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Vorwort

VORWORT

Zu Beginn des 21. Jahrhunderts sind in der Europdischen Union die Schranken fiir
den grenziiberschreitenden Verkehr von Waren und Kapital weitgehend beseitigt, und
fiir die Biirgerinnen und Biirger gilt Freiziigigkeit. Auch weit {iber die europdischen
Grenzen hinaus ist die Mobilitdt der Menschen mit der zunehmenden Globalisierung
des Kapitals, der Kommunikation und der Dienstleistungen enorm gewachsen. Es
sind vor allem die Hochqualifizierten dieser Welt, die eine relativ hohe Zirkulations-
freiheit genieBen.

Dieser globale Trend zur Mobilitdt und Freiziigigkeit geht allerdings mit schéar-
feren Kontrollen an den EU-Aullengrenzen und einer zwiespaltigen Migrationspolitik
der europdischen Gemeinschaft einher. Einerseits ist der Bedarf an einer kontinuier-
lichen Zuwanderung vor allem qualifizierter, leistungsbereiter Fachkréfte angesichts
der demographischen Verdnderungen in Europa weitgehend unbestritten. Anderer-
seits liberwiegt in den meisten Staaten immer noch eine Politik der Abschottung der
nationalen Arbeitsmarkte. Zuwanderung wird in der 6ffentlichen Diskussion nach
wie vor unter dem Vorzeichen der «Gefahrenabwehr» verhandelt. Die paradoxe
Konsequenz ist, dass viele EU-Staaten Schwierigkeiten haben, ihren Zuwanderungs-
bedarf zu decken. Gleichzeitig steht die EU immer weniger als sicherer Hafen den
Fliichtlingen offen, die ihre Heimat aus Griinden der politischen oder religiosen
Verfolgung oder wegen akuter Biirgerkriege verlassen miissen. Dazu kommt das
ungeldste Problem des Umgangs mit illegaler Migration, das sich inzwischen zu einer
ernsten humanitidren und politischen Krise entwickelt hat.

Die Migrationspolitik der EU ist deshalb unter verschiedenen Aspekten dringend
reformbediirftig. Aufgrund der politischen, sozialen und 6konomischen Komplexitat
der transnationalen Migration sind die europdischen Nationalstaaten heute zuneh-
mend tiberfordert, die damit verbundenen Herausforderungen eigenstidndig zu
bewdiltigen. Eine zeitgem&Be Asyl-, Migrations- und Integrationspolitik muss daher
im europdischen Malistab entworfen und koordiniert werden — und zwar nicht nur
auf ihrer restriktiven Seite der Grenzkontrollen. Dabei miissen alle europdischen
Institutionen zusammenwirken: der europdische Rat ebenso wie die Kommission und
das Europaparlament. In der Vergangenheit hat sich die europdische Kommission in
Asyl- und Einwanderungsfragen als Integrationsmotor erwiesen, wihrend eine Reihe
von Mitgliedstaaten eher auf der Bremse stand, darunter auch die Bundesrepublik.

Von einer gemeinsamen, kohédrenten Asyl- und Migrationspolitik ist die Europa-
ische Union derzeit noch weit entfernt. Eine widerspriichliche, kurzatmige und
reaktive Vorgehensweise kennzeichnet die Politik der Mitgliedstaaten. Insbesondere
bei der Regelung der Arbeitsmigration konnen sich die europdischen Regierungen
nicht auf eine gemeinsame Linie verstindigen. Lediglich bei den Restriktionen in
der Asylpolitik und bei der gemeinsamen Kontrolle der EU-Au8engrenzen ist eine
stdrkere supranationale Abstimmung zu beobachten. Das ist zu wenig fiir eine Migra-
tionspolitik, die sowohl den rechtsstaatlichen und humanitiren Prinzipien wie auch



den 6konomischen Notwendigkeiten der EU gerecht werden muss. Diese Haltung
kann sich Europa nicht mehr leisten. Die Erweiterung der Europdischen Union
verstarkt noch einmal die Dringlichkeit einer konstruktiven europdischen Migrati-
onspolitik. Vorhandene Gesetze und Verordnungen miissen auf ihre Zukunfts- und
Europatauglichkeit hin tiberpriift und die Kooperation mit den Herkunftsnationen
der (potenziellen) Zuwanderer ausgebaut werden. Das betrifft sowohl Vereinba-
rungen iiber Kontingente und Kriterien legaler Arbeitsmigration wie auch Investiti-
onen in Bildung und Wirtschaft der Nachbarstaaten der EU.

Eine zukunftsorientierte europdische Migrationspolitik sollte sich vor allem
an folgenden Leitlinien orientieren: Sie muss auf einer an den Arbeitsmérkten der
Mitgliedstaaten orientierten Bedarfsanalyse aufbauen, entwicklungspolitische Ziele
und Konsequenzen beachten, den Fliichtlingsschutz stirken und alles daran setzen,
aus Einwanderern méglichst schnell europdische Biirger zu machen, die sich die
politischen Werte der Europdischen Union zu eigen machen.

Im Rahmen des langfristig angelegten Schwerpunktprojekts «Governance of
Migration» bietet die Heinrich-Boll-Stiftung ein Forum fiir Expertinnen und Experten
aus Politik, Wirtschaft, Wissenschaft und Zivilgesellschaft, um Handlungsspielrdume
zur Gestaltung einer kohdrenten Migrationspolitik in der Europdischen Union zu
erortern, Perspektiven auszutauschen und Kooperationen zu vereinbaren. In diesen
Austausch werden wichtige Akteure aus den Mitgliedsstaaten sowie Verantwortliche
der Europdischen Kommission, der Vereinten Nationen und anderer internationaler
Institutionen einbezogen.

Das vorliegende Policy Paper wurde im Vorfeld der internationalen Konferenz
«European Governance of Migration» (Berlin, 17. — 19. September 2008) erstellt. Wir
wollen mit der Publikation wie auch mit der Konferenz einen Beitrag zur zweiten
UN-Konferenz «Global Forum on Migration and Development (GFMD)» leisten, die
im Oktober 2008 in Manila stattfindet. Dariiber hinaus soll das Projekt «Governance
of Migration» den transatlantischen Erfahrungsaustausch vertiefen und die Zusam-
menarbeit zwischen den wichtigsten Abwanderungs- und Einwanderungsldndern
fordern.

Vor allem aber geht es uns mit dem vorliegenden Papier um einen Anstof fiir
die Entwicklung einer kohérenten, zukunftgerichteten europdischen Migrationspo-
litik. Unser Dank gebiihrt dem Autor, unserem langjédhrigen Kooperationspartner Dr.
Steffen Angenendt, der im Auftrag der Heinrich-Boll-Stiftung dieses Papier erarbeitet
hat.

Berlin, im August 2008

Ralf Fiicks Mekonnen Mesghena
Vorstand der Heinrich-B6ll-Stiftung Referent Migrationspolitik,
Heinrich-Boll-Stiftung
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Einleitung

EINLEITUNG

Die Europdische Union (EU) ist eine wichtige Einwanderungsregion. In den
vergangenen Jahrzehnten sind Millionen Migranten und Fliichtlinge zugewandert.
Ein Teil von ihnen ist wieder in die Herkunftsldnder zuriickgekehrt oder weiterge-
wandert, ein anderer ist in der EU geblieben. Von diesen Menschen wiederum haben
viele hier eine neue Heimat gefunden und sich erfolgreich integriert, wahrend dies
anderen bislang nicht gelungen ist.

Alle Indikatoren deuten darauf, dass die Zuwanderung in die EU weiter
zunehmen wird. In vielen wirtschaftlich weniger entwickelten Weltgebieten wéchst
der Abwanderungsdruck, gleichzeitig nimmt der Zuwanderungsbedarf der alternden
und schrumpfenden europédischen Gesellschaften zu. Die Deckung dieses Bedarfs,
die Integration der Zuwanderer und der Umgang von Staat, Wirtschaft und Gesell-
schaft mit der zunehmenden ethnischen und kulturellen Heterogenitét stellen fiir
die Aufnahmestaaten zentrale gesellschaftspolitische Aufgaben dar. Diese werden
kiinftig noch weniger als bisher im nationalen Alleingang bewaltigt werden kdnnen.
Insbesondere die entwicklungs-, aulen- und sicherheitspolitischen Aspekte der
Migration erfordern gemeinsame Ansédtze. Migrationspolitik wird immer mehr zu
einer ressortiibergreifenden Querschnittsaufgabe, die zwischenstaatliche Abstim-
mung und gemeinsame Strategien und Instrumente verlangt.

