa 6 Millionen Fliichtlin-
gen aus, so sind es nach dessen Angaben nunmehr rund 13 Millionen.
Nach Schitzungen anderer Experten belaufen sich die Zahlen der
Fliichtlinge im weitesten Sinne derzeit schon auf eine halbe Milliarde;
das Umweltprogramm der Vereinten Nationen rechnet mit ungefihr ei-
ner Milliarde Flichtlingen zum Ende des Jahrtausends.

An dieser Stelle ist ein Hinweis auf das Definitionsproblem angebracht.
Bei der Diskussion der Fliichtlingsthematik, sei sie wissenschaftlicher
oder praktisch-politischer Natur, ist die Bestimmung des Fliichtlingsbe-
griffs ebenso wichtig wie schwierig. Hinterfragt man ubliche Bezeich-
nungen wie -politische Flichtlinge:, :Wirtschaftsfliichtlinge: oder :Um-
welttlichtlinge:, so bleibt die Abgrenzung oft unklar. Der Wert einer
Unterscheidung mag auch durchaus begrenzt sein. So ist selbst das Kri-
terium des Zwanges, wie es im internationalen Sprachgebrauch zuneh-
mend als notwendiges Erfordernis fir das Vorliegen einer Fliichtlingssi-
tuation beziehungsweise -qualifikation postuliert wird, sicher recht
vage. Die Notwendigkeit, drohendem Folter- oder Hungertod zu entflie-
hen, ist wohl in gleichem Mafle -zwingend:. Auch ist eine klare Abgren-
zung, ob jemand lediglich in wirtschaftlicher Not lebt, er aber noch eine
zumutbare, menschenwiirdige Moglichkeit zum Bleiben hat, oder ob je-
mand tatsiachlich zum Verlassen seiner Heimat gezwungen ist, kaum
zu finden.

Mit den folgenden Ausfithrungen wird kein neuer Definitions- oder Ab-
grenzungs-Versuch unternommen, vielmehr liegt auch ihnen —um im
Rahmen der internationalen Diskussion zu bleiben und um ein Mini-
mum an Begriffsklarheit zu wahren — der erweiterte Flichtlingsbegriff
zugrur.de, wie er in der UN-Flichtlingskonvention von 1951 und den
Zusatzprotokollen von 1967, der OAU-Fliichtlingskonvention von
1969, der Erklarung von Cartagena von 1984 und der Definition des Eu-
roparats zu den sogenannten De-facto-Fluchtlingen zum Ausdruck
kommt." Aufler Betracht bleiben also die Wanderarbeitnehmer oder Mi-
granten, die — bei grundsitzlich gesicherten Lebensbedingungen im
Heimatland — bessere Lebensumstinde, zumeist besseren Verdienst, in
anderen Landern suchen.

Die Ursachen fiir die Zunahme der Fliichtlingsstrome sind mannigfal-
tig und nur allzu bekannt. Mit einem weiteren starken Anstieg der
Fliichtlingszahlen mufl gerechnet werden, auch wenn es in einer Reihe
von Fillen Riickkehrbewegungen gibt. In vielen Lindern werden jedoch
Menschen, sei es als Individuen oder als Angehorige einer oppositionel-
len, ethnischen oder religiosen Minderheit, weiterhin politisch ver-
folgt. Vor allem auf Grund weltweiter Entwicklungen im Hinblick auf
Okonomie, Okologie und Bevolkerungswachstum sind zudem neue
*Volkerwanderungen: in weit groflerem Umfang als bisher zu erwarten.

e Ein weiterer Aspekt der neuen Dimension des Weltfliichtlingspro-
blems ist die geographische Verteilung. Lag zu Anfang des 20.Jahrhun-
derts und zu Zeiten der Grundung des UNHCR der Schwerpunkt der
Fliichtlingsbewegungen in Europa, so hat sich das Bild in der zweiten
Halfte des Jahrhunderts vollig verandert. Aktuelle Ubersichten weisen
nunmehr vornehmlich Staaten der Dritten Welt als Ursprungs- und Auf-
nahmelander aus. So haben 3,2 Millionen Fliichtlinge in Pakistan,
2,6 Millionen in Iran, 750 000 in Sudan, 716 000 in Athiopien, 650 000
in Malawi, 600 000 in Somalia, 106 000 in Thailand, 1,2 Millionen in
Mittelamerika und nicht zuletzt die tiber 2 Millionen Palistinenser in
Staaten des Nahen Ostens Aufnahme gefunden.

e Ein dritter Faktor der aktuellen Dimension der Fliichtlingslage ist
das behauptete Erreichen von Grenzen der Aufnahmekapazitit sowie
die Abnahme der Bereitschaft von Erstasyllindern der Dritten Welt und
mancher Industriestaaten, weitere Fluchtlinge aufzunehmen. Die jiing-
sten Geschehnisse, wie die vermehrten Zuriickweisungen von Boots-
fliichtlingen in Stidostasien, die laufenden Verhandlungen Hongkongs
mit Vietnam mit dem Ziel der mehr oder minder geduldeten zwangs-
weisen Ruckfithrung, die Schliefung der tiirkisch-bulgarischen Grenze
fir bulgarische Flichtlinge tiirkischen Ursprungs und auch die Proble-
me einiger westeuropdischer Industrienationen sowie der USA sind be-
kannt. Weltweit ist ein Trend zu verstarkten Mafinahmen gegen den Zu-
zug weiterer Fliichtlinge zu beobachten.

o Schliefilich scheinen auch gewisse Grenzen finanzieller Unterstiit-
zung durch die grofen traditionellen Geberlander der Fliichtlingshilfe
und der humanitiren Hilfe erreicht zu sein. Internationale Hilfsorgani-
sationen verzeichnen derzeit Defizite in nie gekannter Hohe; so fehlen
dem UNHCR derzeit etwa 60 Mill US-Dollar, dem Internationalen Ko-
mitee vom Roten Kreuz (IKRK) 30 Mill Schweizer Franken. Teilweise
wird schon mit hohen Bankkrediten gearbeitet, was es in diesem Be-
reich bisher kaum gegeben hat. Die Haushaltsansitze mancher grofer
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Geberstaaten waren schon nach den ersten beiden Trimestern dieses
Jahres erschopft. Die fiir 1990 groftenteils schon beschlossenen Mittel
werden den weiter steigenden Bedarf der Flichtlingshilfe zweifellos
noch weniger decken.

Bei dieser allgemeinen Fliichtlingssituation mit den geschilder-
ten Determinanten dringt sich die Erkenntnis auf, dal unge-
achtet der groffen Anstrengungen der meisten unmittelbar oder
mittelbar betroffenen Staaten und der damit befaflten interna-
tionalen Hilfsorganisationen die bisherigen Antworten auf das
aktuelle Flichtlingsproblem nur begrenzten Erfolg hatten. Far
die Zukunft werden die bisherigen Maffnahmen mit Sicherheit
noch weniger ausreichen.

II. Die erforderlichen neuen Orientierungen

Die Begrenztheit der Erfolge bisheriger Fliichtlingspolitik hat

vor allem konzeptionelle und strukturelle Griinde:

> Zum einen wird Fliichtlingspolitik mit den entsprechenden
Mafinahmen kurativer und reaktiver Natur, die oft, wenn
tiberhaupt, nur ein Symptom kurieren, nach wie vor haupt-
sichlich im humanitiren Bereich angesiedelt. Diese Art der
Hilfe ist ganz ohne Zweifel wichtig und wird es immer blei-
ben. Zumindest ebenso wichtig ist jedoch eine verstirkte Ur-
sachenbekimpfung im Rahmen einer priaventiven Fliicht-
lingspolitik. Die beste aller humanitiaren Losungen, die be-
ste der »dauerhaften Losungen« im Bereich des Fliichtlings-
schutzes, ist die Verhinderung der Entstehung beziehungs-
weise die Bekimpfung fluchtauslésender Faktoren.

