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1. Einleitung

Immigration ist seit Jahren eines der kontroveese3themen der 6ffentlichen Debatten und
politischen Agenden vieler Mitgliedslander der Rpéischen Union (EU). Zuwanderung aus
nichteuropaischen Landern erscheint dabei zunehnrereinem negativen Licht, gilt vor
allem als bedrohlich fir Arbeitsplatz- und inneiieh®rheit sowie flr den gesellschaftlichen
Zusammenhalt und sollte demzufolge mdglichst untedien werden. Zuwanderungsstopp,
Beschneidung von Asylrecht und Familienzusammenfidprsowie strikten Kontrollen an
Aullengrenzen und im Inneren kommt vor dem Hinterdruieser Sichtweisen hohe
Bedeutung zu. In Medien und im Zuge von Wahlkampfesxden Angste geschurt, die
Gefahr der ,Uberfremdung” durch die ,Flut* an Immagtinnen hochstilisiert. Den
Betroffenen haftet damit akut ein negatives Imagedas sie mit Sozialmissbrauch, Gewalt-
und Delinquenzverhalten, religiosem Fundamentalssomd Terrorismus verbindet. Mehrere
Sozialwissenschaftlerinnen sprechen dabei in Anlegnan die Sicherheitsexperten Ole
Weever und Barry Buzan von einer ,Securitization“nvigration, die restriktiven
MalRnahmen immer mehr Legitimitat verleiht (u.a.g®i 2002, 2001; Huysmans: 2006;
Ceyhan/Tsoukala: 2002).

Auch unter entwicklungspolitischen Expertinnen Ndgration seit einigen Jahren ein heil
diskutiertes Themenfeld, wenn auch unter kompledteeen Voraussetzungen: Migrantinnen
stehen hier als autonome Agentinnen fir die Okosona, soziale und politische
Entwicklung ihres Herkunftslandes im Mittelpunkie Schicken Geld an ihre Verwandten,
das jenen aus unmittelbaren Armutsverhaltnisseh Rie bringen mit ihrer Rickkehr neu
angeeignetes Wissen und Erfahrung in ihr Land,vgggeren unternehmerischen Vorhaben
natzt. Manche bleiben, grinden transnationale &e¢riund Netzwerke, investieren in ihre
Heimatregion und fordern somit den Entwicklungspssz Hier wird vor allem nach Wegen
gesucht dieses entwicklungspolitische Potenzial Mbgration zu unterstitzen (vgl. u.a.:
Nyberg-Sorensen et al.: 2002; Farrant et al.: 20@8yland: 2007).

Migration und Entwicklung treffen nun im Zuge natéder und internationaler
Politikprozesse verstarkt aufeinander, insbesonalerBahmen des politischen Systems der
EU, die mit fortschreitender Integration immer mé&&wmpetenzen im Bereich Migration
Ubernimmt, und ihren Beziehungen zu Drittstaategt.(\Guiraudon: 2000; Lavenex/Ucarer:
2004; 2002; Lavenex: 2006). Parallel zu der foterer Abgrenzung gegeniber neuer
Zuwanderung auf EU-Ebene gewinnt Entwicklungsdobteit den 1990er Jahren durch den
zunehmenden Fokus auf Dialog und PartnerschaftUrgprungs- und Transitlandern zur

gemeinsamen Steuerung menschlicher Mobilitat ane@®etg. Der Themenkomplex
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Immigration erhalt damit eine starkere aul3enpagligsDimension (vgl. u.a.: Boswell: 2003a;
Geddes: 2005; 2009; Balzag: 2008). Aber was geassigrt bei der Uberschneidung dieser

beiden so unterschiedlichen und doch zusammenhdegdtolitikbereiche?

Vor diesem Hintergrund stelle ich folgende Forsdsirage:

Wie und warum werden Entwicklungs- und Migrationggo im Rahmen der
migrationspolitischen Interaktion der EU mit Drittaten verkntpft?
Weitere Fragen, die sich hieraus ergeben sind: Néelsnnahmen liegen der jeweiligen
Verknupfung zugrunde? Welche Akteure und Interessdmmen hier Einfluss, mit welchen
Zielen und in welcher Form? Und wie wirkt sich dakztlich auf die generellen Ziele und

Form der EU-Immigrationspolitik aus?

Zur Beantwortung der Forschungsfrage konzentriece mich im Rahmen einer
hermeneutisch-interpretativen Vorgehensweise aefuinfangreiche Sekundarliteratur der
interdisziplinaren Migrationsforschung, die poliissenschaftliche Sichtweisen mit
soziologischen, 6konomischen sowie historischen rectitswissenschaftlichen Perspektiven
verbindet. Grundlegend hierfar sind insbesondere e di Arbeiten der
Politikwissenschaftlerinnen Christina Boswell, Aedr Geddes, Sandra Lavenex sowie
Virginie Guiraudon.

Diesbeziglich werden zunachst drei mogliche Wirlammgammenhange identifiziert, die in

der vorliegenden Arbeit genauer untersucht werddars Jene lauten:

1) Entwicklungspolitische MalBhahmen werden zur iElmeng migrationspolitischer
Ziele gesetzt.

2) Migrationspolitische Malinahmen sollen zur Enkiving von Drittstaaten beitragen.
3) Entwicklungs- und migrationspolitische MalRnahmarden miteinander verknipft,

um simultan sowohl entwicklungs- als auch migramolitische Interessen zu
befriedigen bzw. eine ,Win-Win* Situation herzudssl.

Vorab moéchte ich zwei Ausgangsannahmen formulieren:

1) Uber die genaue Art und Weise der Verkniipfungn wlligrations- und

Entwicklungspolitik auf EU-Ebene besteht kein Kamse da Akteure aus
unterschiedlichen Politikfeldern aufeinandertreffeleren gegensatzliche Prioritaten,
Ziele und Herangehensweisen konkurrieren und kteses.
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2) Der erste der oben genannten Wirkungszusammgahamamlich dass
entwicklungspolitische MalRnahmen zur Erreichungratignspolitischer Ziele gesetzt
werden, scheint am deutlichsten ausgepragt, audgr(a) der vorherrschenden
Sichtweise von Migration als einer Angelegenheit deeren Sicherheit und der
dadurch gestarkten Position innen- und sicherhditigzher Akteure auf EU-Ebene,
sowie (b) institutioneller Strukturen, die letztéold die Position der Nationalstaaten
gegenuber den supranationalen EU-Institutionerzisfpeler EU-Kommission und des
européischen Parlaments starken.
Meine Untersuchung konzentriert sich auf die EU-ignationspolitik und hierbei speziell
auf ihre aul3enpolitische oder ,externe Dimensiont,Gegensatz zu ,internen“ Bereichen
wie Einreise- und Aufenthaltsbestimmungen und Iretegn, gegenuber Drittstaaten die Uber
keine Beitrittsperspektive verfigen. Dies umfasstallem den nordafrikanischen Raum, den
mittleren Osten und Subsahara-Afrika.
Hervorzuheben ist die Komplexitdt europaischer tRpliozesse bezlglich der
Immigrationsthematik, die einerseits auf die Stukder EU als Mehrebenensystem sowie
andrerseits auf die Multidimensionalitdt von Migoat an sich zurlckzufihren ist (vgl.:
Geddes: 2009: 11f.; Pollak: 2006: 120ff.; TOmm®&0&: 159ff.; Lavenex: 2006: 329f.).
Um sich entwicklungs- und migrationspolitischen Kkfgipfungen in diesem Kontext
anzunahern, untersuche ich drei Bereiche der EUigmationspolitik gegenuber Drittstaaten,
denen hinsichtlich ihrer gegenwartigen Ziele zdatf@elevanz zukommt, namlich (1) die
Pravention von Migration durch die Bekampfung voigidtionsursachen bzw. sogenannten
.Root Causes”, (2) die européische Ruckfihrungsgolind Ricknahmeabkommen mit
Drittstaaten, sowie (3) temporare Arbeitsimmignasprogramme und die Verhandlung von

Mobilitatspartnerschaften.

Aufgrund der Aktualitat der Thematik arbeite icla.uwerstarkt mit aktuellen Arbeitspapieren
und Studien renommierter Think Tanks und Forschimsgtute die sich intensiv mit
Migrationsfragen befassen, darunter u.a. das Mara®olicy Institute (MPI, Washington),
das Center on European Policy Studies (CEPS, Bjiidss Centre on Migration, Policy and
Society (Oxford) sowie das Centre on Migration,iZeiship and Development (COMCAD,
Bielefeld). Das Material wird im Hinblick auf dieegtellten Forschungsfragen untersucht und

die Ergebnisse deskriptiv-analytisch dargestellt.

Mit meiner Arbeit mdchte ich die Themenfelder Migoa und Entwicklung im Rahmen der

EU-Immigrationspolitik grundlegend verbinden, Veigfungen aufzeigen und analysieren



sowie zentrale substanzielle und institutionellen#ikte aufdecken, die Gegenstand einer
weiteren wissenschaftlichen Auseinandersetzungkgginten.
Zunachst sollen hierfir noch wesentliche Begriffed uSchliisselkonzepte naher erortert

werden.

Migration und Migrationspolitik. Im Zuge meiner Arbeit geht es uhmmigration also
einer Art der internationalen Migration, die dasetdzhreiten einer territorialen Grenze eines
Nationalstaates zu Bedingung hat, hier konkretStden — Afrika, Asien und Lateinamerika
— nach Norden in die EU. Immigration umfasst Migmagn unterschiedlichster Art, die unter
anderem nach Zeitraum (temporar, semi-permanemtngment), nach Motivation bzw.
Zweck (Arbeit, Studium, Familienzusammenfihrung,séchen um internationalen Schutz
(Asyl) etc.), nach Form der Einreise (regular, dgukir), nach Charakter der
Migrationsentscheidung (freiwillig, erzwungen) elttassifiziert werden (vgl.: Divell: 2006:
14ff.; Nuscheler: 2004: 55ff.) Die dadurch entstehenden politischen Kategorien v
Migrantinnen sind wesentlich, da mit jenen ihr icher Status festgelegt wird, bzw. ihre
rechtlichen Anspriche (auf Aufenthalt, Arbeit, sdeilLeistungen etc.) definiert werden (vgl.:
Geddes: 2005: 788f.). Diese Kategorisierungen et spezifische Muster der Inklusion
und Exklusion (vgl.: Boswell: 2003b) und stellennem wesentlichen Aspekt von
Migrationspolitik dar. Selbst die Klassifizierungorv Migrantinnengruppen entlang ihrer
Herkunft oder ethnischer Zugehorigkeit muss, wieeeaktuelle vergleichende Studie zur
statistischen Erfassung von Migration in Europadeetlicht, als Produkt des jeweiligen
sozialen und politischen Kontextes sowie gesell$attzer Machtverhaltnisse, und damit als
essenziell politische, im Gegensatz zu einer reichriischen Angelegenheit verstanden
werden (vgl.: Jacobs et al.: 2009). Wesentlich ajesttsich in diesem Zusammenhang der
Einfluss unterschiedlicher Ideologien und Konzepti®o von Nationalstaaten sowie
wandelnde Wechselbeziehungen zwischen verschiedezeden Gruppen (vgl.: ebd.: 71).
Zwischenstaatlich kommt es daher in Bezug auf dieegorisierung von Immigrantinnen oft
zu beachtlichen Differenzen. Migrationspoléik verstanden als die Summe alle[r]
politischen MalBhahmen [...], die explizit auf dieographische Mobilitdt von Menschen
zielen®, bzw. die ,wahlweise [...] bloRe Steuerumgmutigung, Kontrolle, Beschrénkung,
Verhinderung oder auch nur Erfassung von Migrati@dvell: 2006: 113), variieren also

! Fir eine ausfiihrliche Begriffsdifferenzierung siehB.: Divell: 2006: 5ff. Problematisch ist voteah die
Unterscheidung zwischen freiwilliger und erzwungelggration da de facto oft ein Mix an verschiedene
Motivationen ausschlaggebend ist.
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dementsprechend in Ausrichtung, Intention und Inhal nach Art der migratorischen
Bewegung, auf die sie sich richten.

Irregulére Migration. Ein wesentliches Kennzeichen der gegenwartigeropéischen
Migrationspolitik ist vor allem die Unterscheiduagischen legaler Migration einerseits und
Jllegaler, irregularer, ,nicht dokumentierter*oder ,nicht autorisierter®* Migration
andererseits (vgl.: Nuscheler: 2004: 52f.; Khal@D05: 5f.f, wobei die vehemente
Bekampfung letzterer offiziell einen grundlegend&chwerpunkt darstellt. ,Irreguléar® kann
sich dabei sowohl auf die Einreise als auch aufAlefienthalt beziehen, wobei die Grenzen
zwischen regular und irregular oft flieBend sindolffematisch ist diesbeztglich vor allem
der Umgang mit sogenannten ,mixed flows" bzw. days¢hwimmen der Kategorien der
irregularen Migration und Asyl in der medialen DOahsing, offentlichen Meinung und
Politik, was zunehmend zu immer restriktiveren Asgetzen fuhrt, die Gefahr laufen den
internationalen Fluchtlingsschutz zu unterminieren.

Auch wenn die Grenzen zwischen Fluchtmigration ureguldrer Immigration konsequent
ineinander verschwimmen setzt sich meine Arberkstamit dem Umgang mit anderen Arten
irregularer Migration auseinander, da ich davon gabhe dass der internationale
Fllchtlinsschutz trotz zunehmenden Restriktionemndeh in nationalen wie internationalen
politischen Systemen vergleichsweise relativ gefesst. Asylpolitik wird daher in meiner

Arbeit nur am Rande thematisiert.

Entwicklung und Entwicklungspolitik. ,Entwicklung® fungiert oft als politisches
Schlagwort, und ist als solches nicht allgemeingii¢u definieren. Die Bedeutung dieses
Begriffes ist stark theorie- und kontextgebundemj war somit seit jeher heftig umstritten
(vgl.: Nuscheler: 2004b: 225ff.; Fischer et al.:.020 Kolland: 2004).Im Rahmen dieser
Arbeit verwende ich den Begriff der Entwicklung bzeler Entwicklungspolitik wenn nicht
anders angegeben nach dem Verstandnis der EU-Khingszusammenarbeit, das durch
Bestimmungen im Maastrichter Vertrag Uber die Edmghe Union (1992), den
Européaischen Konsens zu Entwicklung (2005) und @wigsem Ausmald auch durch

Regelungen des Abkommens von Cotonou mit der Grgdpkanischer, karibischer und

2 Diesbezuglich ist die Terminologie besonders kenfweshalb speziell vor dem Hintergrund einer

zunehmenden Politisierung der Thematik in den &iisgpen Mitgliedsstaaten verstarkte Vorsicht im dngy
mit verwendeten Begriffen und Konzepten gebotenH¢r soll vonirregulérer Migration die Rede sein in
Ubereinstimmung mit wesentlichen internationalegadisationen (U.a. dem Europarat, ILO, IOM, der 8SZ
UNHCR) und unter Beriicksichtigung der fachspedifest Kritik in Bezug auf den Terminus der illegalen
Migration. Vgl.: Khalid: 2005: 5f.
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pazifischer Staaten (AKP) (2002) zum Ausdruck komber Schwerpunkt liegt dabei auf
Armutsbekampfung, nachhaltiger sozialer und wirdsiticher Entwicklung sowie Integration
in die Weltwirtschaft, wobei bezlglich der Verknip§ mit Migrationspolitik der Fokus
implizit speziell auf die ersten beiden Ziele gktét ist. Zudem ist hierbei das Prinzip der
politischen Koharenz bedeutsam, d.h. jene Zield auch im Zuge anderer Politikbereiche

die Entwicklungslander berthren, zu bertcksichtigen

Meine Arbeit gliedert sich in drei Teile: Zunachserden im Rahmen einer allgemeinen
EinfUhrung zu Immigration und Immigrationspolitik ider EU die vielfaltigen Ziele im
Spannungsfeld globaler Okonomie und liberaler Raxwhrimen vor dem Hintergrund einer
verscharften Politisierung in den Mitgliedsstaaturfgezeigt. Ein spezieller Schwerpunkt
liegt dabei auf der Darstellung von EU-Strategien Rahmen der sogenannten ,externen
Dimension® gegenuber Drittstaaten unter  besonder&ericksichtigung des
Entwicklungsaspektes.

Darauf folgt die Analyse der drei oben beschriebgneentralen Bereiche der EU-
Migrationspolitik, na&mlich Migrationspravention, Bkilhrungspolitik und temporéarer
Arbeitsimmigration, in deren Rahmen sich jene Ethi®gien bzw. deren Entwicklung seit
den 1990er Jahren deutlich widerspiegeln.

In einem zusammenfuhrenden Schlusskapitel werden Eigebnisse des Analyseteils
schlie3lich zur Beantwortung der Forschungsfrageammengefihrt und gegenibergestellt
sowie Uberlegungen im Hinblick auf eine weiterfifde wissenschaftliche

Auseinandersetzung formuliert.



2. Immigration nach Europa und europdaische Migratiospolitik

Die Entwicklung europaischer Mitgliedsstaaten zuvEinderungsgesellschaffetiber die
letzten Jahrzehnte ist mittlerweile ebenso unbéistie wie die zunehmende Brisanz der
Thematik Immigration auf nationalstaatlicher wieaaischer Ebene. In aktuellen Debatten
werden vor allem die Bereiche der irregularen Migra Asyl, Arbeitskraftemobilitat, sowie
die Integration von Drittstaatsangehoérigen hochtis@rt (vgl. u.a.: Boswell: 2005; Gnisci:
2008: 56ff.; Geddes: 2003; 2005). Wesentliche Hsfmaderungen in Bezug auf den
nationalen, wie auch gesamteuropaischen Umgangdie#en Phanomenen ergeben sich
dabei hinsichtlich gegenwartiger Trends und Mustegnschlicher Mobilitat, und einer
grundlegenden Ambivalenz wirtschaftlicher und wahttsstaatlicher Bedirfnisse, normativ-
rechtlicher Anspriiche und populistischen Forderanggch mehr Restriktionen und starkerer

Kontrolle in den Mitgliedsstaaten.

2.1. Neue Muster, Trends und Herausforderungen

Eine ,neue Welt der Migration* proklamieren die R&Wissenschaftlerin Virginie
Guiraudon und der Soziologe Christian Joppke iariRublikation aus dem Jahre 2001: Zwar
setzen sich traditionelle Migrationsmuster im Rahrder Persistenz nationaler, wie regional
spezifischer Migrationssystefhdurchaus fort, gleichzeitig jedoch sei es inndstr letzten
drei Jahrzehnte zusatzlich zu einer globalen Difreilerung von Wanderungsbewegungen
gekommen. Dies bezieht sich nicht nur auf einetémeiVielfalt an Herkunftslandern von
Migrantinnen, sondern auch auf andere Charakteaistie beispielsweise Sinn und Zweck
der migratorischen Handlung, dem Bildungsgrad degrigrenden, sowie der Entwicklung
von linearen zu zirkularen Migrationsmustern (vBlaswell: 2005: 3). Menschliche Mobilitat
in die EU-Mitgliedsstaaten ist demnach vielfaltiggaworden und nimmt unterschiedlichste

Formen an.

3 Neben den Klassischen langjahrigen Einwanderundsté Westeuropas entwickelten sich im Laufe der
1980er auch sudeuropdische Staaten, allen voraodagritalien und Spanien zu Ziellandern von Migmna.

Eine ahnliche Entwicklung von Transit- zu Aufnaharal erfuhren die ehemals sozialistischen Staatetrade

und Osteuropas — u.a. Ungarn, Tschechien, Slowaksivenien — im Zuge des ékonomischen Wachstums und
der politischen Stabilisierung nach 1989. Vgl.: Bel: 2005: 2.

“ Die Autoren definieren jene mit den Worten vontKnind Zlotnik als ,a group of countries that excga
relatively large numbers of migrants with each oti{@992: 2: zit. in Guiraudon/Joppke: 2001: 22kigpiele
hierftir sind Frankreich und seine ehemaligen Kaorbzw. Protektorate, das britische Commonwealtler o
die Beziehung Deutschlands zu seinen ehemaliggndrarder Gastarbeiterabkommen, insbesondere dkeiTu
und ltalien.
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2.1.1. Kontrollpolitik und das Erbe klassischer Migationssysteme

Europaische Migrationspolitikist dabei gegenwartig Kontrollpolitik: ,[...] seg seek to
stem, rather than solicit, international migration(Guiraudon/Joppke: 2001: 2).
Kennzeichnend daflr ist die starke Konzentratioi dwe Reduktion ,unerwinschter®
Immigration, sowohl aus den ehemals sozialistisdl#@dern Osteuropas, als auch aus Nord-
und Subsahara-Afrika. In diesem Sinne liegen euscpé Prioritaten derzeit klar auf dem
Umgang bzw. der Bekampfung von ,migration that &pening despite and against the
opposite intention of states” (ebd.). Dies sterdaharfem Gegensatz zur Immigrationspolitik
vieler europaischer Lander der 1950er und 1960meJand ihrem Fokus der Férderung und
Erleichterung der Arbeitskraftemobilitdt, im Zeicheiner systematischen Anwerbung von
Gastarbeitern, um die explizite Nachfrage nach KAskeiften der rasant wachsenden
Okonomien Westeuropas zu befriedigen (vgl.: Caspegs: 742).

Der Schlissel zum Verstéandnis der gegenwartig ikésen migrationspolitischen
Ausrichtung sowohl auf nationalstaatlicher, alshaut Folge auf EU-Ebene, findet sich in
den Entwicklungen seither: Als diesbeziiglich wolentzalster Moment gilt der 1973
unilateral verhangte Einwanderungsstopp, bzw. déli®iung der Grenzen seitens der
bisherigen europaischen Aufnahmestaaten von Arbggjtantinnen. Grund dafir war die
erste Olkrise, die als Vorbote einer Periode o©kdsoher Stagnation und hoher
Arbeitslosigkeit interpretiert wurde (vgl.: ebd43)’. Den allgemeinen Erwartungen zufolge,
sollten die bisher ins Land geholten Arbeitskraften wieder in ihre Ursprungslander
zuruckkehren, was allerdings aufgrund weiter bestdar okonomischer, sozialer und
personlicher Anreize oft nicht der Fall war. So kigr sich beispielsweise die weltweite
Rezession aul3erhalb Europas wesentlich schlimnsgmaren die betroffenen Migrantinnen
teilweise in die nationalen Wohlfahrtssysteme intat) oder hatten bereits starke persénliche
Bindungen geknupft (vgl.: ebd.): ,Increasingly regive (re)admission policies made
migrants decide to stay ‘on the safe side™ (desH&806: 10). Immigration setzte sich

dartiber hinaus entgegen staatlicher Intentione@ahmen von — humanitar begriindeter —

® Mit ~europaischer” oder ,EU-Migrationspolitik* bézhe ich mich auf Prozesse der Politikformuliersogvie
Outputs in den Bereichen Migration und Asyl aufamitischer Ebene, eingebettet in das Zusammenspiel
intergouvernementaler und supranationaler Struktime Rahmen der institutionellen Architektur desuRes

der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts.

® Tatsachlich war diese Art des Arbeitsimports ge#fis wesentliches Schliisselelement des weste ahEii
Wirtschaftsbooms in den Nachkriegsjahren.

" Der britische Soziologe Stephen Castles bietet dariiber hinausgehend differenzierte Darstellurylenkt

den Blick auf weitere grundlegende Faktoren, wid.zden vorhergehenden Zusammenbruch des
Rotationsprinzips, sowie die zunehmenden Kosten Addreitsmigration durch wachsende Migrantenfamilien
sowie erste Evidenzen sozialer und kultureller Kopenzen.
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Familienzusammenfihrung, die zur dominanten Migratform der folgenden Jahre
avancierte, weiter fort (vgl.: Castles: 2006: 743).

Ein wesentliches Element des urspringlichen Gastarsystems war, so Castles, die
Aufnahme von Fremden in die Mehrheitsgesellschadt diellander auf Basis ihrer

Unterlegenheit und Ausgrenzung (vgl.: ebd.: 742Big Grundidee zielte also auf den Import
von Arbeit, nicht von Menschen. Demnach sollten imggy Gehélter, schlechtere
Arbeitsbedingungen, sowie ein verminderter Ansprachsoziale Leistungen und Rechte die
Rotation von Arbeitskraften bzw. deren begrenztdeAthaltsdauer absichern. Tatsachlich
bildeten sich allerdings 6konomisch und sozial béateiligte, diskriminierte Minderheiten.

Castles zieht hieraus folgenden Schluss: ,[...]itterent contradictions of the guestworker
system led to today's ethnically diverse but sbcidivided European societies” (ebd.: 744).
Die aus einer verfehlten Integration gewachsenessstéinde, wie z.B. die Segregation in
Bezug auf die Wohnsituation, schlechterer Bildutagssard und die Entwicklung kultureller
Parallelgesellschaften, schurten rechtsextremistisaund -populistische Bewegungen
europaweit. Jene forderten die Entwicklung von Miigmsthemen zu einem hoch
emotionalisierten  Polittkum und bedingen auch gegetig wesentlich den

gesellschaftlichen Druck zur Restriktion und Besstiung jedweder Migrationskanéle.

2.1.2. Flucht, Asyl und irregulare Migration

Hinzu kommt ein weiterer, fur die Politisierung vdvigration in Europa mal3geblicher
Faktor, namlich ein, durch gewaltsame Konfliktevarschiedenen Teilen der Welt, erhdhtes
Ausmald an Fluchtmigration Mitte der 1980er, Anfategy 1990er Jahre, bei gleichzeitiger
Diversifizierung der UrsprungslanderNach 1989 kam es diesbeziiglich aufgrund stark
ansteigender Zahlen von Asylansuchen und irregulBfgrationsmustern zu einem breiten
Einstellungswandel gegenuber Asylwerberinnen (vgGeddes: 2003: 18): War
Fluchtmigration in Zeiten des Kalten Krieges voldead mit Dekolonialisierung und
Interventionen der beiden Groldméachte verknipftedaiumeist von der westeuropéischen
Welt ideologiebedingt willkommen geheil3en, sowidleamallig gering, anderte sich dies
schlagartig mit dem quantitativen Anstieg nach damammenbruch der UdSSR. Manche

Autoren betonen dabei die Gleichzeitigkeit der Ybé&fung immigrationspolitischer

® Der Politikwissenschaftler Andrew Geddes untergtdtediesbeziglich, nach der Chronologie sowie der
organisatorischen Struktur, drei Migrationsperiodeder ,Wellen* nach Europa seit Ende des zweiten
Weltkriegs, wobei die erste (1950-1973/4) vorwiedjeron Arbeitsmigration, die zweite (Mitte der 1970Oe
1980er) von Familiennachzug, und die dritte (1989@ker) von Asylwerberinnen, Flucht- und irregularer
Migration dominiert war. Vgl.: 2003:17ff.
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MalRnahmen vieler europdischer Lander zur Reduktimm Arbeitsmigration und
Familiennachzug, infolge derer Migrierende das ®esfahren alternativ als Gbrigen Weg in
die Regularisierung nutzten (vgl.: Geddes: 2003:Bi&well: 2005: 6; Khalid: 2008: 6; Gent:
2002: 5f.). Dies wiederum, so Geddes, starkte demachs an grundlegendem Misstrauen,
welches Asylwerberinnen seitens von Mehrheitsgedadiften entgegengebracht wurde (vgl.:
2003: 18): Viele von ihnen seien ,falsche®, namligiirtschaftsfliichtlinge”, hatten keinen
Anspruch auf internationalen Schutz und Aufenthedis? und miissten entsprechende Harte
erfahren - eine Einstellung die im gegenwartigeritipohen Diskurs sehr prasent ist,
Stichwort Asylmissbrauch. Sicht- und spurbar wiresé mehrheitlich ablehnende Stimmung
dabei vor allem auch anhand breiter Unterstitzesgriktiver Immigrations- und Asylpolitik
auf nationalstaatlicher Ebene sowie negativer Be&istattung Uber Migrantinnen aus
Drittstaaten und Asylwerberinnen in Popularmediegi.( Boswell: 2005: 5¥.

In diesem Sinne verfehlen die gegenwartigen Asysye der EU-Mitgliedsstaaten oftmals
ihren eigentlichen Zweck, namlich ,supporting thaseeed of protection, and screening out
or deterring those who do not* (ebd.. 9): Die R&8tn von Asylregelungen,
Einreisebestimmungen und Grenzkontrollen im Zugdeteten Jahre drange Migrantinnen —
und darunter potenzielle Asylwerberinnen — jeddefaéndenziell starker in die Arme
organisierter Schlepper, und damit in die lllegdlials das sie Migration an sich unterbinde
(vgl.: Guiraudon/Joppke: 2001: 7). Die mit der Abbikeit von derartigen Netzwerken
verbundenen erhdhten Kosten tragen dartiber hinaitervdazu bei, dass es diejenigen, die
den Schutz des Asyls nétig hatten, oft nicht inEli& schaffen.

Der Wandel der Zusammensetzung von Migrationsstindnaeh Europa ist also insbesondere
auch auf nationale Veranderungen rechtlicher Kategauriickzufiihren, bzw. als Ergebnis
der Praxis der Aufnahmelander im Umgang mit Imntigrazu interpretieren (vgl.: ebd.;
Boswell: 2005: 3f.).

Wesentliche aktuelle Trends menschlicher Mobilitath Europa sind demnach, vor dem

Hintergrund der beschriebenen Entwicklungen, zusangafasst folgende:

° Bedingungen fiir den Anspruch auf Asyl sind in denfér Fliichtlingskonvention (GFK) von 1951 festggle
Demnach gilt nur als ,Flichtling” wer sich ,aus wbagrindeter Furcht, aus Griinden der Rasse, Rejigio
Nationalitat, Zugehérigkeit zu einer bestimmtenialen Gruppe oder der politischen Gesinnung vetfalg
werden, aul3erhalb seines Heimatlandes befindeniatd in der Lage oder im Hinblick auf diese Furaftht
gewillt ist, sich des Schutzes dieses Landes zuebed" (ebd. 3f.). Flucht vor Armut ist demnach reei
ausreichende Begrundung eines Asylanspruchs.

10 Zur Rolle von Massenmedien bei der Konstruktiomw.bBramatisierung von ,Migrationskrisen siehe: de
Haas: 2006: 6.
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» Die generelle Abnahme regularer Migration mangeldeggalen Moglichkeiten. Die
dominanteste Form legaler Immigration besteht wieiitem Rahmen von Regelungen
zur Familienzusammenfihrung.

» Die signifikante Senkung von, vor allem in den 188@nd 1990er Jahren stark
gestiegenen Zahlen von Asylwerberinnen in vielenCOEL&ndern, insbesondere
Deutschland, Frankreich, den Niederlanden und Sdeweals Folge restriktiverer
Gesetzgebung, u.a. in Form beschleunigter Verfadarern und minimierter
Berufungsmoglichkeiten, bzw. reduzierter Einreisghobikeiten durch strengere
Visavorgaben und die Regelung der ,sicheren Daistgn®".

« Die Zunahme irregularer Migratibh und das damit in Verbindung stehende
prosperierende, organisierte Schleppertum, Schratgghd Traffickingweser.

Die Bekampfung dieser Phanomene hat mittlerweilehki® Prioritat auf der
politischen Agenda vieler européischer Staatengiii@ls Hauptanlass und —impetus

fur die Harmonisierung von Immigrationspolitik.

2.1.3. Neue politische Zugange zu Arbeitsimmigratio

Trotz oben beschriebener Entwicklungen ist die Nage nach auslandischen
Arbeitskraften, sowohl hoch qualifizierten als auekniger ausgebildeten, in Europa bei
weitem nicht versiegt: Sowohl im wissenschaftlicHeiskurs, als auch in der offiziellen

européischen Rhetorik, und — vermutlich am wesghdten — in der Praxis der nationalen

" pas Konzept der ,sicheren Drittstaaten” dient za&. Bestimmung der Zusténdigkeit eines Landesiiien
Asylantrag. Gilt ein Land, das der/die betroffenesylverberin auf seinem/ihren Weg in die EU
(moglicherweise) durchquert hat, da es die GFKizait hat als ,sicher”, so ist dieser Staat fig Betroffenen
zustandig bzw. kénnen jene in diesen Staat abgbechwerden. Diese zunachst nationale Praxis wurde i
Rahmen der Londoner Resolution 1992 ins EU-Recatridmmen, wird allerdings bis heute u.a. vom UNHCR,
Amnesty International und ECRE heftig kritisierigl/ Ucgarer: 2002: 21.

12 Eine genaue Quantifizierung irregularer Migratish dabei per Definition unméglich, da sie sich der
Erfassung zustandiger Behodrden entzieht, ihr Umfaumgvermutet bzw. geschatzt werden kann. Vgl.: édiiv
2006: 20f. Fir eine detaillierte Betrachtung destfReEmatik siehe Khalid: 2008: 7f.

3 Human Trafficking ist dabei als Verbrechen gegém Menschlichkeit klar von Menschenschmuggel zu
unterscheiden. Ersteres wird definiert als therugment, transportation, transfer, harbouring eceipt of
personspy means of the threat or use of foozeother forms of coercion, of abduction, of fraafideception, of
the abuse of power or of a position of vulnerapibit of the giving or receiving of payments or bi#seto
achieve the consent of a person having control emether person, for theurpose of exploitatidn wéhrend
zweiteres “the procurement, in order to obtainedty or indirectly, a financial or other matertanefit, of the
illegal entry of a person into a State Party ofahhihe person is not a national or a permanereasi meint.
UN Protocol to Prevent, Supress and Punish Traffickn Persons, Art. 3a; UN Protocol against theu§gting

of Mligrants by Land, Sea and Air: Art. 3a. (eigéfervorhebung).
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Arbeitsmigrationspolitik vieler EU-Mitgliedé? finden sich klare Argumentationen, die auf
eine Wiederbelebung systematischer Anwerbung uablietung neuer Mobilitatsprogramme
fur zeitlich begrenzte Anstellungen in europaischéndern hindeuten (vgl.: Castles: 2006:
744f). [...] it is recognised that the EU needgyrants in certain sectors and regions in order
to deal with its economic and demographic need¥n@galdirektion Justiz, Freiheit, und
Sicherheit der Europaischen Kommission: 2009).

Die hier erwéhnten 6konomischen und demographisBleeliirfnisse zahlen zu den zentralen
Begriindungsmustern: Immigration decke demnach eknigéischen Arbeitskraftemangel in
spezifischen Branchen, z.B. Informationstechnik undenieurswesen, aber auch in der
Bauwirtschaft, im Gesundheitswesen, sowie in dandiartschaft (vgl.: Boswell: 2003b:
30ff.; 2005: 5; Castles: 2006: 745). Daruber hinausd es vor allem demographische
Bedenken — der europaweite Riickgang der Geburéenisiwie die durch Uberalterung
abnehmende arbeitende Bevdlkerung und der dadteesde Druck auf nationalstaatliche
Wohlfahrtssysteme — die migrationspolitische Ulmriegen dieser Art lenken (vgl.: ebd.).
Castles zufolge bestehen weitere strategische feaktfiir die Wiederherstellung legaler
Migrationskanale auch in der Beschneidung des Wastssinformeller Okonomien, sowie in
der Suche nach Mdglichkeiten fur eine Verminderdagwachsenden Ungleichheit zwischen
»High-Income Countries* — den ndrdlichen Industitiern — und ,Low-, und ,Middle-
Income Countries®, welche als wesentlicher Migrationsmotor geseherd.wAhnliche
Erwagungen betreffen demokratische und menschefiobeh Missstédnde in Drittstaaten,
sowie das Phanomen des ,Brain Drafp‘die fiir ihren Teil auf eine zunehmend stérkere
Berucksichtigung der Situation und Interessen ewfapéaischer Staaten seitens der EU und
ihrer Mitgliedsstaaten hinweisen (vgl.: Castle0@0745f.).

Allerdings: ,Not to repeat the European experienEguestworkers turning into settlers is
still the prevailing instinct, even if this may lmachronistic under the radically changed

conditions of global economic competition“ (GuiramdJoppke: 2001: 7).

Ein weiterer Trend, um den die vorherige Auflisturazh erganzt werden muss, ist demnach:

4 va: Deutschland, GroRbritannien, Irland, Fraidkre Belgien, Niederlande, Danemark, Portugal,

beispielsweise im Rahmen der Einfuhrung ,Green Cailnlicher Systeme. Vgl.: OECD International
Migration Outlook: 2008: 103ff.

15 Diese Klassifizierung entstammt dem Gebrauch deltbéink, welche den Entwicklungsstand eines Landes
ausschlieRlich anhand des Einkommens pro Kopf misst alternative Differenzierungen siehe Nuscheler
2004b: 99ff.

® Mit .Brain Drain“ ist hier die permanente Abwandeg Schlisselarbeitskraften (High Skills) aus
Entwicklungslandern (z.B. aus dem medizinischenel8d) gemeint, die einen wesentlichen Beitrag fir d
6konomische und soziale Entwicklung ihres Urspriargdes hatten leisten kdnnen. Vgl.: Castles: 2068:
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» Die europaweite zunehmend positive Einstellung géber neuen temporaren
Programmen flr Arbeitsmigration, sowohl fir hocHdizéerte Arbeitskrafte, als
auch solche mit geringerer Bildung. Die jeweiligdnsformungen variieren dabei
sehr stark von Land zu Land. Gemeinsamkeiten bestalerdings in Bezug auf die
vertragliche Fixierung eines begrenzten Anstellueggaums, eine genaue
Spezifizierung der Tatigkeit, des Arbeitgebers we$ Aufenthaltsortes, sowie die

strikte Pflicht zur Ausreise nach Ablauf des Vaggdvgl.: ebd.).

2.1.4. Gegensatzliche Interessen und migrationspiiiche Zielkonflikte

Im Rahmen der bisherigen Ausfuhrungen tritt ein ékpesonders deutlich hervor, nadmlich
.[the] bewildering variety of counter-vailing comlgrations and imperatives that frame and
inform a state's “immigration policy™ (Guiraudooppke: 2001: 8). Guiraudon und Joppke
zufolge befindet sich Migrationspolitik in der EUni Spannungsfeld einer triangularen
Konstellation nationalstaatlicher populistischerlit?g liberaler Rechtsnormen sowie einer
globalen Okonomie (vgl.: ebd.: 10).

Ein fundamentaler Konflikt marktwirtschaftlicher Dekratien, so die beiden, bestehe in der
Anforderung der simultanen Befriedigung privated wifentlicher Interessen (vgl.: ebd.: 8).
Forderungen seitens wirtschaftlicher Akteure nadgliohst offenen Grenzen zugunsten des
Freihandels, der Mobilitat von Kapital und Arbeii&ken, sowie des Massentourismus, sind
dabei schwer mit populistischen Bestrebungen ddilieRung der Auf3engrenzen und
erhohten Grenzkontrollen zu vereinbaren. So st@éepielsweise neue, aus wirtschatftlicher
und demographischer Sicht notwendige Programm@drtheitskraftemobilitat oft auf starken
offentlichen Widerstand gegentber einer Lockerurgn \Einreisebestimmungen (vgl.:
Boswell: 2005: 7f.). Die Politikwissenschaftleritni@tina Boswell identifiziert diesbeziglich
mehrere LOsungsstrategien auf nationaler Ebene,dieaoft in Verbindung mit strikteren
Kontrollen anderer Gruppen von Migrantinnen gesetgésetzliche Liberalisierung — sprich
die zunehmende Differenzierung zwischen ,erwingthtedkonomisch profitablen
Migrantinnen, und ,unerwinschten®, irregularen Migtinnen und Asylwerberinnen (vgl.:
Boswell: 2005: 1; Geddes: 2005: 799) —, die grugeltele Vermeidung eines offentlichen,
politischen Konflikts, sowie schlichtweg die Tolarasubstanzieller irreguléarer Migration bei
gleichzeitig regelmafiger Regularisierung. Keinesdr Strategien erscheint ihr allerdings

besonders nachhaltig.
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Aufgrund des starken oOffentlichen Drucks insbesomdeor dem Hintergrund der
zunehmenden ,Securitizatiol“von Migration bzw. ihrer Darstellung als Bedrohufii
Gesellschaft und nationale Identitat, stehen mitiéde selbst Parteien der Mitte nicht mehr
fur eine Verringerung von Migrationskontrolle, auciicht bei einer Verbesserung der
wirtschaftlichen Situation, ein (vgl.: Guiraudorgjpde: 9f.). Doch auch populistischen
Bestrebungen im Sinne einer Null-Immigrations-Rolgind gesetzliche Schranken gesetzt.
Eine ganz zentrale Limitierung anti-immigrantischa&entionen ergibt sich vor allem aus der
Verpflichtung der europdischen demokratischen Watintestaaten gegeniber liberalen
Rechtsnormen und Institutionen, die selbst die Harg$fahigkeit von Mehrheitsregierungen
einschranken (vgl.: Guiraudoon/Joppke: 2001: 8v&ds 2005: 7). So bestehen, z.B. im Fall
von geforderten, ,wasserfesten Immigrationskoméml wesentliche Hindernisse, u.a. ein
gewisser, fur liberale Demokratien unakzeptablead@n staatlicher Uberwachung, immense
reale Kosten hinsichtlich materieller und persareRessourcen, negative Auswirkungen auf
Tourismus und Handel, sowie eine erhdhte Wahrstblekeit der Verletzung des Prinzips
des Non-Refoulement (vgl.: Boswell: 2005: §t.)

Boswell sieht hier ein zentrales Paradoxon liberBlemokratien (vgl.: 2005: 7): Jene seien
priméar ihren eigenen Wahler- und Staatsbirgeringegenuber verpflichtet, die einen
privilegierten Anspruch auf staatliche Leistungemie Sicherheit, wohlfahrtsstaatliche
Bezlige, Arbeit etc. hatten. Gleichzeitig jedochidraseben jener Anspruch implizit auf einer
Logik der Gerechtigkeit und dem Prinzip der Nichskpiminierung, welche wiederum — im
Sinne eines Schutzes grundlegender Rechte allesdfien — durch internationale Normen,
beispielsweise im Rahmen der Europaischen Mensebktskonvention (EMRK), zum

Ausdruck kommen:

»In this sense, migration policy dilemmas reflecbna than a tension between economic and
political considerations. They reveal a basic amibygn the logic of liberal democratic welfare
state, as both inclusive, equal rights-based projacd an organisation for protecting a
delimited group.” (Vgl.: Boswell: 2005: 7).
Um die Dynamik europaischer Migrationspolitik bessei verstehen, ist es jedenfalls
notwendig, von der Vorstellung einer monolithischealitik abzugehen, und die dahinter

stehenden, widersprichlichen, aber oftmals gleitigzeerfolgten Ziele zu sehen, sowie den

17 zu den Konzepten von Securitization und geself$ittzer Sicherheit siehe: Buzan et al.: 1998. Eiire
detaillierte Auseinandersetzung mit der Securitiraivon Migration siehe u.a.: Bigo: 2001; 2002; dmans:
2006; Ceyhan/Tsoukala: 2002.

'8 Non-Refoulement gilt als Kernstiick des Regimesidiesnationalen Fliichtlingsschutzes und bezeicdast
Verbot der Ausweisung eines Flichtlings in ein @ehjwo sein Leben oder seine Freiheit aus Grirsdgner
Rasse, seiner Religion, seiner Nationalitat, seifiegehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Grupger
seiner politischen Ansichten bedroht ware“. GFKt. 38 (1).
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Druck unterschiedlicher gesellschatftlicher Gruppemezug auf deren Durchsetzung (vgl.:
Guiraudon/Joppke: 2001: 11).

2.2. Migrationspolitische Kooperation in der EU und die ,externe
Dimension®

Parallel zu der Verdnderung von Trends menschlidd@bilitat in den letzten drei
Jahrzehnten, steht das kontinuierliche Fortschreier Zusammenarbeit der EU-
Mitgliedsstaaten in Migrations- und Asylangelegatére — zunachst auf rein
intergouvernmentaler Ebene, aul3erhalb des Vertegswder EU, nun durch die
zunehmende Kommunitarisierung verstarkt im Rahmapramationaler Gremien (vgl.:
Lavenex: 2006: 329f. Die tendenzielle Starkung supranationaler Vegabprofile, so z.B.
graduelle Bedeutungszunahme der Europaischen Kasmmjsdes Europaischen Parlaments
(EP) und des Europaischen Gerichtshofs (EuGH), ltsglabei fir den Verlauf der

Politikformulierung und Gesetzgebung in diesen Bden eine erhebliche Rolle.

2.2.1. Migration und Asyl im politischen System deEU

Die Harmonisierung justizieller und innerer Angedabeiten, wie z.B. der Schutz der
europaischen AulRengrenzen, Asylpolitik, irreguldimmigration und Bestimmungen
hinsichtlich des Aufenthalts von Drittstaatsangée in der EU, ist ein relativ junges, und
aufgrund der starken nationalen Polarisierung, liuegs schwieriges Kapitel der
europaischen Integrationsgeschichte.

Die ersten Schritte Richtung einer migrationspstiien Kooperation auf europaischer Ebene
geschahen Mitte der 1980er Jahre, noch auf3erhalb hie dato existierenden
gemeinschaftlichen Vertrage, und werden oftmals aBpill-over Effekt des
Binnenmarktprogramms erklart (vgl.: Wessels: 20089f.; Tommel: 2008: 148ff.; Pollak:
2006: 207: f.; Angenendt: 2006: 364). Hierzu zahfeibesondere die Schengenvereinbarung
1985 bzw. das Durchfiilhrungsabkommen 1990 (Scherifjenmit welchem interne
Grenzkontrollen abgeschafft und — als Ausgleichsrabffie — der einheitliche Schutz der

gemeinsamen Auflengrenzen vereinbart wurde. Auchsdgenannte Trevi-Gruppe zur

19 Gemeinsame MaRnahmen auf supranationaler Ebenéstiersn dabei weiterhin mit nationalen Regelungen
sowie formellen und informellen zwischenstaatlichskommen und internationalem Recht. Dieses erhdhte
Ausmal} an Komplexitét ergibt sich aus der besomd8teuktur der EU als dynamisches Mehrebenensystem,
sowie der konstanten Reallokation von Aufgabenbbeszi und Kompetenzen zwischen den europdischen
Institutionen und den Mitgliedsstaaten. Vgl.: Lagrftucarer: 2004: 427.
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Forderung der zwischenstaatlichen Kooperation zwkdBpfung des internationalen
Terrorismus und — seit 1985 — der organisiertemiralitat und der illegalen Einwanderung
gilt als wesentlicher Vorlaufer. Mit dem Vertragnv®aastricht 1992 wurde schlief3lich die
migrationspolitische Zusammenarbeit der Mitgliedatgn durch die Schaffung der
intergouvernmental ausgerichteten dritten Saul®ahmen des neuen Systemkonstrukts der
Europaischen Union — der Kooperation in den BesschJustiz und Inneres —
institutionalisiert.

Der Durchbruch zur Vergemeinschaftung gelang nmt déertrag von Amsterdam 1997 bzw.
der Verschiebung von immigrations- und asylpoltisst Angelegenheiten in die erste Saule
und damit in den Kompetenzbereich der EuropaiscBemeinschaft (EG}. Im Vergleich
zur Einbettung in das Rahmenwerk der dritten Sdrkchte dieser Schritt erhebliche
institutionelle Verbesserungen mit sich (vgl.: Wass 2008: 420ff.; Témmel: 2008: 149f,;
Pollak: 2006: 208; Nuscheler: 2004: 180). VerfudgisrKommission und EP zuvor nur Uber
geringe  Mitwirkungsmoglichkeiten, waren sie nun eoumend Uber die
Gemeinschaftsmethotfe in Entscheidungsverfahren eingebunden. Bis 2006 jgdoch
aufgrund einer funfjahrigen Ubergangsfrist nachraffkreten des Vertrags von Amsterdam
1999 ein Sonderfall, nach dem sich die EU-Kommissio Initiativrecht zur Gesetzgebung
mit den Mitgliedsstaaten teilte (vgl.: Wessels: 0021). Der Grol3teil der Bereiche Visa,
Grenzschutz, illegale Einwanderung und Asyl st the@i dem Modus des
Mitentscheidungsverfahrén unterstellt ist, bei dem dem EP erhebliche Mitshesechte
eingerdumt werden. Im Rat wird dabei in der Regelgualifizierter Mehrheit abgestimmt,
Fragen der legalen Immigration werden allerdingschnawie vor nach dem
Konsultationsverfahren einstimmig beschlossen.

Zu betonen ist dartber hinaus die Mehrstufigkes @eropéischen Politikprozesses, der
sowohl die europaische als auch die mitgliedssthatlEbene umfasst und die Union als
Mehrebenensystem konstitutiert (vgl.: Pollak: 20Q80ff.; Tommel: 2008: 159ff.). In der

%0 pie Festlegung einer gemeinsamen Immigrationskalér EU gilt dabei nicht fir Danemark (,Opt-ouiei
Titel 1V des Vertrags zur Grindung der EG), UK urldnd entscheiden von Fall zu Fall Gber ihre Taiime
,Opt-in“).
gl Die Gemeinschaftsmethode, die institutionelle Riomisweise der ersten Saule, kennzeichnet sich im
Gegensatz zur Methode der Regierungszusammenatbeih das Zusammenwirken von EU-Kommission,
Ministerrat, EUGH und des EP, wobei die Beteiligwum Letzterem variiert. Sie stellt derzeit die giste
Form européischen Regierens. Vgl.: Pollak: 2006. 11
22 Zur detaillierten Beschreibung des Ablaufs des ektgcheidungsverfahrens, Agenda-Setting sowie
Willensbildungs- und Entscheidungsprozessen infierlar EU-Kommission und der Legislativorgane siehe
u.a.: Pollak: 2006: 124ff.; Wessels: 2008: 344ff.

Beim Konsultationsverfahren ist die Beteiligung sdeEU-Parlaments im Gegensatz zum
Mitentscheidungsverfahren wesentlich begrenzteresi&ann lediglich eine Stellungnahme an den Raelzdn,
deren Inhalt allerdings nicht bindend ist. Siehesgéés: 2008: 343.
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Praxis kommt es im Rahmen der Politikformulierung wielschichtigen Interaktionen
staatlicher, supranationaler und nichtstaatlichieteAre auf verschiedenen Handlungsebenen,
die oft als dichtes Geflecht von Policy-Netzwerkaterpretiert werden und die zu einer
malf3geblichen Mitwirkung der nationalen Ebene ammiischen Entscheidungen beitragen
(vgl.: Tommel: 2008: 160ff.). Handelt es sich beMhinisterrat ohnehin um ein starker
intergouvernmental ausgerichtetes Gremium, dast nzchetzt auch genutzt wird, um
nationale Anliegen gegentber anderen supranatior@tganen der EG durchzusetzen (vgl.:
Wessels: 2008: 191), wird auch die EU-Kommissidrsohon im Vorfeld durch die Beratung
von Experten und Beamten der nationalen Ministetad relevanter Instanzen von den
Interessen der Mitgliedsstaaten beeinflusst. DditilRmissenschaftler Wolfgang Wessels
spricht in diesem Zusammenhang auch von einer giRtisron Verwaltungsebenen (vgl.:
2008; Pollak: 2006: 122f.).

2.2.2. Die Entwicklung der ,externen Dimension*

Die Zusammenarbeit auf europaischer Ebene in desiden Justiz und Inneres spaltet sich
nun seit Amsterdam zwischen der ersten und dr8&ume, ,zwischen intergouvernmentalem
Unionsrecht und supranationalem Gemeinschaftsrg@itéinz: 2005: 378: zit. in: Pollak:
2006: 209), wird aber in einem neuen — wenn auchMiengleich zum européischen
Wirtschaftsraum weniger klar ausgepragten Integnatziel — dem gemeinsamen Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (RFSR) eviemisammengefasst (vgl.. Wessels:
2008: 418ff.; Baldaccini/Toner: 2007: 1f.). Als veesliche Meilensteine im Zuge der
Umsetzung des Projekts des RFSR gelten die Besehties Europaischen Rates in Tampere
1999, und das 2004 verabschiedete Haager Progrdems. stechen dabei besonders durch
ihre Forderung nach einer Verstarkuegterner Ma3nahmen, und der Partnerschaften mit
Drittstaaten, speziell bei der Bekampfung irregedaviigration, Schmuggel und Trafficking,
sowie der Ruckfuhrung ,illegaler* Migrantinnen uabdgelehnter Asylwerberinnen, hervor.
Die hohe migrationspolitische Interdependenz zwasclstaaten erfordert im Zuge einer
Beschreibung der Entwicklungen im Inneren, auckreiBlick nach Auf3en, auf beabsichtigte
und unbeabsichtigte Auswirkungen, sowie auf diewsotdigkeit einer Kooperation mit
Drittstaaten. Diese ergibt sich aufgrund der starkénzentration auf das Vorhaben
Lunerwinschte” Immigration besser zu kontrollienend zu reduzieren. Denn: ,a person
cannot be expelled from one territory without beagpelled into another, cannot be denied
entry into one territory without having to remam another* (Brubaker: 1992: 26. Zit. in:

Lavenex/Ucgarer: 2004: 425).
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Eine Besonderheit europaischer Migrationspolitilstbbt nun darin, dass es sich bei dem,
sich am dynamischsten entwickelnden Bereich vanalum tatséchlich externe, auf den
Raum vor den europaischen Aul3engrenzen gerichtdeinahmen handelt, die zur
Erreichung interner Ziele — im Sinne der Schaffuhgs RFSR, durch die effektivere
Steuerung, Kontrolle und Reduktion von Immigratiordie EU-Mitgliedsstaaten — beitragen
sollerf®. Dies wird auch als die Entwicklung einer externBimension europaischer
Migrationspolitik bezeichnét. Gemeint sind damit ,all the aspects of the engeges and
policies directed towards (and through) the exterside of its [the EU's] borders*
(Debenedetti: 2006: 1) Hierzu zahlen einerseits MaBnahmen, die die Eabliangig von
Drittstaaten implementiert, die sich aber auf deRathtsordnungen sowie auf die Position
von Drittstaatsangehdrigen auRerhalb des euromisEérritoriums auswirkéfy andererseits
aber auch solche die nach der Zustimmung oder kterea Kooperation von Drittstaaten
verlangen: Dazu gehéren vor allem international&ohibmen und Interaktionen im Rahmen
externer Handlungen der europaischen Gemeinéthsdwie die Forcierung des EAtquis

gegenuber Drittstaaten, bis hin zur Ubernahmeereitiene Gesetzeslage.

2.2.3. Restriktive und praventive Ansatze der eurogischen Kooperation

In der Literatur kommt es bei der Analyse und Esalung migrationspolitischer Mal3hahmen
gegeniber Drittstaaten in der externen Dimension, Unterscheidung mindestens zweier
Herangehensweisen (vgl.: Aubarell et al.: 2009:)14fder besser gesagt von ,two rather
different schools of thought and practice* (Boswe@005: 13): Auch wenn das erhoffte

Ergebnis — die Reduktion von Immigration nach Earepdas selbe ist, folgen jene beiden

24 Die erste offizielle Artikulation dieser Verbindgiivon Innen und AuBRen findet sich in den Ratshéssain
von Tampere: ,The European Council underlines #ilatompetences and instruments at the dispostheof
Union, and in particular, in external relations s used in an integrated and consistent way itd the area
of freedom, security and justice. Justice and HoAffairs must be integrated in the definition and
implementation of other Union policies and actesti Zit. in Balzacq: 2008: 17. Jene Entwicklundassen
sich allerdings bereits bis in die friihen 90er daturiickverfolgen. Vgl.: ebd.

Lavenex zufolge ist die Dynamik der Evolution @ieBereichs beachtlich, insbesondere im Vergleith m
dem zogerlichen Voranschreiten der internen Hargiening der Asylsysteme und die Zulassung und
Behandlung von Drittstaatsangehdrigen. Vgl.: 2BB&ff.

%8 Die Literatur kennt diesbeziglich eine VielzahhvBegriffen, u.a. ,Internationalisierung, ,Eurogérung”,
.Externalisierung”, ,Extra-Territorialisierung” ungexterne Governance”. Fur den Versuch einer aubfiien
Differenzierung siehe: Balzacq: 2008: 1f. Fir ejezielte Auseinandersetzung mit dem Konzept deterezl
overnance“ siehe auch Lavenex/Ucarer: 2004: 418ff.
! Beipiele hierfir sind u.a. die europaische Visdipgl die sogenannten Carrier Sanctions, sowie die
Einrichtung von Frontex. Vgl.: Rijpma/Cremona: 20Q3f.
%8 Wier sind als Beispiele die Einrichtung von Netekem von Verbindungsbeamten, von Frontex koordieier
Joint Operations, sowie die europaische Rickfutspalitik zu nennen. Vgl.: ebd.: 14f.
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Strategien doch einer géanzlich anderen Logik urigeresehr verschiedene Auswirkungen
(vgl.: Boswell: 2003a: 620).

Die erste wird grundlegend als reaktiv, repressieherheitsbasiert und kontrollorientiert
beschrieben. Ihr Ziel sei vor allem die Beschramgkumenschlicher Mobilitdt durch die
Etablierung verschiedener Kontrollinstrumente, sowien Export von Mal3hahmen des
Grenzmanagements in Drittstaaten (vgl.: Boswel0320 622ff.; Lavenex: 2006: 334f.). Die
Rechtsexpertin Marise Cremona und ihr Kollege 8oRijpma subsumieren hierunter

insbesondere

.the means by which the EU attempts to push bagketiti's external borders or rather to police
them at distance in order to control unwanted ntignaflows. [...] It furthermore covers
measures that ensure that if individuals do managmter the EU, they will be repatriated or
removed to “safe third countries™.” (2007: 12)

Der Politikwissenschaftler Aristide Zolberg pradiierfir das Schlagwort ,Remote Control®
(vgl.: 2003).

Die zweite Herangehensweise sei dagegen in ihrgikljmroaktiver, und beruhe grundlegend
auf der Annahme zentraler, beeinflussbarer PuskeFak in den Herkunftslandern von
Migrantinnen. Mittels jener werde vor allem verstidbrsachen, die Menschen zur Migration
bzw. zur Flucht vor Armut, Krieg oder personlichéerfolgung veranlassen, zu verringern
und somit praventiv zu wirkéh Die Instrumente zur Erreichung dieses Ziels stammift
aus den unterschiedlichsten Bereichen — beispiddswaer Entwicklungs-, Handels- und
Aul3enpolitik — und sollten speziell eine Verbesagrder Menschenrechtssituation und der
sozio-6konomischen Lage, sowie die Demokratisierdag Ursprungslandes, fordern. Ein
weiterer Aspekt ist dartber hinaus die Starkung ¥aylsystemen und die Errichtung
regionaler Schutzzonen in Drittstaaten (vgl.: BAEv2®©05: 17f.).

Dieser Ansatz wird in der Literatur vorzugsweiss gRoot Causes Approach”, bzw. als
ursachenanalytischer Ansatz bezeichnet. Wahrendchdhafien im Rahmen der restriktiven
Herangehensweise auf sofortige, unmittel- und heed Effekte abzielen, ohne mogliche
Auswirkungen auf Ursprungs- und Transitlander, godie Migrantinnen selbst, und damit
auch eventuelle negative Ruckwirkungen zu berubkgen, verfolgen proaktive
Mallnahmen langerfristige, nachhaltigere Veréandemngdie letztendlich zu einer
Verminderung des Migrationsdrucks in die EU an $ieltragen sollen (vgl.: Boswell: 2003a:
624f1.).

%9 Das Aufkommen dieser Herangehensweise steht irrexgrbindung zum Wandel des internationalen
Kontextes nach 1989, und dem damit einhergehendrremn Glauben an die Wirksamkeit multilateraler
Interventionen zur Konfliktpravention in Drittstaat Vgl.: Boswell: 2003: 619f.; Gammeltoft-Hans2006: 1f.
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Beide Richtungen sind im Rahmen der gegenwartigeropéischen Migrationspolitik
prasent, bzw. werden im Zuge des sogenannten umnidss Ansatzes (comprehensive
approach) kombiniert (vgl.: ebd.: 627ff.). Jenesslasich anhand verschiedener Initiativen,
wie beispielsweise der Resolution Uber das RedhAsyl 1987 und der Mitteilung der EU-
Kommission zu Immigration in die EU 1991, bis iredersten Entwicklungsphasen einer
gemeinsamen europaischen Migrations- und Asylpolfurickverfolgen (vgl.: Lavenex:
2006: 333):

~These early initiatives reflected quite well tlted of a comprehensive approach in which “all
forms of migration (legal, illegal, refugee andlasy) would be taken into account, and the full

course from motives to move through to ultimatigelltions (integration, return or for some

refugees, resettlement) would be connected .“ Jebd.

In Tampere 1999 wurde der umfassende Ansatz awfpéischer Ebene erstmals formell
bestatigt, wobei keine Festlegung betreffend Peatesn in Bezug auf die Umsetzung —
mittels restriktiver oder aber praventiver Politik erfolgte. Die Dominanz restriktiver
Malinahmen trat allerdings in den letzten beidemz&himten, besonders im Hinblick auf den
Ausbau europaweiter Datenbanken unter Nutzung hiisoker Dateff, sowie der
Begriindung der unabhangigen europaischen Grenzsgjauttur Frontex, der Forderung
neuer Uberwachungssysteme, nach Vorbild des spamisSIVE, und Ansatzen einer
gemeinsamen Rickfuhrungspolitik und kollektiver étigbungsmal3inahmen, deutlich hervor
(vgl.: Baldaccini/Toner: 2007: 11ff.; Boswell: 2002336).

Mehreren Migrationsforschern zufolge stof3en jedéobkéatze mit ausschliel3lich restriktivem
Fokus schnell auf ihre eigenen Grenzen (vgl.: @grl2007b: 328ff.; Dietrich: 2005: 32ff.; de
Haas: 2006: 9ff.; Boswell: 2003a: 625; Lavenex/Kug@08: 450). Genannt werden dabei
insbesondere, durch besagte Regelungen ausgelostigagbare Verletzungen von
internationalen Normen und Rechten, wie beispialsvdas Sterben von Bootsfliichtlingen
im Mittelmeer, oder die tragischen Vorfalle in dgpanischen Enklaven Ceuta und Melilla
2005.

Ein weiteres Problem stellen verstarkt praktischedernisse bei der Umsetzung von
Schwerpunkten europdaischer Migrationspolitik, katkdem Abschluss von unbalancierten
und EU-zentrierten Ricknahmeabkommen mit Drittsetaatufgrund mangelnder Anreize
und negativer Auswirkungen auf die eigene 6konohg@ssoziale und politische Situation der

Verhandlungspartner dar (vgl.: Lavenex: 2006: 341f

30 Beispiele hierfir sind die Erneuerung des Scheaigeimformationssystems (SIS Il), des Visa-

Informationssystems (VIS) sowie des Eurodac zunghérh von Fingerabdricken von Asylwerberinnen und
irreguldren Migrantinnen zur Umsetzung der DubliWérordnung.
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Dies starke die nachhaltige Kritik insbesondere sigpranationalen EU-Institutionen wie
zivilgesellschaftlicher ~ Akteure am  gegenwartigen,estriktiv.  dominierten  EU-
migrationspolitischen Ansatz zugunsten umfassendg&trategien, welche die Situation und

Interessen von Ursprungs- und Transitregionen stédmkteinbeziehen.

2.2.4. Progressive Ansatze

Der umfassende oder auch globale Ansatz der EUaWagrspolitik gewann im Zuge der
Entwicklungen seit Tampere neben restriktiven undiventiven Komponenten eine
zusatzliche Dimension in Form des Managements vabeitsmigration, welche die
Politikwissenschaftlerin Meng-Hsuan Chou als pregiee Komponente bezeichnet (vgl.:
2009: 8). Jene beruhe auf der Annahme eines pasifusammenhangs von Migration und
der 6konomischen Entwicklung des Ursprungslanded ziele auf die Forderung einer
gewinnbringenden Situation sowohl fur Ursprungs-d uAufnahmestaaten, sowie die
Migrantinnen selbst (vgl.: Chou: 2006: 4f.). DieuBdidee ist die Forderung von temporarer,
zirkularer Migration, nach den Bedurfnissen der opéischen Arbeitsméarkte, bei
gleichzeitiger Erleichterung des Transfers privatBnanzieller Rickiberweisungen
(Remittances), welchen ein wesentlicher Einfludsdae Armutsreduktion im Ursprungsland
attestiert wird (vgl.: Nyberg-Sorensen et al.: 20Q8f.; Farrant et al.: 2008: 14ff.). Die
Ruckkehr von Migrantinnen nach Auslaufen des Ahstglsverhaltnisses soll dartiber hinaus
negative Effekte des Brain Drain nachhaltig verraejdwdhrend im Rahmen des Konzepts
von Co-Development eine stéarkere Einbindung von speaagemeinschaften in die
Unterstitzung ihrer Herkunftsregionen vorgesehen (sgl.. Chou: 2006: 4f).
Migrationspolitische Analysen zeigen diesbeziuglighne zunehmende Debatte auf
européischer Ebene, beispielsweise im Rahmen zvixigeilungen der EU-Kommission
2002 und 2008, sowie des ,Green Paper on an EU Approach to Magafconomic
Migration“, eine Folgeentwicklung des Haager Progms (vgl.: Castles: 2006: 755ff.;
Lavenex/Kunz: 2008: 449ff.; Chou: 2006: 6ff.).

Der Politikwissenschaftlerin Sandra Lavenex zufakfedies auch als europdische Antwort
auf einen wesentlichen Paradigmenwechsel in Bemfigli@ internationale Wahrnehmung
grenziberschreitender Migration — nicht mehr algeBnis gescheiterter Entwicklung,

sondern als Instrument fir Entwicklung — zu intetigren (vgl.: Lavenex/Kunz: 2008:

31 ceC: 2002: Integrating Migration Issues in the ERelation with Third Countries; CEC: 2005: Migoati
and Development: Some Concrete Orientations.
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441f.Y% Migration is no longer seen as a “problem’, &sia “tool” for development.” (ebd.:
441). Menschliche Mobilitat wird mehr als Tatsachegesehen, wobei das Ziel deren
bestmoglichste Steuerung zugunsten aller Betailigbe Die Art und Weise, wie das zu
erreichen ist, bleibt allerdings umstritten, insivefere vor dem Hintergrund des
Fortbestehens des dominanten Fokus auf Sichenh@iKantrolle. Ein Hauptproblem besteht
diesbezuglich in der Notwendigkeit der Offnung legaMigrationskanale, sowie einer
Forcierung der rechtlichen und gesellschaftlichetedration von Drittstaatsangehdrigen in
den EU-Mitgliedsstaaten (vgl.: ebd.: 451).

2.3. Entwicklungsaspekte in der EU-Migrationspolitk

Der Zusammenhang von Entwicklung, im Sinne einerb¥sserung der dkonomischen,
politischen und sozialen Situation von Low- und Me&tincome Countries, und Immigration
in die Mitgliedsstaaten der EU, wird seit Begringluginer gemeinsamen europdaischen
Migrationspolitik in den friihen 90er Jahren, spkzreVerbindung mit der Ausbildung einer
externen Dimension, immer wieder in verschiedeneuspfagung hervorgehoben.
Insbesondere kommt es dabei zu einer Verknupfumgy Mallnahmen im migrations- und
entwicklungspolitischen Bereich, die direkt undirelt auf die Beeinflussung sowohl der
Lage von Dirittstaaten, als auch von menschlichebiMat, abzielen. Verdeutlicht werden
soll hier allerdings, dass uber die Art und Weise wich diese beiden Phanomene
wechselseitig aufeinander auswirken weder in wisseaftlichen noch in politischen Kreisen
ein Konsens besteht. Mehrere Ansétze, die auf softerdlichen Grundannahmen basieren,
und in deren Rahmen sich wiederum verschiedene,ls tewidersprichliche
migrationspolitische Ziele, wie die Reduktion vannhigration bei gleichzeitiger Deckung
eines Bedarfs an migrantischen Arbeitskraften, vgigiegeln, koexistieren auf europaischer
Ebene. Folgende Argumentationsmuster, warum Entwick eine zunehmende
migrationspolitische Rolle zugesprochen wird, stadbei zu identifizieren: Zum einen trage
Entwicklung zur Pravention von Migration nach Ewopei, zum anderen fordere eine
gewisse Art des Migrationskreislaufs Entwicklungdudamit die 6konomische, politische

und soziale Stabilitat von Drittstaaten an sichs waederum positiv auf die EU ruckwirke.

32 Wesentliche Akteure die die Entstehung dieses rtign-Development Nexus“ mitgepragt haben sind
internationale Organisationen, wie ILO, IOM, Finastitutionen, u.a. die Weltbank, nationale
Entwicklungsagenturen, NGOs, Regierungsorganisatiorder Ursprungslander und andere regionale
Institutionen.
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Drittens kdnne Entwicklungshilfe in Form von offien Finanzflissen auch als Druckmittel
zur Durchsetzung migrationspolitischer Ziele gebrawverder?®.

Diese Argumentationsmuster sollen nun in den falgen Abschnitten im Rahmen der
Literatur anhand von drei Dimensionen der EU-Mignagpolitik — dem Ansatz zur
Bekdmpfung  von Root  Causes, Rucknahmeabkommen  sowzékularen
Arbeitsmigrationsprogrammen — eingehender analysierden. Eine wesentliche Frage ist
dabei auch unter anderen, inwiefern dem Entwickdasgekt im Rahmen der europaischen
Migrationspolitik ein tatsachlicher substanzie&ehalt zukommt, bzw. ,Entwicklung® nicht
nur allein als politisches Schlagwort im europagchinteresse fungiert, das ,jedem
beliebigen Eingriff die Weihe, im Namen eines h@&merevolutionéren Zieles vollzogen zu
werden” (Sachs: 1989: zit. in: Nuscheler: 200415)22rleiht.

% Die 6konomische Macht der EU ist im Bereich der tviicklungszusammenarbeit, laut dem

Politikwissenschaftler Thomas Gammeltoft-Hansen astéirksten ausgeprdgt. Zusammen mit den
Mitgliedsstaaten ist sie fur rund 60% der weltvggrzahlten Entwicklungshilfe verantwortlich, waseegrewisse
Abhangigkeit der Entwicklungshilfeempfanger impditi Vgl.: 2006: 3.
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3. Entwicklung als Migrationspravention: Die Debate um ,Root

Causes”
Praktische wie normative Limitierungen einer régiven Ausrichtung européischer

Migrationspolitik sowie ihr Scheitern im Hinblickuaihr erklartes Ziel — der Unterbindung
bzw. der signifikanten Reduktion irregulérer Imnaigon in die EU — beginstigen die
Diskussion alternativer Ansatze (vgl.: de Haas: &00ff.; Boswell: 2003a: 625). Im

Mittelpunkt dieser weiterfihrenden Debatte stehtbeillavor allem die Suche nach
Moglichkeiten zur Vermeidung der Kontrolldillematdurch eine Verringerung des
Migrationsdrucks an sich: Eine nachhaltige Reduktimerwinschter Immigration drfe
demnach nicht erst an den EU-Aul3engrenzen geschebadern misse vielmehr bereits
praventiv, an der Wurzel, erfolgen, namlich dureé Beseitigung bzw. die Beeinflussung
jener Faktoren, die Menschen aus Drittstaaten znstMigration bewegen (vgl.: Boswell:

2003a: 625). Die Forderung der Entwicklung der drsgslander, konkret die Verbesserung
der sozio-Okonomischen Situation, der Rechtssta&tit sowie der Achtung der

Menschenrechte, solle hierbei eine wesentlicheeRaglelen:

»The problem of immigration, the dramatic consequenof which we are witnessing, can only

be addressed effectively (...) through an ambitang coordinated development (plan) to fight

its root causes” (Prasident der Europaischen EU#msion Manuel Barroso 2005: zit. in: de

Haas: 2006: 4).
Die grundlegende Annahme auf der diese erste gené&ferknipfung von Migration und
Entwicklung im Rahmen der EU-Migrationspolitik bagilautet demnach: Je hoher der Stand
der 6konomischen, politischen und sozialen Entwicgl eines Drittstaates, desto geringer
das Ausmald der Auswanderung aus diesem Land und daminternationalen Migration.
Migration und  Entwicklung werden damit in einen éearen, negativen

Wirkungszusammenhang gesetzt (vgl.: de Haas: 2K)6:

3.1. Zur Konzeptualisierung des Root Causes Approac

Die Entstehung eines internationalen Bewusstsemslie Notwendigkeit der Befassung mit

Migrationsursachen, sowie um Madglichkeiten der pridiwen Beeinflussung jener durch

aul3en-, entwicklungs- oder wirtschaftspolitischeefdventionen reicht bis in die frihen 80er

Jahre zurick (vgl.: Ebd.: 624f.; Balzacq: 2008:f])5fInitiiert wurde die Debatte dabei

ursprunglich durch die Vereinten Nationen im Komteon Fluchtmigration, ermdglicht durch

den damaligen drastischen Umbruch der internaton&eziehungen (vgl.: Zolberg et al.:
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1989: 258). Standen vorerst normative Ansprich&mlich die Verminderung des durch
Vertreibung ausgelésten menschlichen Leidens — ord&fgrund, gewannen aus der Sicht
der Aufnahmelander schnell strategische Uberlegunganehmend an Gewicht. An

prominenter Stelle fand sich hierbei die Mdglicliken Rahmen einer solch vorbeugenden
Vorgehensweise Immigration aus Drittstaaten in digropaischen Mitgliedslander zu
minimieren und die heimischen Asylsysteme zu etglgsohne dabei die Rechte der
Migrantinnen selbst zu verletzen, bzw. ihnen glegtig eine echte Alternative zur

Emigration zu bieten — eine Perspektive die vekstauch liberaleren politischen Akteuren
attraktiv erschien (vgl.: Boswell: 2003a: 625).

Obwohl diese, in der Literatur als sogenannter R@atuses Approach bezeichnete
Herangehensweise seit Beginn der Kooperation undmeélasierung in den Bereichen
Migration und Asyl auf EU-Ebene stetig prasent ishd im Zuge verschiedener
Ubereinkommen immer wieder bekraftigt wird, ersoheideren Umsetzung vielen

Beobachtern dennoch mehr ein Wunschdenken (vgbarell et al.: 2009: 14f). Saskia Gent
vom Sussex Centre for Migration Research fuhrt diek die konzeptuelle Unschérfe des
Ansatzes zuriick, bzw. auf die Abwesenheit einendjegenden Konsenses, sowohl in
politischen, als auch in wissenschaftlichen Kreigegl.: 2002: 5): Welche Umsténde
Uberhaupt zu den wesentlichen Ursachen interndéionMigration zahlen, welche

Malinahmen jene am effektivsten beeinflussen soiwi&arm der Veranderung von Mustern

menschlicher Mobilitat ist demnach alles anderaialsmstritten.

3.1.1. Diverse Ursachen — unterschiedliche Migratien?

Die in der akademischen Literatur identifizierteadR Causes von Sud-Nord-Migration sind
vielfaltig und schwer Gberschaubar (vgl.: Van Seli®98: 89). Im Wesentlichen bleibt dabei
vor allem unklar inwiefern Vertreter des Ansatzesiszhen verschiedenen Arten von
Migration, insbesondere auch im Hinblick auf deradider Freiwilligkeit unterscheiden

(vgl.: Gent: 2002: 5f.).

Eine grobe Differenzierung lasst sich zwischenriméa und externen Faktoren treffen: Unter
erstere subsumiert die aus dem Bereich der Refagekes stammende Migrationsforscherin
Channe Lindstrom, mit Konzentration auf erzwungeMégration, konkret schwache

Regierungsfiihrung (Poor Governafige Uberbevélkerung, massive Arbeitslosigkeit,

34 Die Weltbank definiert poor governance im Gegengat good governance als ,arbitrary policy making,
unaccountable bureaucracies, enforced or unjust legstems, the abuse of executive power, a cddlesy
unengaged in public life, and widespread corrugti@DRC: 2009.
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Konflikte Uber Kontrolle und Verteilung von Resscem, 6konomisches Missmanagement
und Armut, sowie Spannungen ethnischer, religioserd kultureller Art in der
Ursprungsregion (vgl.: Lindstrom: 2003: 3f.). Aleftreichende externe Faktoren werden
dagegen Folgen und Auswirkungen von u.a. kolonialderrschaft, ungerechter
Weltwirtschaftsstrukturen und der Politik transoatler Unternehmen, sowie Waffenhandel,
finanzieller Entwicklungshilfe (Aidf und der Strukturanpassungsprogramme der
internationalen Finanzinstitutionen, speziell awndZustand der regionalen Okonomie,
angesehen (vgl.: Lindstrom: 2003%)

Es fallt auf, dass, obwohl sich die Diskussion tirsglich grundlegend um die Thematik der
Fluchtmigration herum entwickelte, die identifizemn Ursachen bei Weitem Uber die
international geltende Definition anerkannter Fhgcnde im Rahmen der GFK
hinausreichen: Okonomischen Faktoren wird, nebefitigphien, ein mindest ebenso
bedeutsamer, oft sogar wesentlicherer Stellenwengeedumt. Lindstrom bemerkt
diesbezuglich auch, dass, sofern jene nicht sdtysfusloser sind, sie sich meist mit anderen
Fluchtursachen tiberschneiden, oder diese zusatatstérken (vgl.: 2003: 1%)

Der Root Causes Approach scheint sich infolgedeggsgenwartig auf alle moglichen
Formen der (aus europaischer Sicht unerwinschigeinationalen Migration zu beziehen,
ohne jedoch dabei weiter zu differenzieren. Diesdvauch anhand der vorgeschlagenen
Instrumente und Malinahmen eines solchen Ansataeidichtlich, die sich sowohl auf die
Pravention von Fluchtmigration, als auch auf dieddikion von ,6konomischer” oder
Jreiwilliger® Migration richten (vgl.: van Selm: 998: 89): Darunter finden sich neben der
aktiven Forderung und des Monitoring der menscladntliehen Situation, praventiver
Diplomatie und Initiativen zur Konfliktlésung (cdidt resolution), auch die Starkung
staatlicher Institutionen, sowie allgemein die Ftohg nachhaltiger Entwicklung, Aid und
offentliche Informations- und Bildungsarbeit.

Gent fuhrt diesen Mangel an Differenzierung zwischeunterschiedlichen
Migrationserfahrungen konkret auf die jungsten tgahen Entwicklungen der européischen
Einwanderungslander und die damit verbundene, zueetle Verschmelzung von

politischen Flichtlingen und sogenannten Wirtsamigrantinnen, bzw. die implizit

% zum komplexen Verhaltnis von internationalen Aidhfuingen und Fluchtmigration siehe u.a.: Nyberg-
Sorensen et al.: 2002: 20f., 29ff.; Bissel/NatsRi301.
36 Zolberg et al. betonen, dass die Debatte in didggsicht, zumindest in ihren Anfangen, nicht nurch den
ideologischen Kontext des Ost-West Konfliktes, syndvor allem auch durch die jingere Nord-Sid Spalt
und speziell die Forderung nach einer neuen intiemalen Weltwirtschaftsordnung (NIEO) wesentlich
mitgepragt wurde. Vgl.: 1989: 260.

In dieser Hinsicht ahnle die Diskussion der Analg®genannter Push- und Pull-Faktoren im Rahmen von
Migrationstheorien und -politik.
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folgende Unterscheidung zwischen einer grol3en Anzabscher® und einer Minderheit
~genuiner Asylwerberinnen, zurtick (vgl.: 2002:)5f.

Erschwert wird die Diskussion dariber hinaus dutleh bereits erwahnte Unmdglichkeit
einer klaren Trennung politisch oder 6konomischwermgener, wie freiwilliger Migration
(vgl.: ebd.; Duvell: 2006: 14ff., Nuscheler: 20@®Eff.): ,[...] what seems at first sight to be
primarily an economic motive for a person's departy..] may in reality also involve a
refugee-related element* (Lindstrom: 2003: 17). DMotive von internationalen
Migrantinnen sind demnach immer gemischt, die Hwiglung zur Migration immer ein
aulRerst komplexer Prozess. ,In the light of thestofs it is easy to see how the root causes
approach has come to apply as much to migratiorghnwih assumed to be economic as it is to
that which is often called “political” migrationGént: 2002: 6).

3.1.2. Problematische Grundannahmen

Abseits der Diskussionen Uber die konkreten konmdlein Konturen, basiert die Debatte um
die Bekdmpfung von Root Causes internationaler &ign an sich bereits auf einigen
essenziellen Annahmen, die nicht unhinterfragtbgieisollten. Die wesentlichste bezeichnet
Gent als ,sedentarist bias* (2002: 20). Gemeintl&hit eine gewisse Voreingenommenheit
in Bezug auf menschliche Mobilitdt an sich, bzwneeiweit verbreitete Ansicht, dass
Bevolkerungen in ihrem Idealzustand sesshaft dozdy. ihren Wohnort nicht verlagern,
aul3er in Folge einer 6konomischen, politischen @#efogischen Krise. Dies sei allerdings
im Lichte historischer Entwicklungen, die Bevolkegsbewegungen eher als Norm als die
Ausnahme zeigen, zu revidieren: ,Despite the assommf root causes proponents (and
others) migration is not a crisis situation butamal part of livelihood strategies” (Gent:
2002: 21). Migration sei in diesem Sinne weder @ne-time“, noch ein ,,one-way event*
(ebd.). Insbesondere Literatur, die Migration imhR&n transnationaler Prozesse im Kontext
der Globalisierung lokalisiert, lehnt den binéreskeis Emigration vs. Immigration ab und
stellt vielmehr die im Zuge der internationalen Kigon entstehenden und
aufrechterhaltenen, multiplen, grenziberschreitenterbindungen zwischen Ursprungs- und
Aufnahmegesellschaften in den Vordergrund, deneresie Reihe positiver Effekte fur alle
Beteiligten attribuiert (vgl.: Nyberg-Sorensen ket 2002: 17f.; Gent: 2002: 21).

Die Annahme einer prinzipiellen Sesshaftigkeit, dig in Folge einer spezifischen Krise
unterbrochen wird, starkt stattdessen die Wahrnelgnmon Migration als ein, in der Regel
unwinschenswertes Ereignis mit Uberwiegend negateswirkungen, sowohl fur die Ziel-

als auch die Ursprungsregionen (vgl.: Gent: 20@. Als logischer Schluss folgt, dass
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menschliche Mobilitat moglichst vermieden werdeditsp wobei die Vertreter des Root

Causes Approach auch davon ausgehen, dass dieplirmachbar sei (vgl.: ebd. 20f.; van

Selm: 1998: 94). Kritiker bezweifeln dies aufgrusher Komplexitat und Unvorhersehbarkeit
von Migrationsprozessen wiederum stark.

Wenn es auch an sich durchaus erstrebenswertaia schwerwiegenden Missstanden, die
menschliches Leid verursachen, Uber die eigenemz@re hinaus auch in Drittstaaten
entgegenzuarbeiten, so kann dies ebenso kontrdginodein, wenn dieses Anliegen allein

durch den Wunsch der Préavention von Immigration, hangelhafter Beriicksichtigung

unterschiedlicher Migrationserfahrungen, angetmet&rd (vgl.: ebd.: 100; Gent: 2002: 5).

Das Recht auf Wahlfreiheit misse ebenso aufredfdlten werden wie der internationale
Fllichtlingsschutz. Einem rechtlich und moralischregbtfertigten Root Causes Approach

misse in diesem Sinne folgende Absicht zugrundetie

»the maintenance of the ability to choose whetharatrto move, by attempting to ensure that
conditions in the country of origin made the optiomemain (in safety) possible, and upholding
the right to seek and enjoy asylum of those who/dgitimate reasons, could not stay in the
country of origin“ (van Selm: 1998: 102).

Vor diesem Hintergrund soll nun die Root Causesditebin Bezug auf die europaische

Migrationspolitik naher betrachtet werden.

3.2. Etablierung eines europdaischen Root Causes Ajmach

Die Entwicklung praventiver Anséatze im Rahmen eérsgher Migrationspolitik verlauft
parallel zur Ausformung der externen Dimensionjcépder zunehmenden Verbindung von
Migrationsangelegenheiten mit auf3enpolitischen myda. Sie lasst sich vorwiegend Uber
eine detaillierte Analyse diverser Policy-Dokumedés EU-Kommission und des Rates, die
eine holistische migrationspolitische Strategie $imne eines umfassenden oder globalen
Ansatzes propagieren, zuriickverfolgen. Die Bekamgpfton Root Causes steht dabei selten
fur sich allein, sondern wird vielmehr als Ergangun keinesfalls als Substitut — bereits
bestehender sowie weiter forcierter, repressiveBMdamen angesehen, die das Uber die Zeit
dominantere Kooperationsmuster zu bilden scheimgix Gent: 2002: 15).
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3.2.1. Erste Grundlagen

In offiziellen EU-Dokumenten scheint der Root Cauggproach in Zusammenhang mit
Immigration erstmals Anfang der 90er Jahre aufedahd seitdem stets in Kombination mit
einer Forcierung kontrollpolitischer MalRnahmen (vd@oswell: 2003a: 622ff.; Balzacq:
2008: 15ff.). So werden beispielsweise in den Reshiissen von Edinburgh 1992 die
Beendigung bewaffneter Konflikte, Friedenserhaltudge Achtung der Menschenrechte,
Demokratisierung, sowie die Verbesserung sozialed tkonomischer Bedingungen in
Ursprungslandern als fur eine Verminderung des aignsdrucks nach Europa wesentlich
erachtete Faktoren genannt (vgl.: Appendix: Detilamaon Principles Governing External
Aspects of Migration Policy). Wahrend jedoch dieob&mische, politisch-rechtliche, sowie
soziale Entwicklung von Drittstaaten insbesonderechl eine liberale Handelspolitik,
verstarkte 6konomische Kooperation und adaquatnfielle Entwicklungshilfe gefordert
werden soll, wird gleichermal3en die Notwendigkeit Bekampfung ,illegaler* Immigration,
vor allem durch den Abschluss bi- und multilaterd&&cknahmeabkommen mit Ursprungs-
und Transitlandern, hervorgehoben (vgl.: ebd.).

Als spezielles Referenzdokument betreffend Roots€aum Rahmen eines umfassenden
europaischen, migrationspolitischen Ansatzes, djét Mitteilung der EU-Kommission aus
dem Jahr 1994 Uber Immigrations- und Asylpolitikg(V Gent: 2002: 10f.). Kurzfristige
Kontrollmafinahmen sollen jener zufolge mit langigisr Kooperation mit Herkunftsregionen
im Sinne von Migrationspravention abgestimmt werde&n dritter Handlungsstrang bezieht
sich unterdessen auf IntegrationsmafRnahmen futsi@itsangehdorige, die sich Gber einen
langerfristigen Zeitraum hinweg regular auf EU-Tterrum aufhalten.

Angesichts der Komplexitat der scheinbar proaktit&srangehensweise des Root Causes
Approach, bleibe die Auseinandersetzung — Gentst&&ing zufolge — allerdings sehr
oberflachlich. So nenne besagtes Dokument z.B.glieti allgemein die politische,
menschenrechtliche und vor allem wirtschaftlichésieion des jeweiligen Landes, sowie
demographische und 6kologische Gegebenheiten atgddie, welche den Migrationsdruck
Richtung EU wesentlich bedingen, ohne diese Ausveafflirgendeine Art und Weise zu
argumentieren bzw. genauer zu spezifizi&tefudem werde Fluchtmigration im Rahmen des
Dokuments zwar separat angesprochen, jedoch kesanZmenhang mit ,6konomischer”

Migration, oder eine Verbindung mit llegaler® Migtion und dem Einfluss von

38 Gent verweist an dieser Stelle darauf, dass getadegraphische und 6kologische Faktoren, aufgdewd
Vorwurfs eines Versuchs der Depolitisierung vonchlmigration, in der Debatte iber Root Causes lissn
umestritten sind: 2002: 11. Siehe auch: van SelrA8190.
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Migrationspolitik generell hergestellt (vgl.: Gen2002: 10f.). Diesbeziglich fehle eine
holistischere Sichtweise, binnen derer jene Kaiegoineinander Uberlaufen bzw. eine
Beschneidung ,illegaler® Migration ebenso eine Beskdung der Mobilitdt potenzieller

Asylwerberlnnen impliziert.

Trotz ihrer Mangel und Widersprichlichkeiten beheiet Gent die Kommunikation von 1994
als grundlegendes Fundament und richtungsweisendeifie gemeinsame européische
Migrations- und Asylstrategie, dem sie durchauseRzntl fir eine Weiterentwicklung des
Root Causes Approach abgewinnen kann (vgl.: ebd). Diesbeziglich betont sie

insbesondere die Zuerkennung einer wesentlichenleRdélir Ursprungslander in

Migrationsangelegenheiten, die fur einen echtemoDiawischen EU- und Drittstaaten, sowie

ein tiefgreifenderes Verstandnis von Prozessen ohdinser Mobilitat unabdingbar ist.

3.2.2. Nationale Inputs: Das Osterreichische Stratgepapier 1998

Ein weiteres konstitutives Schlisseldokument, dasAdlisformung eines EU-spezifischen
Root Causes Approach beeinflusste, ist das aufgsaimer kritischen Position gegentber der
GFK teils heftig umstrittene (und spater verworferisterreichische Strategiepapier zu
Migrations- und Asylpolitik, das 1998 im Zuge deofdereitungen zur Implementierung der
Amsterdamer Bestimmungen sowie des bevorstehendeieli@ffens in Tampere, neben
anderen nationalen Positionspapieren im Rahmemnigiiter Treffen der Innenminister der
Mitgliedsstaaten zirkulierte (vgl.: Chou: 2009: fl16Gent: 2002: 11ff.; van Selm: 2002: 147).
Als Lésung der Problematik stetig ansteigendeegiller” Immigration prasentiert jenes das
sogenannte Modell der konzentrischen Kreise (\wafid.: 12f.). Der Raum um die EU wird
dabei vierfach unterteilt, wobei je nach Zuordnueige unterschiedliche Kernstrategie
gegenuber Drittstaaten verfolgt wird. In den erstezi Kreisen, (1) den Schengener Staaten,
(2) dem Mittelmeerraum, sowie (3) den nordafrikehen Landern, der Turkei, sowie den
ehemaligen Sowjetstaaten, zahle demnach insbesondeéie Forcierung von
Kontrollimafinahmen, wobei in letzterem eindeutig  n8itkontrolle und
Schleppereibekdmpfung im Vordergrund stehen. Enswierten Kreis, zu dem Subsahara
Afrika, der mittlere Osten, sowie China gerechnetden, solle es zu einer Befassung mit
Push-Faktoren, also mit Root Causes im eigentlichgéimn kommen. Um die
Kooperationsbereitschaft, bzw. die Flgsamkeit dettdbaaten sich diesen Forderungen
entsprechend konform zu verhalten, abzusichermt slas Strategiepapier zudem positive
Konsequenzen bei Erfullung, sowie negative bei tidbillung vor. Zu diesem Zweck soll
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kinftigen bi- und mulitlateralen Abkommen mit NidBU-Mitgliedern eine
Migrationsklausel beigefiigt werden (vgl.: Chou: 2003,

Die Positionspapiere Frankreichs, Grof3britanniems ltaliens dhneln dem &sterreichischen
Vorschlag zwar hinsichtlich der Betonung der Bedegtder externen Dimension der EU-
Migrationspolitik sowie der Kenntnisnahme des Eisfles der 6konomischen und politischen
Situation eines Drittstaates auf europaische Imaignsmuster, weichen allerdings in der
Berucksichtigung bzw. der Priorisierung von nacBeaugerichteten Strategien voneinander
ab und bestimmen auch keinerlei Konditionen umtgigaten zur Kooperation zu bewegen
(vgl.: Chou: 2009: 13ff.):

+What is extraordinary about the Austrian proposals not simply that its method manifests
fully the migration control rationale we now assdei with the repressive dimension of EU’s
comprehensive approach, but also how it singledteitmportant roles that third countries was
envisaged to play in coordinating supranationalratign policies.” (2009: 13)

Die Zuschreibung der Rolle der passiven Implememig europaischer Forderungen,
beispielsweise im Rahmen von Riucknahmeabkommen é&igene aber auch
Drittstaatsangehdrige, statt der einer aktiven b&tgltung supranationaler Migrationspolitik,
begriindet demnach einen weiteren Trend, der sicldarauffolgenden Entwicklungen

zunehmend manifestiert.

3.2.3. Die High Level Working Group on Immigrationand Asylum

Obwohl das 0sterreichische Strategiepapier aufgeaier kontroversen Inhalte gréftenteils
bald wieder verworfen wurde, blieben zentrale Qregnngen insbesondere die starke
Konzentration auf das Auf3en und die ForcierungKisyperation mit Drittstaaten erhalten
(vgl.: van Selm: 2002: 147f.; Chou: 2009: 13). Rigsugen wesentlich zur inhaltlichen
Diskussion der im selben Jahr auf niederlandisch®orschlag gegrindeten,
pfeileriibergreifenden, hochrangigen Arbeitsgruppdramigration und Asyl (HLWGY bei
(vgl.:. ebd: 148ff; Gent: 2002: 13ff.). Jene setztsich sowohl aus EU-
Kommissionsmitgliedern, als auch aus Reprasentadin Mitgliedsstaaten zusammen.

Hervorzuheben ist dabei, dass es sich bei Zweittashausnahmslos um die jeweiligen

%9 Die umstrittene Diskussion um die Einflhrung voonlitionalitaten und Sanktionierungsmdglichkeitemn i
Rahmen von Migrationsklauseln in jedwede Koopersaokommen tauchte 2002 im Rahmen vom EU-Gipfel
in Sevilla wieder auf. Vgl.: Lavenex/Kunz: 2008:544 Balzacq: 2008: 18. Hierauf méchte ich im Rahrdes
nachsten Kapitels noch genauer zuriickkommen.

40 Auf die Niederlande als Ursprungsort der Initiatdber HLWG wird immer wieder hingewiesen: Immigoatj
Asyl und AuRenpolitik sind hier traditionell starkaiteinander verknipft. Vgl.: Boswell: 2003: 628.
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Justiz- und Innenminister handelte, die auch sem$&ahmen des Rats fur Justiz und Inneres
fur Immigrations- und Asylangelegenheiten zustandagen (vgl.: Chou: 2006: 18). Deren
zentrale Aufgabe belief sich auf die Erstellung Jé@nderspezifischen Aktionsplanen zur
Analyse und Bekampfung von Root Causes von Mignatin ausgewahlten
Ursprungsregionéh sowie der Spezifizierung der méglichen MaRnahnmeden Bereichen
europaischer Aul3enpolitik, Entwicklungs- und Winaftspolitik sowie Justiz und Inneres.
Ein besonderer Anspruch bestand dabei in der Hiniig der jeweiligen Drittstaaten als
aktive Partner (vgl.: van Selm: 2002: 149).

Hoffnungen auf eine Weiterentwicklung eines prawem Root Causes Approach
européaischer Migrations- und Asylpolitik im Zuger debeit der HLWG wurden jedoch, der
Beurteilung Boswells zufolge, weitgehend enttaugebt.: 2003a: 630). Als Resultat scheint
vielmehr wiederum die bisher dominante restriktikentrollorientierte Herangehensweise
gestarkt, unter Umstdnden sogar auf Kosten der @ssdyung der Situation in der
Ursprungsregion (vgl.: ebd; Gent: 2002: 14f.).

Bei einer genaueren Analyse der ausgearbeitetenioSgiane treten gravierende
Inkonsistenzen, vor allem zwischen dem erklartesl der HLWG, der Befassung mit bzw.
der Bekampfung von Fluchtgriinden, und den empfa@ndvalinahmen, hervor (vgl.: Gent:
2002: 15f.; Boswell: 2003a: 630f.). Boswell zufolgeflektieren jene ein relativ
oberflachliches Verstandnis von Root Causes, wéhr@ent darauf hinweist, das eine
ausfuihrliche Erérterung grundlegender Zusammenhaagpermals fehlt. Trotz der
Anerkennung der Thematik als komplex, sei den Wrsac/on Migration haufig nicht mehr
als eine Seite gewidmet, wobei wiederum oftmalsitinomische Situation im Gegensatz zu
politischen und menschenrechtlichen Zustanden ébamb wirde (vgl.: Gent: 2002: 18f.).
Zudem sei der dynamische Charakter der identifemerRoot Causes, bzw. der standige
Wandel politischer und 6konomischer Gegebenheitageniigend bericksichtigt, die Plane
statischer Natur: ,As soon as the plans were writiey began to be out of date” (ebd.:14).
Im Hinblick auf die vorgeschlagenen Maflinahmen, esshdere beziglich Entwicklungs-
und Aul3enpolitik, zeichnet sich ein ahnliches BNdl.: ebd.: 15f.): Obwohl breitgefachert
und unter Berlcksichtigung der Diversitat der bigereen Lander formuliert, sind die meisten
schlecht definiert, kaum messbar, allgemein sehgevgehalten, und eigentlich mehr
Absichtserklarungen, wie etwa die Stimulierung @&mokratisierung, die Férderung der
Achtung der Menschenrechte, sowie die Unterstitzuachhaltiger Entwicklung. Die im

4! bie Auswahl basierte auf europdischen Statistibed betraf die zahlenméaRig am starksten vertretenen
Herkunftslander irregulérer Migrantinnen in Europa@mlich Afghanistan/Pakistan, Albanien, Marokko,
Somalia, Sri Lanka und den Irak. Vgl.: van Seln20149.
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Bereich der Migrationskontrolle aufgefihrten Malim&n erweisen sich in scharfem
Kontrast dazu als fokussiert und sowohl mess-aath durchfiihrbar, speziell jene, die sich
darauf konzentrieren Migrantinnen und potenzielsyldverberinnen in ihrer Ursprungsregion
zu halten (vgl.: ebd.; Boswell: 2003a: 630): Hiezihlen vor allem die Forcierung von
Rucknahmeabkommen, GrenzschutzmalBnahmen, wie ewalining von Beamten in
Bezug auf Dokumentenfalschung, sowie Informationgbd@gnen. Wiederum vage gehalten
wird dagegen die Verbesserung der Aufnahme uné&destzes von Flichtlingen vor Ort.
Boswell erklart diesen starken Fokus auf Kontrélakret durch die Zusammensetzung der
Arbeitsgruppe (vgl.: 2003a: 630f.). SpezialisiertAngelegenheiten fir Justiz und Inneres
verfugte ein Groldteil der Mitglieder Uber &ufRerseniyg Erfahrung in Bezug auf
Entwicklungszusammenarbeit und Konfliktpraventi@xperten fir diese Bereiche wurden
keine hinzugezogen. Chou interpretiert diese Angigndes Entwicklungsdiskurses durch,
eigentlich fur die Sicherheit der Grenzen zustémdigntspersonen als strategischen Schritt
im Zuge eines ,ownership battle* (van Selm: 20021Ylum die Initiative in Politikbereichen
die mit der Regulierung von Immigration und AsylAinsammenhang stehen konnten: ,|[...] it
symbolises the attempt by EU migration officialspenetrate other policy fields in order to
achieve the objective of strengthening the Unidoers” (2009:11). Dies hat allerdings mit
der urspringlichen Logik eines praventiven Ansatzegmlich der Minimierung
menschlichen Leidens, bzw. der Aufrechterhaltumgeregewissen Wabhlfreiheit, das eigene
Land auf bestimmte oder unbestimmte Zeit zu veelaskaum mehr etwas zu tun. Auch die
Berucksichtigung der Interessen von Drittstaatenhest abermals nicht Uber
Lippenbekenntnisse hinauszugehen: Entgegen urdpiiiegAbsicht kam es, tber minimale
Konsultationen hinaus, nicht zu einem Dialog gessiber denn zu einer Verhandlung der
Aktionsplane mit den betroffenen Land&nwas den Fokus der Aufmerksamkeit einmal
mehr auf das scheinbar eigentliche HauptanliegenReeluktion von Migration in die EU
sowie die einseitige Implementierung europaischentkollpolitik in der unmittelbaren
Nachbarschatft, lenkt (vgl.: Chou: 2006: 18).

42 Jene basierten allein auf bereits existierendétativen und Landerberichten auf nationaler und-Ehene,
sowie von Drittparteien, wie dem UNHCR und diverddBOs. Van Selm weist darauf hin, dass der Austausc
mit bestimmten ausgewahlten L&ndern aufgrund vorhdrggten Sanktionen, wie z.B. dem Abbruch
diplomatischer Beziehungen, gar nicht moglich wavas wiederum die Eignung der gewahlten
Herangehensweise grundlegend in Frage stellt. Vgh:Selm: 2002: 149ff.; Balzacq: 2008: 17; Chdl0& 18.
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3.3. Implementierungshirden

Mit dem EU-Gipfeltreffen in Tampere 1999 wurde dBaitrag von Entwicklungspolitik zur
Bekdmpfung von Grundursachen internationaler Mignat offiziell als Teil einer
umfassenden Strategie anerkannt (vgl.: Boswell320629). In den Ratsbeschlissen heil3t es

wortlich:

.The European Union needs a comprehensive apprt@amigration addressing political,

human rights and development issues in countri@sigin and transit. This requires combating
poverty, improving living conditions and job oppamities, preventing conflicts and

consolidating democratic states and ensuring réspediuman rights, in particular rights of
minorities, women and children.” (zit. in ebd.)

In der Umsetzung sah sich das stark von der AdegitHLWG gepréagte Modell eines Root
Causes Approach allerdings einer Reihe von Problengegeniber, die dessen
Implementierung erheblich erschwerten. Diese —alg&énden beschriebenen — Kontroversen

trugen nicht zuletzt zu einer Weiterentwicklung wtdblierung progressiverer Anséatze bei.

3.3.1. Substanzielle Differenzen

Seit Tampere liegt die Initiative zur Forcierungnv&trategien zur Migrationspravention
verstarkt bei der EU-Kommission. Ausschlaggebendirdavaren nicht zuletzt die
institutionellen Neuerungen durch den 1999 in Ktedtenden Vertrag von Amsterdam, der
ihre Kompetenzen in Immigrations- und Asylangeldggten erheblich erweiterte und die
Koordination mit Entwicklungspolitik, die nun ebatif in das Rahmenwerk der ersten Saule
fiel, erleichterte (vgl.: Boswell: 2003a: 632). Eimesentlicher Anspruch der gewonnenen
Verknupfung zwischen Migration und Entwicklung [@est diesbeziglich in der
Intensivierung der Kooperation auch innerhalb ded-Kbmmission, zwischen den
Generaldirektionen fur Justiz, Freiheit und Sicle@r(DG JLS), Entwicklung (DG DEV) und
Aul3enbeziehungen (DG RELEX), die zuvor traditiomellzoneinander relativ unabhangigen
Settings agierten und sich nicht zuletzt wesentlichihrer Auffassung der externen
Dimension européaischer Migrationspolitik wesentliclunterschieden (vgl.: ebd.;
Lavenex/Kunz: 2008: 443). Der Interpretation der DIRS zufolge, bestinde die
Herausforderung in einer weitgehenden Reorientgemon Aul3en- und Entwicklungspolitik
zum Zweck der Migrationspravention. DG DEV und DGLEX traten einer solch
extensiven Sichtweise mit Skepsis gegenuber, ddwieh eine derartige Reorientierung die
Verschiebung existierender Ziele und Prioritated diamit eine Subversion gegenwartiger

Entwicklungspolitik befurchteten. Diese Bedenkerhtien sich zum einen um die Auswahl
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der Partnerlander europaischer Entwicklungszusararbeit, bzw. den Wandel des Fokus
von den drmsten Regionen, hin zu jenen mit dendténhAbwanderungsraten, insbesondere
in der unmittelbaren européaischen Nachbarschatt: (Bgswell: 2003a: 633). Zum anderen
um die Festlegung der Zielgruppe und die Bevorzggowtenzieller Migrantinnen vor den
verwundbarsten Gruppen der Armsten sowie um Befiingfen um negative Auswirkungen
auf Beziehungen zu Drittstaaten durch die zus#@izli€pannungsquelle des Managements
von Migrationsfragen.

Verstarkt wurde diese Skepsis insbesondere im kinlbluf Finanzierungsfragen (vgl.: ebd.:
631; Lavenex/Kunz: 2008: 444f;, van Selm: 2002: 1®lig HLWG verfugte zunachst tber
keinerlei eigene Fonds zur Umsetzung ihrer Aktitérse und schien diesbeziglich stark mit
Mitteln des aulenpolitischen Budgets zu rechnens wadederum vor allem bei
Entwicklungsexperten auf heftigen Widerstand stigl3:] development funds, limited as
these are, should certainly not be used to prgveople from exercising their human rights”
(van Selm: 2002: 1513 Das Verstandnis der besagten Generaldirektiom@erug auf eine
externe Dimension der EU-Migrationspolitik gestidtesich dementsprechend enger und
bezog sich lediglich auf die zunehmende Exterralisig von Kontrollmalinahmen, sowie die
Verhandlung von RiUcknahmeabkommen im Rahmen derp&ation zur Beka&mpfung
irregularer Immigration.

Eine zunehmende Mobilisierung von Entwicklungsafgauund Institutionalisierung ihrer
Kompetenz in Migrationsfragen erfolgte aufgrund s#es erst spater, mit steigender
Wahrnehmung der Notwendigkeit des eigenen Engagsnzen Integration der personlichen
Agenda als Gegengewicht zu dem exklusiv kontradlatierten Ansatz der Akteure im
Bereich Justiz, Freiheit und Sicherheit (vgl.: Be#w2003a: 634f.; Lavenex/Kunz: 2008:
450Y* DG Development and External Relations officiaBve recognized that they must be
active in shaping the root causes agenda if theytaavoid losing the initiative to the JHA

community” (Boswell: 2003a: 635).

3.3.2. Mangelnder politischer Wille nationaler Aktaure

Ein Hindernis hinsichtlich der Umsetzung eines pérschen Root Causes Approach besteht

in einem offensichtlichen Mangel an politischem MAl der nationalen Regierungsvertreter

43 Der Finanzierungsfrage wurde 2001 mit der Schaffines neuen Budgets zur Unterstiitzung der
migrationspolitischen Kooperation mit Drittstaatebegegnet, die 2004 durch einen vierjahrigen
Finanzierungsplan (AENEAS Programm) ersetzt wuvtig.: Lavenex/Kunz: 2008: 445; Gent: 2002: 16.

44 Sichtbar wurde dies insbesondere mit der, spabeh rausfiihrlicher behandelten, Kommunikation der
Kommission zur Integration von Migrationfragen ibJBeziehungen mit Drittstaaten 2002.
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BeschlUsse dieser Art, die ja nicht in ihrem unaltiiren Interesse liegen, im Ministerrat
entsprechend zu forcieren und durchzusetzen. Kritderweisen in diesem Kontext auf die
Unwahrscheinlichkeit einer entschlossenen Intergantder EU-Mitgliedslander in
Angelegenheiten von Drittstaaten in einem Fluchtatign vorbeugendermusmald (vgl.:
Gent: 2002: 6f)*. Die Bekampfung von Root Causes im Rahmen eurcipgis
Migrationspolitik ist demnach mehr re- als proaktbzw. beschrankt sich starker auf die
Einddmmung bereits vorhandener Flichtlingsstrome d urlie  Starkung von
Schutzeinrichtungen in der Region (vgl.: Gent: 2082

Als aussagekréftig erweist sich diesbeziiglich auah die Entwicklung des européischen, bis
heute nicht durchgesetzten Vorhabens zur Einrichtines Frihwarnsystems, wie erstmals
im Zuge der Edinburgher Ratsbeschliisse vorgesatilgeéhile there has been no political
will to create such a forward looking, informati@md policy combining institution, the
momentum to investigate the causes of migration diminished” (van Selm: 2002: 146).
Hinzu kommt die Sorge einiger Mitgliedslander, iesbndere an den EU-AulRengrenzen wie
beispielsweise ltalien, die sich durch ihre geobisghe Position in Bezug auf den Zustrom
von Migrantinnen (berproportional belastet sehem winen Abfluss beschrankter
europaischer finanzieller Ressourcen in Drittstaggl.. Chou: 2009: 16).

Auffallend ist auch, dass die im Rahmen europarsdébd@itik anvisierten Root Causes
allesamt interner Natur sind, wéhrend globale, sehraftliche und politische Strukturen und
Gegebenheiten — wie z.B. die Auswirkungen einedeiciten Weltwirtschaftssystems oder
die Nachfrage nach auslandischen Arbeitskraftedeim EU-Mitgliedsstaaten — vollkommen
vernachlassigt werden (vgl.: Gent: 2002: 8f.). Diapliziert nicht zuletzt das Ignorieren bzw.
die Ablehnung der eigentlichen Verantwortlichkeir dvestlichen Industriestaaten. Gent
spricht in diesem Zusammenhang von der widerspidiam Natur eines Root Causes
Approach ,which demands changes from countriesrigfirowhile perpetuating conditions,
which encourage migration“ (ebd.:9). Dies tragenhimuletzt zu einem gravierenden Mangel
an Glaubwirdigkeit von Root Causes Policies bdi:(dg Haas: 2006: 18).

3.3.3. Rechtliche und normative Einwande

Diverse Initiativen europaischer Mitgliedsstaatenten dem Banner des Root Causes

Approach sind auch aus rechtlich-normativer Sidbhthunumstritten, wobei die Kritik in

%% Siehe dazu auch die Diskussion um die Rechtmamipkenanitarer Interventionen, u.a: van Selm: 1998:
94ff.
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Bezug auf Vorschlage zum Umgang mit Fluchtmigraiandeutlichsten hervortritt: Oberstes
Ziel ist hier — mangels tatséchlich praventivereiaentionen, wie eben beschrieben — die
Starkung der Kapazitaten zur Aufnahme und BetreworgOrt. Tatséchlich scheinen die
meisten Entwurfe allerdings weniger den Traum [@fré being an alternative to refugeehood
and human rights abuses” (van Selm: 2002: 156)ialmehr den Traum ,of there being an
alternative to refugeehodtere(in the EU)" (ebd.) zu verfolgen.

Bezeichnend erweisen sich in dieser Hinsicht insh@sre immer wieder auftauchende
nationale Konzeptionen, die die Einrichtung sogetem regionaler Schutzzonen oder
Aufnahmezentren in Drittstaaten mit der Auslageruran Asylverfahren kombinieren,
angefangen von der britischen ,New Vision for Refeigf 2003, bis hin zu den Planen fur die
Errichtung von Flichtlingslagern aul3erhalb der Wnia@les damaligen deutschen
Innenministers Schily und seinem italienischen &géin Pisanu 2002

Ausgehend von der Annahme, dass der Grofiteil dglwasgberinnen in der EU ohnehin
keinen legitimen Anspruch auf einen offiziellen éhilingsstatus habe, teilen derartige
Vorschlage insbesondere die grundlegende Motivadimmtrollen zur effektiveren Steuerung
von Immigration mdoglichst schon im Vorfeld, aul3ébhader Grenzen des eigenen
Territoriums durchzufihren (vgl.: Schuster: 2009. Der individuelle Anspruch auf
internationalen Schutz soll dementsprechend mdglibbreits vor der eigentlichen Einreise
gepruft, langwierige und kostenintensive Verfahterd Rickfihrungsprozeduren reduziert
aber auch gleichzeitig genuinen Flichtlingen naeh@FK eine schnelle Absicherung ihres
Status und Eingliederung in die Gesellschaft dem#&umelandes garantiert werden.

Diverse Menschenrechtsorganisationen auf3erten ehiesdtharfe Kritik, bzw. warfen den
europaischen Mitgliedsstaaten vor, ihre internaien Verpflichtungen, wie u.a. im Rahmen
der GFK sowie der Europaischen MenschenrechtskoiovenNEMRK) festgelegt, zu
umgehen, und nationale Asylsysteme auf Kosten vesepadrmerer Drittstaaten zu entlasten
(vgl.: Debenedetti: 2006: 6f.). Dies widerspreclghtnur einer gerechten Lastenteilung und
verletze das Prinzip des Non-Refoulements, sonddriihe letztlich durch die Verwirrung

von Verantwortlichkeiten und Rechtsbestimmungen \tieletzbarkeit von Migrantinnéh

4 K ernstiick des New Vision Strategiepapiers warkdidiihrung zweierlei Formen des ,Offshore-Procegsin

in Anlehnung an die australische ,Pacific Solution&dmlich die Einrichtung sogenannter Transit Pseirgy
Centres (TPCs) nahe der europdischen AuBengrengewje Regionaler Schutzzonen (RPZs) in
Konfliktregionen. Vorrangige Ziele waren insbesardelie Reduktion der Rickfihrungskosten abgelehnter
Asylwerberinnen, sowie schnellere und effizient@egfahren zur Implementierung einer dauerhaftenubgs

(je nachdem Resettlement, Repatriierung oder lokdtgration) aul3erhalb der EU. Vgl.: Noll: 2003kKlly:
2006: 5ff., Nsho: 2005: 138f.

4 Kelly verweist hierbei auf grundlegende Fragen Himblick auf die Absicherung eines effektiven
Rechtsschutzes, wie beispielsweise welches Recléssyzu Anwendung kdme, wie konkrete Verfahren
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Einschatzungen von Experten zufolge waren, nach alameitigen Stand des internationalen
Rechts, jedwede Vorschlage und Praktiken dieseralsrillegitim einzustufen (vgl.: Kelly:
2006:15, 19ff.): Die Auslagerung von Asylverfahreim Drittstaaten ké&me einer
Beschrankung, bzw. dem Entzug des Recht aus Asykrgkt gleich, da de facto die
Moglichkeiten auf Antragsstellung und faire Verfahrimmer weiter unterbunden werden
wirden (vgl.: Andrijasevic: 2006: 2'8) Dementsprechend distanzierte sich die Europaische
Kommission in Folge mit dem jingsten Entwurf regilem Schutzprogramme von derartigen
Initiativen (vgl.: CEC: 2003; CEC: 20053)

Menschenrechtsorganisationen weisen dennoch midyack darauf hin, dass die Starkung
von Schutzeinrichtungen und Asylsystemen in depkinsgsregion keinesfalls ein Ersatz fur
Asyl in der EU sein darf, bzw. — wenn ernst gemeiiiiber einen langeren Zeitraum hinweg

passieren und ebenso entsprechend finanziert wendss:

,If the European Union is to carry any credibilitypromoting human rights in other regions of
the world, it must command international respectt®own human rights record. The Member
States of the EU must fulfil their obligations untlee 1951 Convention relating to the Status of
Refugees and its 1967 Protocol, under the UN HuRigits Covenants and also under the
European Convention on Human Rights. In realitwilt not be possible to eliminate all the
root causes of refugee flight. So long as the mdutpws persist, one central item on any action
plan must be the provision of asylum in Europetfmse who seek it.“ (European Council on
Refugees and Exiles (ECRE): 1999: zit. in: van S&002: 155)

3.4. Annahmen uber die Auswirkungen von Entwicklungauf Migration

Eine in politischen Kreisen Uberraschenderweise nmkaudafir im Bereich der
interdisziplinaren Migrationsforschung umso heftiggefihrte Debatte, dreht sich um die
grundlegende implizite wie explizite Annahme eifissaren Wirkungszusammenhangs von

~Entwicklung® und Migration, der zufolge insbesomeeArmutsbekampfung durch die

aussehen, ablaufen und Uberwacht werden wirdene stew individuelle Anspruch auf rechtlichen Bemsta
und Berufungsmaglichkeiten, die im Falle einer Enterialisierung von Asylverfahren neu zu klarerinen.
Vgl.: Kelly: 2006: 15, 19ff.

48 Umso schwerer wiegen Berichte, wie beispielswalser die gegenwartige migrationspolitische Koopenat
Italien und Libyens, bzw. die italienische Abscléptaxis in Verbindung mit der Unterstiitzung gesstémer
libyscher Fluchtlingslager, die jeglichen mensckehtlichen Standards und Bestimmungen zuwiderlaufen
Vgl.: ebd.; Fortress Europe: 2007.

49 Jene sollen unter Leitung des UNHCR vorrangig &ehutzkapazititen von Drittstaaten starken,
beispielsweise durch eine Verbesserung der SicheimeAufnahmeeinrichtungen und Training nationaler
Behdrden im Umgang mit Flichtlingen. Die erstendbai Pilotprogramme in der Region der GroRRen
Afrikanischen Seen und in Osteuropa wurden mit @ltittdes AENEAS Programm finanziert. Fir eine
eingehende Auseinandersetzung siehe Haddad: 2008: 1
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Steigerung Okonomischen Wachstums zu einer Vemimge des Ausmalles an
Auswanderung beitrage (vgl.: de Haas: 2006: 22yberg-Sorensen et al.: 2002: 23ff.;
Gent: 2002: 22f.). Die Basis dieser Idee bildetedale populéare Vorstellung, dass vor allem
die Armsten migrieren, um anderswo, in Europa, riéickommensmaoglichkeiten zu suchen,
eine Vorstellung die jeglicher empirischer Basigbehrt (vgl.: de Haas: 2006: 25): Die
Lander mit dem geringsten Bruttoinlandsprodukt (Bifdd, wie erwiesen, nicht jene mit den
hochsten transkontinentalen Emigrationsraten. Q#&manbericksichtigt bleibt, dass
Migration an sich ein selektiver Prozess ist, dénsbesondere angesichts immer strengerer
Einreisebestimmungen und Grenzkontrollen — versigne Arten von Ressourcen, nicht
zuletzt finanzieller Natur, erfordert. Mehr als alge, bzw. chronische Armut zéhle demnach
der Faktor der relativen Deprivation, d.h. die Wadlimung global ungleicher
Lebensperspektiven, die scheinbar mit zunehmendéwri€klung, beispielsweise in Form
eines wachsenden Einkommens, hoherer Bildung urfdalierem Zugang zu Informationen,
steigt (vgl.: ebd.: 24). Wichtig ist diesbezigliduch ein breiteres Verstandnis von
~Entwicklung®, das uber den Indikator des Pro-K@pfikommens hinausgeht: Der
Wirtschaftsnobelpreistrdger Amartya Sen definierttvicklung beispielsweise als einen
Prozess der Erweiterung realer Freiheiten, eine aHome  menschlicher
Verwirklichungschancen, bzw. der substanziellen Wélglichkeiten (vgl.: Matis/Bachinger:
2004: 3) — ein Prozess also der durchaus Migrastimuliert. Daraus folgt: ,poverty
reduction is not in itself a migration-reducingaséigy“ (Nyberg-Sorensen et al.: 2002: 40).
Dies verdeutlicht auch das sogenannte PhanomenMigsation Hump*“, das die beiden
Okonomen Philipp Martin und Edward Taylor untersarelivgl.: 1993; 1996: zit. in: de Haas:
2006: 26ff.; 2001). Der Zusammenhang wirtschafdithVachstums gemessen am Pro-Kopf-
Einkommen und internationaler Mobilitat nimmt derolnadie Form einer invertierten U-
Kurve an, d.h. aus Landern mit einem sehr geringeter aber sehr hohen
Bruttoinlandsprodukt emigrieren weitaus weniger Btren zu Arbeitszwecken als aus
Landern mit mittlerem Einkommen. Die Dauer der Rhasischen ansteigender Emigration
und deren graduellem Rickgang ist schwer vorhegaimsanimmt allerdings mit Sicherheit
einen langeren Zeitraum in Anspruch, bzw. kann sigbh unter ungiinstigen Umstanden
sogar in Form eines ,Migration Plateaus” stabilisre(vgl.: de Haas: 2006: 29f.).

Der Humangeograph Hein de Haas weist vor dieserteijrund darauf hin, dass Migration
und Entwicklung, anders als im Rahmen des Root &auwspproach konzipiert, zwei
funktionell und reziprok miteinander verbundenezesse darstellen, die vielschichtige und

komplexe Wechselwirkungen aufweisen (vgl.: ebd.f.)23Die ©6konomische, soziale,
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politische Entwicklung eines Staates oder eineridtegllein aufgrund des vermeintlichen
Nebeneffekts der Migrationspravention zu forciereeugt demzufolge von einer recht

oberflachlichen, rein von den eigenen Interesseniierten Auseinandersetzung.

3.5. Schlussfolgerungen

Zusammengefasst lasst sich sagen, dass Strategi&eduktion des Migrationsdrucks durch
die Bekéampfung von Root Causes im Rahmen der EUddanspolitik, Uber die Erwahnung
in Erklarungen des Europaischen Rates im Zuge skveGipfeltreffen und unverbindliche
Mitteilungen der EU-Kommission hinaus kaum erndthfriicksichtigt wurden (vgl.: Gent:
2002: 19; Lindstrom: 2003: 23). Die zugrundeliegendotivation eines effektiven Root
Causes Approach darf nach menschenrechtlichen étgrgien nicht in der Intention liegen,
jedwede Form menschlicher Mobilitat zu minimierespndern muss darin bestehen
Wahlmoglichkeiten zu erweitern, bzw. dort, wo amderterventionen nicht stattfinden oder
nicht ausreichen, Schutz zu bieten, was bei derebgen europaischen Initiativen kaum der
Fall war®. U.a. der Mangel an politschem Willen und notwigedch Engagement zur
Umsetzung tatsachlich proaktiver Malinahmen zur étéan von Flichtlingskatastrophen,
die alleinige Berucksichtigung innerer Faktoren Wernachlassigung externer Einflisse, wie
beispielsweise der eigenen Wirtschaftspolitik, sowin unzureichendes Verstandnis der
Vielfalt von Migrationsprozessen und der komplexamsammenhénge mit 6konomischen,
politischen und sozialen Gegebenheiten, stellesbeEiglich aussagekréftige Indizien dar.
Eine Ausnahme bildet die Schaffung des bereits lemte;n AENEAS-Programm fur die
finanzielle und technische Unterstitzung von Dmatiten in den Bereichen Migration und
Asyl per gemeinschaftlicher Verordnung durch Ratd uBU-Parlament mit einem
vorgesehenen Budget von etwa 250 Millionen Eurodén Zeitraum 2004-2008, mittels
welchem auch die ersten beiden Regionalen Schugmome in Osteuropa und Ostafrika
finanziert wurder.

Aber selbst hier Gberwiegt die Forcierung von Mignaskontrolle und Grenzschutz, die sich

immer weiter ins Vorfeld des eigentlichen EU-Tamigms, sprich in angrenzende

0 Eine mogliche Ausnahme bieten die bereits erwd@hRigionalen Schutzprogramme, die der Ansicht eimig
Autoren zufolge einen echten Fortschritt im Beredds internationalen Flichtlingsschutzes darsteNégi.:
Haddad: 2008: 199f.

®1 Mittlerweile wurde das AENEAS-Programm durch dachematische Programme zur Kooperation mit
Drittstaaten in den Bereichen Migration und Asyl8etzt, das fur den Zeitraum 2007-2010 Uber eingBtidon
205 Millionen Euro verfigt.
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Drittstaaten, verschiebt (vgl.: Andrijasevic et: @005: 359f.): Lavenex zufolge wirde
vorwiegend die Verbesserung des Migrationsmanagenvem Drittlandern geférdert, sowie
Anreize zur Unterzeichnung von Ricknahmeabkommestgebzw. Entschadigungen fur die
Konsequenzen dieser gezahlt (vgl.: 2008: 445). éhlaggebend hierfir sei insbesondere die
Dominanz der Sicherheitslinse mit der Immigrationad Asylangelegenheiten begutachtet
und bewertet werden (vgl.: Lavenex/Kunz: 2008: 448dstrom: 2003: 23). Dies lenkt die
Aufmerksamkeit wiederum auf das institutionelle tibgt und die Zentralitat einschlagiger
Akteure — die nationalen Justiz- und Innenministerund andere, in die Schaffung des
européaischen Raums der Freiheit, der SicherheitdeasdRechts involvierte Institutionen —
bzw. die marginalisierte Rolle von Experten in derBereichen der
Entwicklungszusammenarbeit und der Aul3enbeziehungen

Entwicklungszusammenarbeit wird in dieser Hinsictium Zweck einer besseren
Migrationskontrolle durch eine Abschwachung des risliignsdrucks und eine Verringerung
von Asylwerberinnen in den EU-Mitgliedsstaaten, zarmeintlichen Wahrung der inneren
Sicherheit instrumentalisiert, fundamentale Prirezip wie soziale Gerechtigkeit und
Solidaritéat den Zielen eines effektiven Migratiorssmagements untergeordnet.

Ein weiteres Beispiel fur diese Instrumentalisigrumeten konkret Ricknahmeabkommen
mit Drittstaaten, denen im Rahmen der europaisdigmationspolitik zentrale Bedeutung

zukommt. Diese Thematik soll im Mittelpunkt des Insten Kapitels stehen.
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4, Entwicklung als Anreiz und Druckmittel:

Rucknahmeabkommen und die europaische Ruckfihrungspitik

Einer gemeinsamen EU-Rickfuhrungspolitik gegeni®@isonen, die sich illegal auf dem
Territorium der Mitgliedsstaaten aufhalten, kommtRahmen des umfassenden Ansatzes der
europaischen Migrations- und Asylpolitik im Zuger dekampfung irregularer Immigration
ein zentraler Stellenwert zu. Dies lasst sich mllschon daran erkennen, dass jene
gegenwartig Uber das weitaus grof3te Budget im Raldee europaischen Politik in Sachen
Justiz und Inneres verfiigt (vgl.: Phuong: 2007:)388eichzeitig handelt es sich dabei auch
um den Bereich, bei welchem die Notwendigkeit deyoperation mit Drittstaaten am
deutlichsten hervortritt, ist der langfristige Hggedweder kontrollpolitischer MaRnahmen
doch ultimativ von der Bereitschaft und den Kapg#en jener Lander abhangig die
Betroffenen aufzunehmen und zu re-integrieren (ugl.: Phuong: 2007; Roig/Huddleston:
2007; Trauner/Kruse: 2008; Gammeltoft-Hansen: 2@M&ymann: 2008; Hurwitz: 2002). De
facto scheitern die migrationspolitischen Vorhalden EU oftmals genau an diesem Punkt:
Laut Schatzungen der EU-Kommission werden eurogaweietwa ein Drittel der mdglichen
Ruckfuhrungen irreguléar aufhaltiger Drittstaatsdnigeger tatséchlich vollzogen (vgl.:
Phuong: 2007: 337). Der Abschluss von Riucknahmeabiken nimmt vor diesem
Hintergrund oberste Prioritat an. Um die Kooperalwereitschaft von Ursprungs- und
Transitlandern speziell in dieser Hinsicht zu steng arbeitet die Gemeinschaft an einem
Angebot von ,carrots and sticks“, wobei Entwicklgpglitik wiederum eine prominente
Rolle spielt. Die Verknupfung von entwicklungs- unagrationspolitischen Instrumenten
dreht sich in dieser Hinsicht wesentlich um diegréRerung der Verhandlungsmacht der EU
zur Durchsetzung des gewinschten Ergebnisses ieserd Fall ein Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts frei von irregularen ZAoesern. (vgl.: Gammeltoft-Hansen:
2006: 3).

4.1. Konturen einer europaischen Riickfithrungspolik®?

Das Recht souverédn dariiber zu entscheiden, werasitldem eigenen Staatsterritorium

aufhalten darf und wer nicht, macht Ausweisunged imFolge auch Abschiebungéreu

®2 Die Ruckfiihrungspolitik der EU konzentriert siclisachlielich auf die erzwungene oder unterstiitzte
(,freiwillige”) Rickkehr von irregular aufhaltigeDrittstaatsangehorigen. Vgl.: Cassarino: 2006: 3.
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einem konstitutiven Bestandteil der nationalsteén Politik (vgl.: Duvell: 2006: 152). Im
Kontext einer européaischen Ruckfuhrungspolitik iffetdieser Entschluss allgemein an der
Grenze aufgegriffene, nicht zur Einreise berecatiBersonen, sowie Migrantinnen ohne
legalen Aufenthaltstitel auf EU-Territorium, darantPersonen die die Frist ihres Visums
Uberschritten haben und insbesondere auch abgeldgtwerberinnen.

Neben rechtlichen Einschréankungénbestehen zudem praktisch eine Reihe zentraler
Hindernisse, insbesondere wenn der Staat in dessabgben werden soll, seine Kooperation
hinausztgert oder verweigert. Diese Problematik dwdurch einen fundamentalen
Interessenskonflikt zwischen dem abschiebendent Stad dem Staat, von dem die
Rucknahme verlangt wird sowie den Betroffenen s$eNerschéarft. Eine gemeinsame

Ruckfuhrungspolitik auf EU-Ebene soll dem mal3gébéatgegenwirken.

4.1.1. Ruckfuhrungen aus EU-Mitgliedslandern aus DOttstaatenperspektive

Drittstaaten finden sich in Sachen Ruckfuhrungimeestark benachteiligten Position wieder,
liegen die Vorteile zumeist allein bei dem Land]akes jene Forderung geltend macht (vgl.:
Ellermann: 2008: 171f, Trauner/Imke: 2008: 9f.). adwberuhen gegenwartige bi- und
multilaterale Ricknahmeabkommen auf reziproker $Basi.h. alle Vertragspartner
verpflichten sich zur Ricknahme eigener Staatsblingen die sich illegal auf dem

Territorium des anderen aufhalten. Aber:

.[...] in the case of readmission agreements betwthe EU on the one hand and non-EU
member states on the other, the argument of regtprs hypocritical because those countries
with which it is of interest for the EU to concludgreements would not have any problems
with expulsions to the EU" (Trauner/Imke: 2008: 9).

Wahrend es der einen Seite also gelingt, die litégghres Immigrationssystems zu wahren
sowie Kosten finanzieller, sozialer und politiscidaitur zu begrenzen, ist es gut maoglich,
dass der Staat, von dem die Rucknahme verlangt awfdrund einer ohnehin instabilen
Okonomischen, sozialen und politischen Situatioreiime zunehmend prekare Lage gerét:

Fehlende Ressourcen bedeuten in diesem Zusammesbbsanzielle Schwierigkeiten im

%3 Unterschieden wird haufig zwischen Ausweisung eisem Verwaltungsakt, mittels dem der legale
Aufenthalt eines Individuums beendet wird und deim Ausreisepflicht folgt, und Abschiebung als einem
Zwangsmittel mittels dessen der unrechtmaRige Abhf#nbeendet wird. (vgl.: Duvell: 2006: 152).

> Legale Verpflichtungen ergeben sich hierbei inshdere aus dem Verbot von Refoulement in der GFis, d
eine Ausweisung auch im Fall einer wahrscheinlicketienabschiebung untersagt, sowie aus Art. EMRK
(Verbot von Folter oder unmenschlicher Behandlwrg) der UN Konvention gegen Folter, denen entsgmth
kein Staat eine Person in ein Land abschieben igagiem ihm grobe Misshandlung droht (vgl.: Phua2@07:
338ff.)
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Umgang mit der Ruckkehr einer moglichen gro3en Ahzan Emigrantinnen (vgl.:
Ellermann: 2008: 171; Cassarino: 2006: 13). Nelweene erh6hten Druck auf die heimischen
Arbeitsmarkte und Infrastruktur stellt die Reingon der Rickgefihrten oft selbst eine
nicht zu unterschatzende soziale Herausforderung®. daNicht zuletzt implizieren
Repatriierungen fast immer auch einen Verlust aseredellen Devisen in Form von
Ruckuberweisungen von im Ausland arbeitenden Migmaen (vgl. u.a.. ebd;
Lavenex/Kunz: 2008: 441; Nyberg-Sorensen: 2002:) 1¥fit einem Ausmald Gber dem der
offiziellen Entwicklungshilfe (ODA), ahnlich dem wo Finanzflissen im Rahmen von
Auslandsinvestitionen (FDI), leisten jene nicht nemen signifikanten Beitrag zur
Versorgung lokaler Haushalte, sondern auch zum IlRicdg der Zahlungsbilanz auf
nationaler Ebene (vgl.: ebd.). Dieselben zu unteldn konnte in Folge erklarte Ziele der
europaischen Entwicklungspolitik insbesondere Ashakampfung beeintrachtigen.

Die Verpflichtung eines Staates zur Ricknahme dggnen Staatsbirgerinnen besteht im
internationalen Recht und ist demnach unumstritt¢ngl.: Roig/Huddleston: 2007: 364;
Ellermann: 2008: 170f.). Obwohl sich das Interesse Drittstaaten an deren Ruckfuhrung in
Grenzen halt, kommt es daher trotz allem in dereReglten zu Problemen, vorausgesetzt die
Staatsangehdorigkeit derselben gilt als nachweigekiart. Problematischer ist vielmehr der
Trend zur Forcierung der Ruckfihrung von Drittstaagehorigen sowie staatenlosen
Personen bzw. solchen mit unbestimmter Nationalithe lediglich Uber ein fremdes
Staatsgebiet in europdaisches Territorium eingersiatl. Aus Sicht der europdischen
Mitgliedsstaaten ertffnet sich hier eine tragfahigéternative zur Repatriierung im
Ursprungsland gemal3 der Tatsache, dass sich dserBete oft leichter bestimmen lasst als
die Staatsangehorigkeit (vgl.: Roig/Huddleston: 20865). Dartber hinaus handelt es sich
um eine Gruppe von beachtlicher Gréf3e: Seit Mite 1090er Jahre sei ein wesentlicher
Anstieg  aufgegriffener irregularer  Migrantinnen  ehn Reisedokumente  bzw.
Identitdtsnachweis zu verzeichnen, so die Poligkenschaftlerin Antje Ellermann im
Rahmen ihrer Untersuchung der deutschen Abschiapahtgk (vgl.: 2008: 173f.). Fur
Asylwerberinnen treffe dies auf rund 85% der Ansstgllerinnen zu (vgl.: ebd.). Anders als
im ersten Fall lasst sich hier allerdings keinen&rpflichtung des Transitlandes zur

Rucknahme der Betroffenen aus dem internationakshRableiten (vgl.: Roig/Huddleston:

% pie Herausforderung ist nicht zuletzt auch auf gersonlichen Ebene enorm: Neben dem Verlust des
aufgebauten, unmittelbaren, sozialen Umfelds haléetAbschiebung oft auch das Zugestandnis 6korubais
und sozialen Versagens an. Vgl.: Ellermann: 2002: 1

%% Art. 13 der allgemeinen Erklarung der Menschereeclar UN (1948) gewahrleistet das Recht auf Ruakkeh
in das eigene Land, laut Rechtsexpertinnen folgautaals logische Konsequenz die VerpflichtungeBaates

die Rickfuihrung der eigenen Staatsangehorigen zehgeigen. Vgl.: Roig/Huddleston: 2007: 364.
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2007: 364). Infolgedessen erscheint es angesidatsmit grof3angelegten Ruckfihrungen
zusammenhangenden Schwierigkeiten schwer nachefotiar, wieso Drittstaaten derartigen

Forderungen Folge leisten sollten.

4.1.2. Entwicklung einer gemeinschatftlichen Ruckfuilungspolitik

Die Hoffnung der Mitgliedsstaaten durch eine inteei® Zusammenarbeit untereinander die
Ausweisung von Migrantinnen ohne Aufenthaltsgengjumg zu beschleunigen, erwies sich
als bedeutsamer Antrieb migrationspolitischer Hamsierung auf dem Gebiet der
Ruckfuhrung (vgl.: Phuong: 2007: 341ff.). Das gamame Hauptinteresse besteht dabei vor
allem hinsichtlich einer Minimierung von, vor allemdurch langwierige
Identifikationsprozesse von dokumentenlosen Immignaien verursachten Kosten mittels
verstarktem Datenaustausch, sowie der Koording@neinsamer Ruckfihrungsoperationen
(vgl.: Cassarino: 2006: 7). Anregend wirkte inslmele die Aussicht, durch das geeinte
politische Gewicht mehr und effektivere Ricknahnkeatbmen abzuschlieRen und somit die
Praxis vieler Drittstaaten Rickflhrungsprozesseldulie Weigerung der Anerkennung der
Staatsangehdorigkeit und der widerstrebenden Alissteentsprechender Reisedokumente zu
blockieren bzw. zu verzdégern, zu umgehen (vgl.:dPlgu2007: 348; Ellermann: 2008: 174).
Dominierte vor den einschneidenden institutioneNe&aranderungen durch den Vertrag von
Amsterdam der blo3e Austausch von Informationen @&est Practices untereinander,
deuteten verschiedene Initiativen bereits eine denglle Entwicklung Richtung
Vergemeinschaftung des Politikbereichs an (vgl.udplg: 2007: 341ff.; Roig/Huddleston:
2007: 368). So empfahl der Rat bereits 1994 die &rdung eines gemeinsamen Musters fur
bilaterale Rucknahmeabkommen — Drittstaatenanggdérund staatenlose Personen
eingeschlossen — zwischen einem Mitgliedsland umene Drittstaat, in Verbindung mit der
Ubernahme eines standardisierten Reisedokumenits Rajg/Huddleston: 2007: 368). Dem
folgte 1995 ein Ratsbeschluss zur Einfuhrung vornckR@ihmeklauseln in zukinftige
Assoziierungs- und Kooperationsabkommen der Gerdeadg’, im Zuge derer sich die
Vertragspartner verpflichteten die Ruckfuhrungguiér aufhaltiger Staatsbirgerinnen ohne
weitere Formalitaten zu genehmigen. Weiters saditee Ermachtigungsklausel, welche

Drittstaaten zum Abschluss bilateraler Ricknahmeaivken mit Mitgliedsstaaten

*" Dies bezog sich auf sogenannte ,mixed agreememistchen der EG und den Mitgliedsstaaten sowieneine
Drittstaat.
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aufforderte, die Moglichkeit bieten spezifischeredBigungen auszuhand®n(vgl.: ebd.:
370f.).

Nach den Kompetenzverlagerungen post Amsterdametrage nach denen nun auch
Verhandlungen von Ricknahmeabkommen in den Zugikeisbereich der EG wanderten,
intensivierten sich die Bemihungen um den Ausbaeregemeinsamen Ruckkehrpolitik
zunehmend (vgl.: Phuong: 2007: 344): Die Notweneigkierselben wurde im Zuge der
Gipfeltreffen von Laeken 2001, Sevilla 2002, Théssi&i 2003 und Brissel 2004 mehrmals
wiederholt. 2002 legte die EU-Kommission ein Grietibur Anregung einer Debatte auf
europaischer Ebene Uber mogliche Losungen fur dalldln undokumentierter Migration
vor. Die politische Prioritdt der Implementierungnv Ricknahmeabkommen wird darin
abermals unterstrichen. Gleichzeitig findet siclkerhaber auch eine Anerkennung der
potenziellen Uberbelastung von Drittstaaten dureh @ustrom von der EU abgelehnter

Migrantinnen:

»Returning people on a large scale could have aidemable impact on the development of a
country and on the willingness of the authoritesd-operate in controlling migration [...] The
EU should therefore consider which forms of supjaoet adequate also in order to ensure that
returns are sustainable” (CEC: 2002: 11: zit. innm@neltoft-Hansen: 2006: 5).

Die Veroffentlichung des Grinbuchs flhrte zusammmeit einer Mitteilung der EU-
Kommission zur Ruckkehr illegal aufhaltiger Persgnaéie die Bedeutung der Einbeziehung
von Dirittstaatsangehdrigen und Staatenlosen in Ralokeabkommen noch einmal
hervorhob, schlie3lich zur Adoption eines Rickk&homsplans durch den Rat (vgl.:
Roig/Huddleston: 2007: 366; Phuong: 2007: 344, @ass. 2006: 5ff.). Die
Rechtswissenschaftlerin Catherine Phuong iderdifizidarin drei Hauptkomponenten,
namlich die Verstarkung der operativen Kooperatmwischen den Mitgliedsstaaten, die
Ubernahme gemeinsamer Normen und Standards firfitiiokgen sowie die Forcierung
des Abschlusses gemeinschaftlicher Riicknahmeabkarfwgk: ebd.).

Die Entwicklungen sind seither vor allem im Rahnden intergouvernmentalen Kooperation
beachtlich: Primares Ziel ist hier die gegenseitijgerstitzung bei der Durchfiihrung von
Abschiebungen, wobei jene insbesondere durch deihtan Austausch von Informationen

und die Organisation gemeinsamer Charterfiltigeeichtert werden soll. Phuong bezeichnet

%8 Eine entsprechende Klausel findet sich z.B. in A& im handels- und entwicklungspolitisch bedeuesa
Cotonou-Abkommen zwischen der EG und den (insgeZ8@nAKP Staaten. Vgl.: Roig/Huddleston: 2007: 371.
59 Abschiebungen per Flugzeug gestalten sich insofprablematisch, als das oft keine direkten
Flugverbindungen in das Zielland bestehen und Higyl Personen die einem Ausweisungsbefehl ungentie
nur ungern mitfuhren. Charterflige erweisen siobsbiéziglich als praktisch, zugleich aber auch diem
kostspielig. Vgl.: Phuong: 2007: 345.
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den Fortschritt in diesem Bereich als ,frightenyngapid® (ebd.: 345). Die entsprechende
institutionelle Unterstitzung sowie die Verfugbarkénanzieller Mittel sei durch den
Enthusiasmus der Mitgliedsstaaten und ihr starkeltigthes Engagement mehr als
gesichert.

Ein gemeinsamer rechtlicher Rahmen, der dieser &@bjpn eigentlich vorausgehen misste,
hinkt im Vergleich dazu wesentlich nach, was siebhnh zuletzt problematisch auf die
Klarung von Verantwortlichkeiten auswirkt (vgl.:a&eb346). Eine Richtlinie zu gemeinsamen
Normen und Verfahren zur Rickfihrung illegal autiigglr Drittstaatsangehdriger wurde erst
im Dezember 2008 verabschiedet. Ein entsprechenddlerdings sehr vage gehaltener —
Vorschlag der EU-Kommission hierfiir lag bereits att2005 vor (vgl.: ebd.: 347f.). Die
Verzdgerung verweise, so Phuong, auf das grundikg®viderstreben der Mitgliedslander
die Kontrolle Uber Bestimmungen, wer wie abgescholbeerden kann, abzugeben und
bestarke die Vermutung, dass es sich bei der Rightvielmehr um eine Nivellierung von
Standards nach unten, auf den kleinsten gemeinséleener handle (vgl.: ebd; Cassarino:
2006: 8). Die Mehrzahl der EU-Lander spricht sighstiezlglich zwar fur eine starkere
Kooperation auf EU-Ebene aus, sieht allerdings &k&intwendigkeit gemeinsame Standards
zu adoptieren und Ruckfihrungen zu harmonisierandids die konsolidierte Praxis vieler
Mitgliedsstaaten auf dem Gebiet der AbschiebungderdKooperation auf bilateraler Ebene
potenziell beeintrachtige (vgl.: Cassarino: 20069. ®ie Wahrung und der Schutz

fundamentaler Menschenrechte der Betroffenen geudirch in eine Uberaus prekéare Lage.

4.2. Europaische Ricknahmeabkommen mit Drittstaaten

Der Abschluss von gemeinschaftlichen Ricknahmeabkem ein Aspekt der sich prioritar
quer durch séamtliche EU-Ratsbeschlisse zieht —famgen von Edinburgh Gber Tampere,
Santa Maria de Feira (2000), Laeken und Sevillehim zur Agenda des Haager Programms
(2004) — bildet das Kernstlck der gegenwartigemischen Ruckfuhrungspolitik, deren
Effektivitat und Effizienz letztendlich fragwirdidpleibt (vgl.: Roig/Huddleston: 2007;
Phuong: 2007; Ellermann: 2008; Trauner/Imke: 2088ywitz: 2002). Als problematisch
erweist sich vor allem die Einbeziehung von Dritédsangehorigen und staatenlosen

%0 Neben einer Bandbreite von Initiativen der Mitdistaaten zur Vorbereitung der Organisation geragias
Charterflige hebt Phuong auch die Grindung derpéisohen Grenzschutzagentur Frontex hervor, die die
Mitgliedsstaaten u.a. auch auf diesem Gebiet uxitzen soll. Fir eine weiterfihrende Auseinandetseg mit
Frontex siehe u.a. Mitsilegas: 2007; Pfliger: 2007.
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Personen in Verbindung mit fehlenden positiven Azme flr DrittlAnder: Das dominante
Verhandlungsmuster bleibt fortwahrend unilater&ine Vorgehensweise die oftmals in eine

Sackgasse fuhrt.

4.2.1. Verhandlungs(still)stand

Rucknahmeabkommen gelten als eines der é&ltestetrurimente zur Kontrolle von
Migrationsstromen, dessen Tradition auf bilater&bene in Europa bis in die 1950er Jahre
zurtickreicht (vgl.: Bouteillet-Paquet: 2003: zih: iRoig/Huddleston: 2007: 367). Seit dem
Amsterdamer Vertrag sind Ricknahmeabkommen mit tdbmdten innerhalb des
institutionellen Rahmenwerks der ersten Saule aedel, liegen seitdem also im
Kompetenzbereich der EG. Diese Entwicklung weckigatungen der EU-Mitgliedsstaaten
hinsichtlich schnellerer und effizienterer Verhamdisprozesse durch den Kkollektiv
ausgeubten 6konomischen, diplomatischen und pbigis Druck und der Etablierung von
Rucknahmeabkommen als kosteneffektives Instrument Bekampfung irregularer
Immigratior?® (vgl.: Roig/Huddleston: 2007: 364). Jene Aussigherwog letztendlich den
Widerstand einiger Mitgliedsstaaten, allen voraut®ehland, gegen eine Einschrankung der
nationalen Verhandlungsmacht zugunsten der EurcpéinisGemeinschatft (vgl.: ebd.: 369).
Bis dato erteilte der Rat der EU-Kommission insgasa7 Mandate zur Verhandlung eines
Riicknahmeabkommens mit einem betroffenen DritfStasach aktuellem Stand sind 13 der
verhandelten Abkommen abgeschlossen, davon adhineden letzten beiden Jahren (vgl.:
MIREM-Projekt: 2009). Die Lander wurden jeweils and spezifischer Kriterien, u.a.
Migrationsdruck, gegenwartige Schwierigkeiten hthflich ausstehender Abschiebungen
irregular aufhaltiger Migrantinnen und geographeséltéhe zur EU-AulRengrenze, ausgewahlt
(vgl.: Roig/Huddleston: 2007: 366; Phuong: 20078)3Der Abschluss eines Abkommens
mit den in dieser Hinsicht zentralen Drittstaatearbkko, der Turkei und Algerien steht trotz

langjahriger Verhandlungen weiterhin aus.

61 Diesbeziglich ist zu erwahnen, dass Riicknahmeafmieamwie schon im Abschnitt 4.1.1. angesprochen die
Verpflichtung zur Ricknahme eigener Staatsangebdmdcht schafft, sondern nur den Rickfiihrungspeze
selbst wesentlich erleichtert. Im Fall der Ausweguder Bestimmungen auf Drittstaatsangehdérige und
staatenlose Personen muss diese Verpflichtung gemgerst verhandelt werden. Vgl.: Roig/Huddles2007:
364.

%2 bie Mandate galten fur folgende Lander: MarokkakiBtan, Russland, Sri Lanka (2000), Hong Kong, &dac
(2001), Albanien, Algerien, China, Turkei, Ukrai2002), Bosnien-Herzegowina, Mazedonien, Moldavien,
Montenegro, Serbien (2006) und Georgien (2008)ei®ffind die Verhandlungen noch mit Algerien, Maxmkk
der Turkei und Georgien. Das 2008 mit Pakistanlgessenen Abkommen ist noch nicht in Kraft.
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Kritik bezuglich anvisierter Riucknahmeabkommen kam. vom Europdaischen Parlament,
das seine Besorgnis Uber die Menschenrechtssiuationanchen der betroffenen Landern
und damit um die Sicherheit der abgeschobenen Inamiipnen dufertd Beanstandet wird
diesbezliglich, dass die Abkommen — jene mit Albanied Russland ausgenommen — keine
Referenzen zu internationalem Fluchtlings- bzw. dédenrecht beinhalten und in Folge z.B.
aufgrund der sicheren Drittstaaten-Regelung abgésetten Personen keinen Zugang zu
einem fairen und effizienten Asylverfahren garametie(vgl.. Phuong: 2007: 351; Hurwitz:
2002: 5ff.F*

Annabelle Roig von der Abteilung fur europaischeg@iegenheiten des UNHCR in Brissel
und der Politikwissenschaftler Thomas Huddlestoiehren in ihrer umfassenden Analyse
europaischer Ricknahmeabkommen ein nlchternes Bidd Bezug auf den
Verhandlungsverlauf (vgl.: 2007: 372ff.): Jenertgks sich in der Regel langwierig und
schleppend, wobei Drittstaaten oftmals versuchesen Schritt des Prozesses zu verzégern.
So lagen im Durchschnitt beispielsweise etwa zwadird zwischen der Einladung zum
Verhandlungseintritt durch die EU-Kommission undegiformellen Antwort darauf. Die von
der EU haufig verwendete Beschreibung des Verhagdktands als ,ongoing” sei in diesem
Sinne irrefuhrend, handele es sich doch meisteas @wh einen Stillstand (vgl.: ebd.: 372).
Selbst nach Abschluss eines Abkommens sei es ardegwohnlich, dass sich das In-Kraft-
Treten der Bestimmungen weiter verspate: Albaniagizts die Ruckfihrung von
Drittstaatsangehdrigen auf zwei Jahre aus, wahRangsland auf eine ahnliche dreijahrige
Ubergangsfrist bestand. Roig und Huddleston inétigmen dies weniger als Bestreben diese
Phase fir tatsachliche Verbesserungen der Inflaatruund des migrationspolitischen
Managements zu nitzen, als als Strategie zur Unmgetier neuen Verpflichtungen — und sei
es nur temporar (vgl.: 2007: 373). Sie fuhren dewénrstand der betroffenen Drittlander
hauptséachlich auf die Einbeziehung jener Persongpgr zurlick, die von Seiten der EU als
so notwendig in Bezug auf die Bekampfung irreguldegration erachtet wird: Die Vielzahl
staatenloser bzw. undokumentierter Migrantinneneolegalen Aufenthaltstitel macht die
Ausweitung der Ricknahmeabkommen auf Drittstaatfadnige und Staatenlose zu einer
unverzichtbaren européischen Bedingung. Dadurchdemerdie Verhandlungen zu einem
Monolog bei dem es allein um eurozentristische réggen geht, Drittstaaten ,into an
irregular migrant "dumping ground” for the restkafrope” (Apap/Carrera/Kirisci: 2004: zit.

®3 Die Rolle des EPs bei der Aushandlung von EG Réickreabkommen ist allerdings minimal. Wahrend der
Verhandlungen erfolgen in der Regel keinerlei Kdtagion oder Information Gber den aktuellen Stadi,
Mdglichkeit das Dokument zu kommentieren bestehtimuNachhinein (vgl.: Roig/Huddleston: 2007: 369).

%4 Eir eine detaillierte Beschreibung von Aufbau Umthlten der Abkommen siehe: Phuong: 2007: 350f.
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in: Roig/Huddleston: 2007: 374) umzufunktionier€huong bezeichnet dariber hinaus die
Verhandlungsmethode der EU-Kommission als ,sim@panding” (2007: 356): Oft werde
einfach der Entwurf des Ubereinkommens ohne vagkeriKonsultationen mit
Reprasentantinnen des jeweiligen Drittlandes Ukeglni in der Hoffnung, dass diesem
schnelle Zustimmung widerfahrt. Entsprechende Sehigkeiten seien daher absehbar (vgl.:
ebd.).

Um aus dieser Pattsituation auszubrechen, wurdére@awpaischer Ebene verschiedene
Anreize fur die Kooperation von Drittstaaten dis&rtt ebenso aber auch die Mdglichkeiten
um eine Sanktionierung nicht-kooperativen Verhatéaw. der langerfristigen Weigerung,
ein Rucknahmedokument nach européischen Vorstailuag unterzeichnen.

4.2.2. Positive Anreize

Zu den Bereichen im Rahmen derer auf EU-Ebene Midigiten fir Zugestandnisse an
Drittlander im  Austausch fir eine verbesserte Zusamarbeit in Sachen
Ruckfuhrungspolitik diskutiert werden, zahlen instredere Lockerungen der europaischen
Visabestimmungen, die Offnung legaler Migrationskanz.B. durch die Festsetzung von
Quoten fur Arbeitsmigrantinnen, sowie Entwicklunggik bzw. eine zunehmende
finanzielle und technische Unterstiitzung sowie késmblitische Vergiinstigung&h(vgl.:
Roig/Huddleston: 2007: 375; Cassarino: 2006: 1Hrtjahrungsgemal haben sich dabei vor
allem Vereinbarungen zur Erleichterung der Ausstgl von Visa beispielsweise durch
schnellere Verfahren, vereinfachte Dokumente uddzierte Kosten speziell fir kurzfristige
Aufenthalte, als erfolgreichste Kompensation fur e diUnterzeichnung eines
Riicknahmeabkommens erwiesen (vgl.: Roig/Huddle2687: 376; Trauner/Imke: 2008)
Allerdings sind die Handlungsmdglichkeiten der EOrimission in diesem Bereich stark
beschrankt: Da die Kompetenz in Bezug auf Entscimgien Uber die Lockerung von
Visabestimmungen weiterhin bei den Mitgliedsstaatenweilt, ist deren Verbindung mit
Verhandlungen Uber Rucknahmeabkommen grundlegend winer substanziellen

Kooperation und Koordination zwischen den europiac Nationalstaaten abhangig, die

® Fur eine detaillierte Analyse der Verbindung deropaischen Handelspolitik mit Immigrationskonteoll
siehe: Lavenex: 2002.

66 Als effektivster Anreiz gilt allerdings weiterhieine unmittelbare Beitrittsperspektive, die ja imall Fder
gegenwartigen Ricknahmeabkommen nicht zur Debdé#bt. sJene spielte eine wesentliche Rolle beim
Abschluss bilateraler Rlicknahmeabkommen der sogésar2. Generation zwischen EU-Mitgliedsstaaten und
den zentral- und osteuropaischen Landern in demefril990er Jahren. Vgl.: Roig/Huddleston: 367; 37i&.
Adaption an das EU-Migrationsregime, so Lavenex Wudrer (2004), wurde hier zu einer grundlegenden
Bedingung fur das Forschreiten der Beitrittsverthamgien.
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diesbeziiglich kaum zu Zugestandnissen bereit sigid Roig/Huddleston: 2007: 376f.). Zu
bertcksichtigen gilt, dass ein beachtlicher Anite@gularer Immigration in der EU auf das
Uberschreiten von Visa zuriickgeht und sich nat®nBefiirchtungen dementsprechend
darum drehen, durch Erleichterungen in diesem Bleraieiteren potenziellen irregularen
Migrantinnen Vorschub zu leisten. Es handelt sit$o éhierbei um ein Instrument von
begrenzter Nutzlichkeit, das nur fur bestimmte lgind Frage kommt, nicht aber fir zentrale
Ursprungs- und Transitregionen (vgl.: ebd.; Phu@eg7: 352".

Die Offnung legaler Migrationskanéle stellt eineiteee Forderung von Drittstaaten — u.a.
Pakistan und Marokko — dar, die in den Augen vidlagliedsstaaten als unhaltbar erscheint.
Roig und Huddleston berichten in diesem Zusammenham positiven Erfahrungen auf
nationaler Ebene, z.B. im Rahmen eines bilaterRliécknahmeabkommens zwischen Italien
und Albanien zwecks dessen Abschluss Italien seiMerhandlungspartner eine Quote fur
die Einreise albanischer Staatsbirger zugestar@/(Z¥7f.). Der von der EU-Kommission
gestutzte, italienische Vorschlag 2003, diese HEufadp durch ein Zusammenlegen von
nationalen Quoten auf die européische Ebene zsfeaeren, scheiterte am Widerstand der
anderen EU-Lander.

Die Vorstellungen der EU-Kommission kreisen stanker erhdhte finanzielle und technische
Unterstitzung z.B. im Rahmen des AENEAS-Programspeziell zum Ausbau von
Asylsystemen und einer Verbesserung des Migratiansigements sowie zum Ausgleich der
Repatriierungskosten, wobei sich wiederum der KmisRoot Causes Policies schlief3t.
Phuong, Roig und Huddleston teilen in diesem Pdi&k#Ansicht, dass dies aus der Sicht von
Drittstaaten kaum einen ausreichenden Anreiz dHrs{egl.: Phuong: 2007: 353;
Roig/Huddleston: 2007: 378). Ahnlich verhalte eshsiit handelspolitischen Anreizen wie
z.B. Zollvergunstigungen. Lavenex und Ucarer zwdolgihren derartige Strategien des
.reinforcement by reward” (2004: 424) nur dann zgewiinschten Ergebnis, wenn (1) die
Forderung klar formuliert ist, (2) dem in Aussig@stellten Anreiz hoher Wert zugesprochen
wird, (3) die Zeitspanne in der jener Anreiz in Aahit gestellt ist als angemessen empfunden
wird sowie (4) das Versprechen auch glaubwuirdig (isfl.: ebd: 425). Neben einem
grundlegenden Mangel an Glaubwurdigkeit allein schofgrund der limitierten Kapazitaten
des AENEAS-Programms (vgl.: de Haas: 2006: 18,; Advenex/Ucarer: 2004: 434) ist
daruber hinaus, so Roig und Huddleston, vor allechalie ungentgende Berlcksichtigung

der durch die Aufnahme von Drittstaatsangehérigemunsachten, zusatzlichen Kosten

7 Fir eine ausfihrlichere Analyse der Verbindung vdfereinbarungen zur Auflockerung von

Visabestimmungen und Riicknahmeabkommen der EU nttsaaten siehe: Trauner/Imke: 2008.
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problematisch (vgl.: 2007: 378). Dieser Aspekt gl lange vernachlassigt. Bis vor kurzem
wurden kaum finanzielle Mittel fir Malinahmen zurrRegration vor der Ruckflihrung aber
auch danach, bzw. fur weitere Verfahren mit Datissangehorigen zur Verfigung gestellt
(vgl.: Phuong: 2007: 353ff.). Dies wurde erst 20@it der Schaffung des européischen
Ruckkehrfonds mit einem Budget von rund 676 Milear€ ausgeglichen.

4.2.3. Die Diskussion um Sanktionen

Angesichts der Schwierigkeit einer Einigung Ubergeanessene positive Anreize mit
Drittlandern, aber auch zwischen den EU-MitglieddkErn untereinander, scheint die
Anwendung von Sanktionen im Fall einer aus eurap&is Sicht unzureichenden
Kooperation oft verlockend (vgl.: Roig/Huddlestd&2007: 379). Der Politikwissenschaftler
Thomas Gammeltoft-Hansen schreibt der EU im Rahdeninternationalen Beziehungen
vor allem auf den Gebieten der Entwicklungszusanarmit sowie Handelspolitik
erhebliche wirtschaftiche Macht %u Die tatsachliche 6konomische und politische
Abhangigkeit vieler Ursprungs- und TransitlAndemsightlich Entwicklungshilfe und
internationalem Handel kdnnte demnach dazu nitRemtstaaten bei Verhandlungen von
Rucknahmeabkommen unter Druck zu setzen (vgl.:: é@)dDies wirde fir die derzeitigen
Rucknahmeverhandlungen insbesondere die Konditsiealng von
Entwicklungshilfezahlungen, bzw. eine Behinderungs dAusbaus zwischenstaatlicher
wirtschaftlicher Beziehungen bedeuten (vgl.: Roigddleston: 2007: 379; Gammeltoft-
Hansen: 2006: 6f., 11).

Konkrete Vorschlage diesbezuiglich, u.a. von Spamviemden im Rahmen des Gipfeltreffens
in Sevilla 2002 diskutiert. Die Umstrittenheit dBtane trat dabei deutlich hervor (vgl.:
Balzacq: 2008: 18; Lavenex/Kunz: 2008: 445f.). DORat einigte sich zwar auf die
Moglichkeit von ,retaliation measures [...] undeor@mon Security and Foreign Policy and
other EU Policies in case of persistent and urjedti denial of such cooperation®
(Ratsbeschlisse Sevilla 2002: zit. in: Roig/Huddles 2007: 379). Ein tiefgehenderes
Ubereinkommen scheiterte vor allem am Widerstand Rortugal, Frankreich, Luxenburg
und Schweden, die einen solchen Handlungsansatzaalgeilig, nicht nur fur Drittstaaten,
sondern auch fir eine umfassende européaische Migsatund Asylpolitik beurteilten (vgl.:

ebd.; Ellermann: 2008: 185): Ein geringeres AusmalJnterstitzung der wirtschaftlichen,

®8 Gammeltoft-Hansen arbeitet mit Joseph Nye's Kaonzep hard vs. soft power, wobei sich erstere irh dier
EU insbesondere auf den besagten Gebieten komstifuivdhrend zweitere in der speziellen institiitzm
Attraktivitat der EU selbst bzw. einer Art migratigpolitischen Vorbildfunktion bestehe. Vgl.: 2038
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politischen und sozialen Entwicklung eines Driti$és wirde dessen Situation nur weiter
verscharfen und irregulare Migration anfachen angta reduzieren. Zudem impliziere dies
eine zusatzliche Verminderung der ohnehin begrenkientrollkapazitaten in Bezug auf

Migrationsmanagement.

Obwohl man von einer derartigen Verbindung von Heklungszusammenarbeit und

Rucknahmeabkommen auf européischer Ebene offimigdtler abging, warnen Roig und

Huddleston davor diese Debatte unberiicksichtigt lassen (vgl.: 2007: 379). lhrer

Einschatzung nach sei es wahrscheinlich, dass iber éortsetzung der gegenwartigen

Probleme wieder auf entsprechende Vorschléage zgeigeifen werd.

4.2.4. Das Prinzip der nachhaltigen Rickkehr — Verimdungen zur Root Causes Debatte

Ein wesentlicher Anspruch des umfassenden Ansalee&U-Migrations- und Asylpolitik
besteht — zumindest theoretisch — darin Ruckfilenngachhaltig zu gestalten. Dies deckt
sich mit der praventiven Komponente im Rahmen detRCauses Debatte, deren Ziel es ist,
den Migrationsdruck Richtung EU stetig zu senkeas [Qrol3te Problem der gegenwartigen
gemeinsamen Rickfuhrungspolitik, so Phuong, bestsbezuglich vor allem darin, dass
sich die EU zu stark darauf konzentriertl Ruckfifgen zu erleichtern, daftr aber kaum
darauf die 6konomische und soziale Integrationba@¢moffenen Migrantinnen zu unterstitzen,
die aber fir die Nachhaltigkeit der Ruckkehr urssii&h ist (vgl.: 2007: 353f.). Diese zu
fordern, sei sicherlich kostenintensiv. Notwendigiran u.a. intensive Beratungen der
Betroffenen vor und nach der Ruckreise, Unterstidzmach der Ankunft, berufliches
Training sowie ein entsprechendes Monitoring detuddion. Dies zu implementieren
erfordere eine enge Zusammenarbeit mit andereituliishen wie dem UNHCR, der IOM
und lokalen NGOs sowie extensive Kontakte mit lekaBehdrden.

Erste Schritte in diese Richtung, wie beispielseaier Entwurf eines landerspezifischen
Ruckkehrprogramms fir Afghanistan, dass 2002 dderh Rat angenommen wurde, geben
Phuongs Urteil nach wenig Anlass zur Hoffnung (va007: 354f.). Weder der UNHCR noch
afghanische Behdrden seine in den Entwurf miteiopez worden, diverse Vorkehrungen
betreffend vor, wahrend und nach der RuckfuhrunignséulRerst vage formuliert. Die
Unterstitzung vor der Abreise beschranke sich atdrinationen Uber die 6konomische,

politische und soziale Situation des Ursprungslande Zustandigkeit fir MaRnahmen nach

®9 Tatsachlich sei dies erst im September 2006 widderrall gewesen, wo abermals die Forderung, @giesm
von seiten Maltas erhoben wurde, Entwicklungshdfdangen von der Kooperationsbereitschaft der
Herkunftslander in Migrationsangelegenheiten abliaimg machen. Vgl.: Roig/Huddleston: 2007: 379.
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der Ankunft bleibe ungeklart. Eine Hilfestellung Bezug auf Reintegration, z.B. in Form
eines beruflichen Trainings oder im Rahmen von Rmognen zur Schaffung von
Arbeitsplatzen, werde nur angeboten wo dies audchar” sei (vgl.: ebd.: 355).

Das afghanische Ruckkehrprogramm steht beispielfift ein durchwegs schwaches
Bekenntnis der EU zu einer nachhaltigen RickkelrReintegration, was wiederum — durch
eine hohe Wahrscheinlichkeit erneuter irregulanemigration — die Rickkehrpolitik selbst
grundlegend in Frage stellt. Die Problematik ve#stthsich — wie Roig und Huddleston
zeigen — bei Ruckfihrungen von Drittstaatsangelkdrigind staatenlosen Personen in
Transitlander (vgl.: ebd.: 2007: 379ff.): ,Whereither the third country nor the irregular
migrant wants him or her to remain, temporary togléerm stay is not a viable option“ (ebd.
381). Die Madglichkeiten vieler Transitlander Drittatsangehérigen eine nachhaltige
Ruckkehr in ihre Ursprungslander zu garantieremensaveitaus geringer als die der EU,
dieses Ideal im europaischen Sinn dementsprechenealistisch. Armutsgefahrdet und
konfrontiert mit erhdhter Verletzbarkeit hinsichtiiarbeitsmafiger und sexueller Ausbeutung
sowie Polizeigewalt, sei der Versuch einer Rickkehiie EU mangels Alternativen in den
meisten Fallen sehr wahrscheinlich, was den Karmegeg irregulare Immigration wiederum
zu einem Kampf gegen sekundare Migration und zimaulRickkehr, und damit zu einer
Verschwendung finanzieller Ressourcen, mache (wgbd.: 382; Phuong: 2007: 357).
Dementsprechend empfehlen Roig und Huddleston var &inbeziehung von
Drittstaatsangehdrigen und staatenlosen Person@iidknahmeabkommen zwischen der EU
und Drittstaaten abzugehen (vgl.: 2007: 383f.).sBi€orderung durfte allerdings aufgrund
der kurzfristigen Handlungsperspektive vieler EUgMedsstaaten in migrationspolitischen

Angelegenheiten in naherer Zukunft geringe Erfdigscen haben.

4.3. Schlussfolgerungen

Die gegenwartige europaische Ruckfuhrungspolitiknnkaals Schlisselelement einer
sicherheitsbasierten und kontrollorientierten Hgedrensweise im Umgang mit Immigration
nach Europa angesehen werden. Vorrangiges Ziadsisiabei nicht nur — erganzend zur
Unterbindung von Migration u.a. durch striktere @&ontrollen und eine extensive
Visapolitik — unerwiinschte irregulare Migrantinnedige sich bereits auf europdischem
Territorium aufhalten mdglichst schnell und kostigmgfig abzuschieben, sondern auch das

eigene Migrationsregime auszuweiten (vgl.: Gamnfieansen: 2006: 13; Lavenex/Ucarer:
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2004: 422). Die EU-Mitgliedsstaaten versuchen daistiesondere tber intergouvernmentale
Gremien wie den Rat die Hauptlast des Migrationsagaments umzuleiten und
Kontrollmechanismen in den umliegenden Drittstaatem reproduzieren. Die EU-
Kommission tragt diesen Ansatz im Zuge der Verhamgién von Riicknahmeabkommen mit.
Der starke Fokus auf die Entwicklung einer gemetresa europaischen Ruckfuhrungspolitik
beruht auf der Annahme, dass hiervon der ErfolgBEk&mpfung irregularer Immigration
abhangig ist, welcher wiederum die Effizienz dedassenden Ansatzes der Migrations- und
Asylpolitik der EU bedingt (vgl.: Cassarino: 20(8: Verdeutlicht wurde allerdings, dass die
Ruckfuhrungspolitik der EU in ihrer derzeitigen FRorjenen Ansatz grundlegend
unterminiert. Die neben der Konzentration auf Fiwdg der operationellen Zusammenarbeit
unter den Mitgliedsstaaten und die Erleichterungn \Ruckfihrungsprozessen verloren
gegangene Bereitschaft die Nachhaltigkeit der Réickk zu starken, ist mit
entwicklungspolitischen Zielen im Sinne der Bekammgf von Root Causes von Migration
unvereinbar. Dies gilt ebenso fur die AndrohungeeiBeschneidung finanzieller Mittel im
Falle einer unzureichenden Kooperation.

Die Externalisierung jener Kontrollmechanismen ecdkée dartber hinaus eine eigene
Dynamik (vgl.: Lavenex/Ucarer: 2004: 422): Trardidler, die entsprechende
Rucknahmeabkommen betreffend Drittstaatenangehorgeerzeichnet haben, werden
langerfristig vermutlich selbst Ruckfliihrungsvernanden mit ihren Nachbarn initiieren,
was zu zusatzlichen Spannungen und damit zur Behind regionaler Zusammenarbeit
fuhren kann.

Die Verhandlungen von Ricknahmeabkommen finden raude einem klar hierarchisch
strukturierten Verhaltnis statt, das dem urspriohgih Bekenntnis der EU zur Partnerschaft
widerspricht. Da eine grof3angelegte Rickfihrung digrantinnen alles andere als im
Interesse der Ursprungs- und Transitlander liegiztrdie EU ihre internationale Position als
zentraler wirtschaftlicher Akteur um ihren Einflugegenuber Drittstaaten, vor allem durch
die Verbindung von Entwicklungs- und Migrationspigli im Rahmen von
Verhandlungspaketen, erheblich zu erhéhen und dieseKooperation zu drangen (vgl.:
Gammeltoft-Hansen: 2006:5ff.; Hurwitz: 2002: 10)ar@meltoft-Hansen beschreibt das
Verhdltnis zwischen EU und Drittstaaten angesichies starken Machtgefalles als
hegemoniale Beziehung innerhalb dessen sich zwekaum in der Lage sehen sich den
Forderungen der Union zu widersetzen (vgl.: ebdf.)1Andere Migrationsforscherinnen
schatzen die Position von DrittlAndern hingegenitpes ein (vgl.: Hurwitz: 2002: 10f.;
Lavenex/Ucgarer: 2004: 434f.; Cassarino: 2006: 13Dje ultimative Abh&ngigkeit der
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européaischen migrationspolitischen Vorhaben von dliven Mithilfe der Drittstaaten
erweise sich letztendlich als vorteilhaft und ertabgg es denselben gunstigere
Vereinbarungen in Bezug auf Entwicklungs- und Héspmiditik zu treffen. Als Beispiel
hierfir wird die erfolgreiche Opposition der AKPadten gegenuber der verpflichtenden
Rucknahme von Drittstaatsangehorigen im Verlauf d&rhandlungen des Cotonou-
Abkommens angefihrt (vgl.: ebd.). Im Gegenzug fiien d Kompromiss einer
Ermachtigungsklausel, die Mitgliedsstaaten die Mibddeit von Einzelverhandlungen in
Bezug auf diese Forderung einrdumt, seien zushézlimanzielle Mittel geflossen (vgl.:
Lavenex/Ugarer: 2004: 435). Der Politikwissensdbafiean-Pierre Cassarino betont zudem
die gestarkte Position der sudlichen Mittelmeerindpeziell Algerien, Marokko und
Tunesien, als strategische Partner im Kampf gegenriégulare Immigration (vgl.: 2006:
13f.). Ein Balance-Akt der EU zwischen dem Streb®ach Sicherheit, welche viele
Mitgliedsstaaten durch irregulare Migration gefa@trdsehen und einem glaubwirdigen
Entgegenkommen in Bezug auf entwicklungsorientiEdederungen von Drittstaaten wird in

dieser Hinsicht immer notwendiger.

Die Langwierigkeit der Verhandlungen von Ricknahbk@anmen auf Gemeinschaftsebene
zeigt folglich deutlich die Grenzen einer unilatera Herangehensweise im Rahmen der
restriktiven Komponente der EU-Migrationspolitik fawudem rticken die Interessen von
Drittstaaten und dabei vor allem die Bedeutung zjibarschreitender Mobilitdt immer
starker in den Mittelpunkt. Im nachsten Kapitel dvdlie Verknipfung von Migration und
Entwicklung zur Forderung der positiven Auswirkungen Migration auf die Entwicklung
von Ursprungslandern im Rahmen der Offnung legdigrationskanéle in die EU durch die

EinflUhrung neuer temporarer Arbeitsmigrationsprogree diskutiert.
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5. Entwicklung durch »Zirkulare Migration®:

Mobilitatspartnerschaften und temporare Arbeitsmigration

Die Forderung zirkularer Migrationsmuster hat ifadb der letzten Jahre als Teil der
Komponente Management regulédrer Immigration des ass@#inden Ansatzes der EU-
Immigrationspolitik erheblich an Bedeutung gewonnBies steht nicht zuletzt in engem
Zusammenhang mit der seit den spaten 1990er Jaitesivierten internationalen Debatte
Uber das komplexe Verhaltnis internationaler Migratund der 6konomischen und sozialen
Entwicklung von Drittstaaten zusammengefasst im rilfeges ,Migration-Development

Nexus*°

(vgl.: Lavenex/Kunz: 2008: 449). Ausgehend von egin angenommenen
entwicklungspolitischen Potenzial internationalerightion sollen in diesem Sinne
insbesondere temporare Aufenthalte von Drittstagesiadrigen in der EU zu
Arbeitszwecken, beispielsweise im Rahmen von Mtitdpartnerschaften geférdert werden
um eine migrationspolitische Triple-Win Situatioardh die Beriicksichtigung der Interessen
aller Beteiligten — Herkunfts- und Ziellander, sewder Migrierenden selbst — zu erreichen
(vgl. u.a.: Nyberg-Sorensen et al. 2002; Farrant adét 2006; Newland: 2007;
Agunias/Newland: 2007; Agunias: 2007; Ruhs: 20@}terne und interne Dimension der
EU-Immigratiospolitik Uberschneiden sich hier grlegend: Bemihungen im Rahmen
ersterer sind dabei zwangsweise von entsprechdhaasvicklungen in zweiterer hinsichtlich
der Regulierung von Bestimmungen zu Einreise, Ath@h und Status von
Drittstaatsangehdrigen abhéngig.

Die Verknupfung von Migration und Entwicklung wirtlier zur zentralen politischen
Grundlage: Neben dem neuen entwicklungspolitisciantra® (vgl.: Kapur: 2004), dass
bestimmte migrationspolitische Mal3hahmen unter ggsvi Umstadnden die wirtschaftliche
und soziale Entwicklung eines Ursprungslandes stitezen und férdern, besteht im Rahmen
der EU-Migrationspolitik ebenso die Mutmal3ung, ddes im Endeffekt Immigration nach
Europa wiederum beeinflusse bzw. reduziere: ,[migration paradoxically becomes a

medicine against migration* (de Haas: 2006: 16).

0 Die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit derchselseitigen Auswirkungen von internationaler
Migration und Entwicklung ist dabei keinesfalls neuobei jene in den 1950-1960ern durch grundlegende
Optimismus, in den 1970-1980ern von Pessimismuségepvar. Fur eine detaillierte Darstellung sietle:
Haas: 2008a; Castles: 2008: 3ff.; Faist: 2007: 6ff.
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5.1. Migration und Entwicklung als neues europaisces Politikfeld

Wahrend der Root Causes Ansatz noch grundlegend demn Gedanken gepragt war
grenziberschreitende Migration zu reduzieren undglictist zu unterbinden, wird
internationale Mobilitdt im Rahmen des neuen Aressitzu Migration und Entwicklung in ein
positiveres Licht gerickt: Anstatt Entwicklungspiéli als Instrument einzusetzen, um
migrationspolitische Ziele effektiver zu verfolgemird nun durch die fortschreitende
Konsolidierung dieses neuen politischen Feldesngélr Migrationspolitik zu einem Mittel,
um die Entwicklung der Ursprungslander zu untersttit Migration wird somit zur
fundamentalen Facette wenn nicht sogar essenzi@&fingung des 6konomischen und
sozialen Entwicklungsprozesses des UrsprungslardesPastore: 2007: 58).

Im Folgenden sollen die Konflikte und Aushandlunggesse beschrieben werden, die bei
einer Interaktion jener zuvor relativ voneinandealbhé&ngigen Politikbereiche unvermeidbar

sind.

5.1.1. Aushandlungsprozesse auf nationaler und imeationaler Ebene

Mehrere Faktoren beeinflussten den europaischespé&divenwandel hinsichtlich einer
zunehmenden Ausrichtung von Migrationsmanagemdrgrgwicklungspolitische Prioritaten
wesentlich, darunter vor allem die verstarkte #titie aulRenpolitischer Expertinnen
insbesondere aus dem Bereich der Entwicklungskaotitif nationaler und européischer
Ebene, sowie die Debatte zu Migration und Entwicglum internationalen Umfeld (vgl.:
Pastore: 2007; Lavenex/Kunz: 2008). Mitgestaltetrdsuletztere von einer Vielzahl an
Akteuren, darunter internationale Organisationea WiO und IOM und Finanzinstitutionen
wie der Weltbank und IMF, sowie von nationalen Hoklungsagenturen, NGOs und
regionalen Organisationen. Im Rahmen eines redegkrc Boom an multilateralen
Initiativen’>  und  einflussreichen  Studi€n wurden dabei  wiederholt  der

entwicklungspolitische Einfluss von RiickiiberweisemgBrain Circulation und Diaspdfdn

1 7.B.: London 2003: International Conference on fdigs’ Remittances: Development Impact, Opporemsiti
for the Financial Sector and Future Prospects (@sg#don: DFID, Weltbank, in Kooperation mit dem
International Migration Policy Programme); Bruss@006: Conference on Migration and Development
(Organisation: Belgien, IOM, Weltbank, EU-KommissjpNew York 2006: UN High Level Dialogue Meeting
on International Migration and Development (initiidlurch die Generalversammlung). Fiur eine audfiliete
Darstellung siehe Lavenex/Kunz: 2008: 446ff.

2 y.a.: Weltbank 2003: Global Development Financendal Report; Global Commission on International
Migration 2005: Final Report; OECD 2007: Migratiand Developing Countries.

3 Die genaueren Zusammenhange von Migration und iEkitinmg Uber Rickuberweisungen, Brain Circulation
und die Diaspora werden an spaterer Stelle im Afitch 2. ausfuhrlicher dargestellt.
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den Mittelpunkt gertickt, wobei je nach involviert&kteuren unterschiedliche Schwerpunkte
dominierten (vgl.: Lavenex/Kunz: 2008: 448f.). Lae& und Kunz beschreiben diesbezlglich
eine Verschiebung im Verlauf der Debatte von einemiten, vor allem auf die
Menschenrechte der Migrantinnen ausgerichteten t&nsa einem engeren, dkonomisch
orientierten Fokus, der sich vorwiegend auf mometspekte bzw. die Verbindung von
Ruckiberweisungen und 6konomische Entwicklung kotmest (vgl.: ebd.: 449). Dies
fuhren sie vor allem auf die zunehmend starkeretiathie der internationalen
Finanzinstitutionen zurtick. Das neue Paradigma,iggration-Development Nexus" werde
folglich von verschiedenen Akteuren auf nationag&mopaischer und internationaler Ebene
auf unterschiedliche Art und Weise interpretierdun wechselnder Form und Ausmal}
ubernommen.

Der Politikwissenschaftler Ferruccio Pastore fudre Differenz von Einstellungen und
Ansatzen auf nationaler Ebene dabei auch wesendidgh die Machtposition und den
Stellenwert von Entwicklungspolitik im jeweiligemlttischen System zurtick (vgl.: 2003: 4;
2007: 59). Pastore unterscheidet diesbeziglich cheis puristischen und
instrumentalistischen Gesinnungsmustern in der dgdgphase einer systematischern
Verknupfung der beiden Politikbereiche in Europgl.(vebd.): Ersteres sei charakteristisch
fur die skandinavischen Lander und Grol3britanniea dine starkere Tradition der
internationalen  Entwicklungszusammenarbeit verhindBie jeweiligen nationalen
Entwicklungsagenturen zeigen hier ein starkes Beke®m zu universellen
entwicklungspolitischen Zielen wie der Armutsbek&inmg, was sich in vorsichtigem
Misstrauen gegenuber Verknupfungen mit Migratiotisigausdricke.

Anders verhalte es sich u.a. vor allem in den ElwtdMiheerlandern, wo Entwicklungspolitik
Uber ein geringeres politisches Gewicht verflige eine generelle Verbindung — wenn nicht
sogar Unterordnung — entwicklungspolitischer Zielenit Anforderungen der
Migrationskontrolle leichter zustande kame. Eindp&l hierfir sei die italienische Politik
des Quid-pro-Quo, wo im Rahmen bilateraler Abkommmait Drittstaaten spezifische
Hilfspakete oder ein privilegierter Zugang zu Atbaiigration in Italien von einer starkeren
Kooperation in Angelegenheiten der Migrationskoltgrabhéngig gemacht werde (vgl.: ebd.:
2007: 59). Weiters nennt Pastore auch die frihesd’dar franzésischen Co-Development-
Politik, im Zuge derer die Ruckfiuhrung afrikanische Migrantinnen als

entwicklungspolitisches Instrument propagiert witdegl.: ebd.).

4 Gegenwartig gehen die Ziele von Co-Developemt, spater gezeigt wird, Uber die Verbindung mit einer
restriktiven Kontrollpolitik hinaus. Unklar bleilslennoch der Grad bis zu dem Ziele der Migrationsiodie und
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Eine Verdrangung alterer Vorstellungen bezlglichr déotwendigkeit internationaler

Migration restriktiv und préaventiv zu begegnen, lmmpre das Aufkommen des neuen
Paradigmas des ,Migration-Development Nexus" insdia Sinne also keinesfalls (vgl.:
Lavenex/Kunz: 2008: 442). Vielmehr bleiben die jeigeeen Prioritdten und

Handlungslogiken der beiden hier aufeinandertreféen und sich (berschneidenden
Politikfelder Migration und Entwicklung erhaltenene koexistieren im Rahmen der EU-
Immigrationspolitik, was zu strategischen Unsch@rfeolitischen Ambivalenzen und
Kompetenzkonflikten fihrt (vgl.: Pastore: 2007: Bdyenex/Kunz: 2008: 453).

5.1.2. Neuer Schwerpunkt der EU-Kommission: Migraton fur Entwicklung

Die zunehmende Externalisierung europdaischer Imatiggispolitik, bzw. die primar aus
einer sicherheits- und kontrollorientierten Logiler&us forcierte Zusammenarbeit mit
Herkunfts- und Transitstaaten unter der Obhut deomischen Justiz- und Innenminister,
fuhrte auch in entwicklungspolitischen Kreisen Zoee intensivierten Befassung mit der
Bedeutung und den Auswirkungen internationaler Btign (vgl.: Pastore: 2007: 57). Auf
europaischer Ebene war hierfir nicht zuletzt distgy&te Position der EU-Kommission
bezuglich Immigrationsangelegenheiten, aber aunhselbstbewussteres und definierteres
Auftreten der zuvor zdgerlich agierenden Entwickisakteure innerhalb der europaischen
Institutionen, nadmlich der Generaldirektionen fintiicklung und Aul3enbeziehungen sowie
des Rats fur allgemeine Angelegenheiten und Aulzetvengen (GAERC), ausschlaggebend
(siehe auch Punkt 3.3.1.). Die zwei Mitteilungenr &J-Kommission zu Migration und
Entwicklung ,Integrating Migration Issues in Eur@pe Union's Relation with Third
Countries® 2002 und ,Migration and Development: ®o8oncrete Orientations” 2005 gelten
— neben strukturellen Neuerungen, wie z.B. deriéhitung einer Stelle zur Koordination von
Migrationsfragen innerhalb, und der Intensivierunfprmeller Kontakte zwischen besagten
Generaldirektionen — als zentraler Ausdruck diegssuwen Initiative (vgl.: Boswell: 2003:
634f.).

Bei einer vergleichenden Analyse dieser beiden Dwate ist ein gradueller Wandel
Richtung starkerer Hinwendung zu entwicklungspsdiien Zielen sowie zu einer Forcierung
von ,better migration for more development” anstatore development for less migration*
bemerkbar (vgl.: Pastore: 2003: 3; Chou: 2006).6ffie Mitteilung aus dem Jahr 2002 starkt

diesbezuglich vor allem bestehende entwicklungtpdhfie Prioritdten, indem sie betont, dass

—steuerung neben entwicklungspolitischen Priomtdiericksichtigt werden soll. Vgl.: Musekamp: 2008;
Pastore: 2003: 4.
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die Verbindung mit Migrationspolitik keinesfalls miner Umkehrung derselben fiihren darf,
sondern jene effektiv unterstiitzen und ergénzenisel ist auch die explizite Bezugnahme
auf das Phanomen des ,Migration Hump*, das zuvoiRiammen der Root Causes Debatte
kaum Beriicksichtigung fand (vgl.: Pastore: 2003: 2007: 58). Hiermit wurde nicht zuletzt
die sich mehrende wissenschattliche Kritik an dehv@&chen des vagen und schwierig zu
operationalisierenden Root Causes Konzept offiaekérkannt und eingebunden. Weiters
wird speziell die potenzielle Bedeutung von Ruckiieésungen von Migrantinnen an ihre
Familien im Ursprungsland erwéhnt, sowie auf dierddsforderungen des Brain Drain
eingegangen. Chou kritisiert allerdings, dass ehkhere Strategie zur Umsetzung der
politischen Implikationen dieser Erkenntnisse fehigodurch die Grundintention der
Mitteilung wesentlich abgeschwacht werde (vgl.: @08%.). Ihrer Analyse zufolge muss jene
auch aufgrund ihrer schwerpunktmafigen Konzentrafof Ricknahmeabkommen und
Repatriierung innerhalb der Tradition des sicheshaisierten, restriktiven Umgangs mit
européaischer Immigration angesiedelt werden.

Die Mitteilung der EU-Kommission 2005 erweist sicim Gegensatz dazu als
entwicklungspolitisch wesentlich fokussierter (vgébd.: 10ff.). Vier Strategien werden
konkret vorgestellt um die Effekte internationaMigration optimaler zur FOorderung der
wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung der Heritalander zu nutzen: Die Erleichterung
des Transfers monetarer Riuckiberweisungen, di¢évktes Kooperation mit Mitgliedern der
Diaspora, die Forderung zirkularer Migration, etdizrch die Stimulierung temporérer und
saisonaler Migration und Unterstitzung bei der Rébk, sowie die Abschwéchung der
Auswirkungen des Brain Drain auf UrsprungslandeneJwerden dariiber hinaus explizit mit
der Entwicklung eines gemeinsamen Ansatzes zum @&sment von Immigration zu
Arbeitszwecken in Bezug gesetzt.

Obwohl der Aspekt der Migrationskontrolle, vor atle in Verbindung mit
Rucknahmeabkommen, im Vergleich zur Mitteilung 2@@2Zentralitat eingebul3t hat, bleibt
jener dennoch weiterhin bedeutsam, ebenso wie drist®lung, dass durch eine Befassung
mit Root Causes eine Abschwachung des Migratiomgdrun die EU letztendlich doch
madglich ist, auch wenn dieses Ziel in die ,mistgioms of long-term objectives™ (Pastore:
2003: 3) verschoben wird. Diese Entwicklungen digiegen zwar ein Abweichen von einer
rein sicherheits- und kontrollorientierten Herangetweise, verdeutlichen jedoch dennoch
auch deren Beharrlichkeit. Die sich hier andeutaridemplexen Aushandlungsprozesse und
Konflikte innerhalb der Kommission um Gestaltunglunterpretation dieses neuen Feldes an

der Schnittstelle von Migrations- und Entwicklungkik kénnen in dieser Hinsicht als
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exemplarisch fur die impliziten Schwierigkeiten dégrbindung zweier Politikbereiche mit
konkurrierenden Prioritdten und Handlungslogikegesmehen werden.

5.1.3. Starkung multilateraler Vorgehensweisen

Sowohl Pastore als auch Lavenex und Kunz betonempalitische Bedeutsamkeit und den
weitreichenden Einfluss der schockierenden Eresgnison Ceuta und Melilla 2005als
Schlusselereignis fur eine Umorientierung migragpolitischer Prioritaten (vgl.: Pastore:
2007: 591.; Lavenex/Kunz: 2008: 450f.). Jene zogaerhalb einer relativ kurzen Zeitspanne
mehrere multilaterale Initiativen nach sich, disauicklich umfassendere, globale Strategien
im Umgang mit Immigration mit einem besonderen Fokauf Afrika und den
Mittelmeerraum forcierten. So befasst sich die #liiing der EU-Kommission ,Priority
actions for responding to the challenges of migrdtvon November 2005 mit Mal3hahmen
um die Partnerschaft mit afrikanischen Transit- Ulmgprungsléndern mit sofortiger Wirkung
voranzutreiben. Aufbauend darauf adoptierte der fRiatallgemeine Angelegenheiten und
Aul3enbeziehungen den sogenannten ,Global Approachligration“, der vor allem die
Koharenz der européischen Politik an der Schnligsmvischen Migration und Entwicklung
fordern sollte (vgl.: ebd.).

Diesbeziglich wirkt vor allem die parallele Existerverschiedener institutioneller
Rahmenwerke— flir Afrika wu.a. die sudliche Dimensioder Europdaischen
Nachbarschaftspolitik (ENP), der 5+5 DialBgowie Vereinbarungen unter dem Cotonou
Abkommen — mit je eigenen administrativen Regelunged Finanzierungsinstrumenten
erschwerend (vgl.: Pastore: 2007: 59f.; Aubarelalet 2009: 9f.). Die zwei jungsten euro-
afrikanischen Foren zur Starkung der Kooperatiarsibhtlich Migration und Entwicklung
sind dartber hinaus der sogenannte Rabat- und liBriPmzess. Ersterer ist auf die
gemeinsam von Spanien, Frankreich und Marokko dsgate und von der EU-Kommission
ko-finanzierte Ministerkonferenz im Juli 2006 in & zurtickzufuhren, zweiterer auf die
Ministerkonferenz der EU und der Afrikanischen Union November 2007 in Tripolis auf

der u.a. sowohl Franco Frattini als auch Louis Micldie damaligen EU-Kommissare fur

> Bei einem Ansturm hunderter Migrantinnen aus ShasaAfrika auf die Grenzzaune der spanischen
Enklaven Ceuta und Melilla in Marokko wurden im Ssapber/Oktober 2005 mehrere Migrantinnen beim
Versuch auf spanisches Territorium zu gelangenhessen, viele andere verwundet. Zeitgleich wurde ei
Vielzahl an Migrantinnen auf inhumane Art und Weideportiert bzw. in Grenzregionen in der Wuste
ausgesetzt. Siehe Berichte vom 3., 7., und 8. @ktabf www.no-racism.net.

" Der 545 Dialog bezeichnet eine Reihe informelfgeigouvernementaler Konferenzen der an das westlic
Mittelmeer angrenzenden Staaten Portugal, SpaRiamkreich, Italien und Malta auf européischer &edwie
Marokko, Algerien, Tunesien, Libyen und Mauretanien
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Justiz, Freiheit und Sicherheit und Entwicklung ungnanitare Hilfe prasent waren. Die
gemeinsamen Deklarationen umfassten eine weite @&hgpannbreite und betonten
insbesondere die Vorziuge geregelter reguléarer Magrapeziell im Rahmen zirkuléarer bzw.
temporarer Arbeitsmigrationsprogramme (vgl.: Lavélanz: 2008: 451).

Die zunehmend multilaterale Herangehensweise stellGegensatz zu davor dominanten
unilateralen Handlungsmustern hinsichtlich der t&ksen Einbindung von Drittstaaten zur
Realisierung des umfassenden Ansatzes sicherleh\&rbesserung dar. Ob diese Initiativen
allerdings wie bisher Uberwiegend symbolisch bleitlzw. inwiefern es auch zu einer
Umsetzung des neuen entwicklungspolitischen Fakysaktische Politik kommt, wird dabei
wesentlich  von der Entwicklung neuer europaischeregdRungen bezuglich
Arbeitsimmigration und der konkreten Ausgestaltyadjtischer MalRnahmen zur Férderung

von Zirkularitat abhangen.

5.2. Theoretische Grundlagen zirkularer Migration: Der ,Migration-
Development Nexus*

Der jungste Optimismus im Hinblick auf eine Verkhipy von Migrations- und
Entwicklungspolitik beruht auf einer Reihe zuvensicher Annahmen Uber die
Auswirkungen internationaler Migration auf die lt&karegionale wie nationale Entwicklung
des Ursprungslandes. Diese beziehen sich primardaaf armutsreduzierende Potenzial
monetarer Ruckiberweisungen im Ausland lebenderavitthnen, umfassen dartber hinaus
allerdings noch weitere Aspekte wie den Nutzen daternehmerischen Erfahrungen
heimkehrender Migrantinnen und den Transfer vonsefis sozialen Praktiken und neuen
Technologien durch die Etablierung transnationdletzwerke (vgl.: Farrant et al.: 2006:
off.). Bestimmte Formen regulérer, zirkularer Migpa gelten dabei im gegenwartigen
politischen Diskurs als wirksamste Methode, um Aieswirkungen auf Entwicklung bei
gleichzeitiger Berucksichtigung der nationalen lessen der Aufnahmelander bestmdglichst
zu fordern: Gemeint ist damit derzeit vor allem pemire Migration von
Drittstaatsangehdrigen zu Arbeitszecken entwederFarm mehrmaliger, wiederholter
Aufenthalte im Zielland, oder auch nur eines b&dten Aufenthalts gefolgt von der
Ruckkehr ins Ursprungsland (vgl.: Cremona: 2008:Adunias/Newland: 2007: 2).
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Verkomplizierend wirken allerdings die schwache gisghe Basis bzw. widersprichliche
Erkenntnisse von Studien in Bezug auf die tatsélebh Effekte internationaler Migration auf

Entwicklung. Jene bleiben im wissenschaftlicherkDis grundlegend umstritten.

5.2.1. Monetare Rickuberweisungen

Das neu entflammte Interesse an zirkularer MobilEfide der 1990er Jahre mit dem
besonderen Fokus auf entwicklungspolitische Effekite in der Literatur vor allem auf ein
neues Bewusstsein hinsichtlich des Umfangs und nd@&glichen Auswirkungen privater
Ruckuberweisungen an Familienangehoérige im Herklarftl zurlckgefuhrt (vgl.: Newland:
2007; Lavenex/Kunz: 2008: 447; de Haas: 2008aalstF2007:5; Farrant et al.: 2008: 14ff.).
Lavenex und Kunz verweisen hier konkret auf dentéd#grund eines fortbestehenden
Mangels an finanziellen Ressourcen fur Entwicklypadsk, der insbesondere fur die
Zielvorgabe bis 2015 die sogenannten acht MilleniDevelopment Goals (MDGs) der
Vereinten Nationef{ zu realisieren, ein zentrales Hindernis darstetjt.: ebd.).

Als Schlusselmoment dieses BewusstseinswandelsdegiltBeitrag des Okonomen Dilip
Ratha im Bericht der Weltbank zur globalen Entwickjsfinanzierung 2003 seit dem
Migrantinnen formell als Quelle externer Finanzéi@sfir Entwicklung anerkannt werden
(vgl.: Lavenex/Kunz: 2008: 447; Newland: 2007). Abghen von dem Uberraschenden
Ausmall, das wie schon erwdhnt weit Uber dem dezietifn Entwicklungshilfe der
internationalen Gemeinschaft liegt, wobei anzunehnmst, das sich das Volumen bei
Berucksichtigung informeller Kanéle noch weiter @t erweisen sich Ruckuberweisungen
als stabile und dartiber hinaus antizyklische Fiflasge: Tendiert privates Kapital wie
beispielsweise Direktinvestitionen in Krisenzeitlarzu zu versiegen, schicken Migrantinnen
in der Regel besonders dann mehr Geld um ihre Eamalu unterstitzen und bieten jenen
dadurch ein essenzielles soziales Sicherheitsnglz Farrant et al.: 2006: 14; Newland:
2007).

Der GroRteil der Uberweisungen stammt dabei austtf#f und Europa. Die Hohe scheint
einigen Forschungsergebnissen zufolge u.a. von Riwer des Aufenthalts und den
Eigenschaften des jeweiligen Migrierenden abhafgyy u.a.: Glystos: 2001: zit. in: Farrant

et al.: 2006: 15f.): Je langer der Aufenthalt degtdnger die Rickiberweisungen. Dies stellt

" Das oberste Ziel besteht in der Ausrottung extreArenut. Weitere MDGs sind die Forderung weltweiter
Grundschulbildung und GendergleichberechtigungRéiduktion von Kindersterblichkeit und die Verbessg
mutterlicher Gesundheit, die Bekdmpfung von Kraiitiemewie HIV/AIDS und Malaria, sowie die Absicheigin
Okologischer Nachhaltigkeit und die Entwicklung einglobalen Partnerschaft fir Entwicklung. Siehe:
http://www.un.org/millenniumgoals.
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laut dem Politikwissenschaftler Thomas Faist dasitrasste Argument aus einer
entwicklungspolitischen Perspektive fur die Bevguoug temporérer, zirkularer Migration
vor permanenter Niederlassung von Drittstaatsanggd® im Zielland dar (vgl.: 2007: 5).
Ublich sei auch die Unterscheidung zwischen hoahgeringer ausgebildeten Migrantinnen:
Hoch qualifizierte Migrantinnen wirden zwar mehrdienen, aber auch dazu tendieren sich
dauerhaft im Ausland niederzulassen oft in Beghgtuhrer Familie — Faktoren die das
Ausmald negativ beeinflussen. Diese Annahmen blalierdings umstritten, diverse andere
Fallstudien zeigen diesbezlglich keinen signifieanZusammenhang (vgl.: Farrant et al.:
2006: 15).

Auf makrotkonomischer Ebene konstituieren Ruckieesungen eine zentrale
Einnahmequelle von Devisen, mittels derer Impoirtarfziert und die Kreditwirdigkeit des
Landes bzw. dessen Zugang zu internationalen Fmnarkten verbessert werden kann.
Darluber hinaus wird ihnen ein zentraler Beitrag duekten Armutsreduktion attestiert,
wenngleich sie auch nicht in die armsten Haush@ig€en (vgl.: Newland: 2007): Laut
Schatzungen des UNDP empfangen etwa 8% der Welkeruag finanzielle Zuwendungen
aus dem Ausland, der Grofiteil davon werde fir degehde Dinge wie Nahrung,
Unterkunft, Bildung und medizinische Versorgung mgefcht, was auf einen unmittelbaren
Konsumbedarf hinweise (zit. in: ebd.). Investitiongie etwa der Kauf von Land oder die
Grindung kleiner Betriebe wirden oft erst nach minéangeren Zeitraum getéatigt (vgl.:
Nyberg-Sorensen et al.: 2002: 14f.). Prognostiziertl ebenso ein Multiplikationseffekt, da
Guter und Dienstleistungen mehrheitlich von lokaferbietern erworben werden. In dieser
Hinsicht erwahnen manche Studien aber auch einelichég VergroRerung lokaler
Ungleichheit, beispielsweise durch steigende Praig@ie nichtbeabsichtigte Nebeneffekte,
wie einen Wandel im Konsumverhalten und eine ddductstehende neue Abhangigkeit
(vgl.: Farrant et al.: 2006: 16).

Im Kern ist vor allem die Nachhaltigkeit von Riclkitveisungen umstritten. Da es sich um
private Gelder handelt deren Verwendung schweresb@u ist, scheint es unwahrscheinlich
dass deren bloRRe Existenz an sich zu 6konomischach$tum fihrt. Entscheidend sei vor
diesem Hintergrund vor allem das sozio6konomischafdld im Ursprungsland: Die
Migrationsexpertin Kathleen Newland sieht hier derelbeklagten geringen Anteil
.produktiver® Investitionen — von Bildung und Geslieitsvorsorge abgesehen - u.a.
grundlegend durch schlechte institutionelle Rahredimigungen flr Investitionen im

Ursprungsland bedingt (vgl.: 2007). Strukturelle fdRemen, zentral eine verbesserte
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Infrastruktur sowie eine forcierte Bekdmpfung vororiiption, seien diesbezuglich fur
tiefgreifendere Entwicklungseffekte unabdingbar.

5.2.2. Brain Drain vs. Brain Circulation

Als weitere Rechtfertigung des Fokus auf tempo#teeitsmigration wird die Vermeidung
des ,Brain Drain“-Effekts angefiihrt. Wie bereitdamgs erwahnt, bezeichnet der Begriff die
durch die permanente Abwanderung von Schlussetkrafterursachten Kosten sowie
Verluste eines moglichen entwicklungspolitischerizduas fur das Ursprungsland.

Der Markt fur sogenannte ,highly skilled workers§ Newland, wachse global (vgl.: 2007):
Die industriellen Okonomien des Westens wirden imrs&irker Expertlnnen aus
Entwicklungslandern rekrutieren, um einen Arbe#éflemmangel in spezifischen Branchen,
wie z.B. der Informationstechnik oder im Gesundeitsen zu deck&h Wéhrend die
Abwanderung hoch qualifizierter Arbeitskrafte immerle Kosten, namlich einen Verlust
des Mehrwerts in Ausbildung investierter Subverdginsowie ausbleibende Steuereinnahmen
von potenziellen Hochstverdienern impliziert, werdauch weniger messbare nachteilige
Auswirkungen auf die 6konomische und soziale Erkluing des Herkunftslandes diskutiert,
wobei die Emigration von Expertinnen im Gesundiseitsor eine spezielle Sorge darstellt
(vgl.: Farrant et al.: 2006: 11). Obwohl Newlanddme, dass Brain Drain immer mehr ein
Symptom als die Ursache einer Krise sei, domitnattfig die Annahme, dass der Verlust der
potenziellen Beitrdge von Schlusselkraften zur Eocklung ihres Ursprungslandes aufgrund
ohnehin schwacher Arbeitskréftereserven nicht meteen ware und im schlimmsten Fall
sogar zum Zusammenbruch verschiedener Sektoree,fidaww. menschliche Entwicklung
behindere (vgl.: Newland: 2007). Die Forderung uigker Migration soll infolge dessen
dabei helfen, Brain Drain in Brain Gain bzw. in Br&irculation umzuwandeln, bzw. Nutzen
aus dem im Zuge des Migrationsprozesses erworb®viseenszuwachs und finanziellen
Ressourcen zu ziehen. Die Diskussion um Ruckketw, bm Handlungsmdglichkeiten von
Aufnahme- und Ursprungslandern um Migrantinnen jbaer zu unterstitzen, nimmt vor
diesem Hintergrund einen besonderen StellenwertD@eReintegration von Riuckkehrenden
in den heimischen Arbeitsmarkt und die soziale Wieohgliederung in die Gesellschaft wird

dabei oftmals als zentrale Bedingung fur nachhaltgpsitive Auswirkungen auf die

8 Laut einer Studie des Politikwissenschaftlers Bavapur und der Okonomen Mihir Desai und John Mc
Hale seien hoch gebildete Emigrantinnen aus Langedenen nur ein sehr geringer Anteil der Bevalker
eine tertidre Ausbildung genief3t, oft qualifiziertds ihre Kolleginnen im jeweiligen Zielland. DesTatsache
komme hinsichtlich der Gewabhrleistung des Wirtstdvedichstums und der Wettbewerbsféhigkeit européisch
Okonomien neue Bedeutung zu. Vgl.: 2001: zit. iswkand: 2007.
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Entwicklung des Ursprungslandes angesehen, wolkeFdiwilligkeit und Geplantheit der
Ruckkehr ebenfalls eine wesentliche Rolle spielgh:(Agunias/Newland: 2007: 6ff.).
Studien kommen bezuglich der Realisierung von B@&ingulation durch zirkulare Migration
allerdings zu widersprichlichen Ergebnissen, diegeh regionalem Kontext variieren und
auf die Zentralitat institutioneller Rahmenbedingen Offentlicher Politik und
wirtschaftlichen Wandels in Ursprungslandern soaea politischen Umgang mit Emigration
als 6konomische Strategie hindeufe(vgl.: ebd., Farrant et al.: 11f.). Wesentlich &so
nicht Zirkularitdt an sich, sondern eine spezifescBestaltung von Migration bzw. die
Schaffung von Rahmenbedingungen, die bestimmte &owmher Zirkularitat férdern, die sich
positiv auf die 6konomische und soziale Entwickludgs Herkunftslandes auswirken.
Agunias und Newland betonen in diesem Zusammenkangllem die Verantwortlichkeit
von Aufnahmestaaten zur Ankurbelung von Brain Gation durch flexiblere und offenere
Arbeitsarrangements mit langerer AufenthaltsdaOgtionen auf mehrmalige Wiedereinreise
bei bevorzugter Behandlung, Ubertragbarkeit eingbe#iserlaubnis auf einen anderen
Arbeitgeber, sowie Moglichkeiten zur Weiterbildusgeziell im Fall geringer qualifizierter
Arbeitsmigrantinnen (vgl.: Agunias/Newland: 2002Z:ffL; Agunias: 2007). Fir langerfristig
Aufenthaltsberechtigte empfehlen sie zudem diellBinfng von Doppelstaatsbirgerschaften,
sowie die Ubertragbarkeit von sozialen Leistungenie w Pensions- und
Gesundheitsversicherungsbeitrdgen bei dauerhaftéckk@hr ins Ursprungsland. Die
europaweite Umsetzung entsprechender Bestimmungstalget sich allerdings wie noch
gezeigt werden wird extrem schwierig, nationaleféteinzen drohen die Problematik des

Brain Drain bislang eher zu verschéarfen.

5.2.3. Die Rolle der Diaspora und Co-Development-Riik

Dass zirkulare Migration ihr entwicklungspolitisshe Potenzial nicht immer
notwendigerweise Uber einen temporaren Arbeitséluddin entfaltet, sondern auch die
permanente Niederlassung von Drittstaatsangehoérigen Zielland unter bestimmten
Umstanden positive Ruckwirkungen auf die Situaties Ursprungslandes haben kann, zeigt
sich speziell bei der Ubernahme eines transnatonBlickwinkels (vgl.: Nyberg-Sorensen:

0 Vielzitierte Fallbeispiele fir eine positive Umseng von Brain Circulation sind u.a. Taiwan, Chiral die
indische Softwareindustrie, die 6konomisches Warhsticht zuletzt auf signifikante Arbeitserfahrungend
den Transfer neuer, hochwertiger Technologien duirantinnen zurtickfuhren. Als enttduschend gelten
hingegen u.a. die Effekte philippinischer Arbeitgration: Rickkehrende Migrantinnen brachten selten
Ersparnisse mit sich und wirden oftmals keine Ahstg im Herkunftsland finden (vgl.: Newland: 2007;
Agunias/Newland: 2007: 7).
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2002: 17ff.; Faist: 2007). Die tatsachliche Notwigkdit einer physischen Rickkehr wird
dabei zunehmend in Frage gestellt: Jene sei kefnadBoraussetzung fur das Engagement
von Emigrantinnen fur die lokale Entwicklung ihtderkunftslandes (vgl.: Nyberg-Sorensen:
2002: 27; Lucas: 2005: 207ff.).

Im Entwicklungsdiskurs spiegelt sich dies insbessaddurch das Auftreten eines neuen
Akteurs, namlich der Diaspora, verstanden als tratmsnale Gemeinschaft von Migrantinnen
.dispersed among diverse destinations outside tiwime country” (Nyberg-Sorensen: 2002:
23), wieder. Jene wird im Rahmen der transnationhleeratur zu einer der wesentlichsten
entwicklungspolitischen Ressourcen erhoben (vghd.:e 24§°. Dabei treten die durch
Migrantinnen begrindeten, durch den kommunikateststologischen Fortschritt und die
Nutzung neuer Medien unterstitzten, grenziberdemaen Verbindungen zwischen
Herkunfts- und Zielland im Rahmen von transnatienaNetzwerken und der Entwicklung
multipler Identitdten und Loyalitdten in den Vorgemd (vgl.: de Haas: 2006: 8). Die
Handlungsmoglichkeiten der Diaspora werden dalmit@kraus vielfaltig beschrieben und
reichen von kontinuierlichen Investitionen in ihtesprungsregion tber Wissenstran$fer
und den Aufbau transnationaler Unternehmen bis Zum politischen Lobbying (vgl.:
Nyberg-Sorensen: 2002: 40). Mehrere Autoren betanetieser Hinsicht nicht zuletzt die
Verbreitung sozialer Praktiken und Ideen, wie diaivgrsalitat der Menschenrechte,
Gendergerechtigkeit und Demokratie, welche Faitgnotem Begriff der ,social remittances”
zusammenfas¥t(vgl.: 2007: 5).

Aufnahmeléander, supranationale Organisationen, Ildoka Regierungen wie
Entwicklungsagenturen versuchen diesen Prozess d&derh und entsprechend zu
unterstitzen. In diesem Zusammenhang drangt date tler 1990er Jahre von Frankreich in
die Debatte eingefiuihrte und seit dem Gipfel von pam auch auf europaischer Ebene

forcierte Konzept des Co-Development in den Vorderd. Gegenwaértig bezeichnet jenes

80 Faist zufolge ist dies die einzig tatsdchlich né{mmponente des gegenwartigen Diskurses Uber den
.Migration-Development Nexus" (vgl.: 2007: 4). Mee Autoren warnen allerdings davor die Diaspos al
homogenen, sozialen Block zu imaginieren und uiskfitzu zelebrieren, ohne beispielsweise ihre ¢at&#en
Verbindungen und ihren Einfluss auf die politischieuation ihres Ursprungslandes genauer zu kenvgl (
Faist: 2007: 11ff.; Lucas: 2005: 223ff.).

81 Beispiele hierfir sind Vereinigungen wie die IndE€8trepreneurs und die Association of Thai Protesds
(vgl.: Newland: 2007). Fir eine Darstellung desflasses der IndUS Entrepreneurs auf die indische IT
Industrie siehe Kapur: 2001. Fir eine detailliektealyse transnationaler Netzwerke der Diaspora imbhktk

auf Handel, Wissens- und Technologietransfer dietoas: 2005: 207ff.

82 Die Entwicklungssoziologin Petra Dannecker befaggt vor diesem Hintergrund mit den sich wandeinde
Interessen und Vorstellungen von Entwicklung ing¢ionaler Migrantinnen und speziell mit der
Neuverhandlung von Identitaten und politischentueellen und sozialen R&umen. Jener Prozess s&usei
komplexer als generell angenommen und resultieght nselten in neuen Entwicklungszielen, die nicht
notwendigerweise mit denen nationaler und inteonatier Akteure tbereinstimmen. Vgl.: 2007.
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Formen der Entwicklungszusammenarbeit, welche ndbarPartnerlandern auch im Ausland
lebende Migrantinnen Uber, zumindest im franzégieschKontext zum Teil hoch
institutionalisierte Diasporagruppen einbindet,emlings zumeist mit einem traditionell
starken Fokus auf freiwillige Ruckkehr (vgl.: Musekp: 2008). Der Historiker und
Politikwissenschaftler Patrick Weil zeichnet inresi Analyse zum Potenzial einer kohérenten
Politik des Co-Development ein breiteres Bild demkepts, das sich im Kern wiederum um
die Schaffung von Grundlagen fur die Zirkulation durRe-Zirkulation bestimmter
Migrantinnengruppen dreht (vgl.: 2002). Er gehtaaaus, dass sich hierdurch die besten
Voraussetzungen fur Migrantinnen ergeben, um alsnfignen fir die Entwicklung ihres
Herkunftslandes aktiv zu werden. Dass hierfiur @ies&chliche physische Ruckkehr nicht

unbedingt notwendig ist, tritt allerdings dabeihtideutlich hervor.

5.3. Zirkulare Migration und Arbeitsmobilitdtsprogr amme auf EU-Ebene

Die Realisierung des entwicklungspolitischen Patdazzirkuldrer Migration durch die
Forderung neuer bzw. die Erweiterung bestehender glibkikeiten regularer
Arbeitsimmigration ist wesentlich von internen Fakin, namlich der Harmonisierung von
Regelungen beziglich Zulassung, Aufenthalt unduStabn Drittstaatsangehoérigen auf EU-
Ebene abhangig. Dabei stellt insbesondere der &wiwende Widerstand der EU-
Mitgliedsstaaten gegen jedwede Vergemeinschaftieged Uberaus sensiblen Politikbereichs
ein tiefgehendes Problem fir die ambitionierten tidmingen der EU-Kommission dar.
Aufgrund der ungunstigen, gegenwartigen institigllan Rahmenbedingungen bleibt deren
Umsetzung grundlegend von heterogenen, sich stamdrmgdelnden nationalen Prioritaten

abhangig (vgl.: Carrera: 2007).

5.3.1. Prioritaten der EU-Mitgliedsstaaten

Die Debatte rund um den ,Migration-Development N&xtrifft auf nationaler Ebene auf
intensivierte Diskussionen rund um die (Wieder-jimung zeitlich befristeter
Arbeitsmobilitdtsprogramme, um einen spezifischeddf an sowohl hochqualifizierten als
auch geringer ausgebildeten Arbeitskraften in d$pehen Branchen zu decken (vgl.:
Agunias: 2007; Castles: 2006; Ruhs: 2005). Erstezggibt sich insbesondere im
Zusammenhang mit der durch die Globalisierung zomegiuden Abhangigkeit der
Produktivitait und Wettbewerbsfahigkeit einer Okomemon verfiigbarem Wissen (vgl.:
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Boswell: 2003b: 30f.). Die Rekrutierung von Faclited hat demzufolge nach dem auf dem
EU-Gipfel in Lissabon 2000 festgesetzten Ziel ,sztdme the most competitive and dynamic
knowledge-based economy in the world capable alseable economic growth with more
and better jobs and greater social cohesion®i(zitBertozzi: 2007: 15) europaweit Prioritat.
Die Nachfrage nach geringer ausgebildeten Arbeitsgrantinnen hingegen sei eher auf
einen fluktuierenden kurz- bis mittelfristigen Befdaspezifischer Branchen zurtickzufihren,
welcher von Land zu Land variiere (vgl.: BoswellO3b: 33f.). Ein besonderer Schwerpunkt
liegt dabei darauf die Schwachstellen friherer &hbsiterprogramme zu vermeiden, etwa
durch eine erhohte staatliche Kontrolle der Arlmeéskte und Sanktionen im Fall einer
Uberschreitung der im Visum festgesetzten Aufemsfradt (vgl.: Castles: 2006: 746ff.;
Agunias/Newland: 2007: 8ff.; Ruhs: 2005: 8ff.).

Untersuchungen gegenwartiger Arbeitsimmigrationsgoauf nationaler Ebene bestatigen
trotz Uberaus heterogener Gesetzgebung genereadl sterke Anpassung an spezifische
Anforderungen der nationalen Wirtschaft bzw. dennetumenden Einfluss eines
utilitaristischen, selektiven Ansatzes (vgl.: Cestl2006: 750ff.; Carrera: 2007: 8ff.): Jener
folge einer profitorientierten Kosten-Nutzen Logildie Immigrantinnen nach ihrer
Nitzlichkeit fur die heimische Wirtschaft kateg@eit®®, wobei Mitgliedsstaaten den/die
~profitable/n 6konomische/n Immigranten/in* entsginend der Dynamik des Arbeitsmarktes
zu einem bestimmten Zeit jeweils unterschiedlicHinieren (vgl.: Carrera: 2007: 13f,
Geddes: 2009: 14f.). Derzeit dominieren auf natem&bene vor allem Bestimmungen
beziglich spezieller Verguinstigungen fur hochquadifte Fachkrafte, wie z.B. beschleunigte
Einreisemodalitdten, Zugang zu sozio-Okonomischechkn und attraktive Konditionen
beziiglich Familiennachzfy Ein &hnliches allgemeines Anwerbesystem fiir gefin
ausgebildete Arbeitsmigrantinnen werde hingegehtraavisiert, obgleich auch hier diverse
Programme, allerdings in deutlich limitiertem Audinaestehéti.

In studeuropéischen Staaten sei das Interesse gor@mn ArbeitsmobilitAitsprogrammen
dagegen verschwindend gering (vgl.: Castles: 200&4f.): Neben limitierten
Quotenregelungen fir ausgewahlte Partnerlander eveti@ Beschaftigung irregularer

Immigrantinnen gemeinhin toleriert und von regeliggRRegularisierung begleitet.

83 Besonders deutlich wird dies anhand der von Siad&taat unterschiedlichen Definition von .Fachkradie
nicht nur Ausbildung und berufliche Qualifikatissgndern auch die erwartete Gehaltsstufe und Unajiyiéait
vom staatlichen Sozialsystem als Kriterien mit eizibht. Vgl.: Carrera: 2007: 13f.

84 Entsprechende Regelungen fiir eine bevorzugte Bimam von Fachkraften bestehen derzeit u.a. in den
Niederlanden, Deutschland, Belgien, Osterreichknashkreich. Siehe Carrera: 2007: 10ff.

8 Siehe z.B. Deutschland und GroRbritannien. Castwveist diesbeziglich auch auf die weitverbreitet
Annahme, dass dieser Arbeitskraftebedarf nach Afestader Ubergangsregelungen zur EU-Erweiterung von
Staatshirgern der neuen EU-Mitglieder gedeckt wevdérde. Vgl.: 2006: 750ff.
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Die Positionen der EU-Mitgliedsstaaten reichen dachnvon einer aktiven Forcierung
Okonomischer Immigration bis hin zur Toleranz sabgteller irregularer Arbeitsmobilitat.
Die Liberalisierung dieses Politikbereichs bleibabdi grundlegend umstritten, begriindet sich
die offentliche Ablehnung neuer Zuwanderung nicutetzt auch vor Entwicklungen der
Okonomischen Gesamtsituation sowie aufgrund vonifgmean der Realisierbarkeit der

Forcierung der Rickkehr.

5.3.2. Rechtliche Rahmenstrukturen auf EU-Ebene

Auf EU-Ebene wird die Zentralitit des Managemenggaler Immigration bei der
Bewaltigung der Herausforderungen internationalégrtionskontrolle und der Umsetzung
einer umfassenden, koharenten Politik immer wié@evorgehoben, zuletzt auch im Rahmen
des ,Global Approach to Migration® (vgl.: Bertozz2007: 3; Cremona: 2008: 8f.). Eine
wesentliche Komplikation besteht diesbeziglich ieimtich der Harmonisierung von
Einreise- und Aufenthaltsbestimmungen von Drittsaagehoérigen aufgrund gegenwartiger
européischer Entscheidungsstrukturen betreffendsedieBereich, die nunmehr einen
Sonderfall im Rahmen der EU-Immigrationspolitik stetlen (vgl.: Cremona: 2008: 9ff;
Carrera: 2007: 6f.; Chou: 2006: 15f.). BeschlisseRat werden hier mit bescheidenen
Partizipationsmaoglichkeiten des EU-Parlaments wigitenach dem Konsultationsverfahren
einstimmig gefasst. Generell ergibt sich dadurcte é¥erlangsamung des Politikprozesses,
Einigungen verkdrpern zumeist den kleinsten genaenen Nenner der verschiedenen
nationalen Positionen. Regelungen bezlglich desadgs zu Arbeitsmarkten und
Aufenthaltsrecht bleiben damit de facto exklusivKmmpetenzbereich der Mitgliedslander,
die sich entschieden gegen die Aufgabe ihrer naligonVorrechte wehren.

Die N&he zu aktuellen Gesinnungen zentraler EUt&taaron Vorschlagen der EU-
Kommission, die diese Bereiche betreffen, wird dazom fundamentalen Faktor fur deren
Erfolg, erleichtert dies ein politisches Ubereinknen im Rat doch wesentlich (vgl.: Carrera:
2007: 7). Dies zeigt sich deutlich anhand der Eckimngen bisheriger Initiativen der EU-
Kommission (vgl.: Bertozzi: 2007; Carrera: 2007:f.)3f Wahrend fur langfristig
aufenthaltsberechtigte Drittstaatsangehérige auf-HBEne bereits ein grundlegender
Rechtsschutz, vor allem im Rahmen der Direktivem \#003 zum Status langfristig

Aufhaltige®® und zum Recht auf Familienzusammenfihflingbesteht, bleiben

8 jene betrifft Drittstaatsangehorige, die mindest&mf Jahre lang ihren rechtmaRigen Wohnsitz arh d
Hoheitsgebiet eines Mitgliedsstaates hatten undstauss 2006 in nationales Recht umgesetzt werden.
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Bestimmungen betreffend Einreise und Aufenthalt mmporéren Arbeitszwecken
grundlegend umstrittéh Ein erster entschiedener VorstoR der EU-Kommis€2601 im
Zuge des Vorschlags fir eine entsprechende Riahttir Ausibung einer unselbststandigen
oder selbststandigen Erwerbstatigkeit scheiterth tengwierigen Diskussionen trotz starker
politischer Unterstitzung des EU-Parlaments und \@sschafts- und Sozialausschusses
(vgl.: Bertozzi: 2007: 6). Kiritisiert wurden insloeslere, durch die undifferenzierte
Anwendbarkeit fehlende Mdoglichkeiten Arbeitsmigoati entsprechend der jeweiligen
nationalen Bedirfnisse zu regulieren. Der Mehrwentopaischer Regelungen sei fur die
Mitgliedsstaaten entsprechend unklar.

Die Debatte war damit auf EU-Ebene vorlaufig gestamd kam erst wieder 2004 mit der
Prasentation eines Grinbuchs Uber einen europaisétmsatz zum Management von
Wirtschaftsimmigration wieder ins Rollen (vgl.: ebdff.). Das enorme Feedback spiegelte
deutlich die allgemeine Praferenz bezuglich dezldelen Anwerbung von hochqualifizierten
Fachkraften wieder. Der infolge dessen von der Eoakdiission 2005 vorgelegte ,Policy
Plan on Legal Migration® bot einen entsprechendfedénzierteren Vorschlag fur vier
unterschiedliche Rechtsinstrumente betreffend Regeln von Einreise und Aufenthalt fur
(1) Fachkrafte, (2) Saisonarbeiterinnen, (3) Angléist multinationaler Unternehmen und (4)
bezahlte Trainees, welche durch eine allgemeinemiRatirektive mit dem Ziel, die
Integration von Immigrantinnen in den Arbeitsmadkirch die Etablierung fairer und klarer
Regelungen voranzutreiben, erganzt werden solltenihrer Mitteilung von 2007 zu
zirkularer Migration und Mobilitdtspartnerschaftenit Drittstaaten prasentierte die EU-
Kommission erste Vorschlage fur eine konkrete Giestg dieser Richtlinien,
bezeichnenderweise allerdings nur fur jene betneffeachkréafte bzw. die Einrichtung eines
EU ,Blue Card“-Systems, sowie die allgemeine Rahdiektive (vgl.: ebd.: 9ff.; Carrera:
2007: 5f.; Cremona: 2008: 14f.). Weiters riet sem dMitgliedsstaaten, ihre Gesetzgebung an
zirkularitatsfordernde Vorkehrungen anzupassen, wiB. mehrjahrige Arbeitsvisa fir
Saisonarbeiterinnen oder die Absicherung eineseld@ngtigen Aufenthaltsanspruchs in
einem EU-Land auch bei Unterbrechung durch einerz&identhalt in einem Drittstaat.
Derartige Regelungen sollen im Zuge sogenannteriligdbpartnerschaften der EU mit
ausgewahlten Drittstaaten umgesetzt werden (vgisidw: 2009). Jene konstituieren ein
grundlegend neues Instrument der europédischen AeZeshungen im Rahmen des ,Global

87 Eine Anpassung der nationalen Gesetzgebungemytrfois 2005. Grol3britannien, Danemark und Irland s
von beiden Direktiven ausgenommen.
8 Eine Ausnahme bilden die 2004 und 2005 verabsetgedRichtlinien tber das Zulassungsverfahren von
Drittstaatsangehdrigen zu Studien- oder wissentithen Forschungszwecken.
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Approach* und beruhen auf einem konsolidierten Arugemehrerer interessierter EU-
Mitgliedsstaaten auf freiwilliger Bads (vgl.: Cremona: 2008: 12). Deren konkrete Form
bleibe dabei wiederum vom Ansatz der partizipieegniflitgliedsstaaten abhangig, der neben
gegenwartigen migrations- und arbeitsmarktpolitschHPrioritaten auch von bestehenden
Beziehungsmustern zum Dbetroffenen Drittstaat gépndgrde. Die Einbindung von
Komponenten aus verschiedenen Kompetenzbereichem ke daraus resultierende
komplexe rechtliche Struktur erschwere zudem vamherein die Kohérenz von migrations-
und entwicklungspolitischen MaRnahmen auf Gememftehund mitgliedsstaatlicher Ebene
(vgl.: ebd.; Reslow: 2009: 17). Die Schwerfalligkeler inneren Dimension der EU-
Immigrationspolitik bzw. die starke Dominanz natader Interessen bremst in diesem Sinne
die Entwicklung innovativer Mobilitatsmuster im Rabn eines umfassenden Ansatzes
ungemein und stellt ein wesentliches Hindernis dimen starker entwicklungspolitisch

orientierten Fokus dar.

5.3.2. Zirkulare Migration als entwicklungs- oder mgrationspolitisches Instrument?

Im Kontext des Politikfeldes Migration und Entwiakly wird die Foérderung zirkulérer
Arbeitsmigration von Drittstaatsangehdrigen sowebh EU-Kommission als auch dem
europaischen Parlament tendenziell starker alsiekitvngspolitisches Instrument angesehen.
Dies verdeutlichen mehrere Mitteilungen, die zidkal Migration wiederholt u.a. mit der
Forderung des Entwicklungspotenzials monetarer ®aekveisungen bzw. der
Abschwachung von Brain Drain in Zusammenhang stelldiesbeziglich also die
Auswirkungen internationaler Mobilitat auf die 6kwnische und soziale Entwicklung von
Drittstaaten forcierefl. Den EU-Mitgliedstaaten geht es dagegen, wie adiehobigen
Ausfuhrungen zeigen, mehrheitlich um eine gezibltgrationssteuerung (vgl.: Angenendt:
2007: 2). Speziell Frankreich und Deutschféngréasentieren zirkulare Migration als

Instrument zur Bekampfung irregularer Immigratiomsierend auf der Annahme, dass die

8 Die ersten Mobilitatsabkommen wurden im Juni 2008 den partizipierenden EU-Mitgliedsstaaten mipKa
Verde und der Republik Moldau abgeschlossen (Spafiankreich, Portugal und Luxemburg fir Kap Verde
Deutschland, Schweden, Frankreich, Italien, Poffugaechenland Zypern Bulgarien, Ruménien, Tscheath
Ungarn, Litauen, Polen, Slowenien und SlowakeiMaidawien), zwei weitere Mobilitatspartnerschafteit
Georgien und Senegal sind in Verhandlung.

% Siehe u.a.: 2005: Migration and Development: S@uacrete Orientations; 2007: On circular migrato
mobility partnerships between the European Uniahtaird countries.

1 pie damaligen Innenminister Deutschlands und Feioks Wolfgang Schéauble und Nicholas Sarkozy
préasentierten im Oktober 2006 im Rahmen eines imétlen Treffens der Innenminister der sechs gro&tdn
Staaten ein Strategiepapier zur ,deutsch-franzbsisdnitiative flr eine neue europdische Migratpmigik",
das als Ausléser aktueller Diskussionen tber ZikeuMigration in der EU. Vgl.: Angenendt: 2007: 1.
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Ausweitung legaler Migrationskanale das Ausmal rjesignifikant reduzieren wird (vgl.:
Boswell: 2003b: 35f.; Angenendt: 2007: 2f.). Dikdnsistenzen zwischen der bestehenden
Nachfrage nach geringer ausgebildeten, billigenefskraften in bestimmten Sektoren und
einer restriktiven Immigrationspolitik, die kaum Blichkeiten fir eine regulare
Zuwanderung offen lasst und Migrantinnen aus Da#ten somit zwangslaufig in die
Irregularitat drangt, werden hiermit offiziell akannt. Umstritten bleibt mangels praktischer
Uberprifung, ob die Offnung legaler Migrationskan#tsachlich den gewiinschten Effekt
der Absorption der momentan irregular einreisendad auf EU-Territorium aufhaltigen
Arbeitskréaften aus Drittstaaten zeigt (vgl.: ebd.).

Im Hinblick auf die Ausgestaltung konkreter Prograenund deren entwicklungspolitisches
Potenzial ist letztlich wesentlich welcher Ansatikinftig dominieren wird bzw. ob zirkulare
Migration vorwiegend als entwicklungs- oder abes ahigrationspolitisches Instrument
forciert wird (vgl.: Angenendt: 2007: 4). Vor dieseHintergrund sind insbesondere jingste
Untersuchungen der EU-Mobilitatspartnerschaftendait Republik Moldau und Kap Verde
interessarit (vgl.: Reslow: 2009; Chou: 2009). Jene erheben derspruch eine
grundlegende Balance zwischen den Interessen vatistBaten und denen der EU-
Mitgliedsstaaten herzustellen, versuchen also eéigegseitige Abstimmung entwicklungs-
und migrationspolitischer Anforderungen. Die Piklkammen umfassen hierfur drei
Handlungsbereiche, namlich verbesserte Arrangemntschtlich legaler Migration und
Capacity Building fur Migrationsmanagement in Dii#laten, Maximierung des
entwicklungspolitischen Nutzens internationaler Migpn durch Forderung des Transfers
von Ruckuberweisungen, zirkularer Migration und Rdahr, sowie Migrationskontrolle,
Grenzschutz und Dokumentensicherheit (vgl.: EU$&agssendung: 05.06.08). Die
Politikwissenschaftlerin Natasja Reslow kommt imeith Analyse zu dem Schluss, dass
obwohl die Férderung der Mobilitdt von Drittstaatgahorigen als oberstes Ziel offiziell
betont wird, im Zuge der vorgeschlagenen Projekideee Prioritaten deutlich in den
Vordergrund treteti (vgl.: 2009: 12f.): So fokussiere eine besorgmegend hohe Anzahl an
Projekten auf den dritten Handlungsbereich, deweghunktmalig europdische Interessen
reflektiere. Den zentralen Themen im Rahmen degyrMion-Development Nexus* werde

zwar ebenso Platz eingerdumt, jedoch weniger imeA&rgeiterter Moglichkeiten zur legalen

92 ba sich Mobilitatspartnerschaften in der Pilotghbefinden wurden in den hier zitierten Analyserevst nur

die Designs untersucht.

93 Von 64 im Rahmen des Abkommens mit Moldau vorglegeinen Projekte bezdgen sich nur sieben auf
Arbeitsimmigration, davon zwei neue Abkommen. ImhRe&n des Abkommens mit Kap Verde seien zehn bzw.
drei von insgesamt 31. Vgl.: Reslow: 2009: 13f.
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Migration als infolge gering spezifizierter Mal3nadwptionen bezlglich der Erleichterung
von Geldtransfers, Forcierung von flexibleren Esgbestimmungen und Ruckkehr.
Letzteres solle zudem vor allem in der Verantwagtder Herkunftsléander liegen, die bei der
Entwicklung entsprechender administrativer Kap#eita die Unterstitzung der EU-
Partnerlander beanspruchen kénnten.

Reslow betont, dass es zwar zu friih sei um die AlpRken entsprechend zu bewerten, da viel
davon abhénge wie jene tatsachlich implementierdare bzw. noch zu wenig tUber den
Verlauf der Verhandlungen und die Form der Einbirglder Drittstaaten bekannt ist (vgl.:
ebd.: 18f.). Jedoch deuten jene Beobachtungen zmeammit der sprachlichen
Ausdrucksweise der Abkommen, die weiterhin die Batichkeit internationaler Migration
suggeriere, auf die fortbestehende Dominanz vorrddl@nssteuerung im Rahmen des, von
Chou als ,repressiv bezeichneten migrationspaliten Ansatzes hin (vgl.: 2009: 20f.). Die
starkere Ausgestaltung der multilateralen Koopenatin Migrationsfragen im Sinne der
Interessen von Drittstaaten bzw. die Forcierung vblobilitdtspartnerschaften als
entwicklungspolitisches Instrument bleibt demnackitevhin rein rhetorisch mit geringen

Aussichten auf eine realpolitische Umsetzung.

5.4. Schlussfolgerungen

Auch wenn das Bewusstsein um die wechselseitigesai@menhange von internationaler
Migration und der 6konomischen und sozialen Entlvicg von Drittstaaten, sowie um die
maoglichen  positiven  entwicklungspolitischen  Effekteinsbesondere  zirkularer
Mobilitatsmuster in den letzten Jahren vor allerh BU-Ebene sicherlich zugenommen hat,
ist die EU-Immigrationspolitik dennoch weit von eingrundlegenden Umorientierung ihrer
sicherheitsbasierten Ausrichtung bzw. der Ubernahmeeer Verantwortungen entfernt.
Vielmehr verschwimmen Zielsetzungen, Prioritaterd uderangehensweisen im Rahmen
eines erweiterten, undefinierten Politikfeldes vbhgration und Entwicklung, in dem
Ansatze zur Bekampfung von Root Causes, restrikiigrationskontrollpolitik und die
Forderung von Entwicklung durch Migration koexistie. Dementsprechend bleibt unklar, ob
mit einer Erweiterung legaler Migrationmdglichkeite im  Zuge temporarer
Arbeitsmobilitatsprogramme priméar entwicklungs- oadeigrationspolitische Ziele verfolgt
werden. Wahrend die EU-Kommission starker zu ezstetendiert, interpretieren die EU-

Mitgliedsstaaten, wenn auch von unterschiedlichersillungen geleitet, jene essenziell als
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Instrument einer gezielten Migrationssteuerung. Bexlicksichtigung von Interessen von
Drittstaaten erscheint in diesem Kontext nur ingofeon Bedeutung, als dass die erhdhte
Mobilitdt ihrer Staatsangehoérigen einen starken efmrzur Kooperation bezuglich
Migrationskontrolle, Grenzschutz und Ruckfuhrundgio darstellt. Der bereits von
mehreren Mitgliedsstaaten auf bilateraler Ebeneidaie Ansatz des Quid-pro-Quo scheint
sich hier auch auf europaischer Ebene durchzusetzen

Zurickzufihren ist dies vor allem auf gegenwartigestitutionelle Strukturen der
Entscheidungsfindung im Bereich der legalen Migmati auf EU-Ebene und die
gezwungenermalien starke Anpassung an Prioritatgrales Mitgliedslander, die denkbar
schlechte  Voraussetzungen fuir die Realisierung ulérkr  Mobilitat als
entwicklungspolitisches Instrument schaffen, jaasoden umfassenden Ansatz der EU-
Migrationspolitik fundamental unterminieren (vgCarrera: 2007: 12ff.). Mehrere Autoren
betonen diesbeziglich die Notwendigkeit von Reformez.B. im Hinblick auf
Entscheidungsfindungs- und AbstimmungsverfahrenerdéJmsetzung allerdings aufgrund
des Widerstandes der Mitgliedsstaaten ihre naton&lorrechte diesbezliglich aufzugeben,
bis auf weiteres sehr fraglich erscheint (vgl. @hou: 2006; Carrera: 2007; Lavenex/Kunz:
2008).

Problematisch ist vor diesem Hintergrund auch, dase ernsthafte Migrationspolitik mit
dem Ziel der Steigerung des entwicklungspolitischidutzens weiter in innenpolitische
Belange hineinreicht als gemeinhin angenommentriat®ebatten werden dadurch zu einem
malf3geblichen Faktor fur die Ausgestaltung von Migrspolitik in der externen Dimension.
Es geht dabei nicht nur um eine entsprechende Usalgesy von Einreise- und
Aufenthaltsbestimmungen sondern in Folge auch degedd um Integrationspolitik.
Insbesondere die Politik des Co-Development beautitdem Engagement der Diaspora,
sprich langfristig auf EU-Territorium aufenthaltseehtigter Drittstaatenangehdériger.
Bemihungen, die darauf fokussieren die Verbindungeer zu ihren Herkunftslandern
aufrecht zu erhalten um ihren entwicklungspoliteathEinfluss zu starken, beispielweise
durch die Gewéahrung von Doppelstaatsbirgerschakeifidieren hier mit Vorstellungen
vieler EU-Staaten, die eine fortbestehende Ausrmpt von Immigrantinnen auf ihr
Ursprungsland als Anzeichen fur fehlende soziakk @konomische Integration interpretieren
(vgl.: de Haas: 2005: 1275f.). Nicht zuletzt treteier Schwierigkeiten in Bezug auf die
Herstellung von Kohéarenz an der Schnittstelle watgedlicher Politikbereiche noch einmal

deutlich hervor.
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Das von der EU-Kommission anvisierte Triple-Win &a@o durch ,ein gemeinsames,
verantwortungsvolles und humanes Migrationsmanaggmes allen Seiten Vorteile bringt*
(EU-Kommissar fur Entwicklung Louis Michel: EU-Peesaussendung 05.06.2008) kann nur
das Ergebnis einer — vor allem auch auf nationalene — sorgfaltig Gberdachten und im
Interesse von Drittstaaten umgestalteten Migrapoligk sein, bleibt vor dem gegenwartigen
Hintergrund also ein unerreichbares Ziel.
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6. Fazit: EU-Immigrationspolitik zwischen Abgrenzung und

Entwicklung

Wie und warum werden Entwicklungs- und Migrationgpgo im Rahmen der
migrationspolitischen Interaktion der EU mit Drittaten verknupft? Anfangs habe ich
diesbeztiglich drei mogliche Wirkungszusammenhanyeniliert, die ich mittels einer

Analyse fachspezifischer Sekundarliteratur untdrenavollte, namlich:

1) Entwicklungspolitische MalBhahmen werden zur iElmeng migrationspolitischer
Ziele gesetzt.

2) Migrationspolitische Maflinahmen sollen zur Enkiving von Drittstaaten beitragen.

3) Entwicklungs- und migrationspolitische MaRnahmerden miteinander verknupft,

um simultan sowohl entwicklungs- als auch migramolitische Interessen zu

befriedigen bzw. eine Win-Win Situation herzustelle
Die entwicklungspolitischen Ziele wurden fir die&gbeit entlang der Prioritdten der EU-
Entwicklungszusammenarbeit definiert und konzerdrie sich entsprechend auf
Armutsbekampfung und die nachhaltige soziale sowidschaftliche Entwicklung von
Drittstaaten. Zentrale migrationspolitische Priten der EU ergeben sich hingegen, wie zu
Beginn der Arbeit dargestellt, vor dem Spannungsfedn globaler Okonomie, liberaler
Rechtsnormen sowie verscharfter Politisierung abierte der Mitgliedsstaaten, wobei
gegensatzliche Interessen oft in grundlegende tgispolitische Zielkonflikte resultieren.
Das Ergebnis scheint ein europaweit zunehmend tsadeldnsatz hinsichtlich Immigration
zu sein: Generell ist es mdglich, aus der Perspekier européischen Mitgliedsstaaten und
Institutionen von einer Differenzierung in ,erwihse’ (wanted) und ,unerwiinschte”
(unwanted) Immigration als Basis nationaler und opéischer Politikformulierung
auszugehen, wobei jene Kategorien stark mit demakaschen Nutzlichkeit eines/einer
Immigrantin korrelieren (vgl.: Debenedetti: 2006:Carling: 2007a: 1f.; Geddes: 2005: 790,
2009: 14f.; Carrera: 2007: 13f.). ,Unerwinscht“dsoabei vor allem jene, die keine Aussicht
auf langfristigen Aufenthalt haben, jedoch aus ct@exilenen Grinden (z.B. humanitéarer
Aufenthalt, verweigerte Rickibernahme durch eineittdbaat) nicht ausgewiesen werden
konnen sowie Migrantinnen, denen aufgrund bestimmtezipien, basierend vor allem auf
Schutzbedarf oder Verwandtschaftsverhaltnissenlegiaer Status eingeraumt wird, die aber
stark von nationalen Sozialsystemen abhangig siwaddartber hinaus wenig Nutzen fur die

heimische Wirtschaft haben.
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Zusatzlich zu den ,Unerwinschten®, die sich beratts europdischem Territorium aufhalten,
kommen jene, die zunehmend irreguldr mit Hilfe woganisierten Schleppern und falschen
Dokumenten in die EU einreisen sowie potenziellrrergnde Arbeitssuchende in sidlichen
Drittstaaten, die insbesondere von populistischemteien und Medien vor allem als
Sicherheitsrisiko dargestellt und von der Offemilieit als solches wahrgenommen werden:
Mit ihnen kdmen Kriminalitdt und soziale und etlohis Spannungen, Arbeitsplatze wirden
bedroht, Sozialsysteme ausgeniitzt, so die Eckpulddanegativen Framings im 6ffentlichen
Diskurs (vgl.: Huysmans: 2006: 68ff; 77ff.). Die&d der Immigration sei daher nicht zuletzt
im Zuge der Schaffung eines europaischen RaumBrdéreit, der Sicherheit und des Rechts
mit allen Mitteln — restriktiven wie praventivenzd unterbinden. Dies zu realisieren kann
dabei nur in Kooperation mit Drittstaaten, die immmestarker in das
Migrationskontrollmanagement eingebunden werdelmggn.

Gleichzeitig existiert aber auch ein eindeutigeentr zur selektiven Offnung europaischer
Politik zwecks Steigerung der Wettbewerbsfahiglaetr Wissensgesellschaften und des
Wirtschaftswachstums insbesondere hinsichtlich boalhifizierter Fachkréafte, bzw. in

geringerem Ausmal3 auch fur geringer qualifiziertbeXsimmigrantinnen.

Wie gezeigt wurde, entwickelt europaische Immignmgpolitik mit zunehmender
Harmonisierung eine Ausweitung in den aufRenpoligsc Bereich, wéhrend sich parallel
dazu aulenpolitische Domanen wie die Entwicklunigpoimmer starker mit dem
Phanomen internationaler Migration auseinanderset@edurch sich stiickweise ein neues
politisches Feld zu formen beginnt. Vor diesem e&ligtund wurden nun drei ausgewahlte
migrationspolitische Felder im Rahmen der exterdenension der EU-Immigrationspolitik
auf die Verknipfung mit Entwicklungspolitik hin wmsucht, namlich die Préavention von
Migration durch die Bekdmpfung von Migrationsursactbzw. sogenannten ,Root Causes”,
die europaische Ruckfuhrungspolitik und Ricknahrkealmen mit Drittstaaten, sowie
temporare Arbeitsimmigrationsprogramme und die ¥edung von

Mobilitdtspartnerschaften.

Die Idee einer friihen, aktiven Pravention von SimdeNMigration durch die Bekampfung
von Root Causes durch auf3en-, wirtschafts- undiekitngspolitische Maflinahmen ist seit
Beginn der Harmonisierung européischer Immigrapofisk bis heute prasent (vgl. u.a.:
Pastore: 2007; Castles: 2008; Lavenex/Kunz: 20@8;Hdas: 2006). Ausgangspunkt ist
hierbei die Annahme, dass internationale Migragowimar das Ergebnis von Armut bzw.
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einer 6konomischen, politischen oder 6konomischeseKist — ein ,,one-time“ und ,,one-way
event* (Gent: 2002:21). Langfristig sollen daheg diirtschaftliche und soziale Entwicklung
der Ursprungslander nachhaltig unterstitzt, die stleenrechtliche Situation verbessert,
Demokratisierungsprozesse stimuliert sowie der Hilingsschutz in der Region gestarkt
werden, in der Erwartung, dass héhere Lebensstsdageringere Emigration resultieren.
Diskussionen Uber zirkulare Migration gehen hingegéirker von der entgegengesetzten
Sichtweise aus, dass Migration als integraler Bek&l ©Okonomischer und sozialer
Entwicklung von Drittstaaten anzusehen ist und ld@rtihinaus durch finanzielle und
»Soziale” Ruckuberweisungen von Migrantinnen, Br&irculation und Co-Development
wesentlich zu dem Prozess selbst beitragt (vga:: tAgunias/Newland: 2007; Newland:
2007; Farrant et al.: 2006; Pastore: 2007; NybengiSen et al.: 2002). Da eine gezielte
Offnung legaler Immigrationskanéle im Zuge neuer mgerarer
Arbeitsimmigrationsprogramme, auch im Rahmen vorbiNtétspartnerschaften, ohnehin im
Interesse europaischer Okonomien und Gesellschaftege und dariiber hinaus
maoglicherweise irregulare Immigration reduziereggetre sich daraus eine klassische Triple-
Win Situation.

Im Bereich der EU-Ruckfuhrungspolitik gestaltethsatie Verknipfung von Migration und
Entwicklung wesentlich malRnahmenbezogener. Hiet gshvor allem darum, die eigene
Verhandlungsmacht gegentber Drittstaaten zu veegndRnd so europdische Interessen,
konkret Rucknahmeabkommen, Drittstaatsangehoriged ustaatenlose Personen
eingeschlossen, auszuhandeln und durchzusetzen.

Grafik 1 soll die Position der analysierten Bereicmnerhalb des neuen Politikfelds
Migration und Entwicklung an der Schnittstelle viommigrations- und Entwicklungspolitik

veranschaulichen.

Grafik 1: Migration und Entwicklung in der externBimension der EU-Immigrationspolitik

Immigration Root Causes Approach
[Aid, RPPs, Konfliktpravention,
humanitire Interventionen,
Handelsliberalisierunz)

Zirkulare'Migration
Temporire Arheitsimmigration,
Mobilitatspartnerschaften

Riickfuhrungs-
politik
L Pack: Deals", -
(Sa;liﬁaoic\exzvlgs) Ent‘/\v’]Cklung
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Die Analyse der drei Bereiche legt die vielfaltigeAnnahmen beziglich des
Wirkungszusammenhangs offen: Bestrebungen mittatsviEklungspolitik Immigration zu
reduzieren, zu bekdmpfen oder zumindest steuerbargestalten, koexistieren mit dem Ziel,
durch Migration die wirtschaftliche und soziale ®witklung in Drittstaaten zu férdern und
jene als zusatzlichen Weg zur offiziellen Entwicidszusammenarbeit zu nitzen, wobei die
jeweiligen Prioritaten stark von dem Hintergrund gieweils Agierenden abhéngig sind. Die
tatsachlichen Auswirkungen der diskutierten MaRramnbleiben dabei grundlegend
umstritten. Die erste der zu Beginn formuliertenséangsannahmen, dass Uber die genaue
Art und Weise der Verknupfung von Migrations- unahiicklungspolitik auf EU-Ebene kein
Konsens besteht bzw. gegensétzliche Herangehemsweisiterschiedlicher Akteure

miteinander konkurrieren, scheint sich daher zudbigen.

In Bezug auf meine zweite Ausgangsannahme, dash s@r der gegenwartig
vorherrschenden Sichtweise von Migration als Siokiésbedrohung sowie den gegebenen
institutionellen Rahmenstrukturen der erste der mh@glichen Wirkungszusammenhange als
der dominanteste erweist, zeigt die Analyse demuBaé#rliteratur im Rahmen dieser Arbeit
schlussendlich  deutlich ein  hervorstechendes Mustder Instrumentalisierung
entwicklungspolitischer Mal3hahmen zur Erreichungyrationspolitischer Ziele. Die klare
Vorrangstellung der Interessen der EU-Immigratiatitig gegentiber denen von Drittstaaten
wird dabei offen dargelegt. In allen drei analyerFeldern sind die innere und aufiere
Sicherheit der EU-Mitgliedsstaaten im Kontext eipermanenten Auseinandersetzung mit
dem Umgang anwachsender irregulérer Immigratiorzdrgralen Prioritdten, wobei dies im
Rahmen der européischen Rickfihrungspolitik sowireBekampfung von Root Causes am
starksten zum Ausdruck kommt. Mittels migrationgsdher MalRnahmen zur
wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung beizugadozw. Kerninteressen von Drittstaaten
im Zuge der migrationspolitischen Kooperation dmafit zu bericksichtigen, bleibt daher —
wenn Uberhaupt — sekundar.

Lavenex und Kunz kommen in ihrer Analyse zu folgemdSchluss:

»(---) the realization of a more development-orgghframing of the migration-development
nexus in the EU would require a de-securitizatibrihe dominant policy frame to take into
consideration the priorities of sending countries an attempt to balance the gains from
cooperation” (2008: 443)

Diesbeziglich weicht der dritte Analysebereich, ém Diskussionen um zirkulare
Migration im Rahmen von temporaren Arbeitsimmigraiprogrammen, am starksten von

dem unilateralen, sicherheitsbasierten und resteikt Ansatz der anderen untersuchten
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Felder ab. Die Darstellung von Arbeitsimmigratioisbesondere durch die EU-Kommission
als positiver Beitrag zur Leistungsfahigkeit derrogiischen Okonomien sowie zur
Entwicklung von Drittstaaten kann in dieser Hinsicdds Versuch einer solchen ,De-
securitization® verstanden werden.

Zwei Aspekte erweisen sich dennoch als Uberaus Ilgratisch und halten die
Wabhrscheinlichkeit einer Triple-Win Situation aufemgering: Erstens dominieren statt
Sicherheitsinteressen hier ~ nunmehr  Wirtschaftsastan. Die Entwicklung
immigrationspolitischer Malinahmen, die letztendielth zirkulare Mobilitdt zugunsten der
Situation von Drittstaaten fordern, ist damit stdckch die jeweilige wirtschaftliche Situation
bedingt (vgl.: Carrera: 2007; Geddes: 2009). Dieghkch ist anzunehmen, dass in Zeiten
einer globalen Wirtschaftskrise die Argumente gegene Zuwanderung auch von dieser
Seite wiederum zunehmen, sich 6ffnende Kanéle wigscldiel3en und abermals Abgrenzung
forciert wird.

Zweitens reicht der Ansatz von Migratidar Entwicklung im Gegensatz zu den anderen
untersuchten Themenfeldern, wie gezeigt wurde, imeilie interne Dimension européaischer
Immigrationspolitik hinein. Im Vergleich zu der docrelativ dynamisch rasanten
Entwicklung der externen Dimension, welche Dritits¢é@ wesentlich starker betrifft als EU-
Mitgliedsstaaten, verlauft die Harmonisierung dse®&ereichs, der Kernaspekte nationaler
Souveranitat berthrt, aufgrund der bedachtsamenrWghnationaler Vormachtstellungen
Uberaus schleppend (vgl.: Lavenex: 2006: 336ffrré2a: 2007).

Ob und wie das Entwicklungspotenzial internationdiégration vor diesem Hintergrund
genutzt und umgesetzt werden kann, steht demnach siark in Zusammenhang mit
nationalen Herangehensweisen bzw. dem Umgang nabhjeNexus. In diesem Sinne ware es
sicherlich interessant, die Verknipfung von Migrati und Entwicklung auf
nationalstaatlicher Ebene aus einer vergleichermispektive eingehender zu untersuchen,
um zwischenstaatlichen Unterschieden in nationdtamstellungen und deren Ursachen
nachzugehen.

Generell komme ich zu dem Schluss, dass die zuneden€erbindung von Migration und
Entwicklung potenziell stark zu einer umfassende®echtweise und einem holistischeren
Umgang mit dem Pha&nomen internationaler Migratieitragen kann. Meiner Ansicht nach
ergibt sich hieraus ein denkbarer wesentlicher Aoggpunkt flr ein verscharftes
Problembewusstsein der entwickelten IndustrielardderArmut, ungleiche Verteilung und

ungerechte Weltwirtschaftsstrukturen.
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Allerdings ist diese Verbindung keineswegs probtsmnlbesteht vor dem Hintergrund der
Ausfuhrungen dieser Arbeit eine realistische undh \Entwicklungsakteuren gefurchtete
Mdoglichkeit, dass entwicklungspolitische Prioritéteentsprechend migrationspolitischer
Interessen umgeformt und vereinnahmt werden. Gleitly darf Migrationspolitik meiner
Meinung nach auch nicht als Ersatz fur bisherige- hind multilaterale
Entwicklungszusammenarbeit herhalten. Sich ausdgiidh auf Ruckiberweisungen und die
Diaspora als hauptsachlichen Entwicklungsagentenvetdassen, wirde bedeuten, die
Hauptlast der sozialen und wirtschaftlichen Entiioly eines Drittstaates auf Migrantinnen
zu Ubertragen und jene als primar verantwortlicldefinieren, eine Perspektive die die Rolle
der Industrielander und strukturelle Ursachen wieahevollstandig ausblendet.

Der Realisierung des Potenzials des ,Migration-Dewaent Nexus“ musste daher ein
generelles Umdenken vorhergehen, im Zuge dessdndiedVitglieder der EU starker von
ithren unmittelbaren Eigeninteressen abgehen undr métrantwortung fir globale
Entwicklungen tbernehmen.
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Abstract

Die vorliegende Arbeit beschaftigt sich mit der ge¢awie und warum Entwicklungs- und
Migrationspolitik im Rahmen der sogenannten externdimension der EU-
Immigrationspolitik bzw. in der Kooperation mit Henfts- und Transitlandern miteinander
verknupft werden.

Mittels einer Analyse aktueller Sekundarliteratus alem Fachbereich der interdisziplinéren
Migrationsforschung werden drei zentrale Bereicheropdischer Immigrationspolitik
eingehend untersucht, namlich (1) die Pravention homigration durch die Bekdmpfung
sogenannter ,Root Causes*, (2) europaische Rucdkfigspolitik und Riicknahmeabkommen
mit Drittstaaten sowie (3) das Wiederaufleben terépy Arbeitsimmigrationsprogramme
und Mobilitatspartnerschaften bzw. das Konzeptzat&ularen Migration.

Obwohl die wechselseitige Verbindung von Migratiand Entwicklung auf EU-Ebene
insbesondere im Hinblick auf potenzielle Vorteilowshl fur Sende-, wie auch
Aufnahmestaaten  heftig  diskutiert wird, bleiben diegenauen Prioritaten,
Wirkungszusammenhénge, Implementierungsweisemetndlegend umstritten.

Der Hauptfokus von EU-Immigrationspolitik bleibtfagiontrolle und Pravention irregulérer
Immigration gerichtet, welche als zentrales Sichishisiko dargestellt und wahrgenommen
wird. Die Verknupfung von Entwicklungs- und Migmtispolitik dient entsprechend vor
allem zur Durchsetzung migrationspolitischer Zibiv. als rhetorisches Gegengewicht zur
Ausweitung restriktiver Mallnahmen und Kontrollpéliuf Drittstaaten im Rahmen der

Kooperation zur Bekdmpfung irregularer Migrationgste.

Abstract

This thesis deals with how and why development iagkation policies are linked in the
context of a growing external dimension of EU-immaigpn policies, within the cooperation
with countries of transit and origin.

This will be undertaken by examining academic &tere related to the branch of
interdisciplinary migration studies concerning thpolicy fields which are central to current
EU-immigration policies: (1) preventive approachaming at a reduction of migration
pressures in the EU (root causes approach), (ayimassion agreements and return policies
and (3) new temporary migrant worker programs adilty partnerships respectively, the
concept of circular migration.

The central argument is that although there ist @flaiscussion about the potential benefits

of linking development and migration policies fansling as well as receiving countries the
- 906 -



exact priorities, implications, ways of implemerdat etc. of such a linkage are highly
contradicted at a national as well as a Europeagl.le

The focus of EU-immigration policies therefore rémsaon control and prevention of
irregular flows due to the dominant framing of ingmaition as a security issue. Although
there are ambitions to create more possibilitiedeigal migration with a certain development
perspective these are very difficult to put intagiice. Thus, development links are mainly
used as a counterweight or a strategy to justi§yrictive measures and the facilitation of

control policies, especially to ensure the coopenadf third states regarding the fight against
irregular migration flows.
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