Die EU-Mitgliedstaaten haben dies erkannt und mit dem Amsterdamer Vertrag
von 1997 grundsitzlich eine Vergemeinschaftung der Visa-, Einwanderungs- und
Asylpolitik beschlossen. In der Asylpolitik und bei der gemeinsamen Kontrolle der
EU-Aulengrenzen wurden inzwischen Fortschritte in Richtung auf eine gemein-
same Politik erzielt. Bei der Zuwanderungssteuerung hingegen, insbesondere bei der
Arbeitsmigration, konnten sich die Regierungen bislang nicht auf eine gemeinschaft-
liche Politik einigen. Offensichtlich sind hier die Befiirchtungen vor einem Verlust
an nationaler Souverénitit besonders ausgepragt: Fiir viele Regierungen gehort die
Entscheidung, wem unter welchen Bedingungen und zu welchem Zweck die Zuwan-
derung gestattet wird, zum Kernbereich nationaler Souverinitédt und staatlichen
Regierens.

Es ist zu erwarten, dass die gemeinsame Asyl- und Migrationspolitik auch in
Zukunft ein Balanceakt bleiben wird: Einerseits miissen nationale Kompetenzen
gewahrt werden, weil die Politik nur auf diese Weise den grof3en nationalen, regio-
nalen und lokalen Unterschieden in der EU gerecht werden kann; andererseits
miissen sich die EU-Staaten schon allein wegen des gemeinsamen Binnenmarktes
auf einen verbindlichen rechtlichen Rahmen fiir die Zuwanderung und auf gemein-
same Konzepte und Instrumente einigen. Anders wird keine kohérente, effiziente
und legitime Asyl- und Migrationspolitik erreicht werden kénnen.

Die vorliegende Studie zieht eine Bilanz der bisherigen europdischen Asyl- und
Migrationspolitik und diskutiert vor dem Hintergrund der aktuellen Migrationstrends
die Perspektiven einer kiinftigen gemeinsamen Politik. Dabei stehen die Bedin-



gungen, Erfordernisse und Moglichkeiten der «governance», des «Regierens», in der
europdischen Asyl- und Migrationspolitik im Mittelpunkt. Die Studie befasst sich
vor allem mit drei Fragen: Welche Ziele werden mit der derzeitigen Politik verfolgt,
und welche Instrumente kommen dabei zum Einsatz? Wie ist die bisherige Politik
zu bewerten, wo liegen Erfolge und Misserfolge? Und schlieBlich: Welche Elemente,
welche Grundsédtze miisste eine gemeinsame und kohédrente Asyl- und Migrations-
politik enthalten?

Die Studie beginnt mit einer Darstellung der aktuellen Wanderungssituation in
den Mitgliedstaaten und einer Beschreibung der entsprechenden Unterschiede und
Gemeinsamkeiten in den einzelnen Landern. Dies ist notwenig, weil die migrations-
politischen Herausforderungen in den EU-Mitgliedstaaten trotz gleichgerichteter
Entwicklungstendenzen immer noch héchst unterschiedlich sind und die Regie-
rungen darauf mit jeweils eigenen Strategien und Instrumenten reagieren. Dies
erschwert die Entwicklung einer gemeinsamen Politik. Dieser Uberblick wird durch
eine Analyse der Wanderungspotenziale in den siidlichen und 6stlichen Nachbar-
gebieten der EU ergédnzt, weil diese fiir eine ldngerfristige europdische Migrations-
strategie von Bedeutung sind. Das zweite Kapitel untersucht die mit den Wande-
rungsbewegungen verbundenen Herausforderungen und Chancen. Hierbei stehen
die Bevolkerungsentwicklung, die Arbeitsmirkte, die Integration der Zuwanderer,
die innere und dulere Sicherheit sowie entwicklungspolitische Aspekte im Vorder-
grund. Im dritten Kapitel werden die bisherige Entwicklung und der aktuelle Stand
der europdischen Migrationspolitik analysiert, im vierten Kapitel wird die EU-Politik
nach einzelnen Handlungsfeldern — Migration, Asyl, irreguldre Migration, Integra-
tion — differenziert. Im Fazit werden grundsitzliche Fragen der Moglichkeiten und
Grenzen der Steuerung von Migration aufgeworfen, und es werden Folgerungen fiir
eine kiinftige europdische Politik gezogen.
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1 Wanderungstrends und Zuwanderungspotenziale

1 Wanderungstrends und
Zuwanderungspotenziale

Das aktuelle Wanderungsgeschehen in den EU-Mitgliedstaaten ist von zwei gegen-
laufigen Entwicklungen gepragt: Einerseits gibt es erhebliche, oftmals historisch
bedingte Unterschiede zwischen den Staaten. Diese betreffen nahezu alle Aspekte
der Migration, vom Umfang und der Struktur der Wanderungen bis zur Gestaltung
der Migrationspolitik. Diese nationalen Muster zeigen auch unter dem Druck der
wirtschaftlichen Globalisierung und des erweiterten Binnenmarktes eine erstaun-
liche Beharrungskraft. Andererseits gleicht sich das Wanderungsgeschehen in den
Mitgliedstaaten in mancherlei Hinsicht an, und langfristig ist eine Konvergenz
des Wanderungsgeschehens und der damit verbundenen Herausforderungen zu
erwarten. Beide Tendenzen treten gleichzeitig auf und verstarken damit die Dynamik
der europdischen Asyl- und Migrationspolitik.

1.1 Divergente Wanderungstrends

Eine wesentliche Ursache des unterschiedlichen Wanderungsgeschehens in den EU-
Mitgliedstaaten liegt in ihrer Migrationsgeschichte. Einige EU-Staaten, wie Belgien und
Frankreich, haben eine lange Einwanderungstradition, die weit vor die beiden Weltkriege
zuriickreicht; in anderen Landern wurde die Grundlage fiir die heutigen Zuwanderung
nach dem Zweiten Weltkrieg gelegt, beispielsweise in Deutschland, Osterreich und
den Niederlanden. Wiederum andere Staaten waren bis vor einigen Jahrzehnten noch
Auswanderungsldander, wie Italien, Spanien, Portugal, Griechenland und Irland; sie
haben zum Teil kaum mehr als ein Jahrzehnt Erfahrung mit Einwanderung.! SchlieB-
lich haben auch noch die jiingst der EU beigetretenen mittel- und osteuropéischen EU-
Staaten eine spezifische Migrationsgeschichte. Die meisten von ihnen durchlaufen den
Wandel von Auswanderungsldndern zu Transit- und Einwanderungsldndern in Rekord-
zeit. Insgesamt ist die Wanderungsgeschichte aller EU-Staaten eng mit der Européischen
Integration verbunden; im Zuge der bisherigen Erweiterungen und Vertiefungen der EU
hat sich das Wanderungsgeschehen grundlegend gewandelt.?

Auslanderanteil

Die EU-Staaten unterscheiden sich zundchst deutlich hinsichtlich des Umfangs der
zugewanderten Bevilkerung. Ein Indikator hierfiir ist der Ausldnderanteil. So betrug

1 Vgl Rinus Penninx: Integration Policies for Europe’s Immigrants: Performance, Conditions and
Challenges, Gutachten fiir den Sachverstiandigenrat Zuwanderung und Integration, Berlin 2004,
http://www.bamf.de/template/zuwanderungsrat/expertisen/expertise_penninx.pdf.

2 Vgl. zur Ubersicht iiber die Entwicklung der Ost-West-Wanderungen Heinz Fassmann, Rainer
Miinz (Hg.): Ost-West-Wanderung in Europa, Wien 2000.
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beispielsweise der Ausldnderanteil in der Slowakischen Republik offiziellen Angaben
zufolge im Jahre 2005 nur 0,5 Prozent der Bevolkerung, in Luxemburg hingegen 39,6
Prozent.?3 Ahnlich vielfiltig ist nach Angaben von Eurostat auch der Anteil der EU-
Biirger an der ausldndischen Bevolkerung. Er machte im Jahr 2006 in Lettland 1,2
Prozent, in Estland 2,01 Prozent, in Belgien und Irland jeweils 68 Prozent aus.
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Abh. 1: Auslanderanteil in ausgewahlten EU-Staaten, 1996-2005, in Prozent
Quelle: International Migration Outlook 2007

Die Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten wiirden noch deutlicher ausfallen,
wenn man statt des Ausldnderanteils den Anteil der Bevolkerung mit Migrationser-
fahrung betrachten wiirde, also nicht nur die Personen mit ausldndischer Staatsbiir-
gerschaft, sondern auch die Eingebiirgerten und die Kinder oder Enkel von Einwan-
derern. Da aber noch ldngst nicht alle EU-Staaten solche Statistiken zum Anteil der
«Bevolkerung mit Migrationshintergrund» erstellen (Deutschland auch erst seit dem
Mikrozensus 2005), ist ein europdischer Vergleich im Zeitverlauf noch nicht méglich.

Wanderungssalden

Ein Grund fiir den unterschiedlichen Anteil von Zuwanderern sind die ebenfalls
hochst verschiedenen Wanderungssalden, also die Differenz zwischen Zuziigen und
Fortziigen. So zeigen die Daten von Eurostat, dem Européischen Statistischen Amt,
dass insbesondere einige der neuen Mitgliedstaaten wie Malta, Polen und Slowakei

3 OECD: Internationaler Migrationsausblick, Paris 2007.
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1 Wanderungstrends und Zuwanderungspotenziale

im Jahr 2007 (wie in den vorangegangenen Jahren) deutlich negative Wanderungs-
salden aufwiesen, wihrend andere Staaten einen Wanderungsgewinn erzielen
konnten. Hierzu gehorten vor allem Spanien, Irland, Luxemburg und Belgien.
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Abh. 2: Wanderungssalden in ausgewahlten EU-Staaten, 2007
Quelle: Eurostat, erste demografische Schétzwerte fiir 2007, Mdrz 2008

Struktur der Zuwanderung
Die Zuwanderung in die Mitgliedstaaten unterscheidet sich auch hinsichtlich
ihrer Struktur. So weisen den offiziellen Angaben zufolge beispielsweise das Verei-

nigte Konigreich GroBbritannien, Ddnemark und Portugal einen im européischen
Vergleich relativ groBen Anteil an Arbeitsmigranten auf, die Niederlande und Frank-
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reich hingegen einen deutlich geringeren (Abb. 3). Spiegelbildlich dazu verhélt sich
der jeweilige Anteil des Familiennachzugs. Frankreich verzeichnet demnach einen
erheblich groleren Anteil an nachziehenden Familienangehorigen als das Verei-
nigte Konigreich. In der politischen Debatte Frankreichs und anderer betroffener
Lander wird der vergleichsweise hohe Anteil nachziehender Familienangehoriger oft
mit dem Hinweis auf deren geringerem Beitrag zur wirtschaftlichen Wertschépfung
beklagt. Deutschland liegt in Hinblick auf die Zusammensetzung der Zuwanderung
im Mittelfeld der EU-Staaten, mit einem geringeren Anteil von Arbeitsmigranten,
einem mittleren Anteil von nachziehenden Familienangehorigen und einem relativ
grollen Anteil an sonstigen Zuwanderern, zu der vor allem Spétaussiedler zéhlen.

Anzumerken ist zu diesen Vergleichsdaten allerdings, dass ihre Aussagekraft
begrenzt ist, weil sie auf nationalen Statistiken beruhen, die unterschiedliche Krite-
rien fiir die Unterscheidung der Zuwanderer nach Einreisezweck verwenden.

Vitsinighes Kanigreich
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Portugal
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Abh. 3: Migration nach Einreisezweck, ausgewahlte 0ECD-Lander, 2005
Quelle: International Migration Outlook 2007

Qualifikation der Zuwanderer

Eine dhnliche Debatte wie iiber die Struktur der Zuwanderung gibt es in den Aufnah-
meldndern {iber die erwiinschte und tatsdchliche Qualifikation der Zuwanderer.
In vielen EU-Staaten wird iiber eine zu geringe Qualifizierung der Zuwanderer
geklagt. Alle Regierungen versuchen, den Anteil an hoch Qualifizierten zu erhohen,
weil weitgehender Konsens besteht, dass diese Zuwanderer die Wirtschaftskraft
des Landes erhéhen und bendétigt werden. Tatsdchlich scheinen hierbei einige EU-
Staaten erfolgreicher zu sein als andere. So zeigen die Statistiken deutliche Unter-
schiede zwischen den EU-Mitgliedern: Das Vereinigte Konigreich weist zum Beispiel
einen geringen Anteil niedrig qualifizierter Zuwanderer und einen grof3en Anteil
hoch Qualifizierter auf, wihrend die franzosischen Statistiken das Gegenbild dazu
liefern (Abb. 4).

14
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1 Wanderungstrends und Zuwanderungspotenziale
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Abh. