Bericht flr den Sachverstandigenrat fir

Zuwanderung und Integration, NUrnberg

Norbert Cyrus

Aufenthaltsrechtliche lllegalitat in Deutschland

Sozialstrukturbildung — Wechselwirkungen — Politistie Optionen

Norbert Cyrus
EU-Forschungsprojekte IAPASIS und POLITIS
Interdisziplindres Zentrum fur Bildung
und Kommunikation in Migrationsprozessen
(IBKM) an der Universitat Oldenburg —Fakultat |
Postfach 2503
D-26111 Oldenburg
E-Mail: cyrusnorbert@aol.com



Inhaltsverzeichnis

1ZuUSamMMENTASSUNG ... .coiiiiieieieii ittt e e e e e e e e e e e e eeeeeeeeees 3
2Vorwort und DanKSagUNQ ........eeuvvueeerniiiisimmeeeeeeeeeeeeeernnnnnn e eas 7
SEINIBITUNG ..t 8
4Sozialstrukturbildung ............eeeeeiiiies i 9
4.1 Definition aufenthaltsrechtlicher lllegalitat................... 10
4.2 Rahmenbedingungen der Entstehung aufenthditbober lllegalitat 12
4.3 Forschungen zur illegalen Migration in Deutscidl........ 13
4.4 Wege in die aufenthaltsrechtliche lllegalitét................ 15

4.5 Nationale Zusammensetzung der illegalen Beviiig.. 17
4.6 Sozialrdumliche Verteilung der illegalen Begilkng..... 24
4.7 Demografische Merkmale der illegalen Bevolkerun... 27
4.8 Lebensweltliche und arbeitsmarktliche Anschéiss..... 28
4.9 Umfang der illegalen Bevolkerung........cccoeeeeeeeeeinnnee. 32
4.10 Soziale Situation und Problemlagen........................... 34
4.11 Verlaufsformen illegaler Migrationskarrieren.............. 35
4.12 Braindrain?......ccoooiiiiiiiiiiiiiiieiasse e 37
SWeChSelWIrKUNGEeN .......ccooiiiiiiieiiiieet e 38
5.1 Ordnungsrechtliche Perspektive .........cccccccevvvevnnnneen.. 38
5.2 Menschenrechtliche Perspektive..........comeeeeeiiinnnn.. 39
5.3 Duale PerspekuliVe ...........ceeeieeeee s s eeeeeeeeeeeeaaaaaaennnns 40
6Politische OPLioNEN ......coiiiii e 43
6.1 Grundséatzliche OptioNeN .................mmmmmmevveeennnnnennnnn.. 44
6.2 Mit aufenthaltsrechtlicher lllegalitat leberozale Harten vermeiden 46
6.2.1 Medizinische Grundversorgung..........ccceee-....... 47

6.2.2 Einschulung von Kindern...........cccceveeeeiiiiiiinnnnns 62
6.2.3 ArbeitSMarkt........ccovvviiiiiiiiiiis e 65
6.2.4 Rechtssicherheit...........ccoo oo cemmeee e 69
6.2.5 SONSHQES...cciiieiieeeeieiiieeee e s e e e e e e e e e aeaaes 71
6.3 Vermeidung von lllegalitat durch Eroffnung legaAlternativen 72
7SChIuSSDEMErKUNG....cvvviiieiciee e 77
BLITEIATUN ....eeeeee ettt e e e e e e e e eeeeeaeeees 77

S ] = o T S 85



1 Zusammenfassung

Sozialstrukturbildung : In Deutschland hat sich eine illegale Bevolkesgrgppe mit bestimmten
demographischen Merkmalen und Bezligen zur aufnetene@esellschaft herausgebildet. Aus der
Perspektive des einzelnen Migranten ist aufentiealigliche lllegalitét eine voribergehende Lebens-
phase, die zumeist durch Rickkehr, Weiterwandendey Legalisierung individuell beendet wird.
Aus der Perspektive der aufnehmenden Gesellscitdét bufenthaltsrechtliche lllegalitat dagegen ein
dauerhaftes strukturelles Phanomen sozialer Uritietsicing.

1. Zentrale Begriffe der aktuellen Debatte um aufeltghechtliche lllegalitat, wie illegale Ein-
reise, illegaler Aufenthalt oder illegale Besclgiitig, sind rechtlich nicht eindeutig definiert.
Behdrdliche Statistiken dokumentieren Erscheinumgsén aufenthaltsrechtlicher lllegalitat
nicht eindeutig bestimmt. Die Ungenauigkeit derrifighen und statistischen Behandlung
aufenthaltsrechtlicher lllegalitét leistet einerraerrenden Wahrnehmung und Darstellung
Vorschub und beférdert Missverstandnisse in dekuision. Das herausragende Kennzeichen
aufenthaltsrechtlicher lllegalitat ist die Heterogét rechtlicher und sozialer Lagen betroffe-
ner Personen. Ein angemessener politischer Umgdingufenthaltsrechtlicher lllegalitat er-
fordert daher ein differenziertes Konzept kleinggit Ansatze, die auf die komplexen Lagen
passgenau abgestimmt sind und unbeabsichtigterFstgatlichen Handelns vermeiden.

2. Aufenthaltsrechtliche lllegalitat ist kein Ausdruglobaler ,Unordnung’, sondern eingebettet
in weltumspannende 6konomische und politische 8&irek, die erhebliche Unterschiede be-
zuglich der Lebensverhéltnisse aufweisen. Die zotr iNegal ausgeubte rdumliche Mobilitat
bietet sich unter diesen Bedingungen an, um dieneigituation zu verbessern und Krieg, po-
litischer Verfolgung, Armut oder Perspektivlosigkeu entfliehen. Die Ziellander illegaler
Migration erleiden illegale Migration aber nichtgsas, sondern haben durch ihre Aul3en-,
Handels-, Wirtschafts- und Zuwanderungspolitik Aré@ der Herausbildung der Systeme il-
legaler Migration. Illegale Migration wird durchedpolitisch gesetzten Faktoren der Zugang-
lichkeit zum Territorium und der Anschlussfahigkeit Inland systemisch strukturiert.

3. Die Forschung zu aufenthaltsrechtlicher lllegalititDeutschland hat eine Vielzahl meist
kleinerer Untersuchungen hervorgebracht, die siblwerpunktmaRig entweder auf die sozia-
le Lage illegaler Migranten oder die Bedeutung $amhleppern und Schleusern konzentrieren
und bisher nicht systematisch verknupft ausgewenteden.

4. Es bestehen vier Wege in die aufenthaltsrechtlidébgalitit: Neben der Einreise ohne Doku-
menten der Missbrauch der visumsfreien Einreise,Hinreise mit gefalschten Dokumenten
und die Einreise mit erschlichenen Visa. Die illegginreise ohne Dokumente ist, im Ver-
haltnis zu den anderen genannten Einreisemusteamtitptiv eher gering und betrifft vor al-
lem Fluchtlinge aus unsicheren Herkunftsstaaten.

5. lllegale Migranten in Deutschland kommen aus Afriksien, Amerika sowie Mittel- und
Osteuropa. Die quantitativ grofdte Gruppe bilderumisfrei oder mit erschlichenem Visum
eingereiste Arbeitsmigranten aus Mittel- und Osipar Der EU-Beitritt von acht MOE-
Staaten bekommt insofern die Funktion einer zunghdefenthaltsrechtlichen Legalisierung,
ohne dass das Problem der Integration dieser Arbgjtanten in die Schattenwirtschaft ge-
[6st wird.

6. Aufenthaltsrechtliche lllegalitét ist in ganz Detlitand verbreitet. Es besteht eine Konzentra-
tion auf grof3stadtische Agglomerationen. Aber docbuburbanen und landlichen Raum sind
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illegale Migranten anzutreffen. Diese folgen dersétmussmdglichkeiten, die sich vor allem
durch Arbeitsmarktopportunitdten und der lokalenwasenheit von Landsleuten ergeben.
Wirtschaftlich starkere Gebiete mit einem hoheneirduslandischer Wohnbevdlkerung sind
dementsprechend von illegaler Zuwanderung am séirksetroffen.

Bei der Altersstruktur der illegalen Bevolkerungdi der Schwerpunkt zwischen 20 und 40
Jahre alt. Es sind aber auch altere Mitglieder wagelerter Familien illegal nachgezogen. A-
larmierend hoch ist Zahl der Kinder, die in diedhlitat nachgeholt oder hier geboren wur-
den. Nach vorliegenden Hinweisen ist die Zahl deluthdher als bisher vermutet.

Ein illegaler Aufenthalt wird durch lebensweltlichend arbeitsmarktliche Anschliisse er-
moglicht, wobei die Unterstiitzung auf der Basis heetseitiger Solidaritat, kommerzieller
Beziehungen aber auch krimineller Ausbeutung eefolgann. Ohne die von der Gesellschaft
mitgetragene Integration in die informellen Arbeitgkte ware das Uberleben in der lllegali-
tat nicht moglich. Der Anteil illegaler Auslandegohaftigung an der schattenwirtschaftlichen
Wertschopfung soll bei schatzungsweisen dreizelwzdpi liegen, wobei der Anteil in be-
stimmten Branchen wie dem Baugewerbe, der Landshiatt und de Hotel- und Gaststatten-
gewerbe sowie fir von privaten Haushalten nachgefr®ienstleistungen hoéher liegt. Die
verfligbaren Statistiken der Arbeitsmarktinspektassen keine Aussagen Uber den Anteil der
doppelt illegalen Beschéaftigung auslandischer Angdimer zu.

Die mehrheitlich geduRRerte Einschatzung zum Umtkergllegalen Auslander in Deutschland
in Hohe von gut eine Million Personen bildet eirealistische Untergrenze. Durch kom-
binierte Anwendung systematischer Schatzverfahief®eh sich solidere Erkenntnisse Uber
das quantitative Ausmal} der aufenthaltsrechtlidhegalitéat in Deutschland gewinnen.

lllegale Einwanderer kdnnen Probleme durch dieeHiifiterstiitzender Netzwerke bewéltigen.
Risiken bestehen jedoch im Bereich der gesundtiedtti Versorgung, insbesondere der stati-
onaren Behandlung, dem Schutz vor Ausbeutung aof Agbeitsmarkt, dem Zugang zur
Schuldbildung von Kindern und dem Rechtsschutz.

Nach illegaler Einreise kdnnen Migranten aus uresieh Herkunftslandern durch Stellen ei-
nes Asylantrages aufenthaltsrechtliche lllegahitétmeiden. Arbeitsmigranten aus visums-
pflichtigen Staaten suchen mit erschlichenen Viar @efalschten Dokumenten den eigentli-
chen Zweck ihres Aufenthaltes vor Kontrollbehoérdenverschleiern. lllegale Einwanderer
nach visumsfreier Einreise bzw. mit erschlicheneisul sind nur bei der Ausiibung einer il-
legalen Beschaftigung als solche erkennbar. Aughl leingereiste und offiziell beschatftigte
Werkvertrags- und Saisonarbeithehmer werden beiAdédeckung vorschriftswidriger Be-
schéaftigungsbedingungen als illegale Migrantenduotitet und - ebenso wie die Opfer von
Menschenhandlern - ausgewiesen.

Trotz unglnstigerer Lohn- und Arbeitsbedingungenrign illegale Migranten das Mehrfache
des Lohnes im Herkunftsland verdienen. Die Riuckilbesungen der Migranten tragen zum
Ausgleich bestehender AuRenhandelsbilanzdefizite Mies trifft insbesondere auf qualifi-
zierte Migranten zu. In Anbetracht der unsicheresdbaftigungsperspektive und der niedri-
gen Einkommen im Herkunftsland nutzen insbesondesdifizierte Migranten Chancen, um
durch einen voriibergehenden illegalen Aufenthadt$kartkapital fiir eine wirtschaftliche Ta-
tigkeit nach ihrer Riickkehr zu erarbeiten.

Wechselwirkung: Aufenthaltsrechtliche lllegalitat ruft nicht niReaktionen bei gesellschaftlichen
Gruppen und Institutionen im Aufnahmeland hervamdern steht dazu auch in Wechselwirkung.
Durch die gegebenen Einstellungen und Handlunges nicht nur der Mdglichkeitsraum aufenthalts-



rechtlicher lllegalitéat, sondern auch der Handlungsd Optionenspielraum fiir den politischen und
gesellschaftlichen Umgang mit lllegalitat abgesteck

1.

Von offizieller Seite wird aufenthaltsrechtlichdeljalitéat ausschlie3lich als ordnungs- und
sicherheitspolitisches Problem gesehen und datije&etont wird die Notwendigkeit, die
Rechtsordnung zu schitzen.

Von engagierter zivilgesellschatftlicher Seite wilge humanitdre und menschenrechtliche
Problematik hervorgehoben. Betont wird die Notwghkdit, illegalen Migranten grundlegen-
de Rechte nicht vorzuenthalten.

Beide Sichtweisen werden als einander ausschlief¥8rdensatze aufgefasst, obwohl von der
Europaischen Kommission bereits in den Siebzigegjalein politischer Ansatz verfolgt wor-
den war, den Schutz der Rechtsordnung sicherzaistgiidemillegale Migranten geschitzt
werden. Diese duale Perspektive der Bekdmpfunggilée Einwanderung durch Schutz illega-
ler Einwanderer wurde jedoch inzwischen zu Guneteas ausschliel3lich repressiven Ansat-
zes zur Bekdmpfung illegaler Einreisen und Aufelithaufgegeben. Aufenthaltsrechtliche II-
legalitdt wird auf eine ordnungs- und sicherheilsigohe Problematik reduziert. lllegale
Einwanderung soll durch Kriminalisierung illegalenwanderer bekampft werden. Als unbe-
absichtigte Folge kommt es zur Herausbildung réiedies Radume und zur Verletzung men-
schenrechtlicher Standards, die offensichtlich Zweck der Abschreckung in Kauf genom-
men werden.

Politische Optionen: Repressive Malinahmen allein kénnen aufenthaltdicuhtlliegalitat nicht
verhindern, fihren aber zu humanitdren und mensebktlichen Problemlagen, die insbesondere auf
kommunaler Ebene konkret werden. Aktuelle kommumaitéativen zu einem ,ganzheitlichen’ Um-
gang mit aufenthaltsrechtlicher lllegalitat in d8tddten Minchen und Freiburg verdeutlichen den
Problemdruck, der auf den Kommunen lastet.

1.

Grundsatzlich bestehen vier politische OptionerUimgang mit aufenthaltsrechtlicher lllega-
litat. (a) Die Fortschreibung und konsequente Dsetiung restriktiver Zuwanderungsbe-
stimmungen, das auf europdischer und nationalesdeer Ebene offiziell vertretene Politik-
ziel, ist praktisch undurchfuihrbar und ware nurden Preis von Menschenrechtsverletzungen
zu verwirklichen. (b) Die Politik der restriktiveRestsetzung und laxen Durchsetzung von
Zuwanderungsbestimmungen, die die praktische Umsgtder europédischen und deutschen
Zuwanderungspolitik dominiert, erzeugt unerfillbBravartungen und unterminiert auf Grund
der sichtbaren Kluft zwischen politisch formuliert&iel und sozialer Realitat das Vertrauen
in staatliche Politik. (c) Die Politik des geneegllVerzichtes auf nicht durchsetzbare aufent-
haltsrechtliche Vorgaben, die als ,BleiberechtAlie’ in der deutschen Diskussion gefordert
wird, wirde im Kern die Verwirklichung eines unggeéien globalen Arbeitsmarktes bedeu-
ten und zu einem massiven Abbau der Systeme so&aleerung fihren. d) Die Politik einer
ganzheitlich-pragmatischen Anpassung an Realitéenichtet auf Formulierung unrealisti-
scher Politikziele. Stattdessen wird durch einelligente Kombination kleinteiliger Lésungen
darauf hingewirkt, aufenthaltsrechtliche lllegalizé verhindern, menschenunwurdige Situati-
onen zu vermeiden und negative Erscheinungsformerdi® Entstehung rechtsfreier Raume
oder die Ausbreitung der Schattenwirtschaft auft&ogler formellen Wirtschaft zu begren-
zen. Im Kern zielt diese Politik auf die Starkurayialer Institutionen zur Selbstregulierung
von Wirtschaft und Gesellschaft. Durch gezielte N&fsinen und Programme sollen Anreize
zur Ausbeutung illegaler Migranten konsequent Zkgadrangt und damit auch die Anreize
fur illegale Einwanderung verringert werden.



Ausgangspunkt der ganzheitlich-pragmatischen Roption ist die Erkenntnis, dass aufent-
haltsrechtliche lllegalitat ein bleibendes Probléupra-)nationalstaatlich verfasster Gesell-
schaften bleiben wird. Notwendig sind daher Pditiatze, die MalRnahmen zur Verringerung
der Anreize fur illegale Einwanderung mit der Sichellung humanitarer Standards und Men-
schenrechte auch fir diese Personengruppe komdmnigx) Zur Verringerung der Anreize il-
legaler Migration kdnnen legale Einreise- und Atfieftsmoglichkeiten erweitert werden.
Durch die groRzlgigere Gestaltung der Zugangsnidgiten wird Schleppern und Schleu-
sern die Geschaftsgrundlage entzogen. (b) In Aabetrder vorherrschenden Ruckkehrorien-
tierung illegaler Migranten geht es zunéchst nddmum, eine Legalisierung anzubieten, son-
dern die Ruckkehrbereitschaft zu fordern und Reattisrheit herzustellen. Die Starkung von
Rechtssicherheit und Konfliktfahigkeit verringerie dAusbeutbarkeit illegaler Einwanderer,
die den stérksten Anreiz zu illegalen Einreise Andenthalt bzw. der gewerblichen und kri-
minellen Organisierung illegaler Auslanderbeschafig darstellt. Damit wird die interne An-
schlussmaoglichkeit an die Schattenwirtschaft eiogemkt. Neben der Modifikation von § 76
Auslandergesetz, der sich als grofRtes Hindernisiérelnanspruchnahme bestehender grund-
legender Rechte auf medizinische Behandlung, Sebutth, Durchsetzung von Lohnanspri-
chen erweist, wird die Herabstufung der Straftagdle Einreise und Aufenthalt in § 92 Aus-
landergesetz zu einer Ordnungswidrigkeit empfohl&e. Diskussion um die Gestaltung der
medizinischen Mindestversorgung illegaler Einwaedevird durch eine Darstellung des nie-
derlandischen Fondsmodells konkretisiert: Durchld@iaden aus teilweise staatlich finanzier-
ten, aber privat verwalteten Fond bekommen Arzt# Kirankenh&user in den Niederlanden
die Kosten fir die Behandlung illegaler Einwandgrerder sie wie in Deutschland gesetzlich
verpflichtet sind, erstattet. (c) Schliel3lich smlMlenschen, deren illegaler Aufenthalt sich ver-
festigt hat, unter bestimmten Bedingungen ein Agsaugs der aufenthaltsrechtlichen lllegali-
tat ertffnet werden, um eine dauerhaft menschentthgg Situation zu vermeiden. Zu den
Bedingungen koénnte, in Anlehnung an die EuropéaisGlesetzgebung, ein Aufenthalt von
mindestens funf Jahren und die Erfullung bestimmBdingungen gehdren, etwa das Beste-
hen einer Krankenversicherung fur diesen Zeitradeutsche Sprachkenntnisse, und der er-
reichte Stand der Integration.

Die Begriuindung fir eine ganzheitlich-pragmatiscbiiRoption ergibt sich weniger aus kari-
tativen Erwagungen, sondern vor allem aus Erwaguage Pravention aufenthaltsrechtlicher
lllegalitat und dem Schutz der einheimischen Gsskdft. Durch angemessene Zugangsbe-
stimmungen werden illegale Einreisen bereits imf&ldrvermieden, Schleppern und Schleu-
sern wird die Geschéftsgrundlage weitgehend entzdgerch Starkung von Rechtssicherheit
und Konfliktfahigkeit werden die Anreize zur Auslveng illegaler Einwanderer verringert
und damit Schattenwirtschaft eingedammt sowie Megislbandel bekampft. Somit wird die
Entstehung rechtsfreier Raume verhindert. Durchesgtellung des Zugangs zur gesundheit-
lichen Mindestversorgung werden die Ausbreitungtek®nder Krankheiten und eine Ge-
fahrdung der einheimischen Bevdlkerung vermiedeie. Kbsten werden durch rechtzeitige
Behandlung gering gehalten und eine faire Auftglder in jedem Fall zu leistenden Kosten-
Ubernahmen erreicht. Durch die dynamische Legalisge konnten Einwanderer, die in der
deutschen Gesellschaft bereits faktisch integieéen, und auch die deutsche Gesellschaft vor
den zwangslaufig auftretenden Problemen wie Altemaé und Sozialhilfeabhangigkeit be-
wahrt werden, die bei einem dauerhaften Verbleibeder aufenthaltsrechtlichen lllegalitat
bestehen.



2 Vorwort und Danksagung

Der vom Bundesminister des Innern eingesetzte Sastindigenrat fir Integration und Migration bat
mich kurzfristig, eine Expertise zum Problem defeathaltsrechtlichen lllegalitat in Deutschland zu
verfassen und dabei insbesondere auf Sozialsthikiung, Wechselwirkungen und politischen Opti-
onen einzugehen. In Anbetracht der weiten Fradestesowie der zur Verfligung stehenden knappen
Zeit und beschrankten Seitenzahl kann die vorgelggpertise keine umfassende und erschopfende
Bestandsaufnahme der aufenthaltsrechtlichen lik&gdieten. Neben der Beschreibung der Sozial-
struktur der illegalen Bevélkerung, die auf einansivertung verfligbarer Studien aufbaut, geht es
darum, auf Sachverhalte hinzuweisen und weiterfideeArgumente flir eine vertiefende Diskussion
darzustellen. Ob diese Expertise der Aufgabe gemeehden konnte, bleibt dem Urteil der Leserin

und dem Leser vorbehalten.

Sicher ist nur, dass die Expertise dank der Uritemsbhg von Kolleginnen und Kollegen sowie Freu-
den und Freunden Uberhaupt realisiert werden konde den Kolleginnen und Kollegen, die mir
wertvolle Hinweise und Informationen gegeben undhmior den grébsten Fehleinschatzungen be-
wahrt haben, mdchte ich nur Jérg Alt, Philip AndersKlaus J. Bade, Franck Divell, Helma Lutz,
Susanne Schwalgin, Ralf Fodor und vor allem Ditg&ldervorheben. Informationen und praktische
Hinweise aus der alltaglichen Sozialen Arbeit miéidchen ohne Aufenthaltsrechten verdanke ich
Judith Rosner, Andrea Bode, Hermann Uihlein, Uwaétger, Adelheid Franz, Conny Roth, Beata
Waldek, Thomas Schirmer, Wolfgang Schréer und MexgaNatalis. Die Expertise beruht maf3geblich
auf Vorarbeiten, die im Rahmen des an der Unidrsi©Oldenburg durchgefuhrten EU-
Forschungsprojektes IAPASIS sowie einer Studie @liererzwungene Arbeit von Arbeitsmigranten
aus Drittstaaten im gegenwartigen Deutschland ddrldternationale Arbeitsamt in Genf durchgefiihrt
wurden. Fiur die gelungen Zusammenarbeit danke mfaATriandafyllidou, Bill Jordan, Franck Du-
vell, Bo Strath und Dita Vogel sowie Beate Andraed Roger Plant vom Internationalen Arbeitsamt.
Ohne die Unterstutzung von Giuseppe Sciortino, Neiruggen, Dita Vogel, Paul Minderhoud, Wil
C. Voogt, J. Veerkamp und Carmen Gonzales Enritpdtiz ich die Recherchen zur medizinischen
Versorgung von Menschen ohne Aufenthaltsrechteem Miederlanden, GroRRbritannien und Spanien
nicht durchfiihren kénnen. Mehr Richtung und Tiefgamrdankt die Studie schlie3lich den Hinwei-
sen von Stefanie Mey, die diese Expertise fur dach@erstandigenrat mit Kompetenz und Geduld

betreute.



3 Einleitung

Aufenthaltsrechtliche lllegalitat ist unbestreittzar einem Bestandteil gesellschaftlicher Wirklicthke
geworden, auch in der Bundesrepublik Deutschlapdki@kulare Zeitungsberichte, wissenschaftliche
Forschungsprojekte, aber auch die DarstellungerBahtrden belegen die Komplexitat der Erschei-
nungsformen aufenthaltsrechtlicher lllegalitat.rB&en sind von Familien, die mit Kindern ein quasi
normales Leben in der lllegalitéat fihren, bis hinFrauen, die als Opfer von Menschenhéndlern wie
Sklaven gehalten werden, sehr unterschiedlicheoRengruppen. Ungesicherte Schatzungen der Zahl

der Menschen ohne Aufenthaltsrecht in Deutschlarahen inzwischen bis zu 1,3 Mill. Menschen.

Die Frage, wie der staatliche und (zivil-)geselidtitche Umgang mit dieser Personengruppe gestaltet
werden kann, lasst sich inzwischen nicht mehr igmen und hat zwangslaufig Eingang in unter-
schiedlichste Politikbereiche gefunden. Im Berigbt unabhéngigen Zuwanderungskommission, aber
auch in den Berichten der Bundesintegrationsbesyiéin, dem sechsten Familienbericht der Bundes-
regierung, Dokumenten des Bundesgesundheitsministeroder in den Berichten der Bundesregie-
rung Uber die Bekdmpfung illegaler Beschéaftigund Anbeitnehmeriberlassung wird auf aufenthalts-

rechtliche lllegalitat eingegangen.

Die Diskussion uber die Reform des Gesetzes zenémierung der Bekampfung der Schwarzarbeit
ist nur das aktuellste Beispiel dafir, dass autdtstechtliche lllegalitat mehr als nur ein Randpro
lem darstellt. Die in diesem Zusammenhang gefibetgatte tber den Umgang mit den zu 98 Prozent
in der Schattenwirtschaft erbrachten haushaltsn@lienstleistungen fir private Auftraggeber wirft
ein grelles Schlaglicht darauf, dass bestimmte Earmwfenthaltsrechtlicher lllegalitat 1angst in der
Mitte der Gesellschaft akzeptiert und weit verlategtind. Umso heftiger wird Uber den Umgang mit
bzw. die Reaktionen auf lllegalitat gestritten. Adér einen Seite wird aus ordnungspolitischen
Grundsatzerwagungen das (fur offene Gesellschaifte@alistische) Ziel einer vollstdndigen Unter-
bindung illegaler Einreisen und Aufenthalte zum garsgspunkt fir die Ausarbeitung und Durchset-
zung staatlicher Regelungen genommen. Fortgeséatttdamit die in der deutschen Auslanderpolitik
bestehende Tendenz, Zuwanderung und Migrationtimaéll unter dem Aspekt der Abwehr von Ge-
fahren fur die offentliche Ordnung zu betrachtealy 2001). Auf der anderen Seite wird mit Bezug
auf menschenrechtlichen Universalismus die (uttwsd-orderung nach vollstidndiger Abschaffung

einreise- und aufenthaltsrechtlicher Bestimmungdenzur lllegalisierung fuhrten, erhoben.

Zwischen diesen beiden Polen angesiedelt sindodi@lstaatlich und menschenrechtlich begriindeten
Vorschlage von Wohlfahrtsverbande und Kirchen, d@ioe situative ,Ent-lllegalisierung’ zumindest
die humanitaren und gesundheitlichen ProblemlagehRisiken der bereits im Lande lebenden ille-
galen Mitblrger pragmatisch zu behandeln. Auch w@senschaftlicher Seite wurden zwischenzeit-
lich eine ganze Reihe Untersuchungen aus verscteedBisziplinen zu lllegalitdt in Deutschland

vorgelegt, die sich mit Fragen wie der Entstehwnfgrathaltsrechtlicher lllegalitat, den damit verbun



denen strukturellen Ursachen und individuellen Mati, aber auch den Auswirkungen auf Wirtschatft,
Recht und Gesellschaft beschaftigen sowie teilweisi reichende Schlussfolgerungen fur den Um-

gang mit aufenthaltsrechtlicher lllegalitat ziel{Bade, 2001; Alscher u.a., 2001).

Vor dem skizzierten Hintergrund bietet die Expertféir den Sachverstandigenrat einen Uberblick
Uber Sozialstrukturbildung, Wechselwirkungen untitische Optionen aufenthaltsrechtlicher Illegali-
tat. Soweit verfugbar, werden statistische AngaloehZahlen zusammentragen, in ihrer Aussagekratft
bewertet und eventuell erkennbare Entwicklungssesuafgezeigt. In Anbetracht des knappen Zeit-
raums stitzt sich die Ausarbeitung des Gutachtahbereits vorhandenes Datenmaterial aus Inter-
views mit Personen ohne Aufenthaltsrechte, Mitaeoeivon Kontrollbehdrden und Wohlfahrtsver-
banden sowie Akteuren zivilgesellschaftlicher Gmippdas durch zusatzliche Literaturauswertung,
Dokumentenanalyse und gezielte Recherchen ergamdiewBei der Untersuchung politischer Optio-
nen liegt der Schwerpunkt aus Zeit- und Platzgriinaigf der Frage der medizinischen Mindestver-
sorgung von Menschen ohne Aufenthaltsrechte. Dabgien die in der Diskussion immer wieder in
die Diskussion eingebrachten Modelle des in Itaiesktiziertenanonymen Krankenscheinad des

in den Niederlanden eingefuihrtondsmodellsorgestellt und mit Blick auf die Ubertragbarkeif a
die deutsche Situation betrachtet. Forschungslizkem Themenbereich der medizinischen Mindest-
versorgung von Menschen ohne Aufenthaltsrechte evyrsoweit das im Rahmen des Auftrags mog-
lich war, durch die gezielte Befragung italienischad niederlandischer Experten sowie der Auswer-
tung amtlicher Dokumente bzw. grauer Literatur mggert. Ansonsten bestehende Forschungsliicken

werden als solche fiir die zukiinftige Forschung Ketmgemacht.

In Anbetracht des vom Sachverstandigenrates Irttegrand Migration vorgegebenen weiten Frage-
stellung, die eine Vielzahl komplexer Einzelsachedie umfasst, deren genauere Untersuchung eine
spezielle Einzeluntersuchung erfordert, kann deliagende Bericht nicht mehr als eine pointierte
Zusammenfassung des Forschungsstandes bietenwiSsenschaftliche Expertise fur ein politisches
Gremium kann und soll weder Forschungslicken dgbiienoch Empfehlungen fir politische Ent-
scheidungen, die letztlich auf Werturteilen beryhanjektiv ,beweisen’. Der Sinn und Zweck einer
wissenschaftlich fundierten Expertise besteht matin, den wissenschaftlichen Erkenntnisstand im
Licht der gesellschaftspolitischen Diskussion aafbeiten und auf Sachverhalte und Argumentatio-
nenhinzuweisendie in der Diskussion unterbelichtet bleiben, dem Horizont zu erweitern und die
Diskussion auf fundierterer Basis fortzusetzendigsem Sinne behandelt die Expertise die Themen-

felder der Sozialstrukturbildung, der Wechselwirgen und der politischen Optionen.

4 Sozialstrukturbildung

In diesem Kapitel wird die Herausbildung sozialérulsturen aufenthaltsrechtlicher lllegalitat be-
schrieben. Nach ,traditionellem’ Verstandnis malet Begriff Sozialstruktur eine statische Moment-

aufnahme der Verteilung bestimmter Merkmale wieeAlBildung, Geschlecht, Einkommen, Qualifi-
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kation usw. innerhalb einer Gesellschaft, die sibfektiv ermitteln und statistisch darstellen lasse
(Geissler, 1996: 19 f). Eine Darstellung der Satiaktur der illegalen Bevolkerung in diesem Sinne
ist nur anndherungsweise moglich, da sich aufestieghtliche lllegalitdper definitionender statisti-
schen Erfassung entzieht. Die verfligbaren Informnat deuten allerdings an, dass sich seit dem Fall
der Mauer 1989 eine Herausbildung und Verfestiguog Sozialstrukturen aufenthaltsrechtlicher
lllegalitat konstatieren lasst. Sozialstruktur, darauf hatallem Anthony Giddens hingewiesen, weist
jedoch keine von den Handlungen menschlicher Aktemmabhangige ,Objektivitat’ auf. Struktur ist
keine von einem Beobachter plastisch gedachte [Basizialer Beziehungen, die den handelnden
Individuen auRRerlich ist. Struktur liegt vielmelr den individuellen Handelnden selber angelegt und
beschrankt und erméglicht ihr Handeln zugleich. Hiandeln individueller und kollektiver Akteure
reproduziert und verandert sich die Struktur (Gidge984; Mikl-Horke, 1994: 319-324). Nach dieser
Auffassung ist jedes soziale Phanomen, und daroft aufenthaltsrechtliche lllegalitat, in Strukturen
eingebettet, die durch kalkulierbare und wiedera@l/erhaltens- und Reaktionsmuster aller beteilig-
ten Akteure produziert und reproduziert werdengfEohan diesem Verstdndnis einer Dualitat von
Struktur, dann wird auch der Mdglichkeitsraum attieiisrechtlicher lllegalitat durch institutionali-
sierte Regeln und Praktiken abgesteckt. Aufentteakdliche Illegalitat steht als sozialstrukturslle
Phanomen nicht abseits oder aullerhalb der Gesdtlsdondern ist Ergebnis gesellschaftlicher
Wechselwirkung sozialer Strukturen (einschliebthatlicher Praktiken) und individueller Handlun-
gen. Das Leben und Uberleben in der lllegalitatassachlich nur moglich durch den Anschluss an
gesellschaftliche Subsysteme, die den Menscheerinlldgalitat Beschaftigung, Unterkunft und die
Befriedigung grundlegender menschlichen Bedurfniss¢éen. Auf Grund der rechtlichen Ausgren-

zung bleibt dieser Anschluss — oder in anderen &¥ailte soziale Integration - prekar.

Aus gesellschaftlicher Perspektive ist die Anwesénéiner illegalen Bevolkerung in allen Staaten
mit Zuwanderung zu einem dauerhaften und festeiktstrellen Bestandteil gesellschaftlicher (Unter-)
Schichtung geworden (Ghosh, 1998). Aus der Sichetteelnen betroffenen Person handelt es sich
bei der illegalen Situation dagegen Uberwiegenceuma zeitlich befristete, gleichwohl teilweise meh-
rere Jahre dauernde Phase, die durch Rickkehremvaitderung oder Legalisierung (z.B. durch Hei-
rat) beendet wird. Allerdings ist das Risiko grdB8ss sich die Situation aufenthaltsrechtlichegdle

tat mit zunehmender Dauer verfestigen und als Saekgasse erweisen kann, aus der kein Ausweg

mehr gefunden wird.

4.1  Definition aufenthaltsrechtlicher Illegalitat

Sowohl auf européischer als auch auf nationalen&ls der Begriff der aufenthaltsrechtlichen llle-
galitat nicht eindeutig definiert. Auch im deutsnhRecht ist aufenthaltsrechtliche Illegalitéat nicht
abschlieBend bestimmt. Definiert sind allein legaleo rechtméafige Einreise und Aufenthalt (Guild,

2003; Welte, 2002). Das Bundesinnenministeriumngotesidet einerseits zwischen Personen, die sich
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unerlaubt in Deutschland aufhalten, jedoch einednd) oder Grenziibertrittsbescheinigung erhalten
haben und den Behérden bekannt sind, und andesePssisonen, die sich unter Verstol3 gegen das
Auslandergesetz unerlaubt in Deutschland aufhaltehgleichzeitig untergetaucht sind, den Behor-

den also regelmafig nicht bekannt sind (Bundestemisn des Innern, 2001: 3 f).

In Ankniipfung an diese Unterscheidung wird die Asfung vertreten, dass zwischen einem nicht
rechtmafigen und einem illegalen Aufenthalt zu nseteeiden istNicht rechtmaRigst der Aufenthalt

in auslanderrechtlicher Hinsicht, wenn ein Auslareiee erforderliche Aufenthaltsgenehmigung nicht
oder nicht mehr besitztllegal wird ein Aufenthalt jedoch erst, wenn der Aufettstrafbar wird.
Wenn eine Duldung erteilt wurde, besteht keinefBar&keit (nach § 92 Abs. 1, Nr. 1 AuslG) (Welte,
2002: 54). Dagegen trifft zum Beispiel das Baydmstnnenministerium keine Unterscheidung zwi-
schen illegalen und nicht rechtmaRigen Aufenthialich der Personenkreis der vollziehbar ausreise-
pflichtigen Auslander, der mit einer Duldung odeeibertrittsbescheinigung in Deutschland leben,
wird zum Kreis der illegal aufhaltlichen Auslandgzahlt. Nach dieser Auffassung stellt der Aufent-
halt auf Grundlage einer erteilten Duldung oderrZiibertrittsbescheinigung eine offiziell registiéer
lllegalitat dar. Mit Bezug auf diese offiziell regiierte lllegalitat wird von der illegalen Einwasrdng

in die sozialen Systeme gesprochen. Eine unklageifB#estimmung erdffnet somit Raum fir Miss-

verstandnisse.

In dieser Expertise werden allein Personen behgrdiel sich illegal in Deutschland aufhalten, weil
sie sich unter Verstol3 gegen das Ausléandergese¢zhtm&Rig im Bundesgebiet aufhalten und dabei
gegen das Melderecht der Lander verstol3en. Aucldieser Begriffsbestimmung, die mit dem allei-
nigen Bezug auf die Strafbarkeit des Aufenthalted der fehlenden Registrierung durch Behorden
eine gewisse rechtliche Klarstellung erreicht, wergedoch sehr unterschiedliche Situationen und
Lagen erfasst. Denn ein Verstold gegen das Auslgesetz umfasst die illegale Einreise, den illegalen
Aufenthalt oder die Austibung einer illegalen Besiipdng. Aufenthaltsrechtliche lllegalitat ist sami
mehrdimensional definiert (Amersfoort, 1996). Weram aufenthaltsrechtlicher lllegalitéat gesprochen

wird, bleibt oft unklar, welche Dimension eigenlligemeint ist.

Mit dem alleinigen Bezug auf die Strafbarkeit dagfékthaltes erweckt der Begriff der ,aufenthalts-
rechtlichen lllegalitat’ den Eindruck einer Homogén die in der Realitat nicht besteht. Tatsadhlic
kénnen Menschen nach einer legalen Einreise voheggalitat in die lllegalitat rutschen. Sie kénnen
aber auch von der lllegalitat in die Legalitat (mk) finden. Der legale Aufenthalt auslandischer Ar
beitnehmer, die als Werkvertragsarbeitnehmer miereAufenthalts- und Arbeitserlaubnis eingesetzt
werden, kann sich bei einer Uberpriifung als illegyafeisen, weil die vorgeschriebenen Arbeits- und
Lohnbedingungen vom Arbeitgeber nicht eingehaltemden. Aufenthaltsrechtliche lllegalitat wird
bei visumsfrei oder mit einem Besuchervisum eingéga Auslandern nicht bei Einreise und Aufent-
halt manifest, sondern erst, wenn die Ausiibung éiiegalen Beschaftigung oder die Uberschreitung
der Aufenthaltsdauer durch staatliche Stellen &taglt wird. Aus der Perspektive des Alltagslebens

ist das nicht sichtbare Stigma der fehlenden Ali@tégenehmigung in vielen Lebensbereichen nicht
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relevant. Ein Migrant wird erst dann illegal, weemin Kontakt mit einer staatlichen Stelle kommé d
ihn als illegal einstuft (Guild, 2003: 14). Ein aeisepflichtiger bosnischer Burgerkriegsflichtling
wird illegal, wenn die Behdrden keine Duldung mefteilen und der Betreffende aus Angst vor Ab-
schiebung den Kontakt mit Behorden einstellt. Esumsfrei eingereister Tourist wird illegal, wenn
nachgewiesen oder unterstellt wird, dass die etdafdlifenthaltsdauer Uberschritten wurde. Aufent-
haltsrechtliche lllegalitat ist damit auch ein Hyges staatlicher Politik. Der Staat hat insoferchrau
durch die rechtliche Definition von lllegalitat urle administrative Umsetzung (Implementierung)
Anteil am Zustandekommen und am Ausmalf3 von llli&ifalDas heildt, dass politische Entscheidun-

gen Einfluss auf Ausmalf3 und Charakter aufenthahglieher lllegalitat nehmen.

4.2 Rahmenbedingungen der Entstehung aufenthaltsrelétlillegalitat

lllegale Zuwanderung verweist darauf, dass einehMage nach legalen Einwanderungsmdglichkei-
ten groRer ist als ein bestehendes Angebot. NishinrnDeutschland lasst sich ein deutliches Missver
haltnis zwischen der Nachfrage und dem Angebotgalén Zuwanderungsmaoglichkeiten feststellen,
vor allen in den drei Bereichen Familienzusammenfiiy, Schutzsuche von Fluchtlingen und Asyl-

bewerbern sowie Arbeitsmigration (Alt/ Cyrus, 2002)

lllegale Migration ist kein chaotisches Phanomemdern eingebettet in weltumspannende dkonomi-
sche und politische Strukturen, die erhebliche tdotdede beziglich der Lebensverhaltnisse aufwei-
sen. Die zur Not illegal ausgeubte raumliche Mdtdtilbietet sich unter diesen Bedingungen an, um
die eigene Situation zu verbessern und Krieg, ipohier Verfolgung, Armut oder Perspektiviosigkeit
zu entfliehen. Die Ziellander illegaler Migrationezden illegale Migration aber nicht passiv, samde
haben durch ihre Auf3en-, Handels-, Wirtschafts- dadanderungspolitik Anteil an der Herausbil-
dung der Systeme illegaler Migration. lllegale Mitjon weist einen systemischen Charakter auf und
wird durch die zwei Faktoren d@uganglichkeitund Anschlussmdaglichkedgrméglicht und begrenzt.
Die Zuganglichkeitergibt sich durch die raumliche Distanz, die mitnd&usbau des globalen Trans-
portwesens aber immer mehr an Bedeutung verliarghddie politisch gesetzten Zugangsbestimmun-
gen (Visumspflicht); und durch die damit korrespienende Infrastruktur zur Herstellung der Zugang-
lichkeit, also Reiseagenturen oder Schleuserorghoigen. Je hoher die raumliche Distanz und die
politische gesetzten Barrieren sind, desto hohed die Bedeutung der Zugéanglichkeit organisieren-
den Infrastruktur (von Reisebiros, ArbeitsvermittleSchleusern usw.) am Zustandekommen der
illegalen Einwanderung. Die Erfahrung mit der visfiraien Einreise zeigt aber, dass die Zugéanglich-
keit an sich weniger entscheidend als Alreschlussmdglichkeitm Zielland. Denn Migranten gehen
nur dann wirklich in ein ihnen zugéngliches Landmw sie dort in irgendeiner Form Anschluss an
den Arbeitsmarkt, an eine soziale Gruppe oder smeinterstiitzende soziale Institution finden. Die-
ser Umstand wird von Schleusern ausgenutzt, diefatsthen Versprechungen Menschen fir eine

illegale Migration rekrutieren. Bei der Inanspruahme von Schleusern wird immer das Ziel verfolgt,
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nach erfolgter illegaler Einreise eine Beschaftgamszuiben, sich einer sozialen Gruppe oder einer

institutionellen Mdglichkeitsstruktur anzuschlieRen

lllegalen Migranten bieten sich aus der Mitte deutdchen Gesellschaft heraus vielfaltige An-
schlussmadglichkeiten: Nicht nur die Politik der Agnlsung von Gastarbeitern, der Aufnahme von
Flichtlingen und Aussiedlern hat den Boden flrfélege soziale Anschlussmoglichkeiten bereitet.
Auch ein boomender informeller Arbeitsmarkt eréffiiéegalen Zuwanderern vielfaltige Einkom-

mensmdoglichkeiten. Schliellich ergeben sich duiehhdimanitaren Verpflichtungen flr Menschen
aus Staaten mit Kriegen und Burgerkriegen die Migkit, sich an das institutionelle System zum
Schutz von Fluchtlingen anzuschlieRen. Eine bloRgaAglichkeit ohne Anschlussmdglichkeiten
fuhrt nur selten zur illegalen Einwanderung. Besteten Anschlussmdglichkeiten ohne Zuganglich-
keit bereiten dagegen den Boden fir illegale Eirdeamng. Die Ziellander sind somit nicht passive
Opfer, sondern schaffen mit ihrer Politik Voraugsegen und Rahmenbedingungen illegaler Ein-

wanderung (Sassen, 1996).

Allein durch gesetzliche Verbote ist eine Verhindey illegaler Einreisen und Aufenthalte nicht zu
erreichen. Im Gegenteil: lllegale Migration entsfeenn Staaten Zuwanderung zwar einschranken,
diese Einschrankung aber nicht vollstandig durdesekdonnen oder wollen (Vogel, 2003). Selbst
gesetzte humanitare und menschenrechtliche Venpililgen und auch die Intervention von Interes-
sensgruppen sorgen dafir, dass illegale EinreisdrAufenthalte nicht mit allen Mitteln und um je-
den Preis verhindert werden (Cornelius, 1994; Feeer994). Zudem haben Staaten in einer Welt,
die durch vielfaltige globale Beziehungen im Handel Waren, Dienstleistungen und Kapital und
auch durch touristische Reisen gepragt ist, eifd@golnteresse daran, ihre Grenzen fiur diese er-
winschten Ziele zu 6ffnen. Das Ziel der Begrenzung Kontrolle der Zuwanderung steht im Span-
nungsverhaltnis zum Ziel, globale Beziehungen zternmalten und zu férdern (Vogel, 2003; Jor-
dan/Duvell, 2002). Paradoxerweise hat sich die ¢kai zur Migrationskontrolle in dem Malie ver-
ringert wie der Anspruch Migration zu kontrolliersith erhéht hat (Bhagwati, 2003). Es besteht eine
Kluft zwischen dem politisch verfolgten Ziel der @enzung und Steuerung von Zuwanderung und
die Migrationsrealitat, die auch dadurch verringegtden kann, indem die Ziele der Migrationspolitik

an die Migrationsrealitat angepasst werden.

4.3  Forschungen zur illegalen Migration in Deutschland

In einigen entwickelten Landern besteht eine umfaishe und produktive Forschungstatigkeit im
Bereich illegaler Migration, etwa in den USA (MagsBortes und Kollegen), Grof3britannien (Jordan,
Duvell und Kollegen) oder den Niederlanden (EngbersStaring und Kollegen). In Deutschland ist
das Leben in einer Situation aufenthaltsrechtlidhegalitét seit Mitte der Neunzigerjahre, mittgait

gut zehn Jahren, Gegenstand wissenschatftlichechiorg. Auffallend ist, dass keine Studie aufent-

haltsrechtliche lllegalitat in ihrer Gesamtheit stalit. Auch die unter dem Titel ,lllegal in Deulsc
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land“ publizierte Studie von Jorg Alt (1999a) istztlich eine auf Leipzig beschrankt Untersuchung,
deren Ergebnisse nicht ohne weiteres verallgenteivenden kann. Dies wird vom Autor selber nach
Durchfuhrung einer weiteren Untersuchung in Minchetont (Alt, 2004). In allen Studien wird die

geringe Bereitschaft auf Seiten der Menschen ohumferghaltsrechte betont, mit Forschern ein Ge-
sprach zu fuhren. Die meisten Studien liefern emgpirische Beschreibung der Lebenssituation der
Menschen in der lllegalitat mit Schwerpunkt auf daziale Situation. Das Forschungsfeld wird als

ausgesprochen schwer zuganglich beschrieben.

Eine Gesamtdarstellung der illegalen EinwanderwaghrDeutschland steht noch aus und kann auch
durch die vorgelegte Expertise nicht geleistet wardAllerdings wird mit der Expertise der Versuch
unternommen, im Licht der aktuellen politischenKossion die verfligbaren Informationen zusam-
menzufihren und allgemeineEgnschatzungenynter Anderem bezlglich nationaler und demografi-
scher Zusammensetzung und raumlicher Verteiluegaler Migration in Deutschland, zu formulie-
ren, die systematischer zu Uberprifen wéaren. Dibar@denen Studien konzentrieren sich auf Grund
der institutionellen Anbindungen der Forschendet der Erkenntnis leitenden Forschungsinteressen
auf spezifische Ausschnitte aufenthaltsrechtlidhegalitdt und lassen andere Bereiche unterbedicht

In Studien, die vor allem Informationen offentlict&tellen und Presseinformationen verarbeiten, wird
aufenthaltsrechtliche lllegalitat vorrangig als Best der Aktivitaten von Schleusern und Menschen-
handler dargestellt (Chabake/Armando, 2000; Milelnneider, 2000). Studien, die auf Interviews
mit illegalen Migranten aufbauen, betonen die Eqg@ndigkeit und Unabhéangigkeit illegaler Migran-
ten, die ein ,Migrationsprojekt” verfolgen und stten den Anteil von Schleusern und Menschen-
handlern am Zustandekommen illegaler Migrationellsr gering ein (Alt, 2003a: 330ff). Eine aktuel-
le Studie fur das Internationale Arbeitsamt (IL@)Genf, die aktuelle Falle erzwungener Arbeit aus-
landischer Wanderarbeitnehmer in Deutschland rebiest, stellt ein erhebliches AusmalR an Aus-
beutung illegaler und auch legaler auslandischendd&imrbeiter fest, das in den Feldstudien zur llle-
galitat Uberwiegend unterbelichtet bleibt (Cyrud)2a).

Die Sichtung vorhandener Studien und Informatiopestatigt zweifelsfrei, dass - wie auch in anderen
Landern - das herausragende Merkmal der illegalewdnhderung in Deutschland in der Heterogeni-
tat der betroffenen Personengruppe und ihrer soziathd rechtlichen Lagen besteht (Efionayi-Mader,
0.J.; Kommission der Europdischen Gemeinschaf@®il:27). In Anbetracht dieser Heterogenitat sind
Darstellungen in der Form von Durchschnittsaussagiar idealtypischer Konstruktionen nicht an-

gemessenDen Menschen ohne Aufenthaltsrecht gibt es nicht. Soesisprechende Erkenntnisse

vorliegen, wird in dieser Expertise jedoch auf @lasterbildung bestimmter Merkmale und auf Pfad-

abhangigkeiten hingewiesen werden, wie sie zumpBadibei den Wegen in die lllegalitat bestehen.
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4.4  Wege in die aufenthaltsrechtliche lllegalitat

Auch wenn diese Expertise zur aufenthaltsrechttidiegalitét den illegalen Aufenthalt behanded, s
ist zum besseren Verstandnis doch kurz darauf hiemen, dass es verschiedene Wege in die lllegali-
tat gibt. Der von einem Expertengremium fir die &esregierung erstellte ,Erste Periodische Sicher-
heitsbericht’ (Bundesministerium des Innern/ Bumdiessterium der Justiz, 2001: 333ff) benennt vier
Formen illegaler Einreisen: (1) Missbrauch der wisfreien Einreise, (2) Einreise mit geféalschten
oder manipulierten Dokumenten, (3) Einreise miesindurch falsche Angaben erschlichenen Visum

und (4) Einreise ohne erforderliche Dokumente.

(1) Missbrauch der visumsfreien Einreig&ro Jahr gibt es schatzungsweise 450-500 MillioBan-

und Ausreisen Uber die deutschen AulRengrenzen.i&Raisefreiheit zu gewahrleisten, bestehen mit
Uber funfzig Landern Vereinbarungen Uber die Bafigivon der Visumspflicht. Die visumsfreie Ein-
reise darf nur zu touristischen und Besuchszwedkesitzt werden. Tatsachlich wird die visumsfreie
Einreise aber haufig auch genutzt, um einer illegaBeschaftigung nachzugehen. Die Anzahl der
Personen allein aus Polen, die eine visumsfreieelS®a nutzen, um regelmafiig oder sporadisch in
Deutschland illegal zu arbeiten, wird von polnistiexperten auf etwa 200 000 Personen geschatzt
(Rajkiewicz, 2000: 249). Da der Personenverkehr idie Grenze nur stichprobenartig kontrolliert
wird, bildet die visumsfreie Einreise fur illegadgbeitsmigranten das wichtigste Eingangstor in die

aufenthaltsrechtliche lllegalitat.

(2) Einreise mit gefalschten Dokument@&ne Einreise erfolgt mit falschen Dokumenten, wekein
Visum erteilt wird oder eine Einreisesperre best®far allem Flichtlinge und Asylbewerber, aber
auch Arbeitsmigranten aus visumspflichtigen Staametzen diesen Weg. Die Nutzung falscher Do-
kumente wurde vor allem bei irakischen und asedghiginischen Staatsangehérigen festgestellt. Von
Schleusern verwendet wurden gestohlene Visumsfamawder italienische Dokumente (Bundesmi-
nisterium des Innern, 2002: 17). Bei Burgerkriggfitlingen aus Bosnien und Kroatien wurde festge-
stellt, dass sie zur Einreise Dokumente benutztienhnen von ihren in Deutschland regulér lebenden
Verwandten Uberlassen worden waren (Alt, 2003aEhApolnische Arbeitsmigranten, die einer Ein-
reisesperre unterliegen, nutzen diese Methode. Ragaben des Bundesgrenzschutzes ergaben sich
2001 insgesamt 11 400 Verdachtsfalle (Bundesministedes Innern, 2002: 17). Die Verwendung
gefélschter oder ausgeliehener Dokumente ist -es@mgt betrachtet - nicht so erheblich. Allerdings
kann eine erhebliche Dunkelziffer bestehen, daBdieutzung gut gefalschter und vor allem ausgelie-

hener echter Dokumente bei einer Routineprufunigtraaffallen muss.

(3) Mit falschen Angaben erschlichene ViB& Einreise mit einem unter falschen Angabencebe-

nen Visum erfullt nach deutschem Recht den Tathdsteer illegalen Einreise und Aufenthalt. Die
Beantragung eines Visums fur eine dritte Persorfatsthen Angaben wird als Beihilfe zum illegalen
Aufenthalt gewertet. Die Einreise mit einem ersdidinen Visum wird teilweise von in Deutschland

ansassigen Briefkastenfirmen organisiert, die zwisBel fur ukrainische Staatsangehdrige fingierte



16

Einladungsschreiben ausstellen und nach der Eeeige illegale Beschaftigung organisieren. Bei
den aus deutscher Sicht als Schleuserorganisatamggsehenen Gruppen kann es sich jedoch auch
um Reiseagenturen handeln, die im Herkunftslanttieff registriert sind und fur eine Gebuhr ein
Visum besorgen. Bei einer Befragung illegaler Migem aus der Ukraine zeigte sich, dass elf von
vierzehn Befragten mit erschlichenen Visa nach 8shland eingereist waren (Lucht, 2002). Weiter-
hin besteht die Mdglichkeit durch den Abschlusseeiso genannten Reiseschutzpasses, der problem-
los zu erwerben ist, eine fehlende Einladung zetees und ein Visum zu erhalten. Schlief3lich ist
darauf hinzuweisen, dass auch im Zusammenhangingt Beschéaftigung von Werkvertragsarbeit-
nehmer aus mittel- und osteuropéischen StaatefT atbestand der Erschleichung von Arbeits- und
Aufenthaltsgenehmigung fur die Arbeithehmer durighahtsendenden Unternehmen als Beihilfe zum
illegalen Aufenthalt verfolgt wird, wenn die vorgbsiebenen Arbeits- und Lohnbedingungen nicht

eingehalten werden (Cyrus, 2004a).

(4) Einreise ohne Dokument®¥or allem Flichtlinge und Asylbewerber aus vispftishtigen Dritt-
staaten, die auf Grund der Angst vor Verfolgunghkei Visumsantrag stellen oder auf Grund einer
restriktiven Visumserteilungspraxis kein Visum dibia wirden, sind auf die illegale Einreise ohne
Dokumente und auf die Unterstlitzung durch Schlemsgewiesen. In der offentlichen Wahrnehmung
erhalt die illegale Einreise ohne Dokumente diddggdAufmerksamkeit. Diesgufmerksamkegrklart
sich daraus, dass aufenthaltsrechtliche lllegalitéitallem als Folge eines bei Nacht und Nebel mit
Hilfe von Schleppern erfolgten illegalen Grenzibges ohne erforderliche Dokumente betrachtet
und dargestellt wird. Die Einschleusung von Auséindhat zudem als organisierte Kriminalitdt das
besondere Augenmerk der Sicherheitsbehotrden, dspreshende Dokumentationen und statistische
Angaben Uber Aufgriffe an den Grenzen veréffendithSodann ergibt sich die vorrangige Aufmerk-
samkeit auch dadurch, dass im Zusammenhang mitllégalen Einreise ohne Dokumente immer
wieder Todesfélle zu beklagen sind. Quantitativdist illegale Einreise ohne Dokumente mit insge-
samt 28 560 aufgegriffenen Fallen im Jahr 2001gkdads weniger bedeutsam einzuschatzen als die

anderen Formen illegaler Einreisen.

Die Betrachtung der vier Wege in die lllegalitdigtedass ein illegaler Aufenthalt nicht nur durch
eine illegale Einreise, sondern auch im Anschlus®iae legale bzw. scheinlegale Einreise entsteht
(Alt, 2003a: 93-112). Bei der Betonung von Schiealstivitaten geht in der Regel verloren geht, dass
illegale Aufenthalteliberwiegendm Anschluss an eine offizielle Einreise Uber Giamtrollstellen
erfolgen. So stellen auch in den USA die so gemsmptisa overstayer‘ nach Schatzung der amerika-
nischen Einwanderungsbehérde INS etwa 3,2 Millioliegale Einwanderer, das sind vierzig Prozent

der illegalen Bevdlkerung (Vaughan, 2003: 1).

Die Verscharfung der Grenziberwachung erschwerEdfieeise ohne Dokumente und fihrt, wie Un-
tersuchungen zeigen, zu Ausweichreaktionen: DieSarleusern organisierte illegale Einreise erfolgt
an gefahrlicheren Orten mit einem héheren Risiko@eféahrdung fir Leib und Leben illegaler Ein-

wanderer. Der Preis fur Schleusungen steigt undtdaumh das Risiko, die Schulden nicht mehr zu-
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riickzahlen zu kénnen und in die Hande von Mensdhrediern zu fallen. Schlief3lich verlangert sich
die durchschnittliche Aufenthaltsdauer illegalergkéinten im Zielland (Alt, 1999a; Massey, 2002:
18f; Tapinos, 1999).

Von der Verscharfung der Kontrollen an den Grersad die offiziellen Einreisen, die anschlie3end
in einen illegalen Aufenthalt fihren, nicht betesff Auch wenn die Grenzkontrollbehérden die Ein-
reise mit gefélschten oder manipulierten Dokumert@rch verbesserte Methoden der Dokumenten-
prufung zu verhindern versucht, so besteht keinen€é auf lickenloser Verhinderung der Einreise
mit gefalschten oder manipulierten Dokumenten. Aatschen und EU-AulRengrenzen wird nur stich-
probenartig kontrolliert. Zur Verhinderung einemigise mit erschlichenen Visa ist nicht mehr die
Grenzkontrolle, sondern die fir Visumsvergabe nditie diplomatische Vertretung entscheidend. Im
Zusammenhang mit der visumsfreien Einreise ervatst schliellich die Verscharfung der Grenz-
kontrollen als ganzlich untaugliches Mittel, um igisen zur Aufnahme einer illegalen Beschéaftigung
zu verhindern. So weichen polnische Staatsangehdtig wegen des Verdachts auf Aufnahme einer
illegalen Beschaftigung vom Bundesgrenzschutz géwiesen werden, zur Einreise auf den nachs-

ten Grenzuibergang aus.

Fur Auslander von anderen Kontinenten, die auf @nimes aufleren Erscheinungsbildes typischer-
weise leichter als Migranten angesehen werden kijngezudem das Risiko einer Personeniberpri-
fung auch im Inland hoch. Dieser Kontrolldruck filhu Ausweichreaktionen: Fir Angehdorige poli-
tisch instabiler Staaten besteht die Moglichkegichn einer illegalen Einreise den Aufenthalt durch
einen Asylantrag zu legalisieren. Dagegen konnerallem Auslander aus ,sicheren’ Drittstaaten sich
unter Umstanden ge- oder verfalschter Personaldektuigines anderen EU-Mitgliedsstaates zu be-
dienen versuchen, um den illegalen Aufenthalt uedaghre Identitéat zu verschleiern. Es besteht eine
Tendenz, sich falsche Dokumente zu beschaffen iahdzeim Beispiel als ,British Subject”, spani-
scher oder italienischer Staatsangehdriger auseag&®mentsprechend sind die wichtigsten Delikte
im Zusammenhang mit illegaler Einreise und Aufehtdee Dokumentenfalschung: Bei der Betrach-
tung der illegalen Auslandern vorgeworfenen Sttaftdm Jahr 2003 zeigt sich, dass es sich zu 91,9
Prozent um Straftaten gegen Auslénder- und Asydbeeinsgesetz handelt, zu 7,5 Prozent um Urkun-
denfélschung und zu 2,8 Prozent um Diebstahl ohseheerenden Umstand (Bundeskriminalamt,
2003b: 121).

4.5 Nationale Zusammensetzung der illegalen Bevdlkerung

Uber die Zusammensetzung der illegalen Bevolkenaup Staatsangehorigkeit liegen keine gesicher-
ten Erkenntnisse vor. In der Migrationsforschungtélet weit gehende Ubereinstimmung, dass ein
Zusammenhang zwischen legaler und illegaler Eineamndy besteht. Die legal in Deutschland leben-
den Einwanderer kdnnen fur Verwandte, Bekannte &deunde zu Erstanlaufstellen oder ,Briicken-

kopf* fur eine illegale Migration werden (Alt, 2083270; Engbersen, 2001). Sie bilden oft den ersten
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Anlaufpunkt und sind bei der Suche nach Unterkunti Arbeit sowie — falls erforderlich - bei der
Organisation der illegalen Einreise behilflich. Aug€irchengemeinden und Vereine der eigenen ethni-
schen Gruppe werden aufgesucht und die an denffeatten Orten bestehenden Aushéange zur Ar-
beits- und Wohnungssuche genutzt (Cyrus/Vogel, BD@®ne im Jahr 2001 durchgefihrte Befragung
kirchlicher Beratungsstellen mit den Schwerpunkdeylberatung und Migrationssozialarbeit ergab,
dass ,die in der Beratung auflaufenden Haupthetklirfder der Menschen ohne Aufenthaltsstatus
(...) sich um GrofRen und Ganzen mit den Haupthdt®éndern der Asylsuchenden in Deutschland”
decken (Sextro, 2003: 19).

Eine einfache Ableitung der Zusammensetzung degadlen Bevolkerung in Analogie zur legalen
auslandischen Wohnbevolkerung ist jedoch nicht iabigDie schwierigen Umstande des Uberlebens
in der lllegalitat beeinflussen die demographisglisammensetzung (siehe Kap. 3.7). Und die nach
Nationalitat ausdifferenzierten Einreise- und AdFfattsbestimmungen Uben einen erheblichen Ein-
fluss aus, indem fir bestimmte Nationalitaten digahglichkeit zum Territorium durch die Visums-
pflicht eingeschrankt wird. Vor diesem Hintergrusidd die Angehdérigen der von der auslénderrecht-
lichen Genehmigungspflicht befreiten Staaten, dahlen die Angehdrigen von EU-Mitgliedsstaaten,
die mit 1,8 Mio. Personen ein Viertel der ausladdesn Wohnbevoélkerung stellen, von aufenthalts-
rechtlicher lllegalitdt kaum betroffen. Unter bestten Bedingungen kdnnen aber auch Angehdrige
von EU-Mitgliedsstaaten ausgewiesen werden. Dibtliebhen Hirden fiir eine Ausweisung der An-
gehdrigen von EU-Mitgliedsstaaten sind jedoch d&bgh. In Einzelféllen geraten aber auch EU-
Birger bei der Ausiibung einer illegalen Beschéaftggoder als Nichtversicherter in Situationen, wie
sie auch bei Menschen ohne Aufenthaltsrechte bast@nderson, 2003).

Die Angehorigen der auf der so genannten Posiivisaifgenommen Drittstaaten treten im Zusam-
menhang mit illegaleEinreisenicht nennenswert in Erscheinung, denn sie benbtige Einreise kein
Visum, solange der Aufenthalt nur touristischenrdglesuchszwecken dient und nicht l&anger als drei
Monaten innerhalb eines halben Jahres dauertAD&Enthaltim Anschluss an eine visumsfreie Ein-
reise wird aber illegal, wenn eine Arbeit ohne eliforderlichen Erlaubnisse aufgenommen wird oder
der Aufenthalt die erlaubte Dauer Ubersteigt. Da ditutschen Grenzbehoérden bei der Einreise oft
kein Einreisestempel geben, ist es allerdings kendiglich, die tatsachliche Aufenthaltsdauer zu er-

mitteln.

Die Angehorigen visumspflichtiger Drittstaaten begen sowohl fir die Einreise und den Aufenthalt
eine Genehmigung der zustandigen deutschen BehoBa#grihnen sind illegale Einreise und auch
illegaler Aufenthalt leicht und zweifelsfrei festBbar, sobald kein erforderliches Visum erteiltrade.

Die nationalitdtenspezifisch ausdifferenziertenr&we- und Aufenthaltsbestimmungen finden in den
amtlichen Statistiken ihren Niederschlag. Bei diegalen Einreise sind die Angehdrigen visums-
pflichtiger Staaten deutlich starker vertreten. 8emn Aufgriffen im Inland sind dagegen die Angeho-

rigen visumsfreier Staaten starker vertreten.
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Eine alleinige Betrachtung der Statistiken illegdnreisen bietet ein daher unvollstandiges und U
ckenhaftes Bild. Anhaltspunkte fiir einen groben fbliek iiber die Nationalitat der Menschen ohne
Aufenthaltsrechte liefert die polizeiliche Krimisgdtistik (PKS) mit statistischen Angaben zu Versto
Ren gegen das Ausléander- und Asylverfahrensgeséiabelle 72 (Bundeskriminalamt, 2003b: 115)
oder mit Angaben zum Aufenthaltsstatus auslandis€heverdachtiger in Tabelle 80 (Bundeskrimi-
nalamt, 2003b: 122). Allerdings ist anzumerken sdasben den Aufgriffen durch den Bundesgrenz-
schutz an den Grenzen und im Inland auch die gerreidAufgriffe der fur Arbeitsmarktkontrollen
zustandigen Behdrden (Bundesanstalt fir Arbeitidadptzollamter; seit 1. Januar 2004 allein Haupt-
zollamter — Finanzkontrolle Schwarzarbeit) zumindefweise in die PKS aufgenommen werden.
Auf Grund der unterschiedlichen Intensitat und Setpunktsetzung der Kontrollaktivitaten ergibt
sich keine gesicherte reprasentative Abbildung Tmnd und Zusammensetzung illegaler Zuwande-
rung. Die PKS istkeine Zufallsstichprobe der Bevolkerung ohne Aufentlsa#tgis, da Kontrollen
durch polizeitypische Stereotypisierungen von Vehtigen angeleitet sind (Alscher u.a., 2001; Cy-
rus/ Vogel, 2002a). Dennoch bieten die Angaben mdest erste Hinweise Uber die betroffenen

Staatsangehdorigkeiten.

Zu den Straftaten gegen Auslénder- und Asylverfadgesetz, die einen hohen Anteil nichtdeutscher
Tatverdachtiger aufweisen, gehdren die unerlauleeiSe (Grenzibertritt) nach Ausléandergesetz
(44 32 Tatverdachtige, davon 43 948 nichtdeutsciteefdachtige), Straftaten nach 88 84, 85 Asyl-
verfahrensgesetz (13 958 / 13 760), gewerbs- unddranafiges Einschleusen nach § 93 b Auslan-
dergesetz (743 / 473), das Einschleusen von Austanthch § 92 a Auslandergesetz (6 185/ 3 670)
und das Erschleichen einer Aufenthaltserlaubnisid&cheinehe (4 360 / 2 771) (Bundeskriminalamt,
2003b: 112). Dabei zeigt sich, daiegale Auslander mit 63,7 Prozent die grof3te Teilgruppe be
Straftaten gegen Auslander- und Asylverfahrensgestetlen und mit 15,1 Prozent bei Urkundenfal-

schung vertreten sind, ,sonst aber unauffalligtgiBundeskriminalamt, 2003b: 122).

In Anbetracht des hohen Anteilkegaler Auslander an Straftaten gegen Auslander- und Asfgiie
rensgesetz von fast zwei Drittel bietet die Stiftider Aufschlisselung der Staatsangehoérigkeit der
Tatverdachtigen in diesem Deliktfeld erste Hinwdiggsichtlich der Nationalitét illegaler Auslander
(Bundeskriminalamt, 2003b: 115). In Verbindung emtleren Quellen, insbesondere den verfligbaren
qualitativen Studien, lassen sich die illegalen fdigen mit Blick auf den Grad der Zuganglichkeit in

folgende Kategorien einteilen:

(1) Die erste Kategorie bilden visumsfrei einred®i\ngehotrige der MOE-Staaten mit deutlich nied-
rigerem Kaufkraft- und Einkommensniveau. Sie simdlér Regel unauffallig und kénnen sich in den
meisten Alltagssituationen als Touristen ausgeberass sie vor allem wahrend der Austibung einer
unerlaubten Arbeit als illegal identifiziert werdé@yrus/Vogel 2002 b). Auf Grund der leichten Zu-
ganglichkeit finden sich verschiedenste Musterudear die dauerhafte illegalen Niederlassung kom-
pletter Familien, die dauerhafte illegale Erwerbgké&it in Deutschland bei Aufrechterhaltung famili

aren Lebensmittelpunktes im Herkunftsland und dikegentliche Einreise nach telefonischer Anfor-
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derung durch Arbeitgeber zur Ausiibung einer kustiffen Beschaftigung. Die Pendelmigration ist
das quantitativ bedeutsamste Muster. Nach den Asmgebs Bundeskriminalamtes (2003: 115; 2002:
115) wurden im Jahr 2002 insgesamt 16 423 (200B55p polnische, 2 031 (2 647) tschechische
sowie 2 500 (2 419) litauische Staatsangehdrigdaedtigt, gegen Auslander- und/oder Asylverfah-

rensgesetz verstof3en zu haben.

(2) Die zweite Kategorie bilden Angehérige visuntisptiger Staaten, zu denen auf Grund histori-
scher Umstande mit der Bundesrepublik Deutschlawd it der DDR Migrationsbeziehungen be-
stehen. Dazu zahlen die Lander, mit denen frihstaBaeiterabkommen bestanden und die heute eine
grol3e auslandische Bevdlkerungsgruppe in Deutsthdtailen. Bei dieser Kategorie erfolgt die ille-
gale Zuwanderung zu in Deutschland lebenden Familiter ethnischen Gruppen, die Unterkunft und
Arbeit stellen und auch Moglichkeiten der Legalisieg etwa durch Heirat nutzen. Bei Angehdrigen
der kurdischen Volksgruppe, aber auch den verfoljlanderheitengruppen aus dem Gebiet des ehe-
maligen Jugoslawien besteht dartber hinaus die istilgit, nach illegaler Einreise einen Asylantrag
zu stellen und damit aus der lllegalitat aufzutauchWeiterhin zahlen zu dieser Kategorie Angehdrige
visumspflichtiger Staaten, die raumlich entferegin, aber wirtschaftliche und soziale Verbindungen
zur DDR hatten und ein sehr viel niedrigeres Eink@ms und Kaufkraftniveau aufweisen. Sie sind in
der Regel fest in ethnische Netzwerke eingebetlet an kommerzielle Schleusernetzwerke ange-
schlossen, die eine Einreise mit (erschlichenemyiviiund einen anschlielenden illegalen Aufenthalt
unterstutzen. Nach den Angaben des Bundeskrimites(@003: 115; 2002: 115) wurden im Jahr
2002 insgesamt 16 388 (2001: 16 057) turkischelhd86 (15 102) jugoslawische Staatsangehorige
verdachtigt, gegen Auslander- und/oder Asylverfabgesetz verstof3en zu haben, sowie 11 587
(11 634) ukrainische, 5 460 (5 921) russische,4(61412) ruméanische, 3 936 (4 799) vietnamesische
und 2 133 (2 660) bosnische Staatsangehorige.

(3) Als dritte Kategorie bleiben schliel3lich Angeilgé rdumlich weit entfernt liegender visumspflich-
tiger Staaten, die Menschenrechtsverletzungen ded/ein niedriges Einkommensniveau aufweisen
(unsichere Herkunftsstaaten). Vielen Zuwanderungsssierten aus diesen Landern ist es nur auf
dem Wege einer illegalen Einreise méglich, nachtBduand zu gelangen. Oft wird nach einer illega-
len Einreise ein Asylantrag gestellt, wodurch digeathaltsrechtliche lllegalitdt zumindest bis zur
Entscheidung durch das Bundesamt fur die Anerkemrawslandischer Flichtlinge vermieden wird.
Bei einer ablehnenden Entscheidung kénnen Menschienteilweise seit Jahren im Asylverfahren
lebten, in die lllegalitat untertauchen. Nach demaben des Bundeskriminalamtes (2003: 115; 2002:
115) wurden im Jahr 2002 insgesamt 7 626 (2001973 @akische, 4 907 (5 334) indische, 3 777
(5 282) afghanische und 3 210 chinesische Staathérnige verdachtigt, gegen Auslander- und/oder

Asylverfahrensgesetz verstol3en zu haben.

In den vorliegenden qualitativen Studien zur lllggain Deutschland werden nicht alle aufgezahlten
Nationalitaten explizit erwahnt und behandelt. Ber Darstellung von Menschen ohne Aufenthalts-

rechte, die sich nicht nur zum voriibergehenden Ersesveck illegal in Deutschland aufhalten, sind



21

polnische Staatsangehdrige am umfassendsten dokenheAuffallend ist, dass keine vergleichbare
Entwicklung bei tschechischen Staatsangehdrigeverzzeichnen ist, obwohl sie ebenfalls in unmit-
telbarer Nachbarschaft zu Deutschland leben, elterdee visumsfreie Einreise genossen und ein
vergleichbar hohes Einkommensgefélle gegeniibersbelaind besteht. Zur Erklarung dieses Sach-
verhalts wird darauf hingewiesen, dass nur wenigav&derer aus Tschechien in Deutschland leben
und die Anschlussmdglichkeiten im Vergleich zu BRalieutlich niedriger sind (Cyrus, 2001a). Nach
Angaben des Statistischen Bundesamtes zahlten abe2eémber 2002 gerade einmal 28 429 tsche-
chische Staatsangehoérige, aber 317 603 polnisass@hgehoérige zur auslandischen Wohnbevolke-
rung in Deutschland. Zusatzlich leben in Deutsathlereitere 700 000 aus Polen als Aussiedler nach
Deutschland eingewanderte Personen, die nhoch KientakVerwandten, Nachbarn oder Freunden in
Polen haben (Wolff-Poweska/Schulz, 2000). DiesePalsen zugezogenen Einwanderer leben in ganz
Deutschland verteilt und eréffnen illegalen Einwarain vielfaltige Anschlussmoéglichkeiten, um
Arbeit und Unterkunft zu finden. Ihre Anwesenheitdhin Studien zu Berlin (Cyrus, 2000 und 2003;
Irek, 1998; Morokvasic, 1994), Leipzig (Alt, 19998remen (Krasnodebski/Krampen, 2001), Min-
chen (Trojan, 2001) oder Frankfurt am Main (Swiatkki, 2003) untersucht und in zahlreichen Arti-
keln und Berichten tber die Situation in anderegid&n wie Hamburg oder Dusseldorf erwéhnt. Das
Hauptmuster dieser illegalen Migration aus Polémdlas Pendeln, bei dem der illegale Arbeitsplatz in
Deutschland ist und die Familie in Polen lebt. B gber auch einen mit der Zeit grol3er gewordenen
Anteil illegaler Polen, der seinen Lebensmittelgumikch Deutschland verlagert hat und teilweise mit
Kindern hier lebt. Mit dem Beitritt Polens zur ep#éischen Union wird die aufenthaltsrechtliche llle-
galitat fur diese Gruppe an Bedeutung verlieren jé€dioch ein Weg in einen legalen Aufenthalt ge-
funden wird, wird unter Anderem davon abh&ngend@bbisher illegal ausgetibte Arbeit offiziell
angemeldet werden kann. Solange dies durch diegdbgsregelungen zur Beschrankung der Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit verhindert wird, werden diedisr in Deutschland sesshaft gewordenen illegalen
Polen weiter in der aufenthaltsrechtlichen Grauzteinformellen Arbeitsmarktes leben. Neben den
Polen wurden auch andere Nationalitaten untersdohtauf Grundlage der visumsfreien Einreise in
Deutschland illegal arbeiten und leben. Vor allengsinten aus Lateinamerika sind hier zu nennen.
Neben nationalitatenspezifischen Studien Uber Brasi in Berlin (Jordan u.a., 1997; und Ekuadori-
aner in Hamburg (Gomez-Schlaikier, 2003) werdereinaimerikaner in Minchen (Anderson, 2003)
und dem Rhein-Main Gebiet (Niesner, 1997) dokuneentiUm illegale Einwanderung im Rahmen
der visumsfreien Einreise zu verhindern, hat dieopé@ische Union zum Beispiel im letzten Jahr Eku-

ador von der Liste der Positivstaaten gestrichen.

Wenig bekannt ist Uber die aufenthaltsrechtlichegdlitéat von Angehdrigen visumspflichtiger Staa-
ten, die mit Deutschland historisch, politisch wodial durch Anwerbeabkommen verbunden sind und
den grofdten Anteil der legalen auslandischen Woliikerung bilden. An erster Stelle sind hier tur-
kische Einwanderer zu nennen. Obwohl es sich rBitMip. Menschen um die mit Abstand gréi3te

Staatsangehorigkeitsgruppe der auslandischen Wwobikeeung handelt, gibt es keine speziellen
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Untersuchungen uber illegale Migration aus der @irkuch Uber illegale Einwanderer aus dem Ge-
biet des ehemaligen Jugoslawien, der zusammen geeormweitgréf3ten Gruppe, wurden bisher kei-
ne gezielten Untersuchungen durchgefihrt. Hinweas# eine lllegalitat turkischer oder ex-
jugoslawischer Staatsangehoriger geben mehrereeStudanach erfolgt vor allem die Einreise ille-
gal, wahrend der Aufenthalt durch einen Asylantwdgr das Geltendmachen von Abschiebehinder-
nissen legalisiert werden konnte. Die illegale Eanderung aus der Turkei erfolgt vermutlich vor
allem im Kontext einer selbst organisierten Famiigssammenfiihrung mit der Inanspruchnahme der
Dienste professioneller Schleuser. In einigen Rallaben eingeschleusten Personen Kosten fir die
Einreise durch eine unbezahlte Mitarbeit in Fambietrieben abzuarbeiten (Alscher u.a., 2001; Alt,
2003a; AndersRRussler03; Kuhne/RuRler, 2000; WilpE299). Studien aus GrofRbritannien (Jor-
dan/Duvell, 2002) und den Niederlanden (Starin@@8)%eigen am tirkischen und kurdischen Bei-
spiel, dass die illegale Einwanderung im Rahmereefamilidrer oder ethnischer Netze den Zugang
zum illegalen Aufenthalt erleichtern und auch diédlichkeiten, durch Asylantrag oder Heirat einen
Aufenthaltsstatus zu erreichen. Die Arbeits- untdresbedingungen in der ethnischen Okonomie sind
aber oft nochmals deutlich schlechter als auf deformellen Arbeitsmarkt und die Chancen auf eine
Verbesserung der Lage durch die Eingebundenhelieisozialen Netze geringer. In einer strukturell
vergleichbaren Situation befinden sich illegalevizanderer aus dem ehemaligen Jugoslawien. Deut-
lich weniger Anschlussmaoglichkeiten haben dagedlegale Migranten aus visumspflichtigen Lan-
dern Osteuropas, die sich bisher Uberwiegend latgale Arbeitsmigranten in Deutschland aufhalten
und noch nicht im grof3eren Umfang illegal niedeageén haben. In Deutschland lebten zum 31. De-
zember 2002 offiziell 116 003 ukrainische Staatsadgge. In der Ukraine werden illegale Einreise
und Aufenthalt Gberwiegend durch kommerziell oniemé Schleusergruppen organisiert, die Interes-
sierte mit dem Versprechen einer BeschéaftigungentBchland anwerben und sich teilweise horrende
.Gebuhren® fur ihre ,Dienstleistungen bezahlen éasgAlt, 1999a und 2003a). Auch bei der illegalen
Arbeitsmigration aus weiter dstlich gelegenen vispfiichtigen Staaten spielen kommerzielle Schleu-
sergruppen eine entscheidende Rolle bei der HersgeVon Zugénglichkeit und Anschlussmoglich-
keiten an den Arbeitsmarkt. In dieser Kategorigdie auch die Schwerpunkte der Menschenhandels-
organisationen, die Frauen mit falschen Verspregeamach Deutschland locken und hier zur Prosti-
tution zwingen (agisra e.V. u.a., 2003; Bundesknadtamt, 2003)

Zur dritten Kategorie, den visumspflichtigen Staatdine Verbindungen mit Deutschland, liegen e-
benfalls nur wenige Informationen vor. Die Natiatéen wie Irak, Iran oder Afghanistan, die bei der
illegalen Einreise am starksten vertreten sindd sins Kriegs- oder Krisengebieten gefliichtet und
werden in das Asylverfahren aufgenommen, sobaldisiebei den Behdérden melden. Dies trifft auch
auf Einwanderer aus Afrika zu, die auf Grund iAessehens einem gréReren Kontrollrisiko ausge-
setzt. Da in vielen afrikanischen Landern einetalh instabile Situation bis hin zu Burgerkriegen

besteht, kdnnen nach einer illegalen Einreise &lxdthiebungshindernisse geltend gemacht werden.
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In die aufenthaltsrechtliche lllegalitéat geratenghdinten aus Afrika, wenn sie abtauchen, um einer
Abschiebung zu entgehen. In einigen Fallen sindh &znilien mit Kindern betroffen, die teilweise in
Deutschland geboren wurden. Fir diese auffalligepBe ist das Leben in der lllegalitdt auf Dauer
aber nur schwer maglich (Froissart, 1999). Scharemer Duldung finden sie oft nur mit ausgeliehe-
nen Papieren eine Beschaftigung (Elwert, 2002)n€hsche Staatsangehorige bilden eine Gruppe,
die bei der illegalen Einreise stark vertretenbsi,der Beantragung von Asyl aber deutlich weniger
Erscheinung tritt. Der Hauptgrund liegt darin, dBesitschland fir eingeschleuste Migranten aus Chi-
na nur ein Transitland auf dem Weg nach GroRbrigamrNiederlande oder Frankreich ist. Um in
Deutschland zu leben und zu arbeiten, wird voneadigthen Staatsangehdérigen eher ein Visum mit
falschen Angaben erschlichen. In Berlin wurde inti$e 2003 eine Schleusergruppe aufgedeckt, die
chinesischen Staatsangehdrigen durch bezahlte Wemmgi von EheschlieBungen mit deutschen
Staatsangehdrigen, die nur dem Zweck der Erlangimgs Aufenthaltstitels dienten, nach Deutsch-
land einschleusten. Nach Vermutung der Polizeiehattie etwa 100 eingeschleusten Chinesen die
Kosten in chinesischen Lokalen abzuarbeiten (Cy2084a). Bis zur Aufdeckung der Einschleusung
galten die im Zuge des Ehegattenzuzuges eingaerdidimesen als legal. Sobald das Eingehen einer
Scheinehe individuell nachgewiesen werden kantegelie Personen als aufenthaltsrechtlich illegal.
Eine andere Gruppe aus Asien bilden PhilippinenRimin-Main Gebiet sind Falle illegaler philippi-
nischer Einwanderer dokumentiert, die seit zehmeatind l&nger unangemeldet leben (Bode/Wache,
2000). Sowohl Frauen als auch Manner arbeiten dfisrHn deutschen Haushalten und versorgen mit
dem Verdienst ihre Familien auf den PhilippinenilWeise haben philippinische Paare auch in
Deutschland Kinder in der lllegalitat zur Welt getint (Shinozaki, 2003).

Der kursorische Uberblick ohne Anspruch auf Voliskigkeit verdeutlicht, dass illegale Migranten
aus Lateinamerika, Asien, Afrika sowie Mittel- uGdteuropa in Deutschland leben. Dabei handelt es
sich in quantitativer Hinsicht tberwiegend um Atbgiigranten, die ihren Lebensmittelpunkt im Her-
kunftsland aufrechterhalten. Es lasst sich aben aine illegale Niederlassung der Giber einen ldarger
Zeitraum in Deutschland arbeitenden Migranten felies, die sich nicht legalisieren konnten (Cyrus,
2004b). Jorg Alt schatzt, dass es sich bei UbePra2ent der Menschen ohne Aufenthaltsrechte in
Deutschland um illegale Arbeitsmigranten handedi. @wa 20 bis 25 Prozent besteht ein humanitarer
Hintergrund flr die illegale Einreise und Aufenthdllenschen, die Schutz vor Verfolgung und Biir-
gerkrieg suchen sowie Menschen, die auf Grund dessdhes nach Familieneinheit nach Deutsch-
land kommen. Etwa 10 bis 15 Prozent bilden Persatiererzwungen oder ,freiwillig’ in der Prostitu-
tion oder in der Sexindustrie arbeiten. Der veli#dade Rest von unter 10 Prozent sind Personen, die
nicht aus 6konomischer Not, sondern als Reisendd_amende unterwegs sind, aber auch Kriminelle
(Alt, 2003b: 2). Deutlich wird bei dieser Einschittg, dass bei der aufenthaltsrechtlichen llledgalita

vor allem 6konomische und humanitére Hintergrinestdhen.
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4.6  Sozialrdumliche Verteilung der illegalen Bevolkegun

Einen Anhaltspunkt zur Einschatzung der sozialrézimh Verteilung illegaler Zuwanderung bieten
die Angaben der Polizeilichen Kriminalitatsstakisiiber die Landerverteilung von Straftaten nicht-
deutscher Tatverdachtiger nach Anlass des AufdethdBKA 2003: 123). Bei dieser Tabelle wird
nicht nach Staatsangehoérigkeit der Tatverdachtiggerschieden. Die Angaben (siehe Tabelle 1, An-
hang) verdeutlichen zunachst, dass Tatverdachtige tegalen Aufenthaltsstatus in allen Bundeslan-
dern festgenommen werden. Im Jahr 2002 hatten sasgel9,9 Prozent der 566 918 auslandischen
Tatverdachtigen einen illegalen Aufenthaltsstaiusbsoluten Zahlen wurden die meisten VerstéR3e in
Nordrhein-Westfalen (114 714) und die wenigstefviiringen (4 845) und Mecklenburg-Vorpom-
mern (5 629) festgestellt.

Der besonders hohe Anteil an illegalen Tatverdgehntim Verhaltnis zur auslandischen Wohnbevdl-
kerung in den Bundeslandern Brandenburg (16,70r#)3achsen (11,09 %) ergibt sich dadurch, dass
die Festnahmen im Zusammenhang mit illegaler Eserai die Polizeiliche Kriminalstatistik mit auf-
genommen werden. Die Grenzlage spielt auch bei Mebkirg-Vorpommern eine Rolle. Erstaunlich

hoch ist allerdings der Anteil illegaler Tatverdtighr im Flachenstaat Niedersachsen (9,17 %).

Wenn man von diesen vier statistischen ,Ausreiefieht, bewegt sich der Anteil der illegalen
Tatverdachtigen an der auslandischen Wohnbevdlgerunschen 0,46 Prozent in Bremen und 2,49
Prozent in Schleswig Holstein, wo eventuell ebésifdie Grenzlage eine Rolle spielt. Deutlich unter
dem bundesdeutschen Durchschnitt von 1,55 % liegeni Flachenstaaten, die sowohl in relativen
und absoluten Zahlen eine Uberdurchschnittlich grafslandische Wohnbevdlkerung hat. In Baden-
Wurttemberg liegt der Anteil auslandischer Tatvehd&er ohne Aufenthaltsstatus bei 0,88 % Pro-
zent, in Nordrhein-Westfalen bei 0,67 %. Die Unthiede konnen einerseits durch unterschiedliche
Schwerpunktsetzungen bei der polizeilichen Préawast] Ermittlungs- und Aufklarungsarbeit entste-
hen. Es ist aber auch denkbar, dass die Situati@aden-Wirttemberg und Nordrhein-Westfalen mit
einer hohen Anzahl an ,alter* Zuwanderung aus ElWghéidsstaaten anders aussieht als in Landern
mit ,neuer" Zuwanderung. In Landern mit ,alter* Zawderung bieten sich zudem illegalen Zuwande-
rern bei der Einreise zu Landleuten mehr Moglictggeisich wie ein Fisch im Wasser der etablierten
ethnischen Communities zu bewegen, die Mdglichkeiter Unterkunft und Arbeit bietet, so dass ein
einzelner illegaler Migrant nicht so schnell auff§Bukow u.a., 2001: 369 ff). Dagegen kann die
.neue* Zuwanderung aus visumspflichtigen Staatemekevergleichbaren Anschlussmdglichkeiten
bieten und illegale ,neue* Zuwanderer sind gezwumdeei der Einreise und bei auf der Suche nach
Arbeit und Unterkunft héhere Risiken einzugeheredei Annahme wird durch die Polizeiliche Krimi-
nalitatsstatistik unterstutzt, die fur folgende iNaalitdten einen sehr hohen Anteil (ab 50 %) von
Straftaten gegen Auslander- und Asylverfahrensgemasweist: Indien (74,7 %), Ukraine (66,9 %),
Bulgarien (64,6 %) und Volksrepublik China (57,5.%nen niedrigen Anteil (unter 15 %) weisen die
folgenden Nationalitaten auf: Italien (3,3 %), Fkamich (4,3 %), Osterreich (3,9 %), Griechenland
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(4,0 %), Libanon (13,5 %), Turkei (13,6 %) und Mo (14,6 %) (BKA 2003: 115). Ein weiterer
Grund fur den unterschiedlichen Anteile der Natibéten an der Gesamtheit festgenommener illega-
ler Migranten liegt darin, dass einige Nationasitihach (unentdeckter) illegaler Einreise einenl-Asy
antrag stellen und damit die aufenthaltsrechtlidiegalitat vermeiden kdnnen. Bei den Antragen auf
Asyl standen im Jahr 2002 Staatsangehdrige auslddman erster Stelle (10 242, darunter 3 664
Kurden), gefolgt von der Tirkei (9 575, darunte822 Kurden), Bundesrepublik Jugoslawien (6 679,
darunter 2 835 Kosovo-Albaner und 2 003 Roma), Rolke Foderation (4 085) Afghanistan (2 772)
Iran (2 642) sowie Vietham (2 340), Indien (2 248Yrien (1 829) und Algerien (1 743). Aus Afrika
kamen insgesamt 11 768 Asylbewerber, darunter age T1 260), Zaire (1 007) und Nigeria (987)
(Beauftragte der Bundesregierung fur Migration, 200031, 98f). Die genannten Nationalitdten sind
sowohl in der Statistik illegaler Einreisen wie huder Polizeilichen Kriminalitatsstatistik im Zusam
menhang mit Tatverdéchtigen ohne legalen Aufergsiatus aufgefiihrt. Die Angaben zum Asylver-
fahren erklaren, warum bestimmte Nationalitdtenrzvea der illegalen Einreise, nicht aber beim ille-
galen Aufenthalt in Erscheinung treten. Insbesamdér Einwanderer aus der Ex-Jugoslawien, der
Turkei und fur Mitglieder der kurdischen Volksgrappifft diese Beobachtung zu. Durch das Stellen
eines Asylantrages wird eine Situation aufenthedtstlicher lllegalitat fur diese Nationalitaten ver

mieden.

Erstaunlich ist, dass der Stadtstaat Bremen soimofglativen (0,46 %) und auch absoluten Zahlen
(362 Tatverdachtige mit illegalem Aufenthalt) dasnBesland mit den niedrigsten Werten ist. An-

sonsten liegen vor allem die Stadtstaaten Hamliyfiet @6) und Berlin (1,80 %) sowie Flachenstaaten
mit grol3en stadtischen Ballungsgebieten wie BayeB?2 %) und Hessen (1,79 %) Gber dem Bundes-
durchschnitt (1,55 %). In absoluten Zahlen weiseenn man von den Bundesléandern in Grenzlage
absieht, Bayern (20 598), Baden-Wirttemberg (13,38ordrhein-Westfalen (13 765), Hessen

(12 879), Berlin (7 713) und Hamburg (5 593) didasten Festnahmen illegaler Auslander auf.

Die aus der Polizeilichen Kriminalitatsstatistikiggnnenen Hinweise decken sich mit den Erkenntnis-
sen qualitativer Studien, wonach illeg&lmwanderungvor allem in den Grof3stadten anzutreffen ist.
Fur die illegale Ansiedlung entscheidend sind dies¢hlussmoglichkeiten auf dem Arbeits- und

Wohnungsmarkt. lllegale Migranten sind vor Ort &lrfterstiitzungsleistung angewiesen und schlie-
Ben oft an bereits ansassige legale Einwander@ras, 2001). Die legale auslandische Wohnbevol-
kerung konzentriert sich in den Stadten im altend&asgebiet. Wahrend der Auslanderanteil im Bun-
desdurchschnitt bei 8, 3 Prozent liegt, weisent8téashen deutlich héheren Anteil mit Werten von bis
zu weit Uber zwanzig Prozent (Offenbach, Muncheuatt@art, Frankfurt) auf. Bei Berlicksichtigung

der deutschen Bevolkerung mit Migrationshintergr@Bohgebirgerte Auslander und Aussiedler) er-

hoht sich der Anteil nochmals deutlich.

Auf Grund der besonders unginstigen wirtschaftlic#uation sind die neuen Bundeslander von
aufenthaltsrechtlicher lllegalitat deutlich geringgetroffen. Am ehesten sind die Stadte mit austand

scher Wohnbevolkerung wie Leipzig und Rostock b&tro In beiden Stadten haben sich ehemalige
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viethamesische DDR-Vertragsarbeitnenmer niedergefagnd Selbstorganisationen aufgebaut (Hent-
schel, 1997; Hillmann, 2003; Weiss, 2004). In Lapzildeten die auf Grund der Stationierung von
Streitkraften der UdSSR bestehenden VerbindungenAdesgangspunkt fur illegale Zuwanderung.
Daneben hat die Verteilung von Asylbewerbern dggsorgt, dass einige Afrikaner sich in Leipzig

aufhielten. Sie versuchten in der Regel aber, istdeitsche Grof3stadte fortzuziehen (Alt, 1999a).

Fur die alten Bundeslander deutet vieles daraufdass die illegale Bevolkerung in den Grof3stadten
eine nationale Vielfalt aufweist, wobei entspreahéistorischer Rahmenbedingungen regionale Un-
terschiede bei der nationalen Zusammensetzung emd&dhwerpunkten illegaler Bevdlkerung beste-
hen. So ist fur das Rhein-Main-Gebiet eine nennenganGruppe illegaler Einwanderer aus asiati-
schen Landern dokumentiert. Der Beginn dieseraley Einwanderung steht offensichtlich im Zu-
sammenhang mit der Stationierung US-amerikanisBtreitkrafte im Rhein-Main Gebiet. Die Fami-
lien amerikanischer Soldaten beschaftigten in iltanshalten philippinische Hilfen, die teilweiser vo
schlechter Behandlung flohen und sich deutsche ifgddger suchten. Nach dem teilweisen Abzug
US-amerikanischer Truppen blieben die angeworbétamshaltshilfen und etablierten sich auf dem
Arbeitsmarkt fir Haushaltshilfen und zogen weitArbeitssuchende nach (Shinozaki, 2003). Auch in
anderen, kleineren Stadten sind illegale Einwandera den Philippinen inzwischen dokumentiert.
lllegale Migranten aus Afrika sind eher in norddetien als in siddeutschen Stadten anzutreffen. In
Suddeutschland haben dagegen illegale Einwandesedem siidosteuropaischen Raum einen hohe-
ren Anteil. Menschen ohne Aufenthaltsrechte augrPsind in ganz Deutschland zu finden, wobei
jedoch auf Grund der Siedlungsgeschichte der Eidesan und Aussiedler aus Polen ein Schwerpunkt
in Berlin und in Nordrhein-Westfalen zu liegen dohelllegale Migranten aus Lateinamerika sind
ebenfalls in allen groReren Stadten zu finden. Wheraumliche Verteilung der illegalen Migranten
aus der Turkei lasst sich vermuten, dass sie auhdsder engen Verbindung zur legalen Einwande-

rung ebenso raumlich verteilt ist.

lllegale Migration wird aber nicht nur in Stadteondern auch im landlichen Raum angetroffen. Hier
scheint die illegale Niederlassung aber geringeseain. Die Befragung kirchlicher Beratungsstellen
ergab, dass die Halfte oder mehr der befragtertisthén Beratungsstellen Kontakt mit Menschen
ohne Aufenthaltsrechte hatten. Dagegen war im iémeth Raum die Gruppe der Beratungsstellen
ohne Kontakt zu illegalen Migranten fast doppelgsoi} ist wie diejenige mit Kontakt (Sextro, 2003:
13 f). Das Hauptgewicht aufenthaltsrechtlichergiilitat im landlichen Raum liegt auf der illegalen
Auslanderbeschaftigung, die sich an den Arbeitstopgortunitaten orientiert und entsprechend im
Baugewerbe, der Landwirtschaft und Privathaushahe8tadt und Land verbreitet ist. Die illegale
Arbeitsmigration folgt individuellen Kontakten zurldeitgebern, wird aber auch durch kommerzielle
und teilweise auch ausbeuterische Netzwerke imegrdRil organisiert (Cyrus, 2004a). Die illegale
Arbeitmigration wird vor allem von Arbeitsmigrant@mis mittel-, ost- und sudosteuropaischen Staa-

ten, aber auch lateinamerikanischen und asiatisSteaten ausgetibt (vgl. Kap. 3.8).
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4.7 Demografische Merkmale der illegalen Bevolkerung

Uber die demografischen Merkmale der illegalen Bearing in Deutschland liegen keine gesicher-
ten Erkenntnisse vor. Die vorliegenden Forschurgstan zeigen aber, dass lllegalitat bei M&nnern
und Frauen in allen Altersgruppen vorkommen kanobei die Ergebnisse qualitativer Forschung
zeigen, dass die Migrantinnen und Migranten Ubeageniel zwischen 20 und 40 Jahre alt sind. Es le-
ben aber auch altere Menschen illegal in Deutsdhldie von ihren Kindern nachgeholt wurden. Dies
ist vor allem der Fall bei Aussiedlern oder reggsten Auslander, die Voraussetzungen fir die Fami-
lienzusammenfuhrung nicht erflillen bzw. wo der edgetsche Familienbegriff eine Familienzusam-
menfihrung ausschlief3t (Anderson, 2003: 25). ligemFallen kénnen drei Generationen umfassen-
de ganze Familien in der lllegalitat leben. Einedst in Hamburg zeigt, dass illegale Migranten aus
Ekuador ihre noch verhéltnisméaRig jungen Elternchggeholt* haben, die bei Bedarf auf die Kinder
aufpassen, wenn die Eltern in Hamburger Haushalteeiten, und ansonsten selber arbeiten (Gomez-
Schlaikier, 2003). Weitaus haufiger ist jedoch Ball, dass Kinder mit einem allein erziehenden El-
ternteil (Bukow u.a., 2001: 412-414) oder den Hlierder Illegalitét leben. Teilweise sind Kindeit m
ihren Eltern in die lllegalitat gerutscht, teilweisvurden die Kinder von den Eltern in die lllegitlit
nachgeholt und teilweise sind sie in der lllegaldéboren. Fur Minchen wird die Zahl der Kinder
statusloser Eltern auf mehrere Hundert geschatztléfson, 2003: 15). Eine Befragung des Diakoni-
schen Werkes im Rheinland ergab, dass 17 Proze®86@eberatenen Personen ohne Aufenthaltsrech-
te Kinder bei sich hatten (Sextro, 2003: 18). EAméaufstelle zur Vermittlung medizinischer Betreu-
ung in Freiburg schéatzt, dass auf acht erwachsersoifen ohne Aufenthaltsstatus ein Kind kommt.
Nach Schéatzung einer Sozialarbeiterin in Frankfumt Main, die ebenfalls medizinische Betreuung
vermittelt und auch bei Geburten hilft, kommt jecinaNationalitét auf zehn bis fiinfzehn Personen
ohne Aufenthaltsrecht ein Kind. In den letzten diairen wurden von dieser Stelle etwa dreihundert
Geburten betreut. Eine Arztpraxis fur nicht versith Patienten in Berlin hat im Jahr 2003 etwa-sech
zig Frauen ohne Aufenthaltsrechte bei einer Gegelhlfen. Diese Angaben von Beratungsstellen
sind nicht verallgemeinerbar: Gerade im Zusammegmait Kindern besteht eine erhdéhte Notwen-
digkeit und auch Bereitschaft, sich zur Sicherstejl einer medizinischen Versorgung der Kinder an
Beratungsstellen zu wenden. Die Hinweise verddwdhicaber, dass die Anwesenheit von Kindern
nicht unterschatzt werden darf. Betroffen sind aligionalitaten, wobei Pendelmigranten die Situati-
on entscharfen kdnnen, indem sie die Geburt im ldgand durchfihren oder das Kind nach der Ge-
burt zu Verwandten im Heimatland in die Obhut gelf&noblematisch bleibt die Situation bei Famili-
en oder allein Erziehenden, wenn auf Grund der mofyeren Zugéanglichkeit oder fehlender Betreu-
ung im Herkunftsland keine Mdoglichkeit gesehen wilds Kind ins Herkunftsland zu bringen und

dort betreuen zu lassen.

Zum grol3eren Teil handelt es sich bei illegalennaimderern jedoch um Einzelpersonen. Sie sind bei
einer legal in Deutschland lebenden Familie untewrken, wohnen zur Untermiete oder haben mit

anderen illegalen Migranten eine Wohngemeinschaftemer untervermieteten Wohnung gegriindet.
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Das Geschlechterverhdltnis ist abhangig von derchizggsgungsmaoglichkeiten: In Ostdeutschland
leben deutlich weniger auslandische Frauen inltggalitat als in Westdeutschland, da die Nachfrage
nach Haushaltshilfen durch private Haushalte geishgind zudem geniigend einheimische Interes-
sierte zur Verfigung stehen, die zur Austibung di@seeit bereit sind. In westdeutschen Stadten sind
Frauen dagegen auf Grund der hohen Nachfrage naclhéltshilfen stark vertreten. Vor diesem
Hintergrund teilen sich die Wege der in Deutschldletal beschaftigten Mé&nner und Frauen aus
einem ukrainischen Dorf: Nach Leipzig gingen 90Z@ra der Manner, aber nur 10 Prozent der Frau-
en. Bei Minchen war das Verhaltnis umgekehrt (2003: 136; 2004). Deutlich wird, dass die illega-
le Einwanderung von den AnschlussmdglichkeitenAtegitsmarktes abhangen. Insgesamt spricht im
Zusammenhang mit der Ausweitung des informellenefisimarktes in Privathaushalten einiges fur
einen zunehmenden Anteil von Frauen an der illeg®lyration (Lutz, 2001). Im Moment scheinen
noch etwas mehr Manner als Frauen in der aufesthalttlichen lllegalitat zu leben, wobei auf Grund
der ungleichen Nachfragen auf den geschlechtsigdziEegmentierten Arbeitsmarkten erhebliche

regionale Unterschiede bestehen.

4.8 Lebensweltliche und arbeitsmarktliche Anschliisse

Migranten sind beim illegalen Aufenthalt auf Untétsung angewiesen. Die illegale Einwanderung

gelingt nur, wenn sie von der aufnehmenden Geslfstoleriert, nachgefragt und im weitesten Sin-

ne sogar unterstitzt wird. Selbst die Formen ex@éreienschenhandels, bei dem Auslénder einge-
schleust und unter Androhung oder Anwendung von &ieausgebeutet werden, korrespondiert letzt-
lich mit einer im Aufnahmeland bestehenden Naclgr@ples, 2001; Cyrus, 2004a).

Eine Unterstitzung illegaler Migration kann bereitshr oder weniger unwissentlich erfolgen, wenn
beim Kauf von Dienstleistungen oder Waren ein nubgi niedriger Preis zum alleinigen Kriterium
der Entscheidung und damit in Kauf genommen wimksddurch Ausbeutung illegaler Migranten
soziale und tarifliche Standards bei der Produktierletzt wurden. Die Unterstitzung erfolgt aber
auch bewusst. Dabei ist zwischen den drei Formerkamplementaren, kommerziellen und krimi-

nell-ausbeuterischen Unterstlitzung zu unterschéstien

Bei derkomplementéaretnterstitzung wird kein finanzieller Vorteil erlangzw. bildet nicht das
Hauptmotiv. Diese Form der Unterstitzung wird aeif Basis der Gegenseitigkeit vor allem Famili-
enangehorigen und Mitgliedern der eigenen ethnisgb@itischen, religiosen oder weltanschaulichen
Gruppen aus Solidaritat gewahrt. Aber auch zufriedeArbeitgeber empfehlen ihre illegal beschaf-
tigte Haushaltshilfe weiter. Neben politischen &art und ethnischen Interessensverbanden kénnen
auch eine gemeinsame Zugehdarigkeit zur Punkerhrieecoder Hausbesetzerszene oder die Liebe zur
Jazzmusik eine Rolle spielen (Cyrus/Vogel, 200Biabei bestehen auch Ubergénge knmmerziel-

len, auf Gewinn ausgerichteten Unterstiitzung durch gewerbsmafige Untervermietung von Woh-

nungen an Landsleute oder die gewerbliche Besgbafji und Arbeitnehmerausleihe illegaler
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Migranten. FlieRende Ubergange kriminell-ausbeuterischefformen der Unterstiitzungsleistung
ergeben sich, wenn Absprachen nicht eingehaltenlemeund zum Beispiel der Lohn fir geleistete
Arbeit hinterzogen oder sexuelle DienstleistungsrGegenleistung fur die Unterkunft gefordert wer-
den. Die extremste Form der kriminell-ausbeutessctiNetzwerke bilden Menschenhandlerringe.
Auch Opfer von Menschenhandlern sind in der Regdbg¢h nicht dauerhaft eingesperrt und unter
standiger Bewachung, sondern haben die Moglich&gjenstandig einkaufen zu gehen oder ein Tele-
fon zu nutzen. Die Tater machen sich den UmstanNwtae, dass ihre Opfer von der Polizei keine
Hilfe erwarten. Menschenhéandler informieren ihr@dmartber, dass sie als illegale Auslander aus-
gewiesen werden. Dies tragt dazu bei, dass sictOgier von Menschenhandlern in ihr Schicksal
figen (Osiecki, 2001: 80, Cyrus, 2004a).

Der Zugang zu den informellen Arbeitsmarkten isn@tntar, um in der aufenthaltsrechtlichen lllega-
litat leben zu kénnen. Der Zugang wird weitgehendcd die Vermittlung dieser Netzwerke vermit-
telt. lllegale Auslanderbeschéftigung ist ein Saegriff, der sowohl das Arbeitgeberdelikt der-lle
galen Beschaftigung eines ausléandischen Arbeitnehmmis auch das Arbeitnehmerdelikt der Aus-
Ubung einer illegalen Beschaftigung durch einerlémdlischen Arbeitnehmer bezeichnet. Das ent-
scheidende Kriterium ist das Fehlen einer erforcteeh Arbeitserlaubnis. Somit werden auch Auslan-
der mit Aufenthaltsstatus im Zusammenhang mit dleg Auslanderbeschéftigung erfasst. Durch
Ausiibung einer illegalen Beschéaftigung wird eirumsfreier Aufenthalt rechtswidrig und ist von den
Kontrollbehérden als Straftat gegen § 92 des Auldégesetzes zu verfolgen. Die betreffenden aus-
l&ndischen Arbeitnehmer werden ebenfalls in derzBitichen Kriminalstatistik mit dem Delikt Ver-
stol3 gegen Ausléander- und Asylverfahrensgesetzaafgmen. Die amtlichen Statistiken fassen so-
mit die Falle der Auslibung einer illegalen Besabéfig durch gemeldete Auslandern mit Aufent-
halts-, aber ohne Arbeitserlaubnis und der ,doppeltlegalitdt’ der Austibung einer Beschéaftigung
ohne die erforderliche Arbeits- und Aufenthaltseblais zusammen. Selbst legal beschéftigte Saison-
arbeitnehmer oder Werkvertragsarbeitnehmer konickrbei einer Uberpriifung als illegal beschaftigt
erweisen, wenn die vorgeschriebenen Lohn- und £gbedingungen vom Arbeitgeber nicht eingehal-
ten wurden. Beim Vorliegen entsprechender Verdaobisente ertéffnen einige Hauptzollamter sogar
Ermittlungsverfahren gegen die Verantwortlichen wierkvertragsunternehmen und Auftraggeber

wegen Einschleusung von Auslandern und organidigiteinalitat (Cyrus, 2004a).

Uber AusmaR und Zusammensetzung der illegalen Adstheschéftigung liegen keine gesicherten
Informationen vor. Der Hinweis auf die schatzungsee380 Mrd. € Umsatz, die in der gesamten
Schattenwirtschaft in Deutschland im Jahr 2003eéireiorden sein sollen, ist im Zusammenhang mit
illegaler Auslanderbeschaftigung irrefiihrend. Diess Schneider (2003) vorgetragene Schatzung,
die im Ubrigen auf methodisch schwach abgesicheBemitzverfahren beruht, bezieht sich auf die
,Schattenwirtschaft im engeren Sinne’ und umfadist @konomischen Aktivitaten, die grundséatzlich

steuerpflichtig waren, wenn sie dem Finanzamt nielnheimlicht wirden (Schneider/Enste, 2000: 8).

Diese Schwarzarbeit wird Gberwiegend, so die Ert@arder Forschungen zur Schattenwirtschaft in
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Deutschland, durch einheimische Arbeitskréafte enfirdlZA, 1999; 2002). Schneider schatzt, dass die
im Jahr 2003 von inlandischen Arbeitnehmern erlim&8thwarzarbeit 9 420 000 Vollzeitarbeitsplat-
zen entsprechen soll. Die von auslandischen Arbleitrern erbrachte Leistung soll 1 225 000 Voll-
zeitarbeitskraften entsprechen. Nach dieser Schgtadren somit 87 Prozent der schattenwirtschaft-
lichen Umsétze durch inlandische Arbeitnehmer essfraftet worden (Schneider, 2003: 12). Auch
die Statistiken der fir Arbeitsmarktkontrollen Zrsdigen Behorden zeigen, dass die Mehrzahl der
aufgegriffenen Schwarzarbeiter Inlander sind, wabeginigen Branchen ein relativ héherer Anteil
auslandischer Schwarzarbeiter festgestellt wirésBi Sachverhalt wird zumindest teilweise dadurch
verstéarkt, dass Arbeitsorte mit auslandisch wirlemdrbeitskraften eher kontrolliert werden als Ar-
beitsorte ohne sichtbare Ausléanderbeschaftigungu&Zyogel, 2002a).

Qualitative Studien zeigen, dass die Beschéftigdogpelt illegaler ausléndischer Arbeitnehmer in

fast allen Wirtschaftsbereichen anzutreffen istMiiinchen haben illegale Migranten folgende Téatig-
keiten ausgelbt: Alten- und Krankenpflege, Bigelreiner Reinigung, Babysitten, Nanny (Kinder-

madchen und Haushaltsarbeit), Putzen in Privatlzdteshin gewerblichen Reinigungskolonnen, Ge-
sellschafterin fur einen Parkinson-Kranken, Auséithwon Hunden, Nachtwache bei Kranken und
Alten, Kellnern, Spilen, Kochen, Partyservice, Aulfl®i, Bauschuttabtransport, Innenbau (via. Ent-
kernung, Asbestentfernung, Reparaturen und Renmgearbeiten wie Putzabhacken, Malerarbeiten,
Parkett- oder Fliesenlegen), Hausentrimpelung, Md@losport und Umziige, Rosen- und Zeitungs-
verkauf, Austragen von Werbematerial, Gartnerarbed Schneerdumen bei privat und fur Firmen,
Lagerarbeit, Landwirtschaft (via. Erntehilfe), Hmedstertatigkeiten, Sekretars- und andere Biroar-
beiten (Abheften, Boten- und Kurierdienste) Prasith, Bauzeichnen fir Architekturbiros, Uberset-

zungstatigkeiten und Softwareentwicklung (Alt, 280313).

Vor allem das Baugewerbe, die Landwirtschaft, dist@®nomie und private Haushalte zahlen zu den
Bereichen, die im Zusammenhang mit der illegalescBéftigung immer wieder genannt werden.
Eine groRe Nachfrage an informell ausgelbten Di&isgingen von Haushaltshilfen, Handwerkern,
Gartnern, Babysittern oder auch Kranken- und Aliegiern besteht bei privaten Haushalten sowohl
im landlichen Raum wie auch in Stadten. Auch imctlumittelstandische Eigenheime gepragten sub-
urbanen Raum werden die privat nachgefragten Da&sisingen, wie auch in den Stadten, oft unan-
gemeldet ausgefuhrt. In Regionen, die zum Beiguiskiedler aufgenommen haben, decken diese die
Nachfrage nach informell erbrachten Dienstleistingb. In den neuen Bundesléndern wird der in-
formelle Arbeitsmarkt flr haushaltsnahe Dienstlgigen von einheimischen Frauen bedient (Alt,
2004). Dort, wo keine Einheimischen zur Verfigumghen, ergeben sich Arbeitsmarktchancen fir
auslandische Wanderarbeitnehmer(innen). Das Arbaitdsegment wird teilweise durch kommer-
zielle Vermittler bedient, Uberwiegend erfolgt drermittlung aber durch Empfehlung zufriedener
Kunden. Im Grof3en und Ganzen verlauft das Gesddtdfiesem Bereich der illegalen haushaltsnahen
Dienstleistungen fir beide Parteien zur gegenseitigufriedenheit. Es sind jedoch auch Féalle be-

kannt, wo zumeist auslandische Haushalte Landshaiitéalschen Versprechungen einer legalen Ar-
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beit nach Deutschland locken und ihnen hier erdffaess sie illegal in Deutschland leben. in eimige
Fallen wurden angeworbene Haushaltsarbeiterinnetesytisch eingeschiichtert, ausgebeutet und
ihre und medizinische Betreuung vernachlassigeiiem Fall nahm sich eine als Au Pair angeworbe-
ne junge Rumanin das Leben. Die ,Gasteltern* wuiidewischen zu Gefangnisstrafen verurteilt (Cy-
rus, 2004a).

In den saisonalen Bereichen der Landwirtschaft desl Hotel- und Gaststattengewerbes wurde mit
der 1991 eingefuihrten Saisonarbeit eine Alternative illegalen Beschaftigung eingefiihrt (Dietz,
2003). Dennoch wird bei Kontrollen relativ haufigggale Beschaftigung von Auslandern festgestellt.
Das Landesarbeitsamt Nordrhein-Westfalen stelkg fiass etwa 40 % der kontrollierten Beschéfti-
gungsverhaltnisse zu beanstanden waren (Dietz,)28@ben VerstéRen gegen die Vorschriften zur
Unterbringung und der vorgeschriebenen Entlohnworg $aisonarbeitnehmer wurden auch VerstoR3e
gegen das Auslandergesetz festgestellt, da dieitAebener bereits vor dem offiziellen Beginn der
Arbeitserlaubnis die Arbeit aufgenommen hatten awiech Ablauf der Arbeitserlaubnis weiter be-
schaftigt wurden. Neben diesen eher geringflgigerstéRen kommt es aber auch zu einer vollstandig
unangemeldeten Beschéftigung von Arbeitskraftem tellweise auch ganzjahrig beschaftigt werden.
Im Zusammenhang mit dem Einsatz von Saisonarberiaghin der Landwirtschaft und im Hotel-
und Gaststattengewerbe ist es weit verbreitet, d&iofiihrung eigentlich verbotener Akkordléhne
den tariflich festgelegten Stundenlohn abzusenkebeitnehmern, die auf Einhaltung der Vertrage

bestehen, wird mit Entlassung gedroht (Cyrus, 2p04a

Besonders verbreitet ist illegale Auslanderbesahiti im Baugewerbe, das auch einen Schwerpunkt
der Kontrolltatigkeiten bildet. Der Zweckverbund t@eutscher Bauverb&nde geht davon aus, dass
jeder zweite Bauarbeiter in Berlin illegal besclgifsein soll (Wenkel, 2004). Nach Angaben der
Fachgemeinschaft Bau Berlin-Brandenburg, einem osanschluss kleiner und mittelstandischer
Bauunternehmen, wiirden Ukrainer und Weil3russewdiniger als einen Euro Stundenlohn arbeiten.
Bei Kontrollen auf Berliner Baustellen wirden regéRig illegal beschaftigte Bauarbeiter festge-

nommen. In den meisten Fallen handele es sichiesbathgemeinschaft Bau, bei den Schwarzarbei

tern und Billiglohnkréaften aus osteuropéischen tetaéragesspiegel vom 7. Juli 2002). Durch die Art
der Formulierung wird der Eindruck erzeugt, alsilldgale Beschaftigung vor allem ein Auslander-
problem sei. Es ist zwar zutreffend, dass es s&ldénfestgenommenefichwarzarbeitern meistens

um Auslander handelt. Dies liegt jedoch daran, dasAuslander ohne die erforderliche Aufenthalts-
und Arbeitsgenehmigung festgenommen werden. Bdsdeen und ausléndischen Arbeithehmern mit
gultiger Aufenthaltsgenehmigung erfolgt am Arbdisp nur eine Uberprifung der Personalien und
der Angaben zum Arbeitsverhéltnis. Erst spater wircch Datenabgleich geprft, ob VerstoRRe vorlie-

gen (Cyrus, and Vogel, 2002a).

Die Industriegewerkschaft Bauen-Agrar-Umwelt schétass bei insgesamt etwa 900 000 sozialversi-
cherungspflichtig beschéftigten inlandischen Baedelon bundesweit zusatzlich 300 000 Ausléander

illegal beschéftigt werden. ,Davon kommen rund D80 aus Osteuropa, vor allem aus Polen, 75 000
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aus Portugal und je 25 000 aus Ex-Jugoslawien aele trkei* (Grundstein 6/2001: 13). Bei dieser
Zahl sind jedoch offensichtlich auch die offiziedigistrierten auslandischen Werkvertragsarbeitneh-
mer unter der Annahme einbezogen, dass ihre Beagghid nicht zum Mindestlohn erfolgt und daher

illegal ist.

Auf Grund der begrifflichen Unschéarfen lassen dieine Aussagen uber das Ausmal? und die Vertei-
lung der ,doppelt illegalen’ auslandischen Arbeitmer treffen (Cyrus/Vogel, 2001). Die vorliegen-
den Erkenntnisse zeigen aber zumindest, dass tiatt€owirtschaft nicht durch die Beschaftigung
,doppelt illegaler’ Auslander dominiert wird undebén Hinweise auf die betroffenen Wirtschaftsbe-
reiche: Danach konzentriert sich die Beschéftigudappelt illegaler’ auslandischer Arbeitnehmer
einerseits auf den Bereich der von privaten Hatshadachgefragten Dienstleistungen aller Art. Hier
ist das Kontrollrisiko gering. Andererseits sindugawerbe, Landwirtschaft und das Hotel- und Gast-
stattengewerbe betroffen. Das Baugewerbe weistrgihe Anzahl standig wechselnder und daher von
aufl3en nicht flachendeckend zu kontrollierender &dles auf. Zusatzlich werden durch die Weiter-
vergabe von Auftragen im Rahmen von Subunternehetierk legale Fassaden errichtet und die Ver-
antwortlichkeit fir illegale Beschéftigung versdbke. In der Landwirtschaft und im saisonalen Hotel
und Gaststattengewerbe wurde mit Einfihrung desddarbeit eine Alternative zur illegalen Auslan-
derbeschéaftigung eréffnet. Hinter der Fassade dedadisonarbeit bestehen aber haufig unginstigere
Arbeits- und Lohnbedingungen als vorgeschriebers®irregularen Beschaftigungsverhaltnisse las-
sen sich durch Kontrollen kaum aufdecken, da sowaobéitgeber als auch Arbeitnehmer keine wahr-
heitsgeméalen Angaben machen. Die Arbeitnehmerevenliim Falle einer Aufdeckung der illegalen

Beschaftigungsbedingungen ihre Arbeitserlaubnismiigsen ausreisen.

4.9 Umfang der illegalen Bevolkerung

Seribse Schatzungen Uber die Gesamtzahl illegalgrabten in Deutschland liegen nicht vor. Die
Angaben schwanken zwischen einer halben und UberMillion Menschen. Das Grundproblem aller
Schatzungen besteht darin, die Aussageeinheitgerazi bestimmen. In allen Schatzungen wird nicht
deutlich, wer eigentlich gemeint ist: Sind es die Rersonen, die dauerhaft ohne Aufenthaltsstatus i
Deutschland leben? Oder werden auch Personen @azahly die sich nur befristet zum Gelderwerb
in Deutschland aufhalten und regelmafig zwischen Heimatland und Deutschland pendeln? We-
gen der unterschiedlichen Muster illegaler Aufehiéhaind diese immer wieder genannten Vermutun-
gen mit groBen Unsicherheiten behaftet. Auf Grued Hohen Anteils der Pendelmigration an der
illegalen Migration ist es nicht méglich, von den-4ind Abgéngen auf den Bestand zu schlieR3en. Es

ist auch nicht mdglich, Kinder und Geschlecht n&teerfassen.

Zur Schatzung des Umfangs der illegalen Bevolkemnwirg regelmafig auf verfugbare statistische

Angaben der Behdrden Bezug genommen. So hat Vagéthe Statistiken tGber die Aufgriffe illega-



33

ler Migranten an den Grenzen und im Inland zusangesellt (vgl. Tabelle 2, Anhang). Die Zahl der
Tatverdachtigen mit illegalem Aufenthalt war danaon 28 337 Personen im Jahr 1984 auf 140 779
Personen 1998 angestiegen und ist seitdem kontiichidis auf 112 573 Personen im Jahr 2002 ge-
sunken (Vogel, 2003: 170). Mit Blick auf die Entkheng dieser Zahlen schéatzt Vogel, dass bis zum
Ende der Neunzigerjahre von einem kontinuierlicerstieg der Zahl der Auslander ohne legalen
Aufenthaltsstatus ausgegangen werden kann. Inzensspreche aber einiges fir einen Stillstand oder

sogar Ruckgang der Zahlen (Vogel, 2004a: 6).

Von verschiedenen Autoren wird auch eine SchatdengGroRenordnung der illegalen Bevolkerung
vorgenommen. Jorg Alt halt fir Deutschland einelZatischen einer bis anderthalb Millionen ohne
Aufenthaltsrecht fir realistisch. Die Aussage berulf Hochrechnung seiner auf Grund intensiver
Feldarbeiten gedulRerten Schatzungen, wonach irzige§000 und in Minchen 40 000 Auslander
illegal leben. Bei dem damit geschétzten Anteil @3 Prozent an der Gesamtbevolkerung ergibt
sich aus einer Hochrechnung dieser Schatzwerts, itlzer 1 Mio. Menschen illegal in Deutschland
leben (Alt, 2003c). Allerdings kdnnte die Zahl zoch sein, da die Situation in grol3en Stadten mit
Uber 200 000 Einwohnern nicht ohne weiteres aufadisamtbevoélkerung in Deutschland zu Ubertra-
gen ist. Erfahrungen aus dem Ausland zeigen jedis$s die Zahl illegaler Migranten zumeist eher
unterschatzt wird. So zeigte sich bei einer im J#00 in den USA durchgefuhrten Volkszahlung,
dass 8,4 Mio. Personen, das waren ein Viertel all®erhalb des Landes geborenen Auslander, keinen
legalen Status besaf3en. Die Experten hatten eutkctieniedrigere Zahl geschéatzt (Passel, 20009. Di
immer wieder genannte Schatzung von eine Milliegaler Migranten in Deutschland erscheint inso-

fern eine realistische Untergrenze zu sein.

Eine methodisch stringentere Auswertung verfligbanetlicher Statistiken kénnte nach Auffassung
von Vogel (1999) auch fir Deutschland zu starkeyealrherten Schatzungen fuhren, wobei verschie-
dene Ansatze zur Erh6hung der Giltigkeit zu konasem sind. So gebe es zum Beispiel die Mdglich-
keit einer Auswertung der Polizeilichen Kriminatigdk. Eine entsprechende Berechnung flhrt zu
einer Zahl von ca. 656 000 illegal aufhaltlichems®een als Untergrenze (Vogel, 1999). Eine weitere
Mdglichkeit zur Schatzung der illegalen Bevdlkerkdmnte durch ihre unfreiwillige Zusammenarbeit
im Rahmen von Arbeitsmarktkontrollen erdffnet wardsach diesem Vorschlag wiirden Kontrollbe-
horden fur bestimmte Branchen zu kontrollierendgeiib in einem bestimmten Zeitraum streng nach
dem Zufallsprinzip auswahlen. Die auf diesem Weagegten Aufgriffe illegal beschéaftigter Auslan-
der wirden fur die kontrollierte Branche Informaiém Gber den Anteil der illegal beschéaftigten Aus-
lander geben (Vogel, 2003).

Die Vorschlage zeigen, dass Instrumente fir mesiobdsystematischer angeleitete Schatzungen der
GroRenordnung illegaler Bevolkerung entwickelt vegrkdnnen. In Anbetracht der politischen Bri-
sanz der geschatzten GréRRenordnung der illegaleiliBrung besteht ein grof3es auch 6ffentliches

Interesse, Schatzverfahren zu entwickeln und anzdere
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4.10 Soziale Situation und Problemlagen

Es kann davon ausgegangen werden, dass die Meld@aMenschen ohne Aufenthaltsrecht sich in
der lllegalitat eingerichtet hat und kleinere Pesbé mit Hilfe von Verwandten, Freunden oder Unter-
stitzern bewadltigen kann. Solange keine gré3erdreamsthaften Probleme auftreten, ist es moglich,
dass illegale Zuwanderer sogar ein anndhernd nesratben fuhren. Da die Hilfekapazitaten der
unterstitzenden Netzwerke aber begrenzt sind,Hiesite hohegisikg in Notlagen zu geraten. In der
aktuellen Diskussion werden vor allem auf Probleémelen Bereichen Gesundheit, Bildung und
Rechtssicherheit hingewiesen (Alscher u.a., 200;1899a; Bade, 2001) (siehe dazu Kap.5).

Als besonders problematisch erweist sich die rimttgtlAusgrenzung. lllegale Migranten gehen davon
aus, dass sie bei Kontakt mit 6ffentlichen Stetféheiner Verhaftung und Abschiebung rechnen mus-
sen (vgl. Kap. 4.1). Im Unterschied zu GroR3britenniwo der Zugang zur staatlichen sozialen Infra-
struktur weitgehend maglich ist (Cyrus/Divell/Vog2004 (i. E.)), vermeiden illegale Zuwanderer in

Deutschland auch in Notlagen den Kontakt mit stdah Stellen aus Angst, dass ihre Daten an die
Ausléanderbehotrde weitergegeben werden. Aufentleahsiche lllegalitat ist in Deutschland vor die-

sem Hintergrund mit dem Risiko verbunden, dassdatkungen oder Verletzungen nicht oder nicht
rechtzeitig behandelt werden; dass Kinder von Eltdme Aufenthaltsstatus nicht eingeschult werden;
dass illegal beschéftigten Ausldndern der vereteldashn von betriigerischen Arbeitgebern teilweise
oder vollstandig vorenthalten wird; dass die Sdostgkeit und Rechtlosigkeit zum Beispiel von

Frauenhandlern kriminell ausgenutzt wird.

Eine dariiber hinaus bestehende Gefahr, die siadhdien faktischen Entzug des Rechtsschutzes er-
gibt, besteht in der Herausbildung rechtsfreier &uAuf Grund ihrer besonderen Verletzlichkeit
werden illegale Migranten zu leichten Opfern krigilar Ausbeuter und Menschenhandler. Auf dem
Arbeitsmarkt werden illegale auslandische Arbeitnehzu deutlich schlechteren Arbeits- und Lohn-
bedingungen beschéftigt wie inlandische Arbeitnehmé vergleichbaren Jobs. Der Lohn fir die
geleistete Arbeit wird haufig teilweise oder vdlistlig vorenthalten. Betrogene Arbeitnehmer trauen
sich aus Angst vor Aufdeckung des illegalen Aufatis und einer Abschiebung nicht, den Lohn
beim Arbeitsgericht einzuklagen. Damit wird das &edt betrigerischer Arbeitgeber beglnstigt. Sie
erzielen durch den Lohnbetrug zusatzliche Gewilas Geschaft mit der Ausbeutung wird noch

attraktiver.

Wenn illegal beschéftigte Auslander eine Verbesweder Beschaftigungsbedingungen oder die Aus-
zahlung des vorenthaltenen Lohnes einfordern, wesile entlassen. Ihnen und ihrer Familie wird
Gewalt angedroht, in einigen Fallen wird gegergdlebeschéftigte Auslander auch Gewalt ausgedibt.
Die Opfer wagen es nicht, sich an die deutscherdigielm zu wenden. Das rechtliche Vakuum, das
durch die staatlich gesetzte auslanderrechtlicieif@t besteht, wird durch Selbstjustiz gefulls St
bekannt, dass betrogene Arbeitnehmer in einigeler-&timinelle Gruppen als Geldeintreiber anheu-

ern, die den Arbeitgeber unter Androhung oder Arduery von Gewalt zur Auszahlung des ausste-
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henden Lohnes nétigen. Teilweise sehen betrogelneitAehmer auch keinen anderen Weg, als selber
gewalttatig gegen Arbeitgeber vorzugehen. Umgekishées aber auch so, dass ausbeuterische Arbeit-
geber die Forderungen mit dem Einsatz von Gewalteaden (Alt, 1999a; Lucht, 2002; Lewan-
dowski, 1999). Der fehlende Rechtsschutz begunS$tgiftaten zum Nachteil der Menschen ohne
Aufenthaltsrechte und fuhrt zur Herausbildung refthier Raume, die Auswirkungen auf die gesamte
Gesellschaft haben (Alt, 1999a: 314ff; Krassmanhfieg 1997).

4.11 Verlaufsformen illegaler Migrationskarrieren

Mit Blick auf die ausdifferenzierten einreisereatiien Bestimmungen lassen sich idealtypisch funf
verschiedene Migrationskarrieren identifizierene @ die aufenthaltsrechtliche lllegalitdit miinden

kdnnen:

(1) Auf Grund der 1993 eingefiuihrten Regelungendfietnd der so genannten Sicheren-Drittstaaten-
Regelung sind die Angehdrigen visumspflichtigeraBta, die auf Grund der Situation in den Her-
kunftslandern Asyl beantragen kdnnen, bei der Suaoh Schutz in Deutschland darauf verwiesen,
illegal einzureisen bzw. den Weg der Einreise alhewnlichen. Zu dieser Gruppe zéhlen Flichtlinge
aus Krisengebieten, zurzeit also vor allem aus wst stidosteuropéischen Landern, dem Nahen Os-
ten, Afghanistan und Irak sowie Afrika. Nach derhe2mlichten Einreise, sei es mit falschen Doku-
menten oder illegaler Einreise ohne Dokumente, keine Anerkennung als Burgerkriegsfliichtling
oder Asyl beantragt und eine aufenthaltsrechtlilbgalitat zunachst vermieden werden. Nach einer
Ablehnung des Asylantrages kdnnen unter Umstandescifiebehindernisse geltend gemacht werden.
Nach teilweise langjahrigem geduldetem Aufenthaksteht fir abgelehnte Asylbewerber oder Bir-
gerkriegsfluchtlinge, die nach einer Ablehnung zielhbar ausreisepflichtig sind, ein Anreiz, in die

aufenthaltsrechtliche lllegalitat unterzutauchen.

(2) Migranten aus visumspflichtigen Staaten, diegdl nach Deutschland eingereist sind und auf
Grund der Sicheren-Drittstaaten-Regelung keinerakssag stellen konnen bzw. nach der Ablehnung
untergetaucht sind, werden mit dem weitern VerbieiDeutschland illegal. Diese Personen sind be-
sonders verletzlich, weil sie kein Visum haben andedem Ort als illegale Migranten zu identifizie-

ren sind. Hier besteht die Tendenz, gefalschte Dekie zu benutzen. Inzwischen gibt es einen regel-

rechten ,Markt fur falsche Papiere” (Anderson, 2006).

(3) lllegale Arbeitsmigranten aus Uber flnfzig viwfreien Landern kdnnen offiziell einreisen, durfen
aber keine Beschéftigung aufnehmen. Die Visumddit#rleichtert die Einreise zum Zweck der Auf-
nahme einer illegalen Beschéaftigung und das Permglschen dem Herkunftsland und Deutschland.
Mit dem Beitritt der Mittel- und Osteuropéaischera&@en verandern sich die Rahmenbedingen fir
einen groRen Teil dieser Gruppe. Spatestens mitAlestaufen der Ubergangsbestimmungen werden
sie als EU-Biirger eine auch abhangige Beschéaftiqaquigehmen durfen. Die EU-Osterweiterung

erflllt somit die Funktion einer grof3 angelegtegalesierung.
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(4) Von den deutschen Behdrden wird auch die Ausgleiner Beschaftigung als Werkvertragsar-
beitnehmer oder Saisonarbeiter zu vorschriftswari®dedingungen u.U. als illegale Einreise und
Aufenthalt betrachtet und sanktioniert, indem drbédits- und Aufenthaltserlaubnis widerrufen wird.
5) Auch die auslandischen Opfer von Frauen- undddieenhandlern halten sich illegal in Deutsch-
land auf und werden ausgewiesen, wenn sie nictialgin in einem Prozess gegen Menschenhéand-

ler bendtigt werden.

lllegaler Aufenthalt ist kein Zustand mit gleichetilenden Bedingungen, sondern im Zeitverlauf Ver-

anderungen unterworfen. In einer Anfangsphaseibeghle Migranten zumeist auf eine oder wenige

Kontaktpersonen angewiesen. Die damit bestehenbarfgigkeitsverhaltnisse konnen leicht ausge-
nutzt werden, indem fir eine versprochene Unterstilf eine Uiberzogene Bezahlung verlangt wird

oder mit falschen Versprechungen angelockte Pensitn&chuldknechtschaft gebracht werden. llle-

gale Migranten sehen sich selber als hart arbetdvidnschen, die keine Unterstlitzung vom Staat
annehmen mdochten. Um auf eigenen Beinen zu stefeesiichen sie, ihre Kontakte auszuweiten.

Wenn es gelingt, sind sie in der Stabilisierungsph&/on der Stabilisierungsphase kdnnen sie unter
Umstanden durch Heirat oder Studium eine Legalisigrerreichen, aber auch in die Unsicherheit der
Anfangsphase zurtickfallen oder auch den illegalefedthalt beenden und ins Heimatland zuriick

kehren (Cyrus/Vogel, 2002c).

lllegale Migranten in Deutschland sind in die Auingegesellschaft prekar eingegliedert, haben den
Kontakt zum Herkunftsland aber Uberwiegend niclgedibochen. In der internationalen Migrations-
forschung wird betont, dass viele illegale Migranteine dauerhafte Niederlassung anstreben, son-
dern einen zeitlich befristeten Aufenthalt, um indiielle 6konomische Probleme im Heimatland zu
lI6sen (Massey, 2002). lllegale Einwanderer pflegienBindung an das Herkunftsland durch intensive
Nutzung von Telefon, aber auch durch gegenseitigge@dung von Fotos oder Videoaufnahmen.
Pendelmigranten aus Mitteleuropa fahren regelmé8ap Hause, um den Familien Geld zu bringen
und Zeit mit ihnen zu verbringen. Bei illegalen kigten aus Landern, fur die Deutschland nicht so
leicht zuganglich ist, finden die Besuche seltamad unter Umstanden tber mehrere Jahre hinweg
auch gar nicht statt. So haben illegale Migranten @en Philippinen, die im Rhein-Main-Gebiet le-
ben, teilweise seit mehr als zehn Jahren die anfRiglippinen lebenden Familien und ihre Kinder
teilweise seit Jahren nicht gesehen. Sie habentAsass der illegale Aufenthalt bei der Ausreise.bz
der Ruckkehr aufgedeckt und ein Einreiseverbot geaig verhéangt wird. Bereits im August schicken
sie ein Paket mit Weihnachtsgeschenken fir die &iihms (Shinozaki, 2003).

Neben dem Erhalt der Familie sollen die Einkiinfteden Bau eines eigenen Hauses oder einer Woh-
nung, der Finanzierung der Ausbildung der Kindegraglich als Investition zum Aufbau einer selbst-
standigen Téatigkeit Verwendung finden. Das Einkomy#as durch Ausiibung einer illegalen Be-
schaftigung erzielt wird, wird zumindest die ersfare fur die Realisierung von Planen im Heimat-
land verwendet. Das Einkommen dient dazu, die Famaili unterhalten und die Schul- und Be-

rufsausbildung der Kinder zu finanzieren.
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lllegale Einwanderung ist durch eine Herkunftslamelttierung gekennzeichnet, die jedoch mit zu-
nehmender Aufenthaltsdauer schwécher werden uretmelWunsch nach dauerhaftem Verbleib in

Deutschland Platz machen kann.

4.12 Braindrain?

Eine Frage, die sich grundsatzlich stellt, betrfi¢ Auswirkungen illegaler Migration auf die Her-
kunftslander (Stalker, 2000: 75ff). Bedeutet dleghle Migration in Anbetracht der oft tUberdurch-
schnittlichen Ausbildung der illegalen Einwandéfi@r die betroffenen Lander einen Braindrain? Zu-
nachst ist festzuhalten, dass die illegale Migratiof Grund der Beschéftigung unterhalb der erlang-
ten Qualifikation einen Brain Waste darstellt, desi3t die erworbenen beruflichen Qualifikationen
werden von illegalen Einwanderern auf dem Arbeitstnaicht verwertet. Ein solcher Brain Waste ist
aber auch ohne Migration verbreitet, man denkeanutie deutschen Hochschulabsolventen, die keine
Stelle finden und schlieBlich umgeschult werdens [Gaundsatzlich bestehende Problem der Be-
rufseinmiindung und des Ubergangs von der AusbildumdBerufstatigkeit stellt sich in vielen Her-
kunftslandern illegaler Migranten noch verscharfte der Arbeitsmarkt qualifizierten Hochschulab-
solventen kaum Chancen bietet und oft auf schldatierten Posten der 6ffentlichen Verwaltung be-
schrankt ist. Es ist daher fraglich, ob die Bewn#n ihre Qualifikationen im Herkunftsland tiberttaup
héatten einsetzen kdnnen (Stalker, 2000: 81). NeleerArbeitslosigkeit erweist sich auch die politi-
sche Unsicherheit, insbesondere in osteuropéisSteaten, als ein Faktor, der die 6konomisch sinn-
volle Verwendung vorhandener Qualifikationen vedairi. J6rg Alt berichtet von Fallen, wo Men-
schen eine Unternehmensgrindung im Heimatland wiagkgaben, als sie Opfer Schutzgelderpres-
sern wurden. Aus der Sicht der betroffenen Mignameffnet sich durch eine illegale Migration die
Mdglichkeit, in diesen Situationen ansonsten briegende Qualifikationen, insbesondere Sprach-
kenntnisse, zu nutzen und sogar zu verbessernhlllggale Migration lasst sich ein Mehrfach héhe-
res Einkommen zu erzielen, von dem durch Rickiksamgen auch die Familien und die Wirtschaf-
ten in den Entsendelander profitieren. Die von Jltgefragten illegalen Migranten in Deutschland
Uberwiesen im Monat durchschnittlich zwischen 188 600 € an die Familie im Herkunftsland (Alt,
2003a: 182). lllegale Einwanderer aus Afrika setlen Aufenthalt in Deutschland als Chance, um
sich das Startkapital fur die Eréffnung eines Umdbimens nach der Riickkehr in das Heimatland zu
erarbeiten (Elwert, 2002).

Die Ruckuberweisungen ergeben zusammen genommebeiiriichtliche Summe, die zum Ausgleich
von AulRenhandelsbilanzen beitragt. Die Ruckubewwgen in Lander der Dritten Welt und Osteuro-
pas summieren sich nach einer Schéatzung der Weéltinawischen auf Gber 100 Milliarden Dollar
(Migration News 2003, vol, 2, http://migration.ustiaedu), wobei ein erheblicher Anteil durch ille-
gale Migranten erfolgen soll. Die Rucklberweisungénnen sogar weit hoher sein als die von west-

lichen Staaten empfangene Entwicklungshilfe. Indamesh wurden durch die Rickiberweisungen
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in Hohe von 610 Mio. Dollar mindestens 577 000 Adpéatze geschaffen (Alt, 2003a: 467ff; Stalker,
2000: 82). In Anbetracht einer zunehmend aktivemwéabepolitik der Aufnahmelander und der Her-
ausbildung eines faktisch transnationalen Arbeitktea, auf dem qualifizierte Migranten sich an den
Einkommensmdglichkeiten orientieren, erscheint lliage nach dem Braindrain formal erworbener

Qualifikationen heute allerdings nicht mehr besosdsfreich.

5 Wechselwirkungen

Aufenthaltsrechtliche lllegalitat erzeugt nicht rReaktionen bei den gesellschaftlichen Gruppen und
Institutionen im Aufnahmeland, sondern steht dazchan Wechselwirkung. Es macht einen Unter-
schied, ob Menschen ohne Aufenthaltsrechte beiBi#gdrden angezeigt, mit immer grélRerem Auf-
wand kontrolliert, einfach ignoriert, im Notfall sthumanitéaren Motiven unterstiitzt oder aus indivi-
duellen Profitinteressen pro-aktiv eingeschleust ansgebeutet werden. Durch die gegebenen Ein-
stellungen und Handlungen der Bevolkerung und @seldschatftlichen Institutionen im Aufnahme-
land wird nicht nur der Mdglichkeitsraum des Lebémger Illegalitéat definiert, sondern auch der
Handlungs- und Optionenspielraum fir politischeséheidungen und staatliche Umsetzungsbemu-
hungen. Aus diesem Grunde ist eine kappe Darstelliem grundlegenden relevanten Positionen ge-
sellschaftlich relevanter Akteure erfolgen. Vorasliaher Seite wird die ordnungspolitische Dimensi-
on betont. Von zivilgesellschaftlicher Seite wirdgggen die menschenrechtliche und humanitare
Seite hervorgehoben. Beide Positionen stehen enei@pannungsverhaltnis und werden oft als un-

aufhebbarer Gegensatz betrachtet.

5.1  Ordnungsrechtliche Perspektive

lllegale Einwanderung ist ein Verstol3 gegen gekenBecht. Von staatlichen Stellen wird aufent-
haltsrechtliche lllegalitat - mit Ausnahme aktuellgtiativen auf lokaler Ebene in Miinchen und Frei
burg (siehe dazu Kap. 5.2) - vorrangig als ordnungsl sicherheitspolitisches Problem aufgefasst.
Fir das Bundesinnenministerium stellt sich die &itun folgendermalen dar: ,Es ist unbestreitbar,
dass die Lebensumstande der betroffenen Persomiglarlei Hinsicht unbefriedigend ist. (....) Prob
leme fur die Betroffenen werden (...) nicht duras d~ehlen entsprechender Rechte hervorgerufen,
sondern entstehen deshalb, weil sie sich nicheirLdge sehen, ihre Rechte durchzusetzen. Die Inan-
spruchnahme dieser Rechte unterbleibt regelméalSidgrarcht der Auslander vor der Entdeckung ihrer
JAlegalitat’. Grund fir diese Furcht ist u.a. digbermittlungsvorschrift des § 76 Auslandergesetz,
wonach offentliche Stellen unverziglich die zust§ed Auslédnderbehdrden zu unterrichten haben,
wenn sie von dem Aufenthalt eines Ausléanders Kasrgrlangen, der weder eine erforderliche Auf-
enthaltsgenehmigung noch eine Duldung besitzt. NNrcl76.2.11 der Allgemeinen Verwaltungsvor-
schriften zum Auslandergesetz zdhlen dazu aucBcahelen und die Sozialamter. Diese Meldepflicht

ist jedoch eine rechtsstaatliche Folge, die notigerist, um dem Recht in der Bundesrepublik
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Deutschland Geltung zu verschaffen. Es ist audsstaatlichen Grinden nicht hinnehmbar, wenn auf
der einen Seite das Auslanderrecht den Aufentmattia Erfillung bestimmter Bedingungen knupft
und andererseits das Sozialrecht einen unerlavkiéenthalt tber Umwege materiell absichert und
perpetuiert. Ein solcher Zustand wére mit der Ab&gales Staates, die Widerspruchsfreiheit der
Rechtsordnung zu gewahrleisten wie auch mit deestngbten Steuerung der Zuwanderung ganz und
gar unvereinbar. Eine anonyme Verteilung von dtdeh Leistungen an unbekannte Personen ware
deshalb im hdchsten Maf3e bedenklich. Letztlich bedalies, dass bestehende Meldepflichten nicht
in Frage gestellt oder beseitigt werden kdnnen. Abischaffung von Kontrollmdglichkeiten wirde
eine Verfestigung unrechtmaRigen Verhaltens errabgh. Auslander, die ohne entsprechenden Auf-
enthaltstitel nach Deutschland einreisen oder lsiehaufhalten, verletzen das geltende Recht urdi si
sich (...) in aller Regel véllig dariiber im Klaremelche Konsequenzen dies flr ihre Lebensumstéande
haben wird. Sie sind in diesem Sinne selbst fig Ihegalitat verantwortlich. Aus dieser Positiogerh

aus konnen keine Anspriiche an den deutschen Staatana die deutsche Gesellschaft gestellt wer-

den” (Bundesministerium des Innern, 2001).

5.2  Menschenrechtliche Perspektive

Aus menschenrechtlicher Perspektive wird betonssdi#er Zustand aufenthaltsrechtliche lllegalitat
nicht allein den illegalen Migranten angerechnetdsa kann. Ohne die Nachfrage und Unterstiitzung
in und aus der deutschen Gesellschaft heraus gatlaseProblem weder in diesem Umfang noch in
dieser Scharfe. Kinder dirfen fur die Entscheidilngr Eltern, in der lllegalitéat zu leben, nichttnm

die Verantwortung genommen und durch die Infornmspdlicht 6ffentlicher Stellen am Schulbesuch

gehindert werden. Menschen kann auch nicht eigsdié Verantwortung dafir zugesprochen, dass
sie sich die nach jahrelangem geduldetem Aufenthdlteutschland eingerichtet und die Bindung an

das Herkunftsland verloren haben.

Der ordnungspolitischen Position wird auch entgggbalten, dass dem Anspruch auf ,Wider-
spruchsfreiheit der Rechtsordnung” eine unreatisésVorstellung tber die Grundlagen und Wir-
kungsweisen des staatlich gesetzten Rechts zu &diegen. In vielen gesellschaftlichen Bereichen
besteht die Widerspruchsfreiheit des Rechts ninbtlasst sich praktisch auch nicht verwirkliches. E
ergeben sich immer wieder Situationen der so gdeanyRechtsguterkollision“. Der Gesetzgeber
trdgt dem Rechnung, indem der Exekutive z.B. duta$ Einrdumen pflichtgeméaflien Ermessens er-
laubt wird, unter bestimmten Umstéanden von einelirtgangslosen Verfolgung von Gesetzesversto-
Ren voribergehend Abstand zu nehmen, damit komfigde Rechtsgiter durch staatliches Handeln
nicht verletzt werden. So darf bei der Verfolguran\Straftatern kein Leben gefahrdet werden. Im
Zusammenhang mit der illegalen Einwanderung best&exhtsgiterkollisionen zwischen dem An-
spruch des Staates auf Kontrolle der Zuwanderumgrseits und dem Menschenrecht auf Gesundheit,

schulische Bildung und Schutz vor Ausbeutung anderts.
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Die einseitige ordnungspolitische Position verkesuttlieRlich, dass Menschenrechte voraussetzungs-
los gelten und ihre Einhaltung nicht an das Vorleaisein irgendwelcher Bedingungen geknipft wer-
den darf. In Anbetracht der Tatsache, dass dent @la Mdglichkeiten offen stehen, den illegalen
Aufenthalt aufzudecken und zu beenden, kann untldiarVerfolgung illegaler Migranten gerade

nicht bei einer Situation ansetzen, in der die @#tnen verletzlich und Hilfe bedirftig sind.

Aus einer menschenrechtlichen Perspektive wird dalree konsequente Achtung menschenrechtli-
cher Standards angemahnt. Das ordnungspolitisaiperdent, dass der Schutz illegaler Migranten und
die Gewahrung des Zugangs zu sozialer und gesulictinei Mindestversorgung den Anreiz fir ille-

gale Zuwanderung erhoht, wird durch die Migrations€hung nicht bestatigt. Die Notwendigkeit zur
Inanspruchnahme von Hilfeleistungen bildet nicht Aesgangspunkt einer illegalen Migration, son-

dern entsteht erst in ihrem Verlauf.

Mit der ordnungspolitischen Position wird zum Zwestde Abschreckung illegaler Einwanderung die
rechtliche und soziale Ausgrenzung der faktisch es@mden illegalen Bevolkerungsgruppe aus den
Systemen der schulischen Ausbildung, des Rechid-Gesundheitsschutzes billigend in Kauf ge-
nommen. Bei einer Position, die ordnungsrechtliEngdgungen Uber menschenrechtliche Prinzipen
stellt, werden die materiellen Auswirkungen nickhiggend bertcksichtigt: Durch das Bestehen der
Mitteilungspflicht wird illegale Einwanderung, digeigt die aktuelle Erfahrung, weder beendet noch
verhindert. Verhindert wird aber, dass Kinder dastR auf schulische Ausbildung wahrnehmen kon-
nen, dass Krankheiten rechtzeitig und damit kostestiger behandelt werden und dass Arbeitnehmer
einen effektiven Rechtsschutz vor Ausbeutung haimehdamit die Anreize zu illegaler Auslanderbe-

schaftigung verringert werden.

5.3 Duale Perspektive

In der deutschen Diskussion werden ordnungsrehbtlimd sicherheitspolitische Positionen einerseits
und menschenrechtliche Perspektiven andererssitirander ausschlielende Gegensatze aufgefasst.
In der internationalen Diskussion werden ordnunijggpche MalRnahmen, zumindest in normativer
Begriindung, als Mittel zur Gewabhrleistung und Sistetlung menschenrechtlicher Standards be-
trachtet. In der vorrangigen Umsetzung ordnungspdiier Instrumente treten menschenrechtliche
Belange allerdings faktisch in den Hintergrund. dei€entwicklung lasst sich auch in der aktuellen
europaischen Politik beobachten. Die illegale Migra die mit der Vergemeinschaftung der Migrati-
onspolitik zum Gegenstand der europaischen Gedmtngegeworden ist, wird ausschlie3lich als
Problem der inneren Sicherheit definiert. Die neziston der Europdischen Kommission erarbeiteten
Vorschlage in diesem Bereich betreffen Ma3nahmennicht autorisierte Einreise zu verhindern und
die Ausweisung illegaler Migranten aus den EU-Médstaaten und der Européischen Union als Ge-
samtheit zu ermoglichen (Cholowinski, 2003). Stnafér Transportunternehmen (carrier sanction),

Harmonisierung der Asylverfahren, gemeinsame Visamiahren und polizeiliche Zusammenarbeit
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bilden die Schwerpunkte der européischen PolitilBeneich der illegalen Einwanderung. Auch wenn
die Europaische Kommission in den Mitteilungen hegfig auf die Notwendigkeit von MaRnahmen
zum Schutz der Menschenrechte illegaler Einwandereveist, so werden auf Druck der Mitglieds-
staaten tatsachlich ausschliel3lich repressive Mafi@a gegen illegale Einwanderung vorangetrie-

benl

Mit diesem einseitigen Vorgehen gehen Ansatze ansl@70er Jahren verloren, die eine Bekdmpfung
illegaler Einwanderung durch Schutzmafinahmen fiugréiten und MalRnahmen gegen Ausbeuter
erreichen wollten: Im Jahr 1974 lebten in den darzal6lf Mitgliedslander der Europaischen Union
600 000 illegale auslandische Arbeitnehmer. Digspgach etwa einem Zehntel der gesamten legalen
auslandischen Arbeiter. Im Dezember 1974 wurde den Kommission ein Aktionsprogramm zu
Gunsten von Wanderarbeitern und ihren Familien eleqy, das restriktive und abschreckende Malf3-
nahmen zur Bekdmpfung illegaler Einwanderung miBehmen zum Schutz ausgebeuteter Arbeit-
nehmer kombinierte. Der Aktionsplan fiihrte im Febird976 zu einer Erklarung des Ratd3arin
wurde die Notwendigkeit unterstrichen, die Zusamanbeit der Mitgliedsstaaten bei der Bekdmpfung
illegaler Migration zu verstarken und angemesseradrechtliche Sanktionen einzufiihren. Der Rat
betonte gleichzeitig die Notwendigkeit, sicherzliste dass Arbeitgeber die sich aus einem Arbeits-
verhaltnis ergebenden Verpflichtungen einhaltensefisund die im Zusammenhang mit einer ausge-
Ubten Beschaftigung bestehenden Arbeithnehmerrethsehitzen sind, wobei der illegale Charakter
des Aufenthalts und der Beschéftigung nicht voraBglsein darf. Im Jahr 1978 schlug die Kommis-
sion eine Richtlinie zu illegaler Migration vdiDiese ging von dem Ansatz aus, dass von einer Be-
schéaftigung illegaler Migranten abgeschreckt wivénn die Einhaltung der Arbeitgeberpflichten und
der Schutz der Arbeitnehmerrechte konsequent dasehgt werden und die Kosten fir illegale Be-
schéaftigung damit gleich oder sogar héher als férrdgulare Arbeit wird (zitiert nach Cholowinski,
2003). Dieser Kommissionsvorschlag wurde vom Rabgl nicht aufgegriffen. Fragen der Regulie-
rung der Zuwanderung, und damit auch der illegddémwanderung, gehérten nicht zum gemein-
schaftlich zu regelnden Politikbereich. Migratiaagfen wurden intergouvernemental behandelt. Erst
mit dem Vertrag von Maastricht wurde die Behandlilegaler Einwanderung wieder eine européi-
sche Angelegenheit und die Europdische Kommissairirizwischen auch im Bereich der illegalen

Einwanderung die Initiative ergriffen.

In einer Mitteilung der Kommission an den Rat uiad &uropéische Parlament Gber eine gemeinsame
Politik auf dem Gebiet der illegalen EinwanderuK@®M (2001) 672 endgiiltig, vom 15. November

1 Informationen zum aktuellen Stand der politisclel rechtlichen Initiativen auf europaischer Ebarfer-
miert die Européische Kommission auf ihrer website:
http://europa.eu.int/comm/justice_home/doc_cemmeigration/illegal/doc_immigration_illegal_en.htm

2 Council Resolution of 9 February 1976 on an acpongramme for migrant workers and members of their
families, OJ 1976 C 34/2
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2001) werden ausschlie3lich repressive Maf3nahmegesohlagen, um illegale Migration zu verhin-
dern: Eine koordinierte Visumspolitik; Informatiasstausch und Analyse durch Aufbau gemeinsam
aufgebauter Statistiken; MaRnahmen im Grenzvorber@eratung und Unterstiitzung durch Verbin-
dungsbeamte; Finanzielle Unterstitzung von Mal3nahmeDrittstaaten; Sensibilisierungsmal3nah-
men); Grenzkontrollen im Rahmen eines Europaiséramzschutzes; Verbesserung der Kooperation
auf operationeller Eben; Aufwertung der Rolle varr@pol und Harmonisierung des Auslanderrechtes
und des Strafrechtes im Bereich illegale Einwanagrischleusung, Menschenhandel und illegale
Beschaftigung und Sanktionen gegen Transporturtierer; sowie gemeinsame RUckibernahme-
und Rickkehrpolitik (Kommission der Europaischem®mschaften, 2001). In einer Mitteilung der
Kommission an das Europaische Parlament und derwRaten diese Themen weiter vertieft und
konkretisiert (Kommission der Europaischen Gemdiaften, 2003). Beide Mitteilungen zeigen, dass
auf europdischer Ebene der repressive Ansatz igaaihisiert wird. Dagegen fehlen Initiativen, die
ebenso entschieden den Schutz illegaler MigranberAusbeutung zum Gegenstand haben. Verloren
gegangen ist somit der duale Ansatz, illegale Mignazu bekampferindemillegale Migranten ge-

schutzt werden.

Mit der Vergemeinschaftung der MigrationspolitikNexrt die Diskussion auf nationaler Ebene jedoch
nicht an politischer Bedeutung: Die Entscheidungeheuropaischer Ebene spiegeln in erheblichem
Masse die von den Mitgliedsstaaten eingebrachteiti®wen wider. Jeder Mitgliedsstaat ist bemiiht,
die europaischen Regelungen so zu gestalten, madsera nationalen Recht entsprechen (Brinkmann,
2004). Bei den Richtlinien handelt es sich zudemMimdestnormen, die ginstigere Bestimmungen
auf nationaler Ebene zulassen. Vor diesem Hinteyrst es erforderlich, den Meinungshbildungspro-
zess auf nationaler Ebene intensiv und ernsthalietteiben und politische Optionen fir eine ange-
messenen Umgang mit aufenthaltsrechtlicher lliggfaliu entwickeln, die den Interessen der Auf-
nahmelander entsprechen, ohne die grundlegendesdiemechte illegal Eingewanderter zu verlet-
zen. Die Achtung und Wahrung grundlegender Mengelobite als staatliche Aufgabe markiert den
entscheidenden Unterschied zu Unrechtsregimeniefaitidie grundlegende Legitimation staatlichen
Anspruchs auf Geltung des Rechts. Allerdings isiedlau bertcksichtigen, dass eine obrigkeitsstaatli
che Haltung, die das Recht als Instrument des&daatr Gestaltung sozialer Wirklichkeit nach seinen
Vorgaben betrachtet, sowohl aus demokratietheoletisals auch rechtssoziologischer Perspektive

verfehlt ist.

Das soziale Wirken von Gesetzen nimmt nicht imnear @om Gesetzgeber beabsichtigten Verlauf. In
der rechtssoziologischen Forschung wird eindritgi@arauf hingewiesen, dass die instrumentalisti-
sche Vorstellung, wonach Gesetze Instrumente deet@mgbers zur Gestaltung der sozialen Wirk-

lichkeit sind, unzutreffend sind: ,Die instrumengéische Auffassung Uber das Wirken von Recht

3 Amended Proposal for a Council Directive concegnine approximation of the legislation of the Membe
states, in order to combat illegal migration amegihl employment, COM(78)86 final of 3 April 197Bx-
planatory memorandum)
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sieht eine beliebige gesetzliche Vorschrift aleepezielle Art von Werkzeugen in der Hand der-poli
tischen Entscheidungstrager an: Eine Anweisungyaireallen einzuhalten ist, an die sie sich richtet
und so den erhofften Wandel herbeifiihrt. (...) Datei? doch jeder Vertreter des instrumentalisti-
schen Ansatzes, dass die Menschen nicht immerefielR einhalten und dass es fiir sie in der Regel
keine Folgen hat" (Griffiths, 1999: 314, Ubersetguturch den Autor). Die beabsichtigte und die tat-
sachliche Wirkung von Gesetzen, Vorschriften unddRe kénnen demnach sehr unterschiedlich aus-
fallen. Wenn Adressaten die Anforderungen als unfiégitim oder auch einfach nur unrealistisch
und unpraktikabel ansehen, dann ist die Chancageldass Menschen von sich aus den Regeln fol-
gen (Weber, 1967). Beim Ansatz des sozialen WirkensRecht wird daher gefragt, wie die gesetzli-
chen Bestimmungen das Verhalten in einer konkr8faration betreffen und bestimmen: ,Wenn ge-
setzliche Bestimmungen eingehalten werden, liegtzdaneist eher an Mechanismen informeller sozi-
aler Kontrolle als der Intervention offiziell belitier Gesetzeshiter. Daher ist die Beachtung dér Ra
menbedingungen, unter denen die informell ausgegi@le Kontrolle die Umsetzung gesetzlicher
Bestimmungen erzwingt, von groRer Bedeutung” (@igf 1999: 329). Die Durchsetzung gesetzli-
cher Bestimmungen ist dann effektiv, wenn die Aslaéasn selber auf die Einhaltung achten. Nicht die
von auf3en ausgeiibte Kontrolle durch Gesetzeslsitiedern die von innen ausgetibten Mechanismen
sozialer Kontrolle garantieren die Wirkung des Rechlit Blick auf diesen Sachverhalt ist nicht nur
aus der dualen Perspektive bei der Gesetzgebundjea®téarkung von Institutionen zur Selbstregulie-

rung in Wirtschaft und Gesellschaft abzuzielen.

6 Politische Optionen

Bisher werden ordnungspolitische und menscheniebhtiPositionen als einander ausschlieRende
Ansatze gegenibergestellt. Ist die ordnungsreblatioption der Bekampfung aufenthaltsrechtlicher
lllegalitat aber tatsachlich ohne Alternative urekldalb verstarkt zu verfolgen? Oder lasst sich eine
menschenrechtlich begriindete Option formulierea,atdnungsrechtliche Ziele mit einer intelligent

verfolgten Empowerment-Strategie der Durchsetzwnganitarer und sozialer Standards kombiniert
und so zur Eindammung von Kriminalitat und der Reelung des Anreizes zu Menschenhandel,
Einschleusung und illegaler Beschéaftigung beit@gs. Zeugenschutz). Welche politischen Schluss-
folgerungen sind aus der real existierenden auddistiechtlichen lllegalitdt zu ziehen? Aus diesem
Blickwinkel sollen in diesem Kapitel aktuelle Entkiungen bei nationaler Gesetzgebung (z.B. Ent-
wurf Schwarzarbeitsgesetz) kommentiert werden. &deit wird auf die Durchfiihrung von Regulari-

sierungsprogrammen im Kontext der deutschen Delattgegangen. Und wie sehen schliel3lich die
aktuellen Erfahrungen der Umsetzung von Empfehloragd lokaler Ebene (z.B. Miinchen, Freiburg)

aus?
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6.1 Grundsatzliche Optionen

Fur den politischen und gesellschaftlichen Umgarigaufenthaltsrechtlicher lllegalitat lassen sich

grundsétzlich vier Optionen fir ein Migrationsmasagnt benennen:

(1) Festsetzung und Durchsetzung restriktiver Zuwangghestimmungemiese Option entspricht
dem aktuell in Deutschland und der Europaischerotwierfolgten offiziellen Politikziel und flhrt
zum Auf- und Ausbau von Kontrollsystemen. Nach elirsvVerstandnis sind die (europaischen und
nationalen) Gesetze zur Regulierung der Einwandestiikt einzuhalten. Durch Kontrollen ist eine
strikte Durchsetzung zu gewéhrleisten. Aus rechtekmgischer Sicht wird eine solche obrigkeits-
staatliche Position seit Max Weber als unrealiktisetrachtet, denn Regeln, die in der Gesellschaft
keine Akzeptanz finden und nicht durch eingelelitie 8nterstitzt werden, lassen sich mit staattiche
Zwangsmitteln allein nicht durchsetzen. Um Gesealuschzusetzen, muss der Staat durchsetzbare
Gesetze erlassen. Die Migrationsforschung zeigts diie Durchsetzung restriktiver Migrationssteue-
rung in liberalen Staaten praktisch nicht zu reaies ist. Die Anforderungen durch internationales
Menschenrecht, internationale Handelsbeziehungeh nationale Wirtschaft sowie die praktische
Undurchfuihrbarkeit ltiickenloser Grenziiberwachungdiildazu, dass das staatliche Migrationsmana-
gement eine Anndherung, aber keine vollstandigdisRaaing migrationspolitischer Ziele erreicht.
Eine konsequente Politik der Verhinderung illegdi@mreisen und Aufenthalte ist nach Auffassung
einiger Experten nur um den Preis der Verletzungdiegender Menschen- und Birgerrechte mog-
lich: ,Es scheint, dass westliche Demokratien niohtler Lage sind, die Zuwanderung von Auslan-
dern mittels traditioneller MaRRnahmen (d.h. Kaiten, d. Verf.) zu regulieren, ohne dabei grundle-

gende Menschenrechte zu verletzen (Minderhoud,, 2008rsetzung durch den Autor).

(2) Politik der restriktiven Festsetzung und laxen haetzung von Zuwanderungsbestimmungein
dieser Option wird verbal an den offiziell vertre¢é® Ziele der strikten Verhinderung illegaler Ein-
wanderung festgehalten. Auf Grund der nicht offagegebenen Einsicht in die Undurchfiihrbarkeit
einer lickenlosen Migrationskontrolle (auf Grundngelnder Akzeptanz sowie finanzieller und recht-
licher Beschrankungen) wird aber praktisch auf@iechsetzung verzichtet. Diese Position der Heu-
chelei, die zurzeit die praktische Umsetzung degritionspolitik in der Europaischen Union und
Deutschland dominiert, ist politisch fatal: Mit dpolitischen Zielsetzung werden Erwartungen ge-
weckt, an denen Politik gemessen wird. Die Wahrnatgrder bestehenden Kluft zwischen dem poli-
tischen Ziel der Begrenzung und Kontrolle von Zudening und der Tatsache illegaler Einwande-
rung unterminiert das Vertrauen in Gesetze und Skat (Cornelius, 1994; Guild, 2003). lllegale
Einwanderer bieten sich in dieser KonstellationSiledenbtdcke an, um politische Unzufriedenheit zu

kanalisieren (Cyrus, 2003).

(3) Politik des generellen Verzichts auf nicht durchisate aufenthaltsrechtliche Vorgabednter
dem Slogan ,Offene Grenzen und Bleiberecht fur*alled diese Position in Deutschland vertreten.

Eine Realisierung dieser Position, die im Kern dewirklichung eines ungeregelten globalen Ar-
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beitsmarktes bedeutet, héatte weit reichende Komsempun fur alle gesellschaftlichen Bereiche. So
lieBe der tatsachliche Aufenthaltes als alleinigagerium des Zugangs zu Hilfen in besonderen Le-
benslagen nicht mehr weiter aufrechterhalten. BisRealisierung eines globalen Systems sozialer
Absicherung wird es zum Schutz nationaler Sozitéésys weiter Regelungen geben missen, die den
Aufenthalt und den Zugang zu einem (supra-)stdegiicTerritorium beschréanken (Jordan, 2004;
Kostakapoulou, 2003). Allerdings dirfen Menscher,dlese Beschrankungen nicht einhalten, nicht
lebenslang ausgegrenzt werden. Um eine dauerhadtelamit menschenunwirdige Ausgrenzung zu
vermeiden, muss illegalen Einwanderern nach eiestinmten Verjahrungsfrist ein Ausweg aus der

lllegalitat erdffnet werden (Apap u.a., 2000).

(4) Pragmatische Anpassung an Realitat&ime vierte politische Option geht von der reahen
Annahme aus, dass es illegale Einreisen und Audéietbo lange geben wird, wie Mobilitdt und Mig-
ration durch nationalstaatliche Regelungen begrendtkontrolliert werden sollen. Die ganzheitlich-
pragmatische Politikoption zielt ab auf einen Aestit zwischen dem nationalstaatlichen Anspruch
auf Kontrolle der Einwanderung, dem Schutz derdffsnen Einwanderer vor menschenunwirdigen
Situationen und der Foérderung wirtschaftlicher dessen. Auf Einwanderungsregelungen und -
kontrollen wird nicht pauschal verzichtet. Es watger das Bestehen von Rechtsguterkollisionen aner-
kannt. Als Ziel wird formuliert, aufenthaltsreclethie lllegalitét zu vermeiden, und gleichzeitig rtega

ve Erscheinungsformen aufenthaltsrechtlicher Iligga(wie die Herausbildung rechtsfreier Raume)
zu begrenzen und menschenunwiurdige Situation zueiden. Diesem Ziel des pragmatischen Aus-
gleichs kann durch einer intelligenten Kombinatkieinteiliger Losungsansatze naher gekommen
werden: ,Es konnte durchaus rationaler sein, sidhdé selbst regulierenden Mechanismen der Ar-
beitsmarkte und der ethnischen Communities in Wellmg mit einem selektiven Amnestieprogramm
und einer intelligenten Politik der Duldung zu @sden als ein massives und kostenintensives Kon-
trollsystem aufzubauen, dass die besonders veacletrl illegalen Einwanderer erhéhten Risiken aus-
setzt und damit auch Gefahrdungen fiir die gesaragelBchaft erzeugt* (Engbersen, 2001, Uberset-
zung durch den Autor). Bei diesem Ansatz wird di@atggie verfolgt, die Mechanismen interner Kon-

trollen zu starken.

In der aktuellen Diskussion wird dem Vorschlag desgmatischen Umgangs mit aufenthaltsrechtli-
cher lllegalitat entgegen gehalten, dass eine Enaftzogene und pragmatische Politik des Umgangs
mit Menschen ohne Aufenthaltsrechte nicht in dilitipohe Kultur Deutschlands passt. Die vorrangi-
ge Betrachtung aufenthaltsrechtlicher lllegalitat Rroblem der inneren Sicherheit und die Betonung
desLegalitatsprinzipsilden daher starke mentale Barrieren, die nieptessiven Ansadtzen entgegen-
stehen. Diese Position Ubersieht jedoch, dass @siauDeutschland aus praktischer Notwendigkeit
heraus Amnestien gibt. Aktuell besteht ein Amnestgebot fir Steuerstraftater, die Vermogen vor
dem Zugriff des Finanzamtes ins Ausland transfehatten. Das Angebot ermdglicht nicht nur, dass
Steuerstraftater straffrei bleiben, sondern dassSteuernachzahlungen sogar geringer ausfallen kon-

nen wie bei einer regularen Versteuerung. Aus padigechen Griinden verzichtet der Staat darauf,
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sein Recht auf Bestrafung von Straftatern in Ansprau nehmen. Ein pragmatischer Umgang mit
aufenthaltsrechtlicher lllegalitat sollte daherranhtssystematischen Argumenten nicht scheitern dir
fen. Im Folgenden sollen Elemente einer pragmadisdbolitik umrissen werden, die vor allem zwei

Ziele verfolgen: Einerseits illegale Einreisen uhdfenthalte im Ansatz zu vermeiden und anderer-
seits keine sozialen Harten im Zusammenhang miiistak bestehender aufenthaltsrechtlicher lllegali-

tat aufkommen zu lassen.

6.2  Mit aufenthaltsrechtlicher lllegalitat leben: SolseHarten vermeiden

In den letzten Jahren hat es vielfaltige Initiativend Vorschlage gegeben, um das Problem der auf-
enthaltsrechtlichen lllegalitat zu verringern uriale Probleme im Zusammenhang mit dem Leben
in der lllegalitat abzumildern. Neben den bere#gkdnnten Vorschlagen von Kirchen (Die deutschen
Bischofe, 2001; Kirchenleitung der Evangelischerché von Westfalen, 2000), Wohlfahrtsverbanden
(Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahegpfl 1999), Gewerkschaft (DGB-Bildungswerk,
2002), Wissenschatftlern (Alscher u.a., 2001; B&@®1) und politisch eingesetzter Gremien (Unab-
hangige Kommission Zuwanderung, 2001) haben siglingster Zeit auch Kommunen mit der Prob-
lematik befasst. Die Stadt Freiburg im BreisgauitmeApril 2003 ein Hearing zu illegalen Ausléndern
in Freiburg und Umland durchgefiihrt. Dabei wurdésm Themen wie die Einschulung von Kindern
(vgl. Kap. 5.2.2), gesundheitliche Versorgung (K&2.1) und Unterbringung in Notsituationen be-
handelt (Stadt Feiburg im Breisgau, 2003).

Der Gemeinderat der Stadt Munchen hat eine Stugi@ufenthaltsrechtlichen lllegalitat in der baye-
rischen Landeshauptstadt in Auftrag gegeben. Di&an2003 erschienene Studie (Anderson, 2003)
enthalt zahlreiche Vorschlage zum Umgang mit abftgrechtlicher lllegalitat und wurde allen zu-
standigen Abteilungen der Stadtverwaltung mit digreBum Stellungnahme zugeleitet. Im Laufe des
Abstimmungsverfahrens wurde deutlich, dass die Hagdspielraume der Kommunen durch bundes-
und landespolitische Vorgaben stark eingeschramkt@n. Dennoch sieht das federfiihrende Sozial-
dezernat der Stadt Minchen auf kommunaler EbemeRéihe von Handlungsoptionen. So wird emp-
fohlen, dem stadtischen Schulamt — in Anlehnunglienin Freiburg zwischen Stadt und Schulamt
erfolgten Schriftwechsel - die Rechtsauffassungkamntnis zu bringen, dass Schulen als 6ffentliche
Stelle zwar mitteilungspflichtig sind, aber nictargflichtet sind, den Aufenthaltsstatus von Kindern
aktiv zu erforschen (vgl. Kap. 5.2.2). Es wird welitin angeregt, dass die Stadt sich am Aufbau und
Betrieb eines aus Spendenmitteln gespeisten Famaschtversicherte Patienten zu beteiligen, indem
sie Mitglied im Beirat wird, der tber die Einwerlguand Verwendung der Mittel durch private karita-
tive Organisationen wacht (vgl. Kap. 5.2.1). Dishar in Minchen mdogliche anonyme Geburt mit
zwei bis drei Fallen jahrlich, bei der die Muttlr Kind zur Adoption freigegeben muss, soll dahinge
hend modifiziert werden, dass eine Mutter ihr Kaneth nach einer anonymen Geburt behalten darf.

Hingewiesen wird darauf, dass die Stadt bei deg&Mee von Auftragen an die Wirtschaft bereits ver-
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traglich festgelegt hat, dass die Auftragnehmenédiegale Beschéftigung betreiben und auch nicht
mit anderen Firmen als Subunternehmen zusammeterbdie illegale Beschéftigung betreiben oder

in diesem Zusammenhang bereits bestraft wurder &Eaitere Uberlegung betrifft die Riickkehrfor-

derung uber den Kreis der bisher allein geférdeRersonen mit Duldung auf alle Menschen ohne
Aufenthaltsrechte auszuweiten. Die Empfehlungen Maf3nahmen wurden abschlielend am 29.
April 2004 im Stadtrat behandelt (Sozialreferat 8&adt Miinchen, 2004). Die Erfahrungen der Stadt
Minchen sind durchweg positiv: Die 6ffentliche Betilang des Themas hat ein neues Problembe-
wusstsein und eine sachliche Auseinandersetzungchem verschiedenen Akteuren ermdglicht, die
bis dahin fir kaum mdglich gehalten wurde. Auch disammenarbeit der verschiedenen Dezernate
hat sich im Laufe des Abstimmungsprozesses verteddeben der internen Kommunikation inner-

halb der Verwaltung haben sich auch die AblaufdenVerwaltung verandert. So hat das Auslander-
amt der Stadt Minchen im Rahmen der Verwaltungerefitie Kundenfreundlichkeit der Nutzer er-

hoht. Auf vertraulicher Basis bietet das Amt anssd&ozialberater und Rechtsanwélte Zweifelsfélle
aufenthaltsrechtlicher lllegalitat anonym vorled@mnen und nach Mdéglichkeiten untersuchen lassen,
ob die Erteilung einer Duldung oder Aufenthaltsgenigung oder eine freiwillige Ausreise ohne

Wiedereinreisesperre maglich ist. Das Bayeriscimenministerium als zustandige Aufsichtsbehdrde
ist informiert und der Auffassung, dass der Hangaspielraum im Rahmen des pflichtgemalen Er-

messens genutzt wird.

Dass sich die Stadte Minchen und Freiburg so ivt@nis dem Problem aufenthaltsrechtlicher Illega-
litat befassen, verdeutlicht den Problemdruck aumfiunaler Ebene. Ein besonders drangendes Prob-

lem ist die medizinische Versorgung der Menscheredhufenthaltsrechte.

6.2.1 Medizinische Grundversorgung

Staatlichee Stellen sind wiederholt und eindrirglaf die besonderen Probleme im Zusammenhang
mit der medizinischen Versorgung von Menschen chaienthaltsstatus aufmerksam gemacht wor-
den (Unabhangige Kommission Zuwanderung, 2001:fL®&w. haben selber auf bestehende Prob-
leme hingewiesen (Beauftragte der Bundesregierungudislanderfragen, 2002: 219f; Beauftragte der
Bundesregierung fir Migration, 2003a: 143 f). Estébt ein grundlegendes Dilemma im Verhaltnis
des Souveranitatsrechts des Staates, dem Menscheatd Gesundheit und korperliche Unversehrt-
heit und der Frage der Ubernahme bzw. der Vertgitier Kosten fiir eine erfolgte Behandlung. Denn
die gesundheitliche Situation der Menschen ohneethfltsrechte ist mafigeblich dadurch bestimmt,
dass keine Krankenversicherung besteht und aufdsden Drohung mit Ausweisung eine Angst be-

steht, sich arztlich behandeln zu lassen.

6.2.1.1 Bestandsaufnahme der rechtlichen und politischaeragon

Die rechtliche Situation wird ausfuhrlich in ein€butachten von Fodor (2001) sowie in einer Ausar-

beitung des Wissenschaftlichen Dienstes des dearisBundestages dargestellt. Die Ausfiihrungen
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unterscheiden sich bezlglich der Einschatzung desprichs auf Behandlung in Notfallen und der
Verpflichtung zur Ubernahme der Kosten durch dasténdige Sozialamt nicht von der Auffassung
offentlicher Stellen. So wird der rechtliche Saaimadt zum Beispiel vom Bayerischen Ministerium
des Innern (2003) folgendermalen dargestellt: Jjglucks- und Notféallen ist, wenn aus medizini-
schen Grunden eine umgehende Behandlung des Ratigeboten ist, jedes fur die Erstversorgung
geeignete Krankenhaus zur Aufnahme und Behandrengflichtet Neben der allgemeinen Aufnah-
me- und Behandlungspflicht eines Krankenhauses dielauch die strafrechtliche Sanktion des § 323
¢ StGB (Unterlassene Hilfe). Dartber hinaus kamn A&usléander ohne giltigen Aufenthaltsstatus
grundsétzlich die gleiche medizinische Versorgungmspruch nehmen wie ein Asylbewerber. Aus §
4 des Asylbewerberleistungsgesetzes ergibt sicheeinzierter Leistungsanspruch bei akuten Erkran-
kungen und Schmerzzustéanden. Gemal § 1 Abs. 11/GyNerden bedirftige Patienten ohne legalen
Aufenthaltsstatus bis zu ihrem tatsachlichem Vedadeutschland grundsatzlich vom Asylbewerber-
leistungsgesetz erfasst. Wenn keine Krankenvensinlgeund keine ausreichenden finanziellen Mittel
vorhanden sind und die Behandlung nicht in privaEmrichtungen ohne Kosteniibernahmeantrag
moglich ist (Kostenlose Behandlung durch das Krahkes oder Ubernahme der Kosten durch Dritte)
kann vor der Behandlung die Ubernahme der Kostém B®zialamt beantragt werden. In Eilfallen,
wenn es wegen drohender Gesundheitsverschlechtenindem Behandlungsbeginn nicht méglich
ist, eine Kostenlbernahme durch das Sozialamt izefiidren, kann ein Kostenerstattungsantrag
beim Sozialamt nachgeholt werden. Zwar ist dasebaxt verpflichtet, die zustandige Auslanderbe-
horde zu unterrichten; bei erforderlichen Rickfifggmalinahmen kann jedoch davon ausgegangen
werden, dass der Patient — je nach Schwere dekKe#n- aus medizinischen Griinden vorerst nicht
abgeschoben wird. Gegen RuckfuhrungsmalRnahmenrasiderdem Rechtsbehelfe zu unabhangigen
Gerichten zu geben. Die Rechte der illegal aufichih Drittstaatsangehérigen auf Grund der EMRK
werden jederzeit beachtet. Gleiches gilt flir Greobte, wie sie in internationalen Vereinbarungen
enthalten sind. Eine Notwendigkeit flr zusatzliadaiber hinausgehende Regelungen zu Gunsten
illegal Aufhaltiger wird nicht gesehen” (Bayerissh8taatsministerium des Innern, 2003; siehe auch
Fodor, 2001; Wissenschaftlicher Dienst des Deutséhadestages, 2000).

Der Innensenator von Berlin teilt in einem Schreiken den Jesuiten-Fluchtlingsdienst folgende
Rechtsauffassung mit: ,....die gesundheitliche Vigggng eines sich unerlaubt im Bundesgebiet auf-
haltenden Auslanders [fallt] unter keine auslaretdrtiche Strafbestimmung. Mal3gebend ist, dass der
Auslander seinen weiteren Aufenthalt in der Bunglegblik nicht allein von der medizinischen Be-
handlung abhéngig macht. Somit liegen tatbestamelieder eine Beihilfehandlung im Sinne von § 27
StGB in Verbindung mit § 92 Abs.1 Nr. 1 AuslG naghe ,verselbststandigte’ Handlung gemaf § 92
a AuslG vor. Im Vordergrund steht vielmehr die \adem behandelnden Arzt gewollte medizinische
Betreuung aus humanitdren Griinden. Etwas anderegewiattrlich gelten, wenn dem Auslander
neben der medizinischen Versorgung andere Hiltelegen, wie etwa das zur Verfigung stellen von

Wohnraum oder eine Beschéaftigung gegeben werdenitewiin heilit es, sind ,iberhaupt nur 6ffent-
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liche Stellen im Sinne des § 2 Abs. 1 — 3 und £ 8DSG ubermittlungspflichtig (Nr. 752.2.2.2
AuslG-VwV). Damit sind alle medizinischen Einricinigen in privater Tragerschaft, in Tragerschaft
der Wohlfahrtsverbande und der Kirchen nicht zuteDabermittlung gemaf? 8 76 Abs. 2 AusIG ver-
pflichtet. Dies gilt auch, wenn sie aus Offentliohiditteln finanziert oder bezuschusst werden (Nr.
75.2.2.1.2 AuslG-VwV)* (Senator des Innern von Ber2003a).

Durch diese Rechtslage werden die Handlungsmogitdrk 6ffentlicher Stellen auch auf kommuna-
ler Ebene stark begrenzt. Die Stadt Freiburg, ndinkrdas Dezernat fur Kultur, Jugend und Soziales
— Sozial und Jugendamt, hatte am 21. Mai 2003 eariHg zur Situation der ,Menschen ohne Auf-
enthaltsstatus in Freiburg durchgefiihrt. Im Rahmieser Veranstaltung war die Ausstellung eines
anonymen Krankenscheines zur Ermdglichung der WKdbernahme fur die medizinische Behand-
lung von Menschen ohne Aufenthaltsstatus vorgegehlavorden. Das Rechtsamt der Stadt Freiburg
kommt diesbeziglich zu folgender Einschatzung: ,Dielem Hearing vorgeschlagene Ausstellung
eines anonymen Krankenscheines ist rechtlich mwiglich. Die Stadt darf auch keine stadtischen
Mittel zur Finanzierung der (anonymen) medizinisciBzhandlung von Menschen ohne Aufenthalts-
status zur Verfiigung stellen. Hierbei besteht fératadtischen Mitarbeiter das Risiko einer Strafba
keit gem. 8 92 a Auslandergesetz. (....) Die Stadnh auch keine o6ffentlichen Mittel zur Behandlung
von lllegalen zur Verfigung stellen bzw. zu Spendanzu aufrufen. Gem. § 92 a AusIG stellt u.a.
die Beihilfe zum illegalen Aufenthalt zu Gunstemvmehreren Auslandern’ eine Straftat dar. Beihil-
fe ist jedes Verhalten, welches dem Auslander dibjedeinen illegalen Aufenthalts ermdglicht und
erleichtert und diesen in seinem Beschluss zurgalen Aufenthalt bestérkt. (...) Nach dem Rechts-
gutachten von Fodor kann zwar im Einzelfall einelin@ische Behandlung gem. § 34 StGB gerecht-
fertigt sein, weil sie der Abwendung einer ,nictmdars abwendbaren Gefahr fir Leib und Leben’
dient. Dieser Rechtfertigungsgrund wird jedoch heg®ig daran scheitern, dass die Gefahr auch ,an-
ders abwendbar’ ist, da Menschen ohne Aufenthattsstinsbesondere bei akuter Erkrankung — An-
spruch auf medizinische Behandlung bzw. auf Ubeneatier Behandlungskosten gem. § 1 Abs. 1 Nr.
5 AsylbLG haben. Dass Menschen ohne Aufenthaltsstdadurch gezwungen sind, ihren illegalen
Aufenthaltsstatus aufzudecken, wird ihnen vom Ggdter — zulassigerweise — zugemutet. Insoweit
andert 8 34 StGB nichts am strafrechtlichen Ridikostadtische Beschéftigte. Ein strafrechtliches
Risiko gem. § 92 a AuslG besteht grundsatzlich sbdyei Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern freier
Trager, die zu entsprechenden Spenden aufrufeerditiigs kann bei diesen — anders als bei der Stadt,
die zu rechtmafigen Verhalten gem. Art. 20 GG \ighiet ist — das humanitare Anliegen u. U.
strafmildernd berlcksichtigt werden, so dass dask®&iggf. geringer ist. Letztlich missen die freien
Trager selbst entscheiden, ob sie ihre Mitarbeitem und Mitarbeiter diesem strafrechtlichen Risiko
aussetzen wollen. Soweit freie Trager hierfir ketggltischen Zuschussmittel einsetzen, ist eine Un-
terstiitzung lllegaler durch freie Trager fir did oen freien Tragern befassten Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter des Sozial- und Jugendamtes unprobleatgtda fur diese keine Garantenpflicht besteht,
Straftaten gem. § 92 a AusIG zu verhindern* (Rerhtder Stadt Feiburg im Breisgau, 2003).
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Im Bericht tber das Hearing am 21.05.2003 stedlt$tiadt Freiburg abschlieRend bezilglich der Ein-
fuhrung anonymer Krankenscheine fest: ,Anonyme Kemscheine kdnnen von der Sozialverwaltung
aus rechtlichen Griinden weder nach dem BundesBitfagesetz noch nach dem Asylbewerberleis-
tungsgesetz ausgestellt werden, finanzielle Mui@ifen nicht bereitgestellt werden. Ansonsten be-
steht fur stadtische Mitarbeiterinnen und Mitardedas Risiko einer Strafbarkeit gemaf § 92 a Aus-

landergesetz” (Stadt Feiburg im Breisgau, 2003: 3)

Auch die Stadt Minchen sieht nur wenig Handlungdsgpim. Im Bereich der medizinischen Grund-
sicherung von Menschen ohne Aufenthaltsstatus ingbgen, einen ausschlie3lich aus Spendenmit-
teln gespeisten Fonds zu grinden. Durch verschéed&tionen wie Spendenaufrufe oder dem Ver-
kauf von Adventskalendern sollen finanzielle Mitilr Kostenibernahme der Behandlung akuter
Erkrankungen erzielt werden. Der Fonds soll duink bereits bestehende private Einrichtung verteilt
werden, die Vergabe der Mittel der soll durch eirei@ium kontrolliert werden, das aus Vertretern
von Fluchtlingsgruppen, des Gesundheitswesens @eicistadt gebildet wird. Diese Zusammenset-
zung soll einen Missbrauch verhindern und die Akfiigjgkeit der Spenden bewirken. Es bleibt ab-
zuwarten, ob dieser Vorschlag die Zustimmung desiédederates finden wird. Zu allen weiter fuh-
renden Forderungen nach Einfiihrung eines aus bffes Mitteln gespeisten Fonds verweist die
Stadt Minchen, ebenso wie die Stadt Freiburg, saifodstehenden auslander- und strafrechtlichen

Vorgaben durch Bundesgesetze.

Die vom Bundesgesundheitsministerium eingesetzteeifggruppe Armut und Gesundheit wies im
September 2001 in einer Empfehlung zu ,Migratiod gesundheitliche Versorgung* auf die Konse-
quenzen der rechtlichen Situation hin: ,Uber disuyelheitliche Situation von Menschen ohne Auf-
enthaltsstatus gibt es kein zuverlassiges Datemmmatéire gesundheitliche Versorgung ist schwigrig
da diese Menschen aus Furcht vor Abschiebung ifRdgel nur bei schwer wiegenden Erkrankungen
arztliche Hilfe suchen und haufig Krankheiten seliEhandeln. Zum Teil stehen Hilfen, z.B. Vermitt-
lungstatigkeit des Biiros fir medizinische Fluclgsihilfen oder Netzwerke von Arzten zur Verfi-
gung. Wahrend Medikamente haufig beschafft werdiamé&n, sind vor allem sehr aufwandige und
kostspielige Therapien und Krankenhauseinweisungdh, infolge von Arbeitsunféllen, Entbindun-
gen, Operationen oder psychiatrischen Erkrankungeohlematisch, da die Krankenhdauser zumeist
die Kosten nicht erstattet bekommen. Auch Zahnersathopadische Hilfsmittel oder Sehhilfen sind
schwierig zu erhalten (Arbeitsgruppe Armut und @wtheit des Bundesministeriums fur Gesund-
heit, 2001: 8).

Die Arbeitsgruppe, in der neben Vertretern vom B(BMG, BMAS, BMFSJ) und der Lander (Ham-
burg, Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt) auch Vestrder Spitzenverbdnde der Krankenkassen, der
Kassenarztlichen Bundesvereinigung, der Bundedd@zitaer, des Offentlichen Gesundheitsdienstes
und Einzelsachverstandige aus Wissenschaft undsPrasammengesetzt war, sprach folgende Emp-
fehlungen aus: ,Das legitime Interesse eines StamteAufstellung von rechtlich verbindlichen Re-

geln fir die Aufnahme von Zuwanderern einschlidfilies Zuwanderungsverfahrens und der Mal3-
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nahmen fiir die Durchsetzung und Befolgung desseMahdurch das Korrektiv von medizinischen
Erfordernissen begrenzt, die zugleich aus humamt&rinden als auch zum Schutz der Allgemein-
heit vor Gesundheitsgefahren geboten sind. Trdi&r @#nstrengungen werden immer heimliche
Migranten in Deutschland leben. Obwohl diese imrikreeitsfall einen Anspruch auf Versorgung
nach dem Asylbewerberleistungsgesetz haben, wesediauf Grund des Status der lllegalitat nicht
eingelost. Kommt es in Deutschland zu Behandlungemxistiert bei Arzten und Gesundheitseinrich-
tungen die Unsicherheit, ob sie durch Bestimmurdgs Auslanderrechts verpflichtet sind, den Auf-
enthaltsstatus des Erkrankten zu bestimmen undetdem Arzte befiirchten, gegen gesetzliche Be-
stimmungen zu verstol3en, was jedoch nicht derifalDie Erkrankten beflrchten, durch ihre Er-
krankung als lllegale entdeckt zu werden. So blelenkheiten unbehandelt und Folgeschaden sind
zu befirchten. Uber diese individuelle Betroffentos Kranken hinaus kann dies jedoch auch zu
einer Gefahrdung der Bevdlkerung durch die Verbngjtansteckender Erkrankungen filhren. Gem. §
76 Abs. 2 Auslandergesetz sind offentliche Stellerpflichtet, die zustandige Ausléanderbehérde zu
unterrichten, wenn sie Kenntnis vom Aufenthalt sideislanders erhalt, der weder die erforderliche
Aufenthaltsgenehmigung noch eine Duldung besitat. Beispiel Italien wird deutlich, dass es fir den
Staat Wege gibt, innerhalb der Europaischen Unlorealie Aufgabe auslénderpolitischer Grundent-
scheidungen sachbezogene, gesundheitspolitischiegebdalinahmen zu treffen. So wird der Zugang
zur Versorgung Uber eine anonyme Registrierkatewelcher nur eine Nummer eingetragen wird,
gesichert. Die Inanspruchnahme des Gesundheitselgensn Seiten der illegal in Italien aufhaltlichen
Auslander darf zu keiner Mitteilung an die Behordéhren, unbeschadet der Félle, in denen genau

wie bei italienischen Staatsangehoérigen eine Mdlidap besteht.

« Die Bundesregierung wird aufgefordert zu prifene wiie medizinische Versorgung von
heimlichen Migranten auch anonym gewahrleistet werkann und die notwendigen — ggf.

gesetzgeberischen Mal3nahmen zu treffen.

« Die Bundesregierung wird aufgefordert, nach fir Eieanzierung geeigneten Lésungen zu

suchen. Als eine Méglichkeit konnte die Bildungesiri-onds in Betracht kommen.

« Die Bundesregierung wird aufgefordert — ggf. duegie Abfrage der Lander Uber die Erfah-
rungen im Vollzug mit dem Asylbewerberleistungsgesezu prufen, ob der § 4 Asylbewer-
berleistungsgesetz die medizinisch erforderlichesdigung sicherstellt* (Arbeitsgruppe Ar-
mut und Gesundheit des Bundesministeriums flr Gsity 2001: 17)

Die Darstellung verdeutlicht, dass sich staatli&tellen sowohl auf kommunaler, landes- und Bun-
desebene mit der gesundheitlichen Situation vondeleen ohne Aufenthaltsrechte beschéftigen. Ei-
nigkeit besteht darin, dass nur offentliche Stelien Mitteilungspflicht unterliegen, dass nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz ein Anspruch auf Kagiemahme besteht; dass die Kosteniibernahme

durch das zustandige Sozialamt die Information zlestandigen Auslanderbehérde nach sich zieht;



52

dass illegale Auslander aus Angst vor Mitteilungda@ Auslanderbehérden eine medizinische Be-

handlung verzégern.

Umstritten ist dagegen, ob und wann die medizimsklife fir Menschen ohne Aufenthaltsrechte
strafbar ist; ob das ordnungspolitische InteregseStaates an Beendigung eines illegalen Aufenthal-
tes das Menschenrecht auf kdrperliche Unversehrtimel Gesundheit beeintrachtigt; ob der bisher
praktizierte Umgang mit erkrankten Menschen ohnieathaltsrecht gesundheitspolitisch, finanzpoli-
tisch, ordnungspolitisch und menschenrechtlich teloer ist als andere Lésungen; ob nicht ein Be-
darf besteht, andere Wege im Umgang mit erkranitehverunfallten Menschen ohne Aufenthalts-

recht zu beschreiten.

Zur Klarung dieser Fragen erfolgt nochmals eineppaDarstellung des empirischen Wissenstandes

zum Bereich der Situation erkrankter oder verutdalenschen ohne Aufenthaltsrecht.

6.2.1.2 Sachverhaltsdarstellung

Unter den dargestellten Bedingungen der rechtlichesgrenzung versuchen die Betroffenen, die
Situation mit verschiedenen Handlungsstrategiesm Situation von Erkrankung oder Unfall zu bewal-
tigen. Die verfugbaren Informationen und Darstejlem ergeben ein insgesamt konsistentes Gesamt-
bild (Alt, 1999b; 2003a; Arbeitsgruppe Armut undsdadheit des Bundesministeriums fir Gesund-
heit, 2001; Vorbrodt, 1999).

Die oberste Maxime besteht darin, nicht krank zuder. Im Falle einer leichteren Erkrankung wird

eine Selbstbehandlung mit Krautern bzw. in der Apké oder von Bekannten erhaltenen Medika-
menten angewandt. Bei ernsthafteren Erkrankungeth @me heilkundige Person aufgesucht. Dabei
kénnen es sich um medizinisch ausgebildete Lantskandeln (Krankenschwestern) oder Arzte, die
fur die Behandlung ein Honorar berechnen (10 bi€p60der die Behandlung auch kostenlos durch-

fuhren. Auf diesen Wegen lassen sich leichteredakingen behandeln.

Problematisch wird es bei schwereren Erkrankungtem tnfallen, wenn eine aufwandigere Behand-
lung oder sogar ein Krankenhausbesuch notwendid. @in den Problemlésungsstrategien gehort in
solchen Fallen, inshesondere bei illegalen Migmaastes MOE-Staaten, die Riuckkehr in das Heimat-
land. Soweit sie dazu fahig sind, kehren sie eig@atg zurtick und lassen sich im Heimatland be-
handeln. Bei illegal beschaftigten Auslandern oigjaren Arbeitgeber oder Kollegen den Ricktrans-
port. Personen ohne Rickkehroption leihen sich Kiamkenkassenkarte und lassen sich unter fal-
schem Namen behandeln. Andere suchen Stellen ufiadfiir bekannt sind, bei einer Suche nach
Behandlungsmaoglichkeiten zu helfen oder als nisghgelliges arztliches Angebot (im Bereich der

Versorgung von Obdachlosen und Nichtversichertelipes die Behandlung durchzufiihren.

Wenn Erkrankte keine Moglichkeit sehen, dass eiekaddlung ohne Meldung an die Auslanderbe-
hérden mdglich, dann werden Behandlungen auch heysat. J6rg Alt berichtet Uber eine Wohnge-

meinschaft ukrainischer Schwarzarbeiter. EinerBrohner litt unter heftigem Husten. Er weigerte
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sich aber zu einem Arzt zu gehen, weil er Angstehaeinen Job zu verlieren. Als dann Fieber hinzu-
kam, gingen die Arzte von einer Lungenentziindursy Als das Fieber zu hoch wurde, wurde er von
seinen Mitbewohnern in einem Krankenhaus eingetietlas die Polizei verstandigte. Erst im Haft-
krankenhaus wurde festgestellt, dass der Betregfandeiner offenen Tuberkulose litt, die er lange m
seinen Mitbewohnern geteilt hatte, die daher evadhauch infiziert waren. Auf das Angebot, eine
anonyme Untersuchung zu organisieren, um maoglichsteEkungsgefahren gegentber deutschen
Blrgern zu verringern, lieRen sich die Betroffen@ht mehr ein, nachdem sie beobachtet hatten, was

das Krankenhaus mit ihrem Kollegen veranlasst I{atte2003a: 161).

Zur medizinischen Behandlung von Menschen ohne mhédtsrecht bieten neben den in einigen
GrolRstadten bestehenden und auf privater Initidderethenden ,Blros fur medizinische Flichtlings-
hilfe" auch die Beratungsstellen der Wohlfahrtsértbe Hilfe an. Vorbildlich ist die vor drei Jahren
in Berlin vom Malteserhilfsdienst eingerichtete Bsaflir Nichtversicherte. Auch in anderen Grof3-
stadten werden Menschen ohne Aufenthaltsrechteeirigschwellige Einrichtungen zur medizini-
schen Betreuung von Nichtversicherten behandeb. ddhbulante Behandlung der Menschen ohne
Aufenthaltsstatus wird somit ehrenamtlich oder geBarzahlung durchgefuhrt. Notwendige Medi-
kamente werden aus Arztproben abgegeben, aus Speitigén finanziert oder von den Hilfe Su-

chenden aus eigener Tasche bezahlt.

Es liegen keine gesicherten Angaben Uber die amtalBehandlung von Menschen ohne Aufent-
haltsrechte vor. Das Biro fir medizinische Flicigdihilfe der GroRRstadt Freiburg mit 220 000 Ein-
wohnern gibt an, im Durchschnitt anderthalb Anfrageo Woche zu erhalten. Uber den tatséchlichen
Bedarf kann jedoch keine Angaben gemacht werdenictieein Grof3teil der Migrantinnen Uber ande-
re Zugangswege an niedergelassene Arztinnen urig Aendet, ein weitaus groRerer Teil aber aus
Angst vor Festnahme sicherlich erst gar keiner Béheng nachfragt. Die Hilfe Suchenden stammten
aus insgesamt 31 Landern, vor allem der Tirkei amderen Landern mit kurdischer Bevolkerung,
sowie aus Peru, Brasilien, Algerien, Kamerun untefcaber auch Nichtversicherte aus Italien und
Spanien wurden beraten. Bei 167 dokumentiertentegan zwischen Juni 2001 und Januar 2004
waren Manner (54 %) haufiger vertreten wie Fraueh%) und Kinder und Jugendliche (4 %). Die
Hilfe Suchenden wurden zur Behandlung, weitereraB@ig oder Kostenibernahme an Allgemein-
mediziner oder Facharzte, an AsylberatungssteRen,Familia, Psychosoziale Beratungsstellen des

Roten Kreuzes, aber auch das Sozialamt weitervethiiviedinetz Freiburg, 2004).

Eine Befragung migrationsspezifischer Beratungsstein Tragerschaft des Diakonischen Werkes
und der Evangelischen Kirche im Rheinland und irsifééen ergab, dass 51 Stellen illegale Migran-
ten beraten. Zu den erbrachten Unterstitzungstgjstu gehorte die medizinische Versorgung (5,93
%) und die Hilfe bei Schwangerschaft (1,55 %). \A&sthaufiger ist jedoch die Weitervermittlung zur
medizinischen Behandlung. Etwa drei Viertel derdgten Stellen hatten Kontakt zu Arzten, Kran-
kenh&user oder medizinischen Diensten mit denQirewerpunkten der Allgemeinmedizin, Facharzte

und Gynékologen. Auch mit den offentlichen mediihien Diensten wurde zusammen gearbeitet.
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Durch die Weitervermittlung konnte in mindestensR80zent der ambulanten Féalle eine Behandlung
erreicht werden. Dagegen wurde nur in 14 % dereRait der Notwendigkeit einer stationdren Be-
handlung eine Weitervermittlung erreicht. ,Vielfaslurde bei den spéter durchgefiihrten Gesprachen
auch angegeben, dass eine stationdre Behandluhghiait notig gewesen sei. Die Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter der Beratungsstellen, die mit didsenstellation schon einmal konfrontiert wurden,
machten deutlich, dass eine stationare BehandlamgMenschen ohne Aufenthaltsstatus &ufRerst
schwierig sei. Viele Krankenh&auser hatten Angstsiafrechtlicher Verfolgung und flhrten weiterhin
die ungeklarte Kostenfrage an. In den Gesprachedendeutlich, dass, wenn Uberhaupt, die Aufnah-
me nur Uber personliche Kontakte oder Uber kirblliStrukturen bei konfessionell gefiihrten Kran-
kenh&ausern mdglich sei* (Sextro 2002: 34). Die Belang wurde moglich, weil die Arzte auf Hono-
rar verzichteten (38 %), die Abrechnung der Kostarch eine Spendenbescheinigung erfolgte (10
%), die Beratungsstelle die Kosten tUbernahm (13 éit),Spendenpool oder eine Dritte Person die
Finanzierung Ubernahm (17 %) oder der Behandeligl&dsten Bar bezahlten (14 %) sowie durch
sonstige Formen der Kostentbernahme (7 %). DietemeBeratungsstellen (80 %) hatten keine kon-
tinuierliche Vernetzung mit medizinischen Stellarfigebaut. Der Kontakt zu Arzten erfolgte haupt-
sachlich Uber gelegentliche und vor allem perstirliKontakte. Vor allem bei sexuell Ubertragbaren
Krankheiten spielte auch die Zusammenarbeit mitinn@dchen Diensten eine Rolle. Wahrend in
grolReren Stadten eine Zusammenarbeit mit BlurodMé&dizinische Flichtlingshilfe und mit person-
lich bekannten Arzten bestand, wird die gesundbledl Versorgung in landlichen Gebieten fast aus-
schlieBlich Gber personliche Kontakte zum eigenanddrzt geregelt. ,Grundsatzlich wurde die medi-
zinische Versorgung durch die Gesprachspartndpralslem dann thematisiert, wenn es um die Not-
wendigkeit einer stationaren Versorgung geht. Armbtd Behandlungen werden weit gehend durch

vorhandene Ressourcen ad hoc abgedeckt” (Sextzy 36D

Interessant ist die Angabe einer von einem Wohigkrband eingerichteten Arztpraxis zur Betreu-
ung nicht versicherter Patienten in einer deutschBefistadt (Franz, 2004). Die behandelnde Arztin
berichtet, dass im ersten Jahr des Bestehens 21%rHilfe Suchende kamen, im zweiten Jahre waren
es ca. 450 und im dritten Jahr rund 1 200 Patie@anEntwicklung im ersten Quartal des laufenden
vierten Jahres lasst vermuten, dass Uber 2 00@ Bilichende zu erwarten sind. Von den Patienten
haben 85 Prozent kein sicheres AufenthaltsrecRtozent sind Studenten, 5 Prozent sind Besucher
und nur drei Prozent leben legal in Deutschlané. Patienten sind Uberwiegend jlnger als der Durch-
schnitt der Patienten in den Arztpraxen der betgrefén Stadt. Das Verhaltnis zwischen Mannern und
Frauen liegt bei eins zu zwei. 14 Prozent der Rtiesind Kinder und Jugendliche unter 18 Jahren.
Die Herkunftslander sind rund um den Globus vedrt&il Prozent der Hilfe Suchenden kommen aus
Mittel- und Stidamerika; 17 % aus Russland; 30 %Siits und Osteuropa; 19 % aus Afrika; 11 %
aus Asien; 6 % aus Deutschland, der EU oder NordemeNach Angaben der behandelnden Arztin
warten die Kranken langer ab, bevor sie sich eheftdn, medizinische Hilfe zu suchen. Sie gelangen

oft nur iber Umwege an die Adresse der Praxis umdl seist kranker als der Durchschnitt einer
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normalen Arztpraxis. Das kann dazu fihren, dass Behandlung aufwandiger und langwieriger, also
auch teurer wird: ,Zu mir kommen die Menschen rhiteh zerbrochenen Brille, mit faulen Zdhnen
und kaputten Zahnprothesen und mit Knochenbriidded.sie warten erst noch eine Weile, ob nicht
alles wieder von selbst gut wird. Ich denke daiae ®atienten, der vollig unauffallig im Wartezim-
mer sal3, und als er aufgerufen wurde seinen Armedéis dahin fest gehalten hatte, losliel3. Und de
Arm kippte mitten im Unterarm im rechten Winkel hamten, weil beide Knochen gebrochen waren*
(Franz, 2004: 4).

Folgende Angaben werden zu den Krankheitsbilderrbdbandelten Personen gemacht. An oberster
Stelle steheinternistische Erkrankungef2l %), z.B. Erkrankungen des Verdauungstraktes Biie-

tes, der Nieren oder Herz-Kreislauferkrankungeey aloich chronische Erkrankungen wie z. B. Hepa-
titis, Diabetes mellitus oder Hypertonie (Bluthoalnk). Die weiteren Krankheitsbilder sind Probleme
mit Zahnen (14 %), chirurgische Probleme (8 %), tddwankungen oder Allergien (4 %), Erkran-
kungen der Augen (4 %) oder im Hals-Nasen-OhrereiBer(3 %), gynakologische Erkrankungen
oder Tumore (5 %), Infektionen (4 %), Vorsorgeustiehungen und Impfungen bei Kinder (7 %),
orthopadische Beschwerden (5 %) oder neurologismer psychiatrische Erkrankungen (4 %).
Schwangerschaft (22 %) ist von besonderer Bedeuiiimdie Praxistatigkeit. Allein im Jahr 2003
wurden mit Hilfe der Praxis sechzig Kinder gebordele Schwangere befinden sich in der schwieri-
gen Situation, dass sie ihr Kind behalten wolldrerskeine Mdglichkeit sehen, die Entbindung und
die notwendige Erstversorgung fur das Kind zu bleratSechzig Prozent der Schwangeren sind nicht
in der Lage, sich an den Kosten fuir die Entbindzi@eteiligen. Keine kdnnte den vollen Satz zahlen,
den ihnen das Krankenhaus als Privatpatientin chReng stellen wiirde. Etwa die Halfte der Frauen,
die vor der zwolften Schwangerschaftswoche die iBranfsuchen, entscheidet sich auf Grund der
gemachten Hilfeangebote dafiir, das Kind zu bekommenintensiveren Behandlung hat die Praxis
ein Netzwerk von Arzten aufgebaut, die sich zurtdwi®sen Behandlung bereit erklart haben. Es gibt
auch Krankenhdauser, die bereit sind, eine Operation Minimaltarif durchzufihren. Aus Spenden-
mitteln wurde ein Medikamentenpool aufgebaut. ,AbiErse ganze Netzwerk ist eine Art Parallelme-
dizin, in der aus Kosten- und KapazitatsgrindendasrAllernotwendigste gemacht werden kann. Wir
mussen uns auf die Notfallbehandlung beschrankerang, 2004: 8). Es bestehen erhebliche finan-
zZielle Grenzen. Nicht jeder Arzt arbeitet volliggtenlos, insbesondere wenn fur die Behandlung nicht
nur Zeit, sondern auch Material gebraucht wird.nkemhauser sehen sowieso keine Spielrdume, Ope-
rationen kostenlos durchzufiihren. Patienten, die Aibeit haben und Geld verdienen, beteiligen sich
im Rahmen ihrer Moglichkeiten an den Kosten, sowiitdazu in der Lage sind. Der Eigenbeitrag
kann aber die tatsachlichen Kosten nicht deckea.f&lilende Finanzierung schafft Unsicherheit fir
die Arbeit und fuhrt letztlich immer dazu, dass fhigigerweise MalRhahmen versagt werden missen,
obwohl sie sinnvoll waren. An den rasch steigeridlatientenzahlen zeigt sich, wie grof3 der Bedarf an
medizinischer Beratung und Behandlung ist. ,Dur@hehgen gesetzlichen Vorgaben, die fehlenden

Finanzierungsmdoglichkeiten und die Bedrohung dusttafe fur die unmittelbar Helfenden ist die
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Arbeit geprégt von Unsicherheit und ImprovisatiBme zuverldssige Kontinuitat der Hilfe kann nicht
gewahrleistet werden. So werden die Hilfe Suchendeginer Parallelmedizin zu Patienten zweiter
Klasse. Damit jeder, der eine notwendige Therapedht, sie auch erhalten kann, ist es erforderlich
dass der Staat die notwendigen Voraussetzungefftscli@ es den Menschen ermdglicht, Angst frei
Hilfe aufzusuchen und anzunehmen. (...) Eine Lostdegfehlenden Finanzierung wéare ein Fonds
gespeist aus Geldern der offentlichen Hand, tGberdie Beratungsstellen verfiigen kdnnten, um da-

mit die notwendigen medizinischen Behandlungen flepazu kénnen* (Franz, 2004: 11)

In allen Berichten wird distationdre Behandlungon Menschen ohne Aufenthaltsrechte als beson-
ders problematisch dargestellt. Bei PendelmigraatenMittel- und Osteuropa erfolgt haufig ein zu-
mindest langerfristig planbare Krankenhausbehamdiom Herkunftsland — dort ist die Behandlung
unter Umsténden sogar besser als die Mindestvensgrin Deutschland, weil die Betroffenen mit
dem in Deutschland erzielten Einkommen eine bedBehandlung als Privatpatient finanzieren kén-
nen (Alt 2003: 153).

Eine Einlieferung in ein Krankenhaus ist fur allet&ligten eine grof3e Belastung: Es besteht auf Sei
ten der Kranken die Beflirchtung, dass die Einliefgrins Krankenhaus zu einer Meldung an die Aus-
landerbehdrde fiihrt und sie abgeschoben werdemkEnhauser beflirchten, dass die Behandlungs-
kosten nicht erstattet werden. Da ein stationangferthalt teuer ist, konnen Krankenhauser nur in
Ausnahmefallen darauf verzichten, die Kosten enezioén. Nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
sind die zustandigen Sozialamter prinzipiell zuistemiibernahme verpflichtet. Mit einem Antrag auf

Ubernahme der Kosten wird der illegale Aufenthaktraden Behorden bekannt und die Ausweisung
oder Abschiebung droht. Der rechtliche und derrianelle Aspekt h&ngen also sehr eng zusammen.
Bei einer Einlieferung in ein o6ffentliches Krankewis ohne vorherige Abklarung der Kostenfrage

wird das Sozialamt informiert und es droht eine ¢kdsbung, sobald die Krankheit kein Abschiebe-

hindernis mehr bildet (Alt, 2003: 161; Vorbrodt,989.

Um Aufenthalts beendende MalRnahmen zu vermeiderdeweverschiedene Strategien verfolgt. So
werden die Behandlung einer Krankheit und die Efaliung in ein Krankenhaus so lange wie nur
moglich hinausgezdgert. Das kann bis zum Tode diptienen Person flihren (Bode/Wache, 2000).
Mit Vermittlung karitativer Einrichtungen erfolgiree Einlieferung in ein privates Krankenhaus, das
bereit ist, die Behandlung kostenlos oder zu einesnizierten Kostensatz mit Ratenzahlung durchzu-
fuhren. Bei Einlieferung in ein offentliches Kramkteus wird zur Vermeidung der Dateniibermittlung
eine Barzahlung auf Basis der Fallpauschale veaginBnderson berichtet von Krankenhausern, wo
die operierenden Arzte von der Verwaltung verpfittwerden, fir die Kostenerstattung durch Zu-
wendungen von Stiftungen, aus Spendenmitteln odeshdZahlung aus eigener Tasche zu sorgen
(Anderson, 2003: 38). Schlief3lich bleiben die Biégren in aller Regel nicht im Krankenhaus, bis sie
von den Arzten als geheilt entlassen werden, soneleiziehen sich durch das friihzeitige Verlassen
des Krankenhauses einer Festnahme durch die Pdlréer Umstédnden unterbleiben deshalb not-

wendige Nachbehandlungen.
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Zusammengefasst lasst sich sagen, dass die réehtlied finanzielle Unsicherheit dazu fihrt, dass
unter Umstanden eine dringend erforderliche Behamgdunterlassen wird. Dies kann schwere Folgen
fur den Einzelnen, aber im Falle ansteckender Kraitgn auch fiir die gesamte Gesellschaft haben.
Daher ist aus finanziellen, humanitaren und geseitsffraventiven Erwagungen nach Moglichkeiten
zu suchen, um eine anonyme medizinische Grundwrregrder Menschen ohne Aufenthaltsrechte
sicher zu stellen. Gesundheitspolitische Zieleetiiriicht langer auslanderrechtlichen Zielen unterge
ordnet werden. Es ist auch nicht mit dem Sozialspagzip vereinbar, dass soziale Probleme wieder

in die Hande privater Mildtatigkeit zurtickverwiessarden.

6.2.1.3 Losungsansétze zur medizinischen Grundversorgilegaler

Einwanderer in europaischen Landern

In einigen européischen Landern bestehen bezigiiEr anonymen medizinischen Grundversorgung
von Menschen ohne Aufenthaltsrechte klare Regeluyndje auch im Zusammenhang mit der Diskus-
sion in Deutschland immer wieder eingebracht werdierSpanien und GroRRbritannien kdnnen sich
Einwanderer bei der kommunalen Behérde anmeldeneuhdlten damit Zugang zum 6ffentlichen
Gesundheitssystem. In Spanien reicht zur Anmelchergits die Vorlage eines Mietvertrages oder
eine Vereinbarung mit dem Elektrizitdtswerk odereeiTelefongesellschaft. Das 6ffentlich finanzierte
Gesundheitswesen in Grol3britannien und Spanigadsth wesentlich schlechter ausgestattet ist als
das deutsche Gesundheitssystem. Es wird somis¢akHugang zur medizinischen Grundversorgung
gewahrt (Cyrus/Duvell/Vogel, 2004 (i. E.); Wissemaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages,
2001). In beiden Landern ist fir eine optimale Belhang eine ergdnzenden private Krankenversiche-
rung nétig ist. Anders als im beitragsfinanziertizutschen Gesundheitssystem entstehen in Spanien
und GroRbritannien insofern keine Probleme der Blateiung von Beitragszahlern. In Deutschland
wird ein vergleichbarer unkonditionierter Zugang medizinischen Regelversorgung mit dem Argu-
ment abgelehnt, dass Beitragszahler benachteibgtiem und damit die Motivation und Bereitschaft,

das Gesundheitssystem durch Beitrage zu finanziargergraben wird.

Bei der Diskussion in Deutschland wird immer wie@elf Italien Bezug genommen, wo illegale

Migranten mit einer anonymen Registrierkarte Zugaug staatlich finanzierten Gesundheitsversor-
gung haben. Die Regelung wurde 1996 auf dem Vemwgdéweg eingefuhrt und 1998 gesetzlich ver-
ankert (Wissenschaftlicher Dienst des DeutschendBstages, 2001: 2 f). Das italienische Gesund-
heitssystem ist staatlich finanziert und steht @eif Basis territorialer Zugehorigkeit grundsatzlich

allen Bewohnern offen. Um Zugang zu erhalten, muas jedoch bei einer kommunalen Behdrde
registriert sein. Personen, die nicht melderedhitidasst sind, kdnnen sich im Prinzip beim nationa
len Gesundheitsdienst registrieren lassen und beleandamit Zugang zur medizinischen Grundver-
sorgung durch den Regionalen GesundheitsdienserBadten zu diesem Zweck eine Registrierkarte
des Nationalen Gesundheitsdienstes, die neben daneMnoch eine Registriernummer enthalt und

in ganz ltalien Gultigkeit hat. Die Nummern dienemr Abrechnung und zur Dokumentation der
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Krankenakte. Die Weitergabe der Daten an Auslarateitule ist gesetzlich verboten. Dieses Verfah-
ren findet auch bei Obdachlosen, Roma und anderepp®n Anwendung, die ansonsten Schwierig-
keiten beim Zugang zum territorial definierten Getheitswesen haben. Auch wenn nicht alle regio-
nalen Verwaltungen eine Nummernkarte ausgebenalsernhdoch alle illegalen Einwanderer, die sich
als vorubergehend in Italien lebender Auslan&rafiero Temporaneamente Presente,)S/biR den
lokalen Behérden registrieren lassen, Zugang zudizimeschen Versorgung. Mit der Registrierkarte
wird daher das Problem der GesundheitsversorgundPéilsonen geldst, die bei den kommunalen
Behdorden nicht gemeldet sind bzw. sich wegen ditdenden Aufenthaltsstatus nicht anmelden dir-
fen. Der Zugang ist aber begrenzt auf die Behamditon Notféllen und ansteckenden Krankheiten
(Seuchen) sowie auf Situationen, wenn sich einanlrait ohne Behandlung verschlimmern wirde.
Wenn das Krankheitsbild nicht den vorgegebenen d¢aten entspricht, kann die Ubernahme der
Kosten abgelehnt werden. Die Karteninhaber konr@em c¢ur Finanzierung der Behandlung herange-

zogen werden.

Nach Auskunft eines Experten (personliche Infororati. G. Sciortino) gibt es keine Angaben tber
Anzahl der Personen und Ausgaben, da die Reglsirterauf lokaler Ebene ausgestellt wird und die
nationalen Behorden keine Daten erfassen. Auffétigdass die Zahl der Registrierungen bei Ankin-
digung einer LegalisierungsmalRnahme Uberdurchsltimibngestiegen ist. Die Karte wurde dann
allein als Nachweis fur den Aufenthalt in Italiemdudie Berechtigung zur Teilnahme an der Legalisie-
rung genutzt, nicht aber im Zusammenhang mit emedizinischen Behandlung. Das System funkti-
oniert im Grof3en und Ganzen. Nach der adminisgatizinfihrung 1996 und der gesetzlichen Ver-
ankerung 1998 sind Klagen von Kirchen und Wohl&letbande erheblich zuriickgegangen. Die
Regelung ist kein Gegenstand politischer Kontraueris Italien. Obwohl die Registrierkartenlésung
von einer linken Regierung eingefuhrt worden waurde sie mit der 2001 von der rechten Regierung
durchgefuhrten Reform nicht abgeschafft. Ein Hauptd scheint darin zu liegen, dass die Anzahl der
durchgefiihrten Behandlungen nicht tibermaRig grofnisNorditalien befragte Arzte und Behdrden-
vertreter waren der Ansicht, dass die Gruppe zamddig eher beschrankt ist, eine in Anbetracht der
doch betrachtlichen Prasenz illegaler Einwandebamrraschende Aussage. Die regionalen Gesund-
heitsbehdrden stellen den zustandigen nationalédren die Behandlung auf Basis der anonymen
Registrierkarte gesondert in Rechnung. Die KostrB&handlung werden somit durch Zuwendungen

der nationalen Behorden getragen.

Einen anderen Weg zur Losung des Problems der midizen Grundversorgung von Menschen
ohne Aufenthaltsrechte wurde von dilirederlanden die wie Deutschland ein beitragsfinanziertes
Gesundheitssystem haben, mit einer Fondslésundntiésce. Durch das so genannte Koppelungsge-
setz (Verbindungsgesetz) von 1998 wurden Auslaaldee Status von der Krankenversicherung aus-
geschlossen (Pluymen/Minderhoud, 2002). Arzte umtbee zur Hilfeleistung gesetzlich verpflichtete
Personen dirfen sie aber nicht unbehandelt laggem Hilfe dringend und medizinisch notwendig

ist. Damit die Hilfe Leistenden nicht UberméaRigaseét werden, hat das Ministerium fir Volksge-
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sundheit, Wohlfahrt und Sport zwei Regelungen dieino(StichtingKoppeling, 2004). (1) Die erste
Regelung gilt fir direkte Hilfeleister wie Arzte gdammen und Apotheker, aber auch fiir einige spe-
zielle Einrichtungen, die von den Krankenversichgen bezahlt werden, z.B. psychiatrische Kran-
kenh&duser. Fur diese Einrichtungen und Praxenegitin jahrliches Budget, um tibermaRige Belas-
tungen durch unbezahlte medizinische Hilfe zu kamspren. Auf Antrag werden die Kosten fir me-
dizinische Hilfe, wie allgemeinmedizinische Behamd) oder Mutterschaftsvorsorge, von der Stiftung
Koppelingswet erstattet. Die Stiftung wurde speéfi@ illegale Auslander gegrindet und verwaltet
unabhangig und weitgehend auf ehrenamtlicher Bimsisin der Umgangssprache gelegentlich auch
lllegalenfonds oder Koppelungsfonds genannten FoDds nationale Regierung stellt seit 1999 fir
diesen Fond jahrlich 11 Mio. Gulden (ca. 5 Mio.z&y Verfigung (Wissenschaftlicher Dienst des
Deutschen Bundestages, 2001: 5). Die Stiftung velbla mit regionalen Arzteverbanden, Apotheker-
verbanden etc. Uber ein jahrliches Budget, dagiéir geschatzten Umfang der Hilfeleistungen und
Verwaltungskosten ausreichen soll. Sie zahlt degafiisationen 50 Prozent des Budgets nach Ab-
schluss der Verhandlungen und die zweite Halftehdam die Abrechnung fiir das Vorjahr vorliegt.
Wenn ein einzelner Arzt Hilfe geleistet hat, mussieh an die regionalen Vereinigungen wenden, die
jeweils ein Antragsverfahren vorgesehen haben.eDi&srfahren kénnen sich je nach Region und
Vereinigung unterscheiden. Der Arzt oder Apothadedbst muss sicherstellen, dass die Hilfe medizi-
nisch notwendig war, dass der Patient nicht sélézsahlen kann und keine Krankenversicherung hatte
oder abschlie3en konnte, insbesondere weil elledmler Arbeitsmigrant keinen Status hat, abehauc
als nicht abschiebbarer abgelehnter Asylbewerber wdhrend eines Asylfolgeverfahrens. Die Rege-
lung gilt also auch fur bestimmte Gruppen von Geelidn, die in Deutschland Anspruch auf Leistun-
gen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz habenVDdggen der Voraussetzungen muss vom
Antrag stellenden Arzt oder Apotheker nur so weerprifen, wie dies das Vertrauensverhéaltnis zum
Patient zuldsst, also selbstverstandlich nicht i#dee Anfrage bei der Auslanderbehérde oder der
Bank. Der Antragsteller hat nachzuweisen, dassndidizinische Behandlung notwendig war und fir
die behandelnde Stelle eine erhebliche finanzid#éastung darstellte. In den ersten beiden Jahren
seines Bestehens wurde tatsachlich nur ein kidiedrdes Fonds aufgebraucht und das finanzielle
Volumen auf 5 Mio. Gulden (2,27 Mio. €) reduzides lasst sich schwer sagen, ob dies an der man-
gelnden Bekanntheit und Vertrautheit mit dem Precedles Programms lag oder an eine Reaktion
auf das burokratische Verfahren darstellt. Es usthamdglich, dass der finanzielle Druck doch nicht
so grofd war wie allgemein angenommen und die Miiteb der Gesundheitsversorgung ihre infor-
mellen Arrangements weiter praktizieren (Van deur,e2003: 150, Fn. 40). Inzwischen liegt das
Volumen des Fonds wieder bei 5,5 Mio. €. (Inforratdurch J. Veerkamp). (2) Ein wichtiger Grund
fur die erstaunlich geringe Nutzung des Koppelingf® ist mit Sicherheit darin zu sehen, dass fur
stationdre Behandlungen eine andere Quelle deeKeddtattung besteht, die fir Krankenhduser, Re-
ha-Zentren und Ambulanzen gilt. Fir diese statierfi@nrichtungen und medizinische Zentren gibt es

schon seit langerem ein Budget zur Abdeckung destéfofiir so genannte ,zweifelhafte Schuldner*.
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Es wurde nach Verabschiedung des Koppelungsgesatmesfir Menschen ohne Aufenthaltsrechte
geoffnet. Dieses Budget wird jahrlich von den Kramhk&usern und den Gesundheitsversicherungsun-
ternehmen geschaffen. Die H6he des Budgets windighhmit den Versicherungen verhandelt. Es
handelt sich somit im Prinzip um ein System zurahieaiigeren Aufteilung der Kostenbelastungen
durch nicht versicherte Patienten, in das Mensciere Aufenthaltsrechte integriert werden (Informa-
tionen nach wwwe.stichtingkoppeling.nl) (Van der bhe2003). Die Belastungen der Krankenh&user
fur die Behandlung von Menschen ohne Aufenthaltdeedeliefen sich im Jahr 2000 auf durch-
schnittlich 635 000 Gulden (288 000 €) in den gro8&idten Amsterdam, Den Haag, Rotterdam und
Utrecht. In den dbrigen niederlandischen Krankesbgu beliefen sich die Kosten auf durchschnitt-
lich 56 000 Gulden (25 450 €) (personl. Informatgurch W.C. Voogt) (3) Abschliel3end wird darauf
hingewiesen, dass es einem illegalen Auslander Aaghben des niederlandischen Parlamentsdiens-
tes erlaubt ist, eine private KrankenversicherubguachlieRen, er darf jedoch nicht die Leistungen
des staatlichen Gesundheitsservice geniel3en (VEidsaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages,
2001: 4f).

Bemerkenswert ist, dass die in den Landern prakteasn Modelle zur Sicherstellung und Refinanzie-
rung der medizinischen Versorgung von Menschen dtufenthaltsrechte keine politischen Kontro-
versen auslosen. Die Erfahrungen mit den praktemeiodellen zeigen, dass die anonyme medizini-
sche Grundversorgung fir Menschen ohne Aufentlealite keine Sogwirkung haben und keine
.Medizintourismus"” auslosen, wie in der deutschaskDssion oft unterstellt wird. Das holl&andische
Fondsmodell zeigt, dass die Kosten fiir die medizimé Grundversorgung durch niedergelassene Arz-
te unter den erwarteten Kosten geblieben sind. BDi@g neben dem erwdhnten birokratischen Auf-
wand damit zu tun haben, dass (illegale) Arbeitsatign Uberwiegend von jungen und gesunden
Personen aufgenommen wird (healthy migrant effé¢dn der Leun, 2003: 112 f). Auch Jorg Alt
unterstreicht fir Deutschland, dass insbesondiergale Arbeitsmigranten weniger krank werden wie
Flachtlinge, die mit einem Duldungsstatus aber Zam&nspruch auf medizinische Leistungen nach
dem Asylbewerberleistungsgesetz haben. Nach Auskienffir die Verwaltung des Fonds fir zwei-
felhafte Schuldner zustandigen Stellen sind diatirehiedrigen Kosten im Zusammenhang mit der
Behandlung illegaler Migranten auch dadurch bestinalass, die Méglichkeit zur Rickerstattung der
Kosten in den ersten Jahren nach Einflhrung degrédroms noch nicht bekannt war. Inzwischen ist
ein stetiger Anstieg der Kosten zu verzeichnenligggen allerdings keine genaueren Informationen
vor, ob dieser Anstieg durch illegale Migranten rodarch die Zunahme der Behandlung einer stei-
genden Zahl nichtversicherter niederlandischertSaagehorigen verursacht wird (personliche Infor-

mation durch J. Veerkamp).

In Berlin ergab eine Recherche in 23 Krankenhauys#ienMenschen ohne Aufenthaltsrechte behan-
delt haben, dass die Kosten fir Behandlungen vonsbteen ohne Aufenthaltsrechte durch interne
Verschiebungen der finanziellen Topfe aufgefangenden (Anderson, 2003). Bei dieser L6sung ist

es mithin so, dass Hilfe privatisiert wird und HEoftungen in privater oder karitativer Tragerschaft
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starker belastet werden als staatliche Einrichtnngie gerechtere Verteilung der anfallenden Kos-
ten unter Einsatz auch o6ffentlicher Mittel wirderhitir mehr Ausgleich sorgen. Die Erfahrungen in
anderen L&ndern zeigen, dass der illegalen Mignagevahrte Zugang zu einem gesundheitlichen
Mindestschutz offensichtlich keine untragbaren riimellen Belastungen darstellen. Allerdings wird

die Finanzierbarkeit der Gesundheitsversorgungnatiferer Sicht davon abh&ngen, dass der Kreis
der betroffenen Personen nicht zu grof3 wird. Aeselin Grunde sind einerseits Mdglichkeiten zu
erwagen, auch illegalen Migranten die MitgliedsthakKrankenversicherungen zu ermdglichen. Zum
Zweiten wirde eine ,dynamische Regularisierungiidaorgen, die Gruppe der lange Zeit im Lande
lebenden illegalen Auslander, die mit zunehmend#ar &inen héheren Bedarf an stationdren Be-

handlungen aufweisen, nicht anwachsen zu lassen.

6.2.1.4 Lésungsansatze fur Deutschland

Bei der Formulierung von Lésungsansatzen ist alsgAngspunkt davon auszugehen, dass es erhebli-
che Probleme gibt, die es zu vermeiden gilt. Emiespatete oder gar nicht durchgefiihrte Behandlung
erkrankter Menschen ohne Aufenthaltsrechte isd&ir Einzelnen Betroffenen und die gesamte Ge-
sellschaft mit erheblichen gesundheitlichen Risikerbunden. Eine Behandlung ist daher sicherzu-
stellen und alle Barrieren, die den Zugang zur miegichen Betreuung verhindern, sind abzubauen.
Als grof3te Barriere erwies sich die Verpflichturféedtlicher Stellen, den Auslanderbehtérden Kennt-
nisse uber einen illegal aufhaltlichen Auslandetzateilen. Nichtoffentliche Stellen unterliegen die
ser Pflicht nicht. Es besteht aber eine erheblRbehtsunsicherheit, ob und wann sich Hilfe Leistend
selber strafbar machen. Aul3erdem wird den oOffdrghicStellen ein illegaler Aufenthalt im Zusam-
menhang mit der Beantragung der Ubernahme von Kakieh bekannt. Daher ist es zur Sicherstel-
lung der medizinischen Mindestversorgung von Meanschhne Aufenthaltsrechte notwendig, alle
medizinischen Einrichtungen von der Mitteilungsgili nach § 76 AuslG auszunehmen und die hu-
manitare Hilfe fir illegale Migranten nicht langenit der Unsicherheit einer Strafandrohung zu be-

lasten.

Als Vorschlag zur Lésung der Kostenproblematik veudie Einflihrung einer anonymen Registrier-
karte nach italienischem Vorbild vorgeschlagen.sBieésung wurde jedoch vom seinerzeit zustandi-
gen Bundesministerium fur Arbeit und Sozialordnabgelehnt (Beauftragte der Bundesregierung fir
Auslanderfragen, 2002: 220). Es ist offensichtlidass die unterschiedliche institutionelle Struktur
eines allgemein und frei zuganglichen Gesundhesieng auf der Basis des Wohnortprinzips einer
Ubertragung des italienischen Modells auf die Bsnejgublik entgegensteht. Zudem verbietet sich in
Deutschland auf Grund der bestehenden Ubermitthfligst und des Legalitatsprinzips die unmittel-

bare Beteiligung oOffentlicher Stellen bei der Ausgaon Registrierkarten.

Dagegen ist das auf dem Subsidiaritatsprinzip dafges niederlandische Fondssystem Ubertragbar.
Erkrankte Menschen ohne Aufenthaltsstatus konnen aine Angst vor einer Dateniibermittlung an

nichtstaatliche Einrichtungen und Praxen wenderaBdelnde Einrichtungen wirden aus dem Di-
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lemma befreit, entweder auf den Kosten sitzen mibbh oder o6ffentliche Stellen zu informieren,
denn bei der Fondslosung ist die Kostenubernahmehdoichtoffentliche Stellen geregelt. Damit

ware sowohl dem individuellen als auch dem allgemeigesundheitspolitischem Interesse gedient.

Zur Finanzierung des oder der Fonds sind, wie imNMiederlanden auch, 6ffentliche Mittel einzuset-
zen. Eine Betrachtung der aktuellen Rechtslage,zeé&ss der Staat bereits heute auf der Grundlage
des Asylbewerberleistungsgesetzes verpflichtefirginzielle Mittel fiir die medizinische Versorgung
von Menschen ohne Aufenthaltsrechte einzusetzenEDesatz offentlicher Mittel in einen oder meh-
rere Fonds ist daher als blo3e Fortsetzung eineitbdestehenden Praxis zu bewerten. Auch vor dem
Hintergrund, dass Menschen ohne Aufenthaltsrealntehdhre Arbeitsleistung zum Bruttoinlandspro-
dukt und mit ihrem Konsum zum Aufkommen indirek¥&rbrauchssteuern beitragen, ist eine Finan-
zierung aus offentlichen Mitteln gerechtfertigthBeRlich ist zu sehen, dass es bei der Erstattieng
Kosten nicht um eine Leistung handelt, die illegaiéigranten gewahrt wird, sondern den behandeln-
den Arzten und Krankenh&ausern. Der Gesetzgebeflichtpt die im Gesundheitsdienst Tatigen, in
Notsituationen Hilfe zu leisten und bedroht unteskne Hilfe mit Strafe. Daher ist der Gesetzgeber
auch gefordert, fur die geleistete Hilfe eine Ehésligung zu gewéahren. Mit einer Fondslosung kdnn-
te eine faire Verteilung der Lasten und eine effekinedizinische Mindestversorgung erreicht wer-
den, die nicht nur humanitar, sondern auch gesutsdhend finanzpolitisch die sinnvollste Losung

darstellt, denn

« die Kosten fiur medizinische Betreuung werden dircévention und sofortige Behandlung
gesenkt, wenn nicht mehr auf Grund verzégerter gdernicht erfolgter Behandlung eine
aufwandige und kostenintensive Behandlung nétiglwderen Kosten vom Sozialamt Uber-

nommen werden missen;

e es werden unnétige soziale Harten und schwer wilggesundheitliche Folgeschaden fir

den Einzelnen vermieden;

« die einheimische Bevdlkerung wird durch medizinesashindestbetreuung von Menschen oh-
ne Aufenthaltsstatus vor der Ausbreitung ansteakeKdankheiten wie Typhus oder Aids ge-

schitzt.

In diesem Zusammenhang wird empfohlen, dass dadeéBgesundheitsministerium die im Rahmen
der Arbeitsgruppe ,Migration und Gesundheit* tatigaterarbeitsgruppe zur medizinischen Versor-
gung von Menschen ohne Aufenthaltsrechte wiedesetih und beauftragt, die Voraussetzungen fir

die Ubertragung des niederlandischen FondsmoditliaBundesrepublik Deutschland zu priifen.

6.2.2 Einschulung von Kindern

In vielen Bundeslandern besteht eine Schulpflichiginigen auch das Recht auf Beschulung. Nach

Auffassung der fur die Beschulung zustandigen Lahegen die Grunde dafir, dass der Schulbesuch
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der Kinder statusloser Eltern nicht gewahrleisset auf der Ebene der Bundesgesetze und nicht der
Landergesetze. Das Bayerische Innenministeriunit skeh Sachverhalt fur Bayern folgendermal3en
dar: ,Anknupfungspunkt fur die Schulpflicht und daminhergehend das Recht zum Schulbesuch ist
danach der ,gewdhnliche Aufenthalt’ in Bayern. Mginem gewdhnlichen Aufenthalt im schulrechtli-
chen Sinne wird im Allgemeinen dann auszugehen senn es hinreichend wahrscheinlich ist, dass
das betroffene Kind das (kommende) Schuljahr wirccklaufen konnen. Art. 35 Abs. 1 Satz 2 Bay-
EUG sieht dabei grundsatzlich auch eine Schulgdflith auslandische Kinder ohne gesicherten Auf-
enthaltsstatus vor. Es ist festzustellen, dassaicBchulen nur solche ausléndischen Kinder anmel-
den, die in irgendeiner Form Nachweise zum zumindedibergehenden Verbleib in Bayern vorle-
gen. Grund dafur durfte die in 8 76 des Auslandsstees vorgesehene Meldepflicht der Schulen tber
Auslander ohne Aufenthaltsgenehmigung oder Duldseip. Entsprechende Meldepflichten sieht
auch der von den GRUNEN im Bund mitgetragene Erftees neuen Zuwanderungsgesetzes (§ 87
Abs. 2 AufentGE) vor” (Bayerisches Staatsministerides Innern, 2003).

Auch das Innenministerium des Landes Nordrhein-Y&llest hat auf Anfrage der Stadtverwaltung
Bonn dieser in einem Schreiben vom 13. Novembeg 26iigeteilt: ,Jedes Kind in NRW hat unab-
hangig von seinem Aufenthaltsstatus das Recht zecimilBesuch. Sollten jedoch Offentliche Stellen,
dazu gehdren auch Schuldmter und Schulen, Kenndmiseinem illegalen Aufenthalt erhalten, sind
sie gem. 8 76 Abs. 2 AusIG verpflichtet, den Auditbehdrden davon Mitteilung zu machen*® (zitiert
nach Uihlein, 2003). Der Justizsenator von Berligisivin einem Schreiben an den Jesuitenfliicht-
lingsdienst Berlin vom 16. Oktober 2003 ausdrii¢kiitarauf hin, dass die Ubermittlungspflicht nur
fur offentliche Stellen, somit Schulen in stadtescliragerschaft, gilt. ,Diese Pflicht trifft hieralso in
allen Einrichtungen in stadtischer Tragerschaftr &hodrden — die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter,
die Uber die Aufnahme und Gewahrung von Leistung@scheiden und sich in diesem Zusammen-
hang uber die Anschrift und damit auch Uber deneAtffaltsstatus unterrichten missen. Sonstiges
Personal, das lediglich im Rahmen der Tétigkeit dem illegalen Aufenthalt erfahrt (etwa Arzte,
Erzieherinnen, Lehrer, Sozialarbeiter etc.) sinthhiibermittlungspflichtig” (Senator des Innern von
Berlin, 2003b). Nach dieser Rechtsauffassung sivat nicht die Lehrer Gbermittlungspflichtig, wohl
aber die Schulleitung, die Uber die Aufnahme zwsahdiden hat. Weiter heifdt es: ,Nicht 6ffentliche
Stellen — Einrichtungen in privater TragerschaftTragerschaft der Wohlfahrtsverbande und Kirchen
— sind nicht zur Datenlbermittiung gem. 8 76 Ab&uaIG verpflichtet. Dies gilt auch, wenn sie aus
offentlichen Mitteln finanziert oder bezuschusstaen. Eine Notwendigkeit fur Klarstellung sehe ich

nach all dem nicht* (Senator des Innern von Bedd()3b).

In Folge dieser Gesetzeslage wird die Pflicht zuaw.bdas Recht auf Schulbildung nicht wahrge-
nommen. Die vorhandenen wissenschaftlichen Studestatigen die Erkenntnissen der Wohlfahrts-
verbande, dass viele Auslénder ohne legalen Auddéistitatus ihre Kinder nicht einschulen, weil sie
befiirchten, dass bei einer Einschulung ihr illeg8katus bekannt wird und sie mit Abschiebung rech-

nen missen. Wenn Beratungsstellen um Hilfe beEdeschulung von Kindern gebeten werden, kann
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eine Einschulung in nichtstaatliche Schulen ertersérden. Die Kapazitaten dieser wenigen Schulen
sind aber nach Erfahrung von Sozialarbeitern begnemd ausgelastet. Ohne Einbeziehung staatlicher

Schulen lasst sich die Beschulung dieser Kinddrtnierwirklichen.

In einem Rechtsgutachten von (Fodor, 2001) wird emer rechtlichten Wiirdigung der Ubermitt-

lungspflicht ein Weg gewiesen, dass sich auch I&thatSchulen von der Ubermittlungspflicht als

befreit betrachtet fihlen kénnen. In dem Gutachted die Auffassung vertreten, dass die Aufgaben
von Schulleitern und Schulverwaltungen auf ,,edukptidagogischem” Gebiet liegen und die Erhe-
bung des Aufenthalts nicht ihre primére Aufgabe $&imit erhalten sie bei der erforderlichen Auf-
nahme der Personalien Kenntnis vom illegalen Ati@htnicht ,in Erflllung der obliegenden Aufga-

ben“, sondern lediglich ,bei Gelegenheit der Wahmang“. Schulleiter und Schulverwaltungen sind
jedoch gemal Nr. 76.2.0.3 AusliG-VwV nur unterrictgspflichtig, wenn sie Kenntnis ,von dem

Sachverhalt in Erfullung der (ihnen) obliegendenfgaben erlangt (haben). (...) Eine Kenntnis bei
Gelegenheit der Aufgabenwahrnehmung gentgt nithitfl¢in, 2003).

Die Stadt Freiburg hat sich diese RechtsauffasgunBigen gemacht. Im Anschluss an ein von der
Stadt Freiburg durchgefuhrten Hearing teilte sien d&taatlichen Schulamt in einem Brief vom 17.
Oktober 2003 mit: ,Es sind keine Griinde erkennbar eine Erfassung des Aufenthaltsstatus bei der
Aufnahme in der Schule erforderlich machen, daStbulverwaltung diese fur die Erfullung ihrer
Aufgaben nicht bendtigt. In der Rechtsstudie vohukld Fodor ist daher aufgezeigt, dass weder die
Schulleiter noch die Schulamter einer Ubermittlynfisht gem. § 76 Auslandergesetz unterliegen.
(...) Die Stadt halt diese Rechtsauffassung futrettrar. Wir geben ihnen daher diese Position zur
Kenntnis und regen an, die Freiburger Schulen harizu informieren” (Uihlein, 2003). Das Staatli-
che Schulamt Freiburg antwortet der Stadt FreibuaiigSchreiben vom 12. November 2003: ,Das
Staatliche Schulamt Freiburg teilt die dort [d.ifn.dem Schreiben der Stadt Freiburg] dargestellte
Rechtsauffassung zur Beschulung von Kindern undAzitergabe von personenbezogenen Daten zur
Sicherstellung der Schulbesuchspflicht” und kindigt die Fragen mit den Schulleitern in der kom-

menden Dienstbesprechung zu thematisieren (Staedli8chulamt Freiburg, 2003).

Es ist deutlich, dass bei der Frage der BeschulonKindern statusloser Eltern erhebliche Rechtsun-
sicherheit besteht und die zustandigen Behotrdeh deder und Kommunen keine einheitliche Linie
vertreten. Die entscheidende Frage ist, ob Schutigen Ubermittlungspflichtig sind. Die bestehende
Rechtsunsicherheit, die fur die zustadndigen Behbedd# kommunaler Ebene besteht, driickt sich dar-
in aus, dass eine komplizierte und gewundene Irg&tion von unbestimmten Rechtsbegriffen be-
muht werden muss und kann um die Auffassung, desgli8iter nicht Gbermittlungspflichtig sind, zu
begriinden. Der Bundesgesetzgeber ist daher gefouther Beriicksichtigung des Zieles der Sicher-
stellung des Rechts auf Schulbesuch, fir Rechtssielt zu sorgen. Weiterhin ist sicherzustellen,
dass bei der Zuteilung von Personal, Sach- undngEmatel die Anzahl der tatséchlich die Schule

besuchenden Kinder zur Bemessungsgrundlage genommeten. Schliel3lich ist sicherzustellen,
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dass fur alle Kinder Versicherungsschutz bestahtdie Schulangehorigen vor Regressforderungen

bei Schadensfallen zu bewahren.

6.2.3 Arbeitsmarkt

Far illegale Migranten sind die Beschaftigungsméigtieiten in der Schattenwirtschaft die entschei-
dende Anschlussmdéglichkeit im Inland, ohne dieAlgienthalt sich nicht bestreiten lasst. Die illegal
Beschaftigung von Auslandern ist allerdings niclnsdd¢he, sondern Symptom der Schattenwirtschaft
(I1ZA, 1999 und 2002; Lamnek u.a., 2000). Ob eiegélles Beschaftigungsverhaltnis Zustande kommt,
wird nicht von dem sich anbietenden auslandischegalen Wanderarbeiter, sondern von Arbeitge-
bern und Auftraggebern entschieden, die eine sdBgdsehaftigung organisieren bzw. zulassen. Die
Hintergriinde fur diese Entscheidung sind ebendsahiehtig wie die Auswirkungen. In der 6ffentli-
chen Diskussion stehen vor allem Aspekte des Gedmtzches sowie der Sozialabgaben- und Steuer-
hinterziehung im Vordergrund. Betont wird die Stsihadlichkeit. Aus dieser Perspektive erscheint
Schattenwirtschaft verursacht durch das ,deviargeh&lten” einzelner Akteure, die sich auf Kosten

anderer Vorteile kriminell verschaffen.

In der wissenschaftlichen Diskussion wird dagegéierénzierter argumentiert. Die hohe Akzeptanz
und weite Verbreitung der Schattenwirtschaft zeige dass kaum von Devianz gesprochen werden
kdnne. Schattenwirtschaft knne nicht allein auharalisches individuelles Profitstreben zurtickge-
fuhrt werden, sondern sei auch eine 6konomisclmale Reaktion auf Staats- und Marktversagen.
Aus der Perspektive derjenigen Wirtschaftswissemf$ien, die vor allem die Uberregulierung der
Wirtschaft durch den Staat als Hauptursache deat&stwirtschaft identifizieren, erscheinen strenge-
re Kontrollen und héartere Strafen paradox, da deatSals Hauptverursacher der Schwarzarbeit die
Folgen seiner eigenen Uberregulierung ahnden @i#: in Deutschland geplante Heraufstufung der
Strafen sei deshalb vom Grundsatz her verfehltaffige MalRBhahmen kurieren nur an Symptomen
und beseitigen nicht die Ursachen. Darlber hinanarsachten strengere Kontrollen und repressive
Maflnahmen zuséatzliche Kosten, die wiederum diesdhgft belasten. Kontroll- und Bestrafungsakti-
vitdten wirden dann weitgehend Uberflissig, wenmeamgt, die Schwarzarbeit durch freiwillige

Ruckverlagerung in die offizielle Markwirtschafheudammen (Schafer u.a., 2004: 14).

Auch sei die Sozialschadlichkeit langst nicht sbveer wiegend wie behauptet. Die formelle Wirt-

schaft ist mit der Schattenwirtschaft eng verflechtDurch den Ruckgriff auf informelle Arbeit kon-

nen Produkte und Dienstleistungen billiger ersteiid damit marktgangiger angeboten werden. Einige
Waren und Dienstleistungen sind fur bestimmte Karentengruppen tberhaupt nur dann marktgan-
gig, wenn sie vollstandig unter den informellen Bgdngen der Schattenwirtschaft produziert wer-
den. Viele informelle Wirtschaftsaktivitaten wirdenter den Bedingungen der formellen Wirtschaft
gar nicht getatigt werden, da sie zu teuer wir@sher sei auch eine unmittelbare Aufrechnung der

Arbeitsplatze in der Schattenwirtschaft mit forreallArbeitsplatzen unseriés (Vogel, 2004b: 61). Aus
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der Schattenwirtschaft heraus wird zudem eine likelot Nachfrage nach Gutern und Diensten auf
offizielle Mérkte entfaltet, die sich zum Beispiel Anwachsen der Zahl der Baumarkte zeigt, und zu
mehr Beschaftigung, mehr Wertschopfung und entbprett h6heren Steuer- und Sozialversiche-
rungseinnahmen fuhrt. Schatzungen haben ergebss,cda siebzig Prozent der in der Schattenwirt-
schaft entstandenen Einkommen wieder in die offeM/irtschaft zuriickflieRen (Schéafer u.a., 2004:
13).

Die aktuelle Diskussion tber Ursachen, Bewertung mndgliche Reaktionen des Staates auf Schat-
tenwirtschaft offenbart somit erhebliche Untersdbié der Analyse der Ursachen und der Bewertung
der Auswirkungen. Die illegale Beschaftigung im Bawerbe zum Beispiel wird einerseits als aus-
schlieBRlich sozialschadlich und kriminell angeseh&uf der anderen Seite wird die ,Beschaftigung
von ,lllegalen’, zumindest im Baugewerbe" unter dgrgenwartigen (internationalen) Rahmenbedin-
gungen als nahezu unvermeidbar und in mancher dfinsibgar gesamtwirtschaftlich nitzlich be-
zeichnet (Alt, 2001: 2).

Die Diskussion verdeutlicht, dass Schattenwirtschigle Facetten aufweist und eine differenziertere
Betrachtung und Behandlung bedarf, als dies biahEGeiten staatlicher und offizieller Institutione
der Fall ist. Das politische Ziel einer vollstargigUnterbindung schattenwirtschaftlicher Aktivitéte
ist nicht durchsetzbar und weckt Erwartung, didvnizu erfiillen sind. Schattenwirtschaftliche Aktivi
taten weisen, wie inshesondere von Wirtschaftswssdmftlern betont wird, durchaus auch ékonomi-
sche Rationalitat und Funktionalitat auf. Die Stdvawirtschaft wird aus systemischer Sicht allerding
schadlich, wenn sie nicht mehr komplementar, sondelf Kosten der formellen Wirtschaft wéchst
und dabei rechtsfreie R&ume herausbildet, in desb@utungsverhaltnisse mit Gewalt durchgesetzt
werden. Die Schattenwirtschaft ist aus individueBeht schadlich, wenn die Akteure dort dauerhaft
ohne sozialen Absicherung verbleiben und die Aneéimer Opfer von Ausbeutung bis hin zu Men-

schenhandel werden.

Die informelle Wirtschaft steht nicht im Gegensatz formellen Wirtschaft, sondern zum Recht und
wird sich ohne die Mechanismen interner sozialentkallen auch durch intensivste Kontrollanstren-
gungen von auf3en nicht verhindern lassen. Es nakses dm zwei, miteinander verknlpfte, politische
Ziele gehen: Die Schattenwirtschaft darf nicht Kasten der formellen Wirtschaft wachsen und hier
zu Arbeitsplatzverlusten fihren. Und die in der &t@mwirtschaft (abhdngig) Beschéftigten missen
vor Ausbeutung geschitzt werden. Im Zusammenhanglenidoppelt illegalen Auslanderbeschéfti-
gung ergeben sich die Herausforderungen, wie deut3osor Ausbeutung gewahrleistet und eine
UberméaRig lange Beschaftigung in der informellemt¥¢haft ohne Schutz und Absicherung fur Alter
und Krankheit vermieden werden kann. Um die Auswajtder Schattenwirtschaft auf Kosten der
formellen Wirtschaft zu verhindern, konnen MalRnahrrer gezielten Bekampfung gewerblich orga-
nisierter Schwarzarbeit mit Maldnahmen zum SchutzAusbeutung kombiniert eingesetzt werden.
Der Schutz der Arbeitnehmer vor Ausbeutung vernindee Anreize zur illegalen Beschéftigung ist

ein geeigneter Ansatzpunkt, um die Schattenwirfscimsgesamt zu begrenzen (Massey, 2002)



67

(North, 1994). Es gilt, im Rickgriff auf der vonrdeuropaischen Union formulierten Idee, durch den
konsequenten Schutz der Beschaftigten die 6konbemsénreize zur illegalen Auslanderbeschéfti-

gung wegzunehmen.

Zurzeit ist es jedoch so, dass illegal beschaftgtelandische Arbeitnehmer ohne Aufenthaltsgeneh-
migung wegen der als Straftat eingestuften illeg&areise und Aufenthalt kriminalisiert und unver-
zuglich abgeschoben werden. Diese Verfahrenswarskeaws verfolgungspragmatischen Erwagungen
kritisiert: ,Es ist sehr die Frage, ob der ermitthstechnisch erste Zugriff gegentiber dem Arbeitneh-
mer auch bedeuten darf, dass die Arbeithnehmer rake Eon Strafe ereilt werden. Bei der illegalen
Beschaftigung kumulieren ja gleich eine ganze Mevge Sanktionen. Zum BuR3geld kommen die
Abschiebung und die Erschwerung der Wiedereinrésgch diese Situation wird aber in Wirklich-
keit die Verfolgung der Delikte erschwert. Sie hagtet auch bei den Arbeitnehmern ein Verschleie-
rungsinteresse. Um sich selbst zu schitzen, ssndwgih gezwungen, die illegalen Praktiken des Ar-
beitgebers zu decken. Es sollen rechtliche Kontdrektwickelt werden, die dieses Zusammenspiel
aufbrechen. Dazu gehoért es, die Drohung mit Geldbufegentber den Beschéftigten zurtickzuneh-
men. Soweit der Staat auf Arbeitgeber und Auftrbggemit Geldbulzen oder Strafen zuriickgreift,
sollte in den zu zahlenden Betrag gleich noch di@me Entgelt der betroffenen Arbeitnehmer einbe-
zogen werden. Der Staat wirde es dann mittels desaltungszwangs einziehen. Selbstverstandlich
hatte er es den Arbeitnehmern dann zu Uberweiséind&\kine solche Praxis rechtlich verankert und
praktiziert, wirde es wesentlich haufiger zur Aukleng illegaler Beschaftigung kommen* (von Seg-
gern, 1997: 271).

Die Notwendigkeit, auch illegal beschéftigten aodidchen Arbeitnehmern grundlegende Rechte
nicht zu verweigern, ist in einer ganzen Reiherimddonaler Dokumente des Internationalen Ar-
beitsamtes, aber auch der Vereinten Nationen, ikgatif (Taran, 2004). Die aktuelle Diskussion um
die ,Intensivierung der Bekampfung der Schwarzdtpbeb lautet der Titel des Entwurfes zu einem
neuen Gesetz, weist jedoch in eine andere Rich@@Bngndsatzlich wird Schattenwirtschaft als aus-
schlie3lich sozialschadlich und kriminell bezeichmeobei eine besondere Betonung auf der gewerb-
lich organisierten Schwarzarbeit liegt. Arbeitsptgingen verloren, und dem Fiskus entstiinden
Steuerausfélle. Die Akteure der Schattenwirtschelftp Arbeitgeber, Auftraggeber, Arbeitnehmer,
Dienstleister, Handwerker und Kunden, die bewusstv&rzarbeit ausfuhren bzw. ausfihren lassen,
werden als Téater betrachtet, die gegen Gesetz¢ofders und Ordnungswidrigkeiten begehen und

deshalb mit strafrechtlichen Sanktionen bedrohtierr

Diese allein normative Haltung wird jedoch aufgeskéi sobald Gber die Verantwortung von Auftrag-
gebern oder Arbeitgebern verhandelt wird. Ihre yalshanisationen betonen, dass Schwarzarbeit eine
Notwehrreaktion auf zu hohe Steuer- und Sozialadgatarstelle. Unterstitzt wird von Arbeitgeber-

seite dagegen eine Verscharfung der Strafen fisiraph beschéaftigte Arbeitnehmer, die neben dem
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Bezug von Arbeitslosengeld oder Sozialhilfe schadveiten bzw. als Auslander ohne die erforderli-
chen Erlaubnisse schwarzarbeifedm Schwarzarbeit einzudammen, sei vor allem einga&ung
der Arbeitgeber von Steuer- und Sozialabgaben né&lilg Mindestmald an Regulierungen des Ar-
beitsmarktes wird jedoch notwendigerweise immetdien bleiben missen: Neben Tarif- oder Min-
destlohnbestimmungen sind das z.B. Umweltschutehoifsen und vor allem Arbeitszeit- oder Ar-
beitsschutzbestimmungen. Selbst minimalste Staadazieden einen Anreiz, durch Unterlaufen dieser
Standards einen illegalen Wettbewerbsvorteil zangén. Die illegale Ausl&nderbeschaftigung ware
daruber hinaus nicht abgedeckt, da hier nicht étivj betrachtet) zu viel, sondern gar keine Steuer
und Sozialabgaben geleistet werden und daher aeichifer niedrigeren Abgabenquote der Anreiz
zur (Inanspruchnahme) illegaler Beschéftigung thestebleibt. Auch der Bereich der privaten Nach-
frage wird nicht abgedeckt. Mit den im Gesetzesaritwrojektierten Mitteln wird sich Schattenwirt-
schaft nicht verhindern lassen, sondern hdchstasardmensetzung und Charakteristik der Schwarz-
arbeit beeinflusst. Ausweichreaktionen zur Verdehleng von Schwarzarbeit werden zunehmen. Die
Aufdeckung illegaler Beschaftigung, die hinter legaFassaden wie Werkvertrag, Saisonarbeit, Mini-
jobs oder einfach nur ,doppelten Arbeitsvertragstiattfindet, wird damit noch starker auf Aussagen

be(nach)teiligter Zeugen angewiesen sein.

Durch die aktuelle Praxis wird die Bekdmpfung uniahdung illegaler Beschaftigung behindert, da
die illegal oder vorschriftswidrig beschaftigtenskndischen Arbeithehmer als Straftater gegen das
Ausléandergesetz behandelt und ausgewiesen werderJrderrichtung der Auslanderbehoérden fihrt
regelmafiig dazu, dass illegal beschaftigte Arbbitvexr unverziiglich ausgewiesen werden. Damit
werden unter Umstanden Personen aufler Landes fesdiefur ein Ermittlungsverfahren gegen
Auftraggeber oder Arbeitgeber als Zeugen bendtgytden: ,Problematisch ist auch, dass die Staats-
anwaltschaften oftmals von der Arbeitsverwaltungemem Zeitpunkt von dem Straftatverdacht er-
fahren, zu dem die illegal beschéftigten Auslarkreits abgeschoben wurden und daher als Zeugen
nicht mehr zur Verfiigung stehen” (Bundesregier@@f)0: 43). Auch Opfer erzwungener Arbeit, die
in einem Verfahren gegen Straftater als Zeugen Neblenklager auftreten wirden, sind betroffen
(Cyrus, 2004a). Straftater, die illegale Migranéerisbeuten, werden durch die Einstufung von illegale
Einreise und illegalem Aufenthalt als Straftat (m&92 AuslG) faktisch begunstigt.

lllegale Beschéftigung kann aber nur effektiv begétrwerden, wenn durch Zeugen das Ausmal3 und
die kriminelle Energie gerichtsfest nachgewieserdee kann. Die Starkung der Rechtssicherheit und
Konfliktfahigkeit von Arbeitnehmern unabhéangig vaxafenthaltsstatus wirde interne Mechanismen
der sozialen Kontrolle in der Wirtschaft starkeig Ausbeutung illegaler, aber auch legaler Arbeits-

migranten erschweren und das Risiko der Bestrafuhghen. Die Anreize fir ausbeuterische illegale

4 Vgl. die Stellungnahmen im Rahmen der offentlicherhérung im Bundestagsauschuss fiir Finan-
zen am 24. Marz 2004 (www.aus-portal.de/aktueldgag01/index_1274.htm).
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Beschaftigung werden somit verringert und die Hitnimg der verbindlichen Standards im Interesse

aller, auch der einheimischen Arbeitnehmer effeturchgesetzt.

6.2.4 Rechtssicherheit

Das Problem der fehlenden Rechtssicherheit stéhtbereits dargestellt (s. Kap. 3.10), nicht riur f
die betroffenen illegalen Migranten, sondern atighdie entsendende und aufnehmende Gesellschaft
eine erhebliche Bedrohung dar. Wenn Menschen ofiektigen Rechtschutz gelassen werden, dann
werden sie zu leichten Opfern von Straftatern. dgiv Bereich der von Menschenhandel betroffenen
Frauen, die zur Prostitution gezwungen werden, aumbher spezielle Mainahmen des Opferschut-
zes entwickelt (Mentz, 2001; Niesner/Jones-Pauw®1?, die mit der im Dezember 2000 verabschie-
deten UN-Konvention zur Bekdmpfung transnationalgganisierter Kriminalitat auf jede Form der
Ausbeutung der Arbeitskraft ausgeweitet wurde umdisauch MalRnahmen zum Schutz der Opfer
transnational organisierter Ausbeutung von Arbedftkfordern (vgl. Albrecht/Fijnaut, 2002; United
Nations, 2000). Mit der erweiterten MenschenhanBenition wird nach internationalem Verstand-
nis die Notwendigkeit des effektiven Schutzes aacsgebeuteter Arbeitsmigranten betont. Eine Stu-
die fur das Internationale Arbeitsamt in Genf Uberwungene Arbeit auslandischer Wanderarbeiter
im gegenwartigen Deutschland dokumentiert zahleeigklle (Cyrus, 2004a). Als Opfer von Men-
schenhandel sollen ausgebeutete Arbeitsmigrantem aen Vorschlagen der UN-Konvention, wenn
sie fur ein Gerichtsverfahren als Zeugen bendtigiden, zumindest fir die Dauer des Verfahrens

einen Aufenthaltsstatus erhalten.

In Deutschland werden dagegen MalRnahmen projektiierdie rechtliche Ausgrenzung illegaler Ar-
beitsmigranten weiter forcieren. Der Entwurf zumsé&e zur Intensivierung der Bek&dmpfung der
Schwarzarbeit (BT-Drucksache 15/2573) sieht mitk&it3 Nr. 9 vor, dass im § 405 SGB Ill nach
Absatz 5 ein neuer Absatz 6 angefiigt werden salhadh sollen neben Strafverfolgungs- und Straf-
vollstreckungsbehdrden auc®erichteder Zollverwaltung Erkenntnisse aus sonstigen Ve€ia G-
bermitteln, die aus ihrer Sicht zur Verfolgung v@rdnungswidrigkeiten nach § 404 Abs. 1 oder 2 Nr.
3 erforderlich sind, soweit nicht fur die Gbermiitide Stelle erkennbar ist, dass schutzwirdige dster
sen des betroffenen oder anderer Verfahrensbégeibgn dem Ausschluss der Ubermittlung tiberwie-

gen. Dabei sei auch zu bericksichtigen, wie gericlie zu Ubermittelnden Erkenntnisse sind.

Diese Bestimmung ist durch die Unbestimmtheit ngdeignet, Rechtssicherheit zu schaffen und den
ortstiblichen oder tariflichen Standards auf demeftgmarkt Geltung zu verschaffen. Der Gesetzge-
ber sollte die ohnehin Uberlasteten Gerichte mictah zu Hilfsbehérden der Kontrollbehorden erkla-
ren, die sich mit der Frage zu beschaftigen hablemnd wann schutzwiirdige Interessen einer Uber-
mittlung der Daten entgegenstehen. Im Ubrigen baidier undifferenzierten Nennung von Gerichten
auch Sozial-, Arbeits- oder Familiengerichte sulbisuindie unter Umstanden entsprechende Kennt-

nisse erlangen. Zudem betrifft § 404 Abs. 2 Nru8sghliel3lich einen Ausl&nder, der ohne Genehmi-
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gung nach 8§ 284 Abs. 1 Satz 1 eine BeschaftigusgduDie Bestimmung ist somit einseitig gegen
auslandischérbeitnehmeigerichtet und verhindert, dass diese ein Arbeiislgeanrufen, um vorent-
haltenen Lohn aus einem faktischen Arbeitsverhgitmzuklagen. Mit dieser Norm wirde die Durch-
setzung des nach internationalem Rechtsverstambasiehenden Anspruchs auf Lohn fir geleistete
Arbeit unabhangig vom Aufenthaltsstatus verhindertden letzten Jahren haben eine Reihe illegal
beschaftigter Arbeitnehmer, denen Lohn aus einédistnen Arbeitsverhaltnis vorenthalten wurde,
diesen Weg erfolgreich beschritten. Die Einklagkérkon Lohn fir geleistete Arbeit auf zivilrechtli
chem und arbeitsrechtlichem Wege ist ein wichtiged effektives Instrument, um die Ausbeutung
auslandischer Arbeitnehmer einzudammen. Aul3erdert @amit auch vermieden, dass betrogene
Arbeitnehmer sich an mafidse Gruppen wenden, um@d mit Androhung oder Anwendung von
Gewalt eintreiben zu lassen (Alt, 2003a; Lewandawks899; Lucht, 2002). Daher ist die Einbezie-
hung von Gerichten in die Ubermittlungspflicht rtigiel filhrend. MaBnahmen, die dazu fiihren dass
aus Angst vor einer Abschiebung die Anrufung vorri€éen unterbleibt, begiinstigen Tater, die
durch ausbeuterische Beschaftigung oder erzwungdmeit Vorteile erlangen und bestarken sie, ihr
gesetzwidriges Tun fortzusetzen. Eine weitere Schudg der Rechtssicherheit und Konfliktfahigkeit
der Arbeitnehmer wird dagegen die Anreize fur austresche Arbeitgeber verstarken, Auslander
illegal zu beschaftigen. Der Gesetzgeber solltelainer Gegenteil alle geeigneten Mal3nahmen ergrei-
fen und fordern, die Rechtssicherheit und Konféikifjkeit aller beschéaftigten Arbeitnehmer unab-
hangig vom Aufenthaltsstatus sicherstellen (CyR@91b). Schlie3lich wiirde insbesondere die Ein-
fuhrung der Generalunternehmerhaftung dazu beitradje Mechanismen zur internen Kontrolle zu

starken.

Grundsatzlich ist zu tberlegen, ob das BesteharRazhtsgiiterkollisionen nicht auch zu einer klare-
ren Trennung der Aufgaben von Kontrollbehorden diahsoll. Das Ziel der Durchsetzung von Stan-
dards auf dem Arbeitsmarkt wird durch die gesetzljeforderte Kooperation der Arbeitsmarktinspek-
tion mit den Auslanderbehdrden konterkariert. Bisiter gehende und grundsatzliche Uberlegung ist
die Herabstufung des Tatbestandes illegaler Auédteth (8 92 AuslG) von einer Straftat zu einer
Ordnungswidrigkeit. Auch auf der Basis der Einshgf@ls Ordnungswidrigkeit sind aufenthaltsbeen-
dende Maflinahmen weiterhin mdglich. Es wirden abérSaiten der Behdrden im Rahmen des
pflichtgemalen Ermessens Entscheidungsspielrausehafen, die im Zusammenhang mit Ermitt-
lungsverfahren genutzt werden kénnen. Die Staasisehaften wirden entlastet und kénnten sich
auf die ernsten Falle gewerblicher Schwarzarbeit Menschenhandel konzentrieren. Darlber hinaus
wirde klargestellt, dass die Auslibung einer illegahbhéngigen Beschaftigung, bei der kein Leis-
tungsmissbrauch besteht, als Ordnungswidrigkeihigget und nicht kriminalisiert wird. Damit wird
unterstrichen, dass die gewerbliche illegale Besiguéig im Vordergrund des Verfolgungsinteresses
steht. Wenn illegale Migranten nicht als Straftdjegen das Ausléanderrecht behandelt werden, dann

erhoht sich die Bereitschaft, in Ermittlungsverihmit den Behorden zu kooperieren.
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6.2.5 Sonstiges

Im Zusammenhang mit Kindern, die in einer Situateurfenthaltsrechtlicher lllegalitat zur Welt
kommen, stellt sich das Problem der Ausstellungre®eburtsurkunde. Die vorliegenden Informatio-
nen zeigen, dass die Zahl der in aufenthaltsretietti Illegalitédt geborenen Kinder betrachtlich ist
(vgl. Kap. 3.6). Bei fehlender Registrierung bettéle Gefahr dass das Kind staatenlos wird bzw.
mangels Rechtspersdnlichkeit gezwungen ist, eiristéhxz in der lllegalitat zu fihren. Weiter Prob-
leme bestehen bei der Vaterschaftsanerkennungfeldender gesetzlicher Vertretungsmaglichkeiten
durch die Eltern. Der UNHCR hat mit einer Stelluagme zu dieser Problematik darauf gedréngt,
dass das Recht des Kindes auf Registrierung unglthéomm Status des Kindes bundesweit umgesetzt
wird. Der UNHCR forderte die Staaten auf, wo notdignmit Unterstiitzung der internationalen Staa-
tengemeinschaft, legislative MalRhahmen zu treffied administrative Verfahrensweisen zu entwi-
ckeln, die sicherstellen, dass alle Geburten mégistind beurkundet sind (UNHCR, 2003).

Im Zusammenhang mit dem Schutz der Menschen ohfenfhaltsstatus ist schlie3lich noch darauf
hinzuweisen, dass die Regelung, wonach abhangighB&mge bei einem Arbeitsunfall versichert
sind, in Frage gestellt wird. Der Bauhauptverbaaddkutschen Bauindustrie kritisiert in einer ,Stel
lungnahme zum Entwurf des Gesetzte zur Intensingerder Bekdmpfung der Schwarzarbeit® die
geplante Regelung, dass Arbeitgeber von den Bexnfsgenschaften in Regress genommen werden
konnen, wenn ein nicht angemeldeter ArbeitnehmeereilUnfall erleidet und Anspriiche gegeniber
der Berufsgenossenschaft geltend gemacht hat:yfingesehene Regressreglung stof3t auf erhebliche
Bedenken. Zu kritisieren ist, dass eine Herausnateneschwarzarbeit leistenden Personen aus dem
Schutz der gesetzlichen Unfallversicherung, die dsi Erbringung von Schwarzarbeit verunfallen,
und damit der Solidargemeinschaft der gesetzlidbefallversicherung zur Last fallen, unterbleibt.
Dieses ist gerade bei Einfihrung einer Regressraegalnverstandlich. Fir wissentlich Schwarzarbeit
leistende Personen die verunfallen, haben die ddisleen Berufsgenossenschaften Jahr fur Jahr Mil-
lionenbetrage zu leisten. Diese Betrage werdendem serids agierenden Unternehmen zu 100 %
erbracht. Dieses gilt selbst fir illegal in Deuladd tatige Personen. Angesichts stetig steigender
Beitrage zur gesetzlichen Unfallversicherung gefédelie Bauwirtschaft ist diese Privilegierung von
Schwarzarbeit nicht langer hinnehmbar. An der hgjtau dieser Frage ist ablesbar, wie ernst der
Wille tatsachlich ist, Schwarzarbeit dauerhaft @mten zu entziehen. Ferner ist die Ausgestaltung
der Regressreglung zu rugen. Eine Regelung, dibtleu dem Ruin eines Unternehmens fiihren kann,
darf nicht verschuldensunabhdngig ausgestaltet 8sispielsweise kann die Schwarzarbeit eines
einzelnen Beschaftigten bei der weiten Neudefinititer Schwarzarbeit dazu fuhren, dass im Falle
eines schweren Unfalls dieses Arbeitnehmers auh@der entstehenden hohen Regressforderung,

das Unternehmen Insolvenz beantragen mudsieser Argumentation ist wohl entgegenzuhalten,

5 Stellungnahme im Rahmen der 6ffentlichen AnhérungBundestagsauschuss fur Finanzen am 24.
Marz 2004 (www.aus-portal.de/aktuell/gesetze/0Bind.274.htm).



72

dass die Unternehmen sich vor Regressanspricheeg#azh schiitzen kdnnen, indem sie auslandi-
sche Arbeitnehmer nicht illegal beschéaftigten adenindest die gar nicht einmal so hohen Pflichtbei-
trage zur Unfallversicherung entrichten. Die Gefeimer Insolvenz wirde schlie3lich die Mitarbeiter
der Betriebe dazu bringen, sich dafiir einzuseitass die Beitrdge auch tatsachlich entrichtet werde

Damit waren die Krafte zur Selbstkontrolle gestarkt

Die Krafte zur Selbstkontrolle lie3en sich auchudall weiter verstarken, dass illegal beschéftigten
auslandischen Arbeitnehmern zugesichert wird, dssicht nur Anspruch auf Lohn auf fur die ge-
leistete Arbeit haben, sondern auch Anspruch and Entschadigung fir den Fall, dass der Arbeitge-
ber das Arbeitsverhaltnis wegen der fehlenden Abgdts- und Arbeitsgenehmigung kiindigen muss.
Eine solche Kompensationsregelung, die zum Beiginel Entschadigung in Hohe von sechs Monats-
I6hnen betragen kdnnte, wirde die Aussagebereftsdbavon Kontrollbehdrden aufgegriffenen aus-
gebeuteten Arbeitnehmer deutlich unterstiitzen Heimds, der aus den Buf3geldzahlungen verurteilter
illegaler Arbeitgeber und Arbeitsvermittler gespeidrd, konnte sicherstellen, dass die versprochene
Zahlungen tatsachlich erfolgen und damit auch dieeAnehmer tatsachlich Aussagen machen (Cy-
rus, 2004a).

Die skizzierten Maflinahmen zur Vermeidung soziakntéh im Zusammenhang mit illegalen Aufent-
halten sind in einem gewissen Sinne eine zwanggkfonsequenz des staatlichen und zivilgesell-
schaftlichen Versagens, aufenthaltsrechtliche ali&if erst gar nicht aufkommen zu lassen. Dahiér so

abschlieend auf MalRnahmen zur Vermeidung lllégadingegangen werden.

6.3  Vermeidung von lllegalitat durch Eroffnung legakdternativen

Aufenthaltsrechtliche lllegalitat lasst sich durgtaRnahmen verringern, die auf die Nachfrageseite
einwirken. Bei der Nachfrage nach Zuwanderungsmbigéditen zum Zwecke der Familienzusammen-
fuhrung kénnte eine groRziugigere Regelung die Zdeamg in legale Bahnen lenken. Die Erfahrun-
gen der klassischen Einwanderungslander belegess, eia Grof3teil der legalen Einwanderung als
Familiennachzug erfolgt. In Erwagung, dass geraglsdhen mit verwandtschaftlichen Beziehungen
zu Deutschland sich eher als andere Personen olote Beziehungen zu einer illegalen Migration

entschliel3en, kdnnte die illegale Einwanderung zexttiwerden.

Im Bereich der Schutzbedurftigkeit von Flichtlingeesteht die Notwendigkeit, geeignete Mafl3nah-
men zur Pravention von Schutzbedurftigkeit schorHenkunftsland zu entwickeln. Neben der Be-
kampfung der Fluchtursachen durch praventive Véiumig der Internationalen Gemeinschaft in
Kriegs- und Blrgerkriegssituationen ist die wiraitliche und 6kologische Stabilisierung der Entsen-
delander illegaler Migranten eine vorrangige AulgabNeben der wirtschaftlichen Entwicklung und
dem Schaffen von Arbeitsplatzen geht es auch unéhem um die Entwicklung stabiler rechtlicher
Rahmenbedingungen, etwa die Mdglichkeit zur Aufnathgiinstiger Kredite zur Finanzierung einer

selbststandigen Erwerbstatigkeit (Massey, 1998). Babilitat im Herkunftsland bildet eine wichtige
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Voraussetzung, dass die Rickkehrorientierung beltesh und auch verwirklicht wird. Im Zusam-
menhang mit der wissenschaftlichen Erforschungaller Migration stellt die Untersuchung zurtick-
gekehrter illegaler Migranten ein bisher vernactifies Themenfeld dar. Die Beantwortung der Fra-
gen, warum ehemalige illegale Migranten sich zuckR&hr entschlossen, wie sie die Ruckkehr ver-
wirklicht und wie sie nach der Riickkehr wieder Fagben fassen konnen, ist flr ein vertieftes Ver-
standnis der Prozesslogik illegaler Migration vainém Wert. dartiber hinaus waren die Erkenntnisse
einer solchen Ruckkehrerforschung von zentraleexRelz fur die Entwicklung effizienter Rickkehr-

férderprogramme.

Alternativen zu illegaler Einreise und zu illegalédmfenthalt sind getrennt zu betrachten. Die gref3zii
gigere Gewahrung der legalen Einreise verringetrtSigherheit die Anzahl illegaler Einreisen, erhéht
aber u. U. die Anzahl illegaler Aufenthalte. Am gl der Zuwanderung aus Polen wird deutlich,
dass aufenthaltsrechtliche lllegalitat durch skatatl Regelsetzung definiert wird. Vor 1991 fanden
polnische Staatsangehdrige als Flichtlinge aus Mechtbereich des Kommunismus Aufnahme im
Westen. In der Bundesrepublik Deutschland erhiedieneine Duldung, aber keine Arbeitserlaubnis.
Daneben pendelten polnische Staatsangehdérige aiibAing einer Schwarzarbeit oder einer illegalen
Handelstatigkeit in den 1980er Jahre zwischen Poteh Deutschland. Seit der Einfiihrung der vi-
sumsfreien Einreise im Jahr 1991 spielt die illedainreise daher so gut wie keine Rolle. Bei illega

len Aufenthalten gehoéren polnische Staatsangehgetmch auf Grund der Ausiibung einer illegalen
Beschaftigung zur grof3ten Gruppe illegaler Migranteurch Einfiihrung legaler Arbeitsméglichkei-

ten im Rahmen der Saisonarbeit und der Werkveltesghaftigung, die vor allem Pendelmigranten
aus Polen zu Gute kommt, konnte die illegale Adpeigiration aus Polen zumindest teilweise in auf-
enthaltsrechtlich legale Bahnen gelenkt werdens Riar auch die offizielle Begriindung fur die Ein-

fuhrung von Saisonarbeit und Werkvertragsabkomni®nnoch verblieb ein erheblicher Teil der

Arbeitsmigration aus Polen in der lllegalitat.

Offensichtlich ist Zugéanglichkeit zum Territoriumcht gleich bedeutend mit Zuganglichkeit zum
informellen Arbeitsmarkt. Die Arbeitsplatze fureal beschaftigte Auslander im informellen Ar-
beitsmarkt sind bereits besetzt. Es besteht allieiMoglichkeit, die bereits illegal beschaftigt&ns-
lander durch Unterbieten der Preise vom Markt zinden oder durch eine neuerliche ,Preisoffensi-
ve" neue Marktnischen zu eréffnen. In Miinchen gglas Ukrainerinnen, sich auf dem Arbeitsmarkt
fur Haushaltshilfen neu zu etablieren. Der Markt wHensichtlich noch nicht gesattigt war und auf
Grund der Lage auf dem Wohnungsmarkt die Konkurréciat sehr grof3 (Alt, 2003a: 125). Fur ande-
re Branchen ist eine vergleichbare Ausweitung aéarinellen Arbeitsmarktes nicht zu erwarten,
wenn die (vorgeschlagenen) Mechanismen zur Durzinsgtder Arbeitsmarktordnung doch eine be-
grenzende Wirkung ausiiben. Es wird eher zur Vegindm der ,etablierten’ illegalen Auslander

durch neu hinzukommende ,billigere’ Auslander komme

Im gewerblichen Bereich wird illegale Beschéaftigusmgegen durch Errichtung legaler Fassaden ver-

schleiert, wie es im Baugewerbe oder aktuell infleisch verarbeitenden Industrie der Fall ist.a&ser
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de in diesen Bereichen wird es darauf ankommerghd8tarkung von Rechtssicherheit und Konflikt-
fahigkeit die Anreize zur Ausbeutung illegal bedtber Auslander zu verringern. Der entscheidende
Ansatz zur Vermeidung illegaler Migration liegt ohardie von der informellen Okonomie ausgeiibten

Anreize zur Beschéftigung illegaler Migranten inre@zen zu halten.

In Anbetracht dieser Sachverhalte ist zumindesttaaten ohne offensichtlichen Asylgrund (Sichere
Drittstaaten) zu Uberlegen, die Visumsfreiheit eftiaren. In dem Masse, wie die Anschlussfahigkeit
an institutionelle Anschlussmdglichkeiten wie Asffahren transparenter gestaltet und vor Allem
Anschlussmoglichkeiten an den informellen Arbeitdth&erringert werden, kann die Zugénglichkeit

ermdglicht werden. Entsprechend ist zu sehen, diasginfihrung der visumsfreien Einreise fir ru-
manische und bulgarische Staatsangehérigen zweingm deutlichen Rickgang der illegalen Einrei-
sen bei diesen Nationalitaten gefuhrt hat, abeh micht zu einem Anstieg der Zahl der illegalen -Auf

enthalte. Schleppern wurde damit weitgehend dielizdsgrundlage entzogen.

Aufenthaltsrechtliche lllegalitéat kann auch durdb tteiwillige Ausreise beendet werden. Von offi-
ziellen Stellen wird die Rickkehr als einzig gangihadVeg zur Beendigung eines illegalen Aufenthal-
tes angesehen. Es wird jedoch wenig unternommerdi@rRickkehrbereitschaft illegaler Migranten
ohne Kontakt mit Behdrden praktisch zu fordern. ahgy zu den bestehenden Riickkehrférderpro-
grammen haben in der Regel nur ausreisepflichtiggldhder, die den Behérden bereits bekannt sind.
Es ist jedoch sinnvoll, alle faktisch in der lldigg lebenden Ausléandern in die Mdoglichkeit der
Ruckkehrforderung einzubeziehen. Damit wirde dieefrder Beratungsstellen der Migrationssozia-

larbeit, die mit illegalen Migranten Kontakt habenterstitzt.

Es erscheint zudem notwendig und sinnvoll, Fltob#inicht zeitlich unbegrenzt im aufenthaltsrecht-
lichen Zustand der Duldung zu belassen oder eiramelangen Aufenthalt als Asylbewerber oder
Burgerkriegsflichtling keine Aufenthaltsperspektae eréffnen und damit ein Abtauchen in die llle-
galitdt in Kauf zu nehmen. Langjahrig Geduldetelites@ine Bleibeperspektive eingerdumt werden.
Im Zusammenhang mit der Einfiihrung eines neuen Adefngsgesetzes ist auch eine Legalisierung
der lange im Lande lebenden Personen ohne Aufésdhatus ein Mittel, um aufenthaltsrechtliche

lllegalitat zu beenden.

LegalisierungsmalRnahmen, die in anderen Mitgliedssth der Europaischen teilweise wiederholt
durchgefuhrt wurden, werden in Deutschland grurrtishtabgelehnt. Es wurde aber eine Reihe von
JAltfall- und Bleiberechtsregelungen” durchgefihitas Bundesministerium des Innern (2001) listet
in einem Schreiben fir den Zeitraum 1991 bis 20@@ésamt zehn Altfall- und Bleiberechtsregelun-
gen auf: (1) Altfallregelung im Mai/Juni 1991 filinesische Wissenschaftler, Studenten und sonstige
Auszubildende; fur Christen und Yeziden aus dek@iiifur Athiopier, Afghanen, Iraner; Libanesen,
Palastinenser und Kurden aus dem Libanon sowiel@araus Sri Lanka. (2) Altfallregelung im Juni
1991 fir Polen und Ungarn sowie Auslénder aus deigén Staaten des ehemaligen Ostblocks und

abgelehnte Vertriebenenbewerber. (3) Bleibereadneg vom Mai 1993 fir ehemalige DDR-
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Vertragsarbeitnehmer aus Angola, Mosambik und \diein(4) Asylfallregelung vom Juni 1993 auf
der Grundlage des Asylkompromisses 1992 fur Asydiseer aus Afghanistan, China, Irak, Iran, La-
0s, Libyen und Myanmar (Burma). (5) Bleiberechtetegg gemanR der Beschlusse der Innenminister-
konferenz von 6. Mai und 25. November 1994 fir gakiische Staatsangehorige, die der Ahmadiyya-
Glaubensgemeinschaft angehoren. (6) Bleibereclaisneg gemal dem Beschluss der Innenminister-
konferenz vom 25. November 1994 fir Yeziden ausTdekei. (7) Bleiberechtsregelung gemald dem
Beschluss der Innenministerkonferenz vom 29. M&@61flir abgelehnte Asyl- und Vertriebenenbe-
werber mit Ausnahme von ausreisepflichtigen Staggsldrigen der Bundesrepublik Jugoslawien.
Die Zahl der Begunstigten, die eine Aufenthaltshafs erhielten, betrug insgesamt 7 856 Personen.
(8) Bleiberechtsregelung fur die Opfer des Brandalages in Lubeck im Januar 1999. (9) Bleibe-
rechtsregelung gemaf dem Beschluss der Innenmkdsferenz vom 19. November 1999 fiir abge-
lehnte Asyl- und Vertriebenenvertreter mit Ausnahroa Staatsangehérigen aus der Bundesrepublik
Jugoslawien einschlief3lich des Kosovo und Bosrisénzum 31. Dezember 2000 waren bei mindes-
tens 29 323 vorgelegten Antragen, die Antrage wundelen Bundeslandern teilweise statistisch nicht
erfasst. Insgesamt 18 258 Aufenthaltsbefugnissalterfl0) Bleiberechtsregelung gemaf Beschluss
der Innenministerkonferenz von 23./24. NovemberO2@@ Burgerkriegsfliichtlinge aus Bosnien-

Herzegowina und Kosovo, insbesondere fir Traunestesaus Bosnien-Herzegowina.

Die Auflistung verdeutlicht, dass die Altfall- uigleiberechtsregelungen auf bestimmte Nationalitaten
oder Statusgruppen beschrankt und oft auch verlouwde mit Auflagen betreffend der personlichen
Situation der Antragsteller: Sie durften nicht 8tiig geworden sein durften und mussten ihren Le-
bensunterhalt aus eigenen Mitteln bestreiten. Misfahme der Beschrdnkung auf Nationalitaten
unterscheiden sich die in Deutschland durchgefiiivtelRnahmen nicht allzu sehr von MaRnahmen in
anderen Landern, die unter der Uberschrift Legailisig durchgefiihrt wurden. In GroRbritannien
wurde beispielsweise eine Legalisierungsmalinahmehgefuhrt, die sich ausschliel3lich an den Per-
sonenkreis von Frauen gerichtet hatte, die alseiséndes Personal von Botschaftsangehdrigen nach
GroRbritannien eingereist waren und dann auf Guumumutbarer Arbeitsbedingungen andere Ar-
beitgeber gesucht hatten und damit illegal gewosdaren. Die Erfahrungen mit dieser Legalisierung
zeigen, dass ahnlich wie in Deutschland, die GruggreBeginstigten durch Formulierung von Aufla-
gen und Bedingungen klein gehalten wurde (Anderg0@4). In anderen Landern wie Spanien, Grie-
chenland oder Italien erfiillten die Legalisierunggpamme auf der Basis von Stichtagsregelungen
zunéachst vor allem die Funktion, das Fehlen auskiadhtlicher Regelungen, die den Zugang zum
und den Aufenthalt im Territorium regeln, zu komgienen (Apap u.a., 2000). Die Erfahrungen mit
diesen Stichtagsmaflinahmen sind zwiespaltig. Soemurdiar Menschen aus der lllegalitat herausge-
holt. Dies anderte aber nichts daran, dass weitenhder Schattenwirtschaft gearbeitet wird. Gleich
zeitig ruckten neue illegale Einwanderer nach. Besblem mit der Stichtagsregelung ist, dass die
Regelungen zu eng und zu weit sein kbnnen. Auktlem Seite ist der Kreis der Zugangsberechtigten

zu eng gezogen. Auf der anderen Seite erscheirgadiéihrte dauerhafte Bleibeoption in Anbetracht
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der oftmals zeitlich befristeten Perspektive illegaArbeitsmigranten zu weit. Eine zunéchst zditlic
befristete Bleibeoption mit der Mdglichkeit der Auathaltsverfestigung wiirde sowohl den Interessen

der Migranten als auch der aufnenmenden Geseltdoes$er entsprechen.

Grundsatzlich sind RegularisierungsmalRnahmen ancBeutschland nicht nur mdglich, wie die
Durchfiihrung der Altfall- und Bleiberechtsregelurgygt, sondern auch sinnvoll und notwendig. Ins-
gesamt ist dariiber nachzudenken, flexible Regeluagdinden. Dabei sollten auch Instrumente wei-
ter verfolgt werden, die bereits praktiziert werd8o liel3en sich die bestehenden Programme fir eine
befristete Beschaftigung von Wanderarbeithehmesbawen. Bei der Saisonarbeit wurde von offi-
zZieller Seite ausdriicklich argumentiert, dass ddhagale Migration aus MOE-Staaten in legale Bah-
nen gelenkt werden soll. Dieses Ziel wurde tat$élctdrreicht. Allerdings sollte bei den temporaren
Beschaftigungsprogrammen die Bindung der Arbe#simis an einen einzigen Arbeitgeber modifi-
Ziert werden, da diese Abhangigkeit vielfach zusBeutung ausgenutzt wird (Cyrus 2004a). Im Falle
der Ausbeutung sollte nicht den Arbeitnehmern dibefserlaubnis entzogen werden, sondern die
Einhaltung der vorgeschriebenen Arbeits- und Lokiipingen durchgesetzt werden. In Anbetracht
des demographischen Zuwanderungsbedarfes ist aaicdtritkte Befristung der Arbeitsgenehmigung
zu Uberdenken. Temporar beschéftigte Wanderarbeiteerben sich im Verlauf ihres Aufenthaltes
gute Voraussetzungen fir die Einwanderung. Wircbtedr beschéftigten Arbeitsmigranten der wei-

tere Arbeitsaufenthalt verwehrt, ergibt sich einePaial fur illegale Einwanderung.

Denkbar wére auch eine Art ,dynamische” Regularigig, bei der illegale Migranten bei Erfillung

bestimmter Bedingungen eine zunachst befristetemtbaltsgenehmigung erteilt werden kann. Eine
solche Ldsung konnte als generalisierte Harteflih@ im Einzelfall durch eine bei den Auslanderbe-
horden eingerichtete Arbeitsgruppe zunachst anoregutachtet und die Entscheidung durch eine
einzurichtende Hartefallkommission verifiziert wend Eine dynamische Legalisierung konnte fir
Personen gelten, die nachweislich seit zum Beigpiedestens fiinf Jahren illegal in Deutschland
leben und arbeiten. Der Zeitraum von funf Jahréntisich an den Zeitkorridor an, der in der Riehtli

nie fur lang aufhaltliche Drittstaatler genanntdviNach Auffassung der EU-Kommission gelten Aus-
lander, die funf Jahre in einem Mitgliedsland dér [Eben, als lang aufhaltlich und ihnen sind beson-
dere Schutzrechte zu gewahren. Dieser Gedankadbtauf Menschen ohne Aufenthaltsrechte anzu-
wenden. Dem Einwand, dass hier ein Rechtsbructhbeleird, ist entgegenzuhalten, dass die dyna-
mische Legalisierung dem deutschen Rechtsempfindgr fremd sondern, sondern im Prinzip der
Verjahrung von Straftaten seine Entsprechung findet Nachweis des tatsachlichen Aufenthaltes in
Deutschland konnte tber die Teilnahme an Kursen Edarnen der deutschen Sprache und berufli-
cher Kenntnisse nachgewiesen werden, oder Uberekjgaden- und Schulbesuch der Kinder, Gber
regelmaRige Kontakte mit Beratungsstellen oder dieeMitgliedschaft in Versicherungen. Auf die-

sem Wege bestehen einerseits Anreize, dass diechlam®hne Aufenthaltsrechte zum Beispiel eine
Krankenversicherung abschlieen und damit fiir digefneinheit im Krankheitsfalle keine Kosten

anfallen. Entsprechend miussten die Krankenkasserzdgang fur solche Versicherte ermoglichen
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und eine angemessene Einstufung vornehmen. Beittldfrfder VVoraussetzung ist davon auszuge-
hen, dass die Antragsteller bei einem weiteren Abfgt in der Bundesrepublik Deutschland keine

Belastung darstellen werden.

7 Schlussbemerkung

Eine Gesamtbetrachtung des Forschungsstandes famttaltsrechtlichen lllegalitat in Deutschland
zeigt, dass in den letzten Jahren durch verschéie@enschungsprojekte ein durchaus betréachtliches
Wissen zusammen getragen wurde, dass sich in temationalen Forschungsstand einfugt. Die For-
schung verdeutlicht, dass aufenthaltsrechtlicregdllitdt ein ernsthaftes Problem darstellt. Insheso
dere die Anwesenheit von Kindern ohne Aufenthaltsst besteht im deutlich héheren Umfang als

bisher angenommen.

In der gesellschaftspolitischen Debatte hat dasrihaufenthaltsrechtliche lllegalitat folgerichtiy i
den letzten Jahren an Relevanz gewonnen. Die Rebattid MalRnahmen auf kommunaler Ebene
signalisieren die Brisanz und Notwendigkeit, Korteefiir einen sozialvertraglichen Umgang mit

Menschen ohne Aufenthaltsrechte zu entwickeln.

Die gesetzgebende Politik auf européischer unemater Ebene ist bisher durch eine Dominanz re-
pressiver Ansatze gekennzeichnet, die auf eindet®darhinderung illegaler Einreisen und Beendi-
gung illegaler Aufenthalte abzielen. Allein repigesBemuihungen fiihren aber im Zeitalter der Glo-
balisierung und Migration nicht zum gewiinschtendbrgs, sondern vergrofRern die Kluft zwischen

dem Anspruch der Migrationspolitik und der Migrasoealitat.

Notwendig ist eine grundsatzliche Debatte UberBiavertung (illegaler) Zuwanderung und ihren
Folgen. Wenn es zutrifft, dass liberale Staatehtriit der Lage sind, aufenthaltsrechtliche llletgli
zu verhindern, dann ergibt sich im eigenen Intereie Notwendigkeit und Verpflichtung, auch den
in der lllegalitat lebenden Menschen soziale Mitstesdards nicht zu verweigern und ihnen unter
bestimmten Bedingungen einen Weg aus der lllegalitZzubieten: ,Wenn es nicht méglich ist, illega-
le Migration effektiv zu begrenzen, dann misserRéigierungen der entwickelten Landern politische
Maflinahmen zur Integration dieser Einwanderer ia iteue Heimat verfolgen, um die sozialen Kos-

ten zu minimieren und den 6konomischen Nutzen zimiaren“ (Bhagwati, 2003: 103).
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9 Anhang

Tabelle 1: Nichtdeutsche Tatverdachtige mit Auféisktatus illegal nach Bundeslandern
zum 31.12.2000

Anzahl der  Anteil Aufent- Gesamtzahl Gesamtzahl der Anteil illegaler
Tatverdachti- haltillegal an  ausléandischer  auslandischen Tatverdachtiger
Bundesland
gen mit Auf- Gesamtzahl Tatverdéachtiger Wohnbe- an ausl. Wohn-
enthalt illegal  auslandischer volkerung bevdlkerung
Tatverdachtiger
Baden Wiirt- 11 361 14,9 76 250 1284 142 (12,2 0,88
temb. %)
Bayern 20 598 22,4 91955 1132296 (9,2¢ 1,82
%)
Berlin 7713 16,1 47 909 434 268 (12,8¢ 1,80
%)
Brandenburg 10 402 51,3 20277 62282(2,39% 16,70
Bremen 362 4,8 7 538 78 764 (11,93 % 0,46
Hamburg 5593 21,7 25775 261 886 (15,27 2,14
%)
Hessen 12 879 24.8 51930 721167 (11,88 1,79
Mecklenb.-Vorp. 1726 31,2 5629 33583(1,89% 5,14
Niedersachsen 4 826 11,4 42 334 526 077 (6,64 % 9,17
Nordrhein- 13765 12,0 114 714 1 998 154 (11,09 0,67
Westf.
Rheinland-Pfalz 4872 19,2 25 376 302 436 (7,50 % 1,61
Saarland 1522 22,4 6796 87340 (8,17 % 1,74
Sachsen 11 826 52,7 22 442 106 584 2,41 % 11,09
Sachsen-Anhalt 866 11,5 7531 44155 (1,69 % 1,96
Schlesw.- 3779 24,2 15617 151 783 (5,44 % 2,49

Holstein
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Thiringen 475 9,8 4845 42651 (1,75% 1,10
Bundesgebiet 112 565 19,9 566 918 7 267 568 (8,8 1,55
insgesamt %)

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage der Aewader Polizeilichen Kriminalitatsstatistik
(BKA 2003: 123), und des Statistischen Bundesantan(® der Bevolkerungsfortschreibung zum
31.12.200 (Stand: 19.07.2000)).
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Table 2: Statistiken deutscher Behdrden mit Retewan Schatzung der illegalen Bevolke-

rung
Jahr |Asylantrage® | Auslandische Tatverdachtige ohnglllegale Einreisen an der
legalen Aufenthaltsstatu Grenzen insgesanft

1990 | 193 063 47 585 7152

1991 | 256 112 43 455 23 587

1992 | 438191 58 452 44 949

1993 | 322 599 88 148 54 298

1994 | 127 210 90 380 31 065

1995 | 166 951 97 007 29 604

1996 | 149 193 137 232 27 024

1997 | 151 700 138 146 35 205

1998 | 143 429 140 779 40 201

1999 | 138 319 128 262 37789

2000 | 117 648 124 262 31485

2001 | 118306 122 583 28 560

2002 | 91471 112 573 22 638

Quellen: a) Bundesamt fur die Anerkennung ausl@&heisFlichtlinge (www.bafl.danter Statistik); b) Polizei-
liche Kriminalstatistik, verschiedene Jahrgangethalten teilweise BGS-Daten, 1991-1994 alte Lanaied
Gesamtberlin, ab 1995 gesamtes Bundesgebiet; o3skahtichte des Bundesgrenzschutzes, verschiedéne J
gange