> Zum anderen sind diese Faktoren zumeist politischer oder
wirtschaftlicher Natur, wobei sie in der Praxis wenn nicht
untrennbar, so doch oft gleichzeitig vorhanden sind. Im Rah-
men einer umfassenderen und kohirenten Fliichtlingspoli-
tik sind dementsprechend sowohl politische wie wirtschaft-
liche Gegenmafinahmen zu treffen.

MafSnahmen im politischen, menschenrechtlichen Bereich
Die Erkenntnis der Notwendigkeit einer stirker priaventiven
Flichtlingspolitik ist keineswegs neu, sie gewinnt jedoch auf
Grund der geschilderten Lage an aktueller Relevanz. Es ist nun
fast zehn Jahre her, dafl im Rahmen der Uno zwei wichtige In-
itiativen in dieser Richtung ergriffen wurden, die eine in der Ge-
neralversammlung, die andere in der Menschenrechtskommis-
sion. Vor allem tber die Bonner Fliichtlingsinitiative wurde in
dieser Zeitschrift wiederholt ausfiithrlich berichtet,? so dafd hier
nur noch einmal die wichtigsten Aspekte und die Ergebnisse zu-
sammengefalt und in Erinnerung gerufen werden sollen.

Auf Initiative der Bundesrepublik Deutschland befafite sich die
Generalversammlung der Vereinten Nationen seit 1980 mit
konkreten Vorschligen zur Entwicklung eines Systems poli-
tisch-priventiver Mafnahmen unter dem Titel :Internationale
Zusammenarbeit zur Vermeidung neuer Flichtlingsstrome-.
Damit hatte die Bundesrepublik als erster und bis heute auch
einziger Staat eine umfassende priventive Flichtlingskonzep-
tion vorgelegt. Nach der Erstellung eines Berichts durch eine
Gruppe von Regierungssachverstindigen,® die von 1983 bis
1986 tagte, hat sich die 41.Generalversammlung diesen Bericht
mit allen Schlufifolgerungen und Empfehlungen ohne Ande-
rungen zu eigen gemacht. Die vorldufig abschliefende Resolu-
tion 41/70,* die von der Bundesrepublik Deutschland und
29 Miteinbringern aus allen fiinf Regionalgruppen vorgelegt
worden war, wurde im Konsens angenommen, was das hohe
Maf politischer Unterstiitzung aller Interessengruppen fiir den
Bericht, anders als bei einer Annahme »ohne férmliche Abstim-
mung., unterstrich. Der Expertenbericht enthilt nach der Ein-
leitung eine Analyse des Mandats, Ausfiithrungen zu Umstin-
den, die neue umfangreiche Fliichtlingsstrome verursachen,
und zur Frage der angemessenen Mittel, um eine bessere inter-
nationale Zusammenarbeit in diesem Bereich zu fordern, sowie
im abschliefenden Teil Schlufolgerungen und Empfehlungen.
Sie haben zwei Schwerpunkte: einen Katalog an sich keines-
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wegs neuer Staatenverpflichtungen und Vorschlige fiir eine bes-
sere praktische internationale Zusammenarbeit.

Der in den Empfehlungen enthaltene Katalog unterstreicht die
in der UN-Charta sowie in anderen volkerrechtlichen Doku-
menten schon enthaltene Verpflichtung, dafl Staaten in Aus-
ubung ihrer Souverdnitit alles tun miissen, um neue massive
Fliichtlingsstrome zu verhindern. Abgrenzungskriterium fiir al-
le dort behandelten Fliichtlingssituationen ist auch in diesem
Bericht das Element des Zwanges.” Bei den praktischen MaR-
nahmen wird neben der allgemeinen Aufforderung an alle Staa-
ten sowie die Organe des UN-Systems zu verbesserter Zusam-
menarbeit die zentrale Rolle des Generalsekretirs hervorgeho-
ben. Mit der im Mairz 1987 erfolgten Einrichtung eines >Biiros
fur Forschung und Tatsachenermittlung: (Office for Research
and the Collection of Information, ORCI), das unter Leitung des
Beigeordneten Generalsekretirs James Jonah dem Generalse-
kretar der Vereinten Nationen unmittelbar zugeordnet ist, wur-
de der erste —und bislang letzte sichtbare — Schritt zur Ausfiil-
lung seines Mandats unternommen. Bundesaufenminister
Hans-Dietrich Genscher hatte insbesondere bei der Begriin-
dung der deutschen Fliichtlingsinitiative im Jahre 1980 den um-
fassenden politischen Ansatz dieses Konzepts deutlich hervor-
gehoben.®

Parallel zu dieser Initiative der Bundesrepublik Deutschland in
der Generalversammlung in New York betrieb Kanada eine In-
itiative mit primar humanitirer Zielsetzung zum Verhiltnis
zwischen Menschenrechtsverletzungen und Massenexodus in
der Menschenrechtskommission in Genf. 1981 beschlof letzte-
re die Berufung des fritheren Fliichtlingskommissars Sadruddin
Aga Khan zum Sonderberichterstatter. Uber die eigentliche be-
schrinkte humanitire Aufgabenstellung hinaus ging die so-
dann erstellte Studie” auch auf die sicherheits-, ordnungs- und
entwicklungspolitischen Aspekte der Problematik ein. Im UN-
Rahmen werden im Augenblick diese beiden wichtigen Initiati-
ven operativ zusammen behandelt.®

War bisher hauptsichlich von der Notwendigkeit und Verpflich-
tung der Ursprungslinder, zukiinftige Fliichtlingsstrome zu ver-
hindern, die Rede, so verdient ein weiterer Aspekt in einem um-
fassenden Konzept einer Fliichtlingspolitik ebenfalls Beach-
tung. So wichtig der Gesichtspunkt der Verhinderung weiterer,
neuer Massenfluchtbewegungen ist, so wichtig ist auch das
Ziel, durch die angestrebten Verinderungen im Ursprungsland
den schon vorhandenen Fliichtlingen eine baldige Riickkehr in
ihr Heimatland zu erméglichen. Dieser Gedanke spielte bei den
ersten Ausarbeitungen der deutschen Fliichtlingsinitiative eine
gleichrangige Rolle neben dem der Priavention. Im Laufe der
Diskussionen geriet dieser Gedanke jedoch, nicht zuletzt durch
die Selbstbeschrinkung des Mandats der Fliichtlingsexperten-
gruppe, eine ausschlieflich zukunftsorientierte Problemanaly-
se zu erstellen,” etwas in den Hintergrund.

Es kann jedoch kein Zweifel daran bestehen, daf jegliche
Fliichtlingspolitik beide Ziele konzeptionell umfassen und
auch praktisch im Auge haben mufl: Verhinderung neuer
Fliichtlingsbewegungen und baldige Rickfithrung derjenigen,
die das Land schon verlassen haben. Dieser zweite Aspekt einer
umfassenden Flichtlingspolitik wurde auf Initiative des
UNHCR unlingst im internationalen Rahmen diskutiert.!” Da-
bei wurde auf die Gleichrangigkeit des Rechts, ein Land zu ver-
lassen, mit dem, in das eigene Land zuriickzukehren, im Rah-
men der Ausiibung des Rechts auf Freiziigigkeit abgestellt und
schliissig und zu Recht argumentiert, dal der beste Rechts-
schutz und die beste der dauerhaften Lésungen! die der Beendi-
gung des Exils und die freiwillige Riickkehr sei. Sein Recht auf
Riickkehr'” kann ein Fluchtling realistischerweise aber nur
dann ausiiben, wenn die Ursachen, die ihn zur Flucht aus seiner
Heimat gezwungen haben, dort beseitigt sind. Hier sei ange-
merkt, dafl in der Fassung des Entwurfs einer Erklirung zum
Recht auf Veilassen eines Landes und zur Riickkehr in das eige-
ne, den der Sonderberichterstatter Chama L.C. Mubanga-
Chipoya kiirzlich mit der Bitte um Staatenstellungnahmen vor-
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Ungarn ist im Mirz 1989 als erster Mitgliedstaat des Warschauer
Paktes der Genfer Fliichtlingskonvention beigetreten. Dieser vor
kurzem noch unvorstellbare Schritt zeigt erneut, welche tiefgrei-
fenden Verinderungen sich gegenwirtig in den Staaten Osteuropas
und ihren Beziehungen zueinander vollziehen.

Anlaf fiir den Beitritt Ungarns war offensichtlich der Wunsch nach
internationaler Unterstiitzung bei der Bewiltigung des Zustroms
ruminischer Fliichtlinge meist ungarischen Ursprungs und der
Auseinandersetzung mit Ruminien uber die Lage der ungarischen
Minderheit in Transsylvanien. Auch wenn es sich hierbei in erster
Linie um ein nationales Anliegen handelt, so hat Ungarn die Genfer
Fliichtlingskonvention doch ohne Vorbehalt fiir alle Fliichtlinge eu-
ropiischer Herkunft unterzeichnet. Es hat sich damit verpflichtet,
auch Asylsuchenden aus der CSSR, der DDR und selbst der UdSSR
Schutz zu gewahren.

Ungarn ist allerdings nicht der erste sozialistische Staat, der das
Genfer Ubereinkommen iiber die Rechtsstellung der Flichtlinge
von 1951 unterzeichnet hat. Vorausgegangen sind ihm bereits Chi-
na sowie Athiopien, Angola, Mosambik, Nicaragua und nicht zu-
letzt Jugoslawien, das seit langem in aller Stille mit Hilfe des
UNHCR Deutschen aus der DDR die Weiterreise in die Bundesre-
publik Deutschland und Flichtlingen aus Osteuropa die Auswan-
derung in die Vereinigten Staaten und andere Aufnahmelander er-
moglicht. Nicht vergessen seien auch Ruminien und die DDR, die
nach dem Sturz Allendes, ohne Vertragsparteien der Konvention zu
sein, Tausende von Fliichtlingen aus Chile aufgenommen haben,
auch wenn viele von ihnen spiter in den Westen abgewandert sind.
Der Schritt Ungarns ist gleichwohl ohne Beispiel. Denn andere so-
zialistische Staaten haben bisher meist nur Fliichtlinge aufgenom-
men, die ihnen politisch nahestanden und aus ihnen nicht befreun-
deten Staaten stammten. Ungarn wird dagegen Asylsuchende gera-
de aus den Staaten erwarten miissen, mit denen es aufs engste ver-
biindet ist. Auf Grund bilateraler Abkommen mit allen diesen Staa-
ten war es bisher gehalten, -Republikfliichtige- umgehend zuriick-
zuschicken. Ungarn wird seinen Verpflichtungen aus diesen Ab-
kommen jedoch nicht mehr unbeschrinkt nachkommen koénnen.
Denn der von ihm nunmehr anerkannte Grundsatz des Non-refou-
lement verbietet zwingend die Zuriickweisung von Fliichtlingen in
ihr Herkunftsland. Ungarn wird daher auf eine Anderung der Ab-
kommen mit seinen Verbiindeten dringen missen. Es wird ferner
ein besonderes Verfahren zur Feststellung der Fliichtlingseigen-
schaft einfiihren mussen, um zu gewiahrleisten, daf nicht Personen
in ein Land zurickgeschickt werden, in dem ihnen politische Ver-
folgung droht.

Welche Probleme hier auf Ungarn zukommen, hat der unerwartete
Zustrom ausreisewilliger Deutscher aus der DDR deutlich ge-
macht. Ungarn hat dabei gezeigt, dafl es seinen volkerrechtlichen
Verpflichtungen unzweideutig Vorrang vor seinen Verpflichtungen
aus fritheren bilateralen Vertrigen einraumt. Die Bundesrepublik
Deutschland tite allerdings gut daran, die sich fiir Ungarn aus sei-
nem Beitritt zur Genfer Fliichtlingskonvention ergebenden Ver-
pflichtungen nicht zu iiberzichen. Denn die bisherigen -Republik-
fliichtigen: aus der DDR dirften, zumindest gemessen an der bun-
desdeutschen Asylpraxis, nur in Ausnahmefillen die Voraussetzun-
gen der Flichtlingskonvention erfillen. Volkerrechtlich gesehen
handelt es sich hier weniger um ein Fliichtlingsproblem denn um
ein Problem der Ausiibung des Rechts auf Freiziigigkeit.

Die Anerkennung eines Asylsuchenden als Fliichtling enthilt zu-
mindest mittelbar auch eine Aussage tiber das politische System
des Herkunftslandes, insbesondere dessen Haltung zu den Men-
schenrechten. Die Verbiindeten Ungarns werden daher seine kiinfti-
ge Flichtlingspolitik mit Unbehagen und Mifitrauen verfolgen. Ei-
ne der wesentlichsten Aufgaben Ungarns und der Volkergemein-
schaft wird es daher sein, sie davon zu tiberzeugen, daf’ die Gewih-
rung von Asyl ausschlief8lich friedlicher und humanitérer Natur ist
und von ihnen nicht als unfreundlicher Akt betrachtet werden darf.
Sollte dies gelingen, so wire damit ein wahrhaft bahnbrechender
Fortschritt auf dem Wege zur Stirkung des universellen Charakters
der Grundsitze des internationalen Rechtsschutzes fiir Fliichtlinge

erzielt. Joachim Henkel [
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Zufluchtsland Bundesrepublik

Auslandische Fluchtlmge 1988 insgesamt 800 000
(Schatzung)

davon:

Asylbeweber 200 000

80 000
Asylberechtlgte

,De-facto-

Famlltenangehonge
der Asylberechtigten

,,Kommgentﬂuchtlmge”
(aufgenommenim g
Rahmen humanitarer
Aktionen)

17837] © alobus

sonstige 6 000

*aus humanitaren Griinden
nicht abgeschoben

gelegt hat,'® das Riickkehrrecht ein wenig zu kurz gekommen
zu sein scheint.

Der praktisch-politische Wert bisheriger Initiativen und Kon-
zepte mufl bei niichterner Betrachtung wohl als ziemlich be-
grenzt bezeichnet werden. Die Ereignisse der letzten Monate,
vor allem der Konflikt zwischen Rwanda und Burundi, der zwi-
schen Mauretanien und Senegal, das Wiederansteigen der Zah-
len der Bootsfliichtlinge in Indochina, die Flucht zunichst der
irakischen Kurden, dann der tiirkischen Minderheit aus Bulga-
rien in die Tirkei, die Flichtlingsbewegung aus Rumainien und
der DDR, die Entwicklung in China, aber auch die internationa-
len Diskussionen anlidfilich der beiden groflen Fliichtlingskon-
ferenzen im Mai und Juni 1989 zu Mittelamerika und Indochi-
na'* haben deutlich gezeigt, daf einerseits ein andauernder,
sogar noch dringlicherer politischer wie praktischer Handlungs-
bedarf als bisher und auch Handlungsspielraum fiir eine umfas-
sendere internationale Fluchtlingspolitik einschlieflich ver-
starkter praventiver Maflnahmen besteht.

Andererseits wurde das auf dem Papier in seinen Grundziigen
festgeschriebene Instrumentarium internationaler Zusammen-
arbeit bisher ungentigend in die politische Praxis umgesetzt. So
scheint es vor allem notwendig zu sein, das nun schon vor mehr
als zwei Jahren errichtete ORCI in New York zu verstirken, da-
mit es in vollem Umfang operativ titig werden kann. Dabei darf
allerdings nicht tibersehen werden, dafl es sich bei diesem Biiro
eher um ein Mittel fir stille Diplomatie des Generalsekretirs
handelt (es deshalb aber nicht weniger tatkriftig sein muf,
auch wenn offiziell wenig iiber seine Arbeit verlautet). Klare De-
fizite scheint es in der Zusammenarbeit des Biiros in New York
mit dem UNHCR in Genf zu geben. Ein dichterer Austausch
von neuesten Informationen und Analysen wire zu wiinschen.
Dies gilt fiir alle anderen UN-Organisationen, die schnelle und
verldfliche Informationen in diesem Bereich liefern konnen, in
gleichem Mafle. Nur bei einer guten Koordinierung und bei
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frithzeitigem Informationsaustausch wird das ORCI seinem
Mandat gerecht werden und der Generalsekretir seine Kompe-
tenzen im Bereich der Konfliktpriavention voll ausschopfen kon-
nen.

Zunichst sollte deshalb auf diesem Wege der Nutzung beste-
hender Instrumentarien mit dem Ziel erhohter praktischer Effi-
zienz fortgefahren werden. Sollte sich dieser Weg, vor allem im
Hinblick auf eine Verbesserung der menschenrechtlichen Situa-
tionen in den betreffenden Lindern, als nicht gangbar oder un-
gentigend erweisen, wire es an der Zeit, den Gedanken der Be-
auftragung eines UN-Kommissars fiir Menschenrechte wieder
eingehender zu diskutieren.

MafSnahmen im wirtschaftlichen Bereich

Auf das hiufige Zusammenfallen beziehungsweise Zusammen-
wirken von politischer Gewalt und Menschenrechtsverletzun-
gen einerseits und dkonomisch-sozialen Problemen anderer-
seits wurde schon kurz im Zusammenhang mit den Schwierig-
keiten der Abgrenzung des Fliichtlingsbegriffs hingewiesen.
Nur selten sind es monokausale Faktoren politisch-menschen-
rechtlicher oder wirtschaftlicher Natur, die Menschen, sei es
vereinzelt oder in Massen, zur Flucht aus ihren Heimatlindern
bewegen. Dementsprechend miissen politische Mafinahmen
im engeren Sinne, auf welche die bisherigen UN-Initiativen mit
eher sicherheits- und ordnungspolitischem Ansatz (so die deut-
sche Initiative) und humanitirem Ansatz (so die kanadische In-
itiative) abzielten, notwendigerweise durch wirtschaftliche
Maflnahmen — vornehmlich in Lindern der Dritten Welt — er-
ganzt werden. Die verstirkte multilaterale Verwendung von
Entwicklungshilfe zur Pravention sowie zur nachtriglichen Lo-
sung von Fliichtlingsproblemen ist hierfiir der adiquate Weg.
Dieser Aspekt flichtlingsorientierter Entwicklungspolitik
oder, von anderer Warte, entwicklungsorientierter Fliichtlings-
politik sollte in Zukunft mehr als bisher hervorgehoben und
stirker in die Tat umgesetzt werden.

Wirksame Entwicklungshilfe wird immer gleichzeitig auch hel-
fen, in den betreffenden Entwicklungslindern der Gefahr von
Flichtlingsbewegungen vorzubeugen, die Motivation fiir riick-
kehrwillige Fliichtlinge zu erhéhen oder tiberhaupt erst die
wirtschaftlichen Uberlebensbedingungen fiir eine Riickkehr zu
schaffen. Diese Erkenntnis ist zu banal und Bestandteil lingst
bestehender entwicklungspolitischer Konzepte, als dafi es hier-
zu lingerer Ausfiihrungen bedurfte. Die derzeitige Situation
sollte jedoch fiir manche Linder Grund genug sein, den Umfang
ihrer entwicklungspolitischen Aufwendungen, nicht zuletzt
im Hinblick auf das angestrebte Ziel von 0,7 Prozent des Brutto-
sozialprodukts, zu tiberdenken.

Es erscheint dabei allerdings durchaus legitim, und Experten
aus der Dritten Welt bestitigen dies, Entwicklungshilfe einer-
seits zunehmend fliichtlingsrelevant zu konzipieren, also zum
Beispiel Hilfe an die Armsten der Armen unter besonderer Be-
achtung des Grundsatzes der Hilfe zur Selbsthilfe — zu Lasten
anderer Programme — zu verstirken. Andererseits sollte die Hil-
fe vermehrt mit Bedingungen verkniipft werden, die sicherstel-
len, daf eben dieser Grundsatz des fliichtlingsrelevanten Ein-
satzes der Entwicklungshilfe im Lande selbst gesichert wird.
Gleiches gilt in noch stirkerem Maf3e fiir jene Staaten der Drit-
ten Welt, die Fliichtlinge aufnehmen. Es kann davon ausgegan-
gen werden, dad heute weit (iber 80vH aller Fliichtlinge Aufnah-
me in Entwicklungslindern finden. Es liegt auf der Hand, dal3
eine besondere Dringlichkeit besteht, diesen Lindern zu hel-
fen, ihre zusitzliche Last zu tragen, nicht zuletzt auch deshalb,
um Weiterwanderungen zu verhindern, die noch viel grofiere
Belastungen fiir manche Linder mit sich bringen kénnen. Dies
kann im Rahmen allgemeiner Mallnahmen der Entwicklungs-
hilfe zugunsten von Projekten geschehen, die von den betreffen-
den Lindern selbst nicht realisiert werden kénnen, da hierfiir
vorgesehene Mittel fiir dringende Fliichtlingshilfe verbraucht
wurden oder gebunden sind. Eine andere Moglichkeit ist es, im
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Rahmen der Entwicklungshilfe Programme besonders in Gebie-
ten zu fordern, die in hohem Mafle von Fliichtlingen betroffen
sind (refugee affected areas). Vor allem jene Linder, die auf das
Konzept der :Regionalisierung: so groflen Wert legen, sollten be-
reit sein, gerade diese Regionen auch besonders zu unterstiit-
zen.

War hinsichtlich der Hilfe an Ursprungslinder, sei es zur Ver-
meidung neuer Flichtlingsstrome oder zur Forderung der Riick-
kehr, davon die Rede, dall wirtschaftliche Bedingungen an die
Hilfe gekniipft werden kénnen und sollten, so gilt dies auch fiir
die Hilfe an Fliichtlingsaufnahmeliander. Bei einer konsequent
fliichtlingsorientierten Entwicklungshilfe mufl das Empfangs-
land sicherstellen, daB diese Hilfe auch fiir solche Zwecke ver-
wendet und in die betreffenden nationalen Pline integriert
wird.

Je weniger das Fliichtlingsproblem europiische Fliichtlinge in
der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg betraf und je mehr es zu
einem Weltfliichtlingsproblem mit einer zunehmenden Bela-
stung der Entwicklungslinder wurde, um so wichtiger wurde
es, Fliichtlingsaspekte in die allgemeinen entwicklungspoliti-
schen Uberlegungen mit einzubeziehen. Dies gilt hinsichtlich
besonders betroffener Gebiete in Fliichtlingsaufnahmeliandern,
aber auch beztiglich solcher Regionen in Ursprungslindern, die
als Zielgebiet umfangreicher Riickkehrbewegungen in Betracht
kommen.

Spitestens seit der Tagung des Exekutivausschusses des Pro-
gramms des UNHCR im Herbst 1988 wird in diesem Rahmen
das Konzept »Fluchtlingshilfe und Entwicklung: (Refugee Aid
and Development| eingehender diskutiert.”> Wiederum muf}
darauf hingewiesen werden, daf} dieses Konzept als solches kei-
nesfalls neu, die Relevanz der entsprechenden Maflnahmen in
Anbetracht der neuen Dimensionen des Weltfliichtlingspro-
blems heute jedoch eine andere ist. In der Bundesrepublik
Deutschland wurde dieses Konzept schon vor mehr als zehn
Jahren unter dem Stichwort »Verzahnung« diskutiert. In gewis-
sem Umfang wird es nach wie vor fiir richtig befunden'® und
teilweise auch in der Praxis berticksichtigt. International findet
dieses Konzept zunehmend Unterstiitzung, wobei lediglich —
zumal in Zeiten besonderer Mittelknappheit des UNHCR — kri-
tische Fragen nach dessen Rolle und Mandat und der Abgren-
zung zu den Entwicklungsorganisationen gestellt werden, auf
die hier nicht naher eingegangen werden soll. Auch auf die Ge-
fahr, die dieses Konzept birgt, daf nimlich Fliichtlinge hier-
durch moglicherweise von einer baldigen Riickkehr abgehalten
werden, soll hier nur hingewiesen werden.

Vertragliche Abmachungen fiir koordinierte Maf8nahmen zwi-
schen dem UNHCR und Entwicklungsorganisationen sind vor-
handen, zum Beispiel die Memoranden von 1982 und 1986 mit
der Weltbank, eine Vereinbarung mit dem Welterndhrungspro-
gramm (WFP) von 1985, den Briefaustausch mit dem UN-Ent-
wicklungsprogramm (UNDP) von 1981 und 1987 und die Verein-
barung zur Zusammenarbeit mit dem Internationalen Fonds
fir landwirtschaftliche Entwicklung (IFAD) aus dem Jahre
1988. Die Erfahrungen, die beispielsweise mit dem UNHCR-
Weltbank-Projekt in Pakistan (Second Income Generating Pro-
ject) seit 1982 gemacht wurden, und das zu etwa 80vH den
Fliichtlingen und zu 20vH der einheimischen Bevolkerung zu-
gute kommt, scheinen auch die Richtigkeit des Konzepts
fliichtlingsorientierter Entwicklungspoliiik zu bestitigen. Die
Planungen zu zwei weiteren groferen Projekten (in Sudan und
in Iran) wurden gerade abgeschlossen. Die Zusammenarbeit
zwischen dem UNHCR und dem UNDP hat besonders durch
die Konferenz iiber Fliichtlingsfragen in Mittelamerika
(CIREFCA) im Mai eine neue Dimension bekommen. Diese Zu-
sammenarbeit sollte in Zukunft, gegebenenfalls auf Grund ent-
sprechender Aufforderungen durch Resolutionen des UNHCR-
Exekutivausschusses, des Wirtschafts- und Sozialrats oder der
Generalversammlung, erheblich intensiviert werden.

Obwohl diese Ansitze zur Entwicklung fliichtlingsrelevanter
Infrastrukturprogramme vorhanden sind, fehlt es noch an ei-
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nem umfassenden internationalen Konzept einerseits und an
einer angemessenen Beriicksichtigung dieser Projekte im Rah-
men der entwicklungspolitischen Gesamtplanungen der gro-
Ben Geberlander andererseits. Zu diesem Ergebnis kommt auch
das kirzlich erschienene :Memorandum zur Weltfliichtlings-
problematik: des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesmini-
ster fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit. Bei dieser Gesamt-
planung wire auch dem eher haushaltstechnischen, aber des-
halb nicht minder wichtigen Problem Rechnung zu tragen, daf§
Mittel zur Fliichtlingshilfe in der Regel auf verschiedene Mini-
sterien und in diesen oft noch auf verschiedene Arbeitseinhei-
ten verteilt sind. Auch ist ihr Verwendungszweck haufig sehr re-
striktiv festgelegt, was eine Umverteilung schwierig, wenn
nicht unmoglich macht. Im Rahmen einer kohidrenten und um-
fassenden Fliichtlingspolitik sollte sichergestellt werden, daf}
vermehrt Gelder aus den Entwicklungshilfehaushalten der Ge-
berlinder fiir die Art der hier beschriebenen Projekte ein-
schliefilich eines entsprechenden Projektplanungsfonds zur Be-
stimmung und Evaluierung zukiinftiger Vorhaben verwendet
werden konnen.

Dariiber hinaus wire, um dem hier vertretenen globalen Ansatz
einer umfassenden Fluchtlingspolitik gerecht zu werden, zu
priifen, ob neben wirtschaftlichen Bedingungen, die den Einsatz
zum beabsichtigten Zweck und die Integration in die Wirt-
schafts- und Entwicklungspline des Empfingerlandes sicher-
stellen, nicht bei dieser Art fliichtlingsorientierter Entwick-
lungshilfe in Zukunft doch gewisse Bedingungen politischer
Natur zugunsten menschenrechtlicher und sozialer Verbesse-
rungen in Empfingerlindern verkniipft werden sollten, schlag-
wortartig ausgedriickt: fliichtlingsorientierte Entwicklungshil-
fe sollte keine Einbahnstralle sein. Die Solidaritit der Geber
sollte vielmehr mit Verinderungswillen und -mafinahmen der
Empfanger gepaart sein. Die Erfahrungen sowohl der Geber- als
auch der Empfingerlinder in den letzten Jahrzehnten und die
neue Dimension der Weltfliichtlingsproblematik lassen das al-
te Problem der Konditionalitit von Entwicklungshilfe im Hin-
blick auf fliichtlingsorientierte Mafnahmen in neuem Licht er-
scheinen.

Umsetzbarkeit einer umfassenden Fliichtlingspolitik

Im internationalen Bereich scheint die Akzeptanz fiir eine um-
fassendere Fliichtlingspolitik durchaus gestiegen zu sein. Dies
gilt allgemein fir die Forderung nach weltweit stiarkerer Beach-
tung der Menschenrechte. Die heutzutage weit offeneren Dis-
kussionen in der Menschenrechtskommission, in der zuneh-
mend Linder beim Namen genannt werden, sind ein deutlicher
Beleg hierfiir.

Es sind aber wohl vor allem zwei Faktoren, welche die Chancen
fiir einen weitgehenden Konsens einer umfassenden Fliicht-
lingspolitik steigen lassen: Zum einen haben die fundamenta-
len politischen Verinderungen, die sich in der Sowjetunion, Po-
len und Ungarn anbahnen oder schon eingetreten sind, bereits
jetzt zu einer neuen Qualitdt des Ost-West-Verhiltnisses ge-
fihrt. Niemand vermag indessen zu prophezeien, wie lange die
Demokratie-Hausse im ehemaligen Ostblock anhalt. Auch darf
die Gefahr gegenlaufiger Entwicklungen (Beispiel China) bezie-
hungsweise von Riickschritt oder Stagnation (Ruminien,
CSSR, DDR) nicht iibersehen werden. Andererseits setzt sich
auch bei vielen Staaten der Dritten Welt mehr und mehr die Vor-
stellung durch, dafl die bisherige humanitir-kurative Fliicht-
lingspolitik nicht mehr zeitgemaf und praktikabel ist. Dies ha-
ben vor allem die drei letzten Konferenzen tiber Fliichtlingspro-
bleme in Afrika, Indochina und Mittelamerika gezeigt. Dort
wurde der Ruf nach priventiver Fliichtlingspolitik und Maf-
nahmen, die riickkehrférdernd wirken — sei es durch politische
und wirtschaftliche Reformen im Lande selbst oder durch ent-
sprechende Hilfe von aufien — sehr deutlich. Bei Diskussionen
im internationalen Rahmen halten es, wie schon erwihnt, zu-
nehmend auch Experten aus der Dritten Wzlt nicht nur fiir legi-

159



Ende 1989 werden sich, rechnet man die Zahlen des Bundesmini-
sters des Innern hoch, etwa 1 Million Flichtlinge in der Bundes-
republik Deutschland befinden; die Zahl umfafit Asylberechtig-
te und -bewerber, De-facto- und Kontingentfluchtlinge, Angeho-
rige von Asylberechtigten sowie heimatlose Auslinder und
schlieft den Neuzugang von Asylbewerbern in diesem Jahr —
130 000, wiederum mehr als die Halfte des gesamten Neuzuzugs
von Fliichtlingen in westeuropiische Linder — ein. (Daneben
wird fiir 1989 mit einem Zugang von etwa 350 000 deutschstim-
migen Aussiedlern aus den einstigen Ostgebieten des Deut-
schen Reiches sowie den anderen ehemaligen Vertreibungsge-
bieten gerechnet, zudem mit schitzungsweise 130 000 Deut-
schen aus der DDR.)

Im internationalen Vergleich ist freilich nicht nur der Anteil der
Auslinder insgesamt an der Wohnbevélkerung mit 7,7vH recht
niedrig, sondern auch die Fliichtlingsquote cher gering, kommt
doch im armen Malawi auf 12 Einwohner ein Fliichtling, im et-
was wohlhabenderen Jordanien sogar nur auf nur jeweils vier
Einwohner ein Fliichtling. Gleichwohl sind die finanziellen Auf-
wendungen der Bundesrepublik im Fliichtlingsbereich betricht-
lich. Nach Angaben des Bundesministers des Innern beliefen
sich die Kosten der Lander und Gemeinden allein fur Asylbewer-
ber 1988 auf etwa 2,5 Mrd DM (1987 waren es 2 Mrd DM), was
sich auf etwa das Vierfache des gesamten Haushalts des
UNHCR im gleichen Jahr belauft. Als Beitragszahler an den
UNHCR stand die Bundesrepublik Deutschland nach den Verei-
nigten Staaten und Japan 1988 unter Einschlufl der humanitaren
und Nahrungsmittelhilfe mit etwa 38 Mill US-Dollar an dritter
Stelle.

tim, sondern durchaus auch fiir sinnvoll, sowohl wirtschaftli-
che als auch menschenrechtsorientierte Bedingungen an fliicht-
lingsbezogene Entwicklungshilfe zu kniipfen.

Die Frage der Durchsetzbarkeit einer umfassenden Fliichtlings-
politik im nationalen Bereich wird naturgemif in jedem Land
anders zu bewerten und zu beantworten sein. Selbst wenn ein-
mal die grundsitzliche Einsicht der politischen Entscheidungs-
trager unterstellt wird, daf die alten Konzepte nur noch unge-
niigend greifen, vielmehr neue Wege gefunden und beschritten
werden missen, so bedarf es immer noch erheblicher Anstren-
gungen, um diese Einsicht in praktische Mafnahmen umzuset-
zen. Hierzu ist eine kompetente Stelle, die in die Lage versetzt
wird, effizient die Gesamtpolitik zu koordinieren, zu konzipie-
ren und entsprechende Programme zu implementieren, von gro-
fem Nutzen. Im Westen sind es etwa die USA, die Schweiz und
Frankreich, die solche Stellen eingerichtet haben. Eine derartige
Instanz hat nicht nur den Vorteil besserer nationaler Koordinie-
rung im Hinblick auf den innerstaatlichen Bereich, sondern
auch den der klaren Zustindigkeit und Kontinuitat bei der Ver-
tretung der Politik des jeweiligen Landes nach aufien, vor allem
bei Verhandlungen und Diskussionen auf internationaler
Ebene.

Nationale Fluchtlingspolitik ist immer Auflen- und Innenpoli-
tik zugleich. Dabei wird hier weniger an den Aspekt innerstaat-
licher Folgen einer Fliichtlingspolitik gedacht als an die Frage
der Bereitschaft der Wahler, politische Einsichten und Program-
me mitzutragen, die den politischen Willen einer Regierung, ei-
ne umfassende Flichtlingspolitik zu betreiben, mehr oder min-
der stark beeinflussen wird. Es scheinen durchaus Mittel und
Wege denkbar, mit gezielter Offentlichkeitsarbeit die verinder-
te Fliichtlingsproblematik unserer Tage —eben nicht nurals Pro-
blem der Fliichtlinge, sondern als Weltproblem — darzustellen
und Bereitschaft zur Aufnahme weiterer Fliichtlinge (im einlei-
tend dargelegten Sinn) zu wecken und, wo dies mangels weite-
rer Aufnahmekapazitit nicht oder kaum in Frage kommt, die
Einsicht zur Notwendigkeit verstirkter finanzieller Hilfe — sei
es aus humanitir-karitativen Griinden oder auch aus Eigenin-
teresse — zu fordern.

Da die Bundesrepublik Deutschland, die von der Fliichtlings-
problematik besonders betroffen ist, einerseits eine beachtliche
Rolle bei der Aufnahme von Fliichtlingen und in der weltweiten
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finanziellen Fliichtlingshilfe spielt, andererseits das Weltfliicht-
lingsproblem wichst und die weite Fassung des Artikels 16 Ab-
satz 2 Satz 2 des Grundgesetzes (»Politisch Verfolgte geniefSen
Asylrecht«) vielen Fliichtlingen und Asylbewerbern den Ver-
bleib hierzulande auch in Zukunft sichern wird, sollte sie ein
besonderes Interesse an einer weitsichtigen und umfassenden
Fliichtlingspolitik haben. Im nationalen Rahmen sollte deshalb
ein kohirentes Gesamtkonzept fiir eine solche umfassende
menschenrechts- und entwicklungsorientierte Flichtlingspoli-
tik erarbeitet werden.

Zu diesem Zweck, zumindest aber zur Durchfithrung eines sol-
chen Konzepts, wire die Einrichtung einer politischen Koordi-
nierungsinstitution fiir die Bereiche Aufen- und Entwicklungs-
politik, wie es sie in anderen Lindern bereits gibt, von groflem
Nutzen. In der Bundesrepublik Deutschland gibt es Koordinato-
ren in anderen Bereichen, etwa fiir die deutsch-amerikanische
oder die deutsch-franzosische Zusammenarbeit, es gibt einen
Beauftragten der Bundesregierung fiir Fragen der Abriistung und
Riistungskontrolle, einen Koordinator fiir Menschenrechtsfra-
gen und eine Beauftragte der Bundesregierung fiir die Integra-
tion der auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familienange-
hérigen. Gerade in einem Bereich, der fiir die Bundesrepublik
Deutschland besonders problematisch ist, fehlt im Rahmen der
auswirtigen Beziehungen ein Koordinator, der die veristelten
Aspekte der internationalen Fliichtlingspolitik erfafdt.

III. Die kiinftigen Aufgaben

Die bisherige Fliichtlingspolitik, zuweilen wohl eher eine Art
Fliichtlingsverwaltung auf Grund von Konzepten des Krisenma-
nagements, die vor allem reaktiven, humanitiren und kurati-
ven Charakter hat, ist in ihrer Wirkung zunehmend begrenzt
und bedarf dringend der Uberpriifung. Auch hier gilt die Binsen-
weisheit: Vorbeugen ist besser als heilen. So sollten in Zukunft
in grofferem Maf3e als bisher alle schon vorhandenen Mittel po-
litischer wie wirtschaftlicher Natur zu verstiarkter Konflikt-
und Fliichtlingsprivention eingesetzt werden. Im Falle schon
bestehender Fliichtlingspotentiale sind vermehrt Manahmen
zu ergreifen, die eine Riickkehr dieser Flichtlinge in ihre Hei-
mat ermdglichen. Versteht man das Fliichtlingsproblem nicht
nur als Problem der Fliichtlinge, sondern als weltweites, allge-
meines Problem, das gemeinsam im Rahmen der gesamten
Staatengemeinschaft zu losen ist, so bedeutet das, dafl zunichst

Diese Ausfiihrungen geben ausschlieBlich die Ansicht des Verfassers wieder.

So vor allem auch die Gruppe von Regierungssachverstindigen fiir internatio-
nale Zusammenarbeit zur Vermeidung neuer Fliichtlingsstrome in ihrem Be-
richt von 1986, UN Doc. A/41/324 v. 13.5.1986, 5.23f. (Annex II).

Zuletzt in VN 1/1987 S.26ff.

Siehe Anm.1.

Text: VN 1/1987 5.33.

Auf die Einfithrung eines neuen Fliichtlingsbegriffs wurde aus Rechtssicher-

heitsgriinden ausdriicklich verzichtet, vgl. VN 4/1985 $.123.

Siehe VN 1/1987 S.27 sowie VN 5/1980 S.177.

E/CN.4/1503 v. 31.12.1981.

82212523 durch die Resolution 1989/63 der Menschenrechtskommission v.

.3.1989.

Dieser Kompromif8 wurde geschlossen, um politische Kontroversen im Ple-

num der Generalversammlung zu vermeiden und um den Konsens nicht zu ge-

fahrden. Vor allem die ASEAN-Staaten bedauerten mit Blick auf die grofien Be-
lastungen durch die indochinesischen Fliichtlinge diese Selbstbeschrankung.

10 Auf einem vom UNHCR organisierten Expertentreffen (12.-14.7.1989 in San
Remo).

11 Der UNHCR unterscheidet seit jeher dabei zwischen 1. freiwilliger Repatriie-
rung, 2. Aufnahme in einem Erstasylland in der Region und 3. Wiederansied-
lung in einem Drittland.

12 Dies ist unter anderem enthalten im Artikel 13 der Allgemeinen Erklirung der
Menschenrechte von 1948, in Art.12 Abs.4 des Internationalen Paktes iiber biir-
gerliche und politische Rechte von 1966 und in Art.5d Abs.2 des Internationa-
len Ubereinkommens zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung
von 1966.

13 E/CN.4/5ub.2/1989/44 v. 15.5.1989. — Die Studie Mubanga-Chipoyas fiir die
Unterkommission zur Verhiitung von Diskriminierung und fiir Minderheiten-
schutz wurde in VN 1/1988 S.30f. und VN 6/1988 S.195ff. vorgestellt.

14 Siehe VN 4/1989 S.137f. und 138f.

15 A/AC.96/721 v. 13.10.1988, Ziffer 32.

16 Siehe zuletzt den 7.Bericht zur Entwicklungspolitik der Bundesregierung (BT-

Drucksache 11/2020), Ziffer 3.3.
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die Ursprungslinder ihrer Verpflichtung nachkommen miissen,
Ursachen fiir Massenflucht gar nicht erst entstehen zu lassen
beziehungsweise sie zu beseitigen. Andererseits erfordert inter-
nationale Solidaritit oft Hilfe politischer und wirtschaftlicher
Natur durch andere Staaten. Sie kann und sollte jedoch zum
Zwecke effizienter Ursachenbekimpfung gegebenenfalls von
entsprechenden Bedingungen politischer und wirtschaftlicher
Natur abhingig gemacht werden.

Neben Mafinahmen im Hinblick auf die Fliichtlingsursprungs-
linder sollte eine stirkere Verkniipfung von Fliichtlingshilfe
und Entwicklungshilfe in den Aufnahmelindern und in den
Riickkehrgebieten der Ursprungslinder der Dritten Welt erfol-
gen. Das bisher in dieser Richtung entwickelte Konzept -Fliicht-
lingshilfe und Entwicklung: ist der richtige Ansatz, der ver-
starkt in die Praxis umzusetzen ist. Solche Mafinahmen einer
umfassenden, sowohl menschenrechts- als auch entwick-

Die Saat geht aut

lungsorientierten Fliichtlingspolitik sind nicht nur notwendig,
sondern auch moglich; die Chancen ihrer Umsetzung erschei-
nen heute grofer als zuvor,

Zur Erarbeitung einer solchen Politik, jedenfalls zu ihrer prakti-
schen Durchfithrung sowohl im nationalen wie im internatio-
nalen Bereich, konnte die Institution eines Fliichtlingsbeauf-
tragten von grolBem Nutzen sein. Es wire konsequent, sinnvoll
und nicht zuletzt auch aufienpolitisch verdienstvoll, wenn die
Bundesrepublik Deutschland als ein von der Fliichtlingsproble-
matik besonders betroffenes Land, als eines der im internatio-
nalen Vergleich groBten Geberlinder und als der Initiator der
Fliichtlingsinitiative der Generalversammlung entsprechend
ihrem bisherigen Engagement weiterhin eine fiihrende Rolle
bei der Erarbeitung und Durchfiihrung einer solchen umfassen-
den, kohirenten und koordinierten Fliichtlingspolitik im euro-
pdischen wie im UN-Rahmen spielen wiirde.

Bericht des Generalsekretirs tiber die Arbeit der Organisation

an die 44. Generalversammlung

I

In diesem Monat ist es fiinfzig Jahre her, dad Europa in einen Konflikt
hineingerissen wurde, der in der Folge auch andere Erdteile erfaldt hat
und dem schlieflich die Bezeichnung Zweiter Weltkrieg gegeben wur-
de. Da sich ein dhnliches Ereignis nur ein Vierteljahrhundert zuvor
schon einmal zugetragen hatte, wurde schlagartig deutlich, wie de-
struktiv das internationale System jener Zeit geartet war. Die verhee-
renden Auswirkungen des Krieges veranlafiten alle damals souverinen
Staaten, sich zusammenzutun und in den internationalen Beziehungen
einen radikalen Neuanfang zu machen. Zu Kriegsende griindeten sie die
gcrcimen Nationen, um dem Frieden ein sichereres Fundament zu ge-
Cn.
Die Antwort auf die Frage nach der tatsachlichen Sicherheit dieses neu-
en Fundaments beziehungsweise nach seiner voraussichtlichen Sicher-
heit im jeweiligen Einzelfall ist wihrend des Grofiteils der seither ver-
strichenen Zeit offen geblieben.
Der Frieden hat zweifellos eine ihm vormals nicht eigene Bedeutung
und Dimension erhalten — vor allem die Dimension eines multilatera-
len Unterfangens. Keine realistische Betrachtung der Menschheitsge-
schichte seit 1945 kann an dem Wandel vorbeisehen, der auf der Welt-
bithne durch die Existenz und das Wirken der Vereinten Nationen statt-
gefunden hat. Unter der Schirmherrschaft dieser Organisation hat sich
eine internationale Agenda herausgebildet, die alle Angelegenheiten
von gemeinsamem Interesse fiir die Nationen umfaft, und ist eine mas-
sive Veranderung im internationalen Leben herbeigefithrt und weitge-
hend friedlich aufgenommen worden.
Im Kern des ganzen Unterfangens blieb jedoch eine klaffende Liicke be-
stehen, allerdings keine Liicke institutioneller Art. Ambiguitit hohlte
die Antwort auf die zentrale Frage der Festigkeit und Dauerhaftigkeit
des Weltfriedens aus. Die kollektive Sicherheit wurde zur Geisel des
Kalten Krieges. Als Folge davon war es nicht moglich, sich mit wichti-
gen, Krieg oder Frieden betreffenden Angelegenheiten rein sachlich aus-
einanderzusetzen. Streitigkeiten schwelten, Stellvertreterkriege wur-
den gefithrt, Spannungen wurden chronisch. Eine auf ein Armageddon
anspielende Bildwelt und Rhetorik fand Eingang in den politischen Dis-
kurs. Welche Auswirkungen die durch diesen Stand der Beziehungen
hervorgebrachten Politiken auf die Vereinten Nationen gehabt haben,
ist in fritheren Berichten ausfiithrlich dargeleg* worden. Die Vereinten
Nationen muften, um es zurtickhaltend zu formulieren, in einer Warte-
position verharren — wartend, bis die Vernunft und die Dynamik der in-
ternationalen Lage zu einer Rickbesinnung auf die in ihrer Charta vor-
gcscc}llcne Handhabung der internationalen Angelegenheiten fithren
wurde.
Seit nunmehr nicht ganz zwei Jahren sehen wir erste Anzeichen einer
solchen Riickbesinnung. Die beiden groflen Machtblicke haben sich
auf eine eifrige Suche nach Grundlagen fiir einen stabilen Frieden zwi-
schen ihnen begeben. Eine wachsende Entschlossenheit seitens der
Stindigen Mitglieder des Sicherheitsrats, miteinander zusammenzuar-
beiten, hat geziclte diplomatische Bemithungen um die Losung einiger
der seit langem andauernden Streitigkeiten erleichtert. Auch auf regio-
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naler Ebene gibt es Ansitze und bedeutende Initiativen dahin gehend,
gegensitzliche Positionen miteinander in Einklang zu bringen oder ei-
nen Kompromif zu erzielen. Dariiber hinaus wird man sich zuneh-
mend einer neuen Generation von Problemen bewufit, die allen Natio-
nen gemeinsam sind.

Das Jahr, auf das wir zuriickblicken, war im wesentlichen eines der Kon-
solidierung und Fortschreibung dieser Tendenzen und Anstrengungen.
Ich habe die nachteiligen Erscheinungen der davorliegenden Phase er-
wihnt, um Umfang und Ausmall des Wandels hervorzuheben, dessen
Zeugen wir derzeit sind. Schon von seinem Wesen her konnte dieser
Wandel weder plotzlich stattfinden noch reibungslos ablaufen. Proble-
me, die vor Jahren hitten gelost werden sollen, blieben nicht allein we-
gen der Differenzen zwischen den Groflmichten ungelost, sondern er-
reichten durch das Hinzukommen untergeordneter Probleme einen
noch grofleren Kompliziertheitsgrad. Doch nun, nach Jahren der Fru-
stration, werden sie ernsthaft angegangen. Dal} dies das Ende der Ara
fruchtloser Auseinandersetzungen bedeutet, die unmittelbar nach dem
Zweiten Weltkrieg begann, mag eine nutzliche Hypothese sein. Eine
solche Hypothese ist zwar leicht aufzustellen, laft sich jedoch nur veri-
fizieren, wenn sie durch eine Flut von Beweisen bestatigt wird.

II

Im Verlaufe des Jahres waren die Vereinten Nationen intensiv an Bemu-
hungen beteiligt, in Problemgebiete der Welt Frieden zu bringen. In ei-
ner immer grofSeren Zahl von Fillen wurde und wird ihre Rolle als aus-
schlaggebend fiir die Beilegung von Problemen betrachtet, die sich noch
vor kurzem jedem Losungsversuch zu entziehen schienen. Tatsachlich
wird die Weltorganisation in einem in ihrer Geschichte nie zuvor dage-
wesenen Malle um Hilfe gebeten. Aus der Erkenntnis heraus, dafl Lo-
sungen fiir internationale Probleme nur dann von Dauer sein konnen,
wenn sie auf den in der Charta verankerten, universell akzeptierten
Grundsitzen aufbauen, ist ein spilirbarer Wandel eingetreten. Ich kann
nicht versaumen zu bekunden, mit welch tiefer Genugtuung mich die-
ses neue Vertrauen in den Multilateralismus und seine Triger erfiillt.
An verschiedenen Orten der Welt sind heute Beauftragte der Vereinten
Nationen und ihres Generalsekretirs mit schwierigen Friedensauf-
gaben beschiftigt, und meine eigenen Besuche verschiedener Konflikt-
gebiete haben mir mit aller Anschaulichkeit das hohe Maf8 an Vertrau-
en vor Augen gefiihrt, das in die Vereinten Nationen gesetzt wird, sowie
die grofe Verantwortung, die ihnen tibertragen ist. Es ist von grofiter Be-
deutung fir den Frieden, daR diese Erwartungen erfiillt und nicht ent-
tauscht werden.

Die Herbeifithrung der Unabhingigkeit Namibias ist eines der groflen
Ziele der Vereinten Nationen und, was mich personlich angeht, ein be-
stindiges Anliegen gewesen. Im Berichtsjahr waren mafigebliche Fort-
schritte auf dem Wege zu diesem Ziel zu verzeichnen. Die Schaffung der
Unterstiitzungsgruppe der Vereinten Nationen fir die Ubergangszeit
(UNTAG) auf namibischem Boden und die derzeit laufenden Bemiihun-
gen um die Abhaltung freier und fairer Wahlen unter der Aufsicht und
Kontrolle der Vereinten Nationen gehoren zu den anspruchsvollsten
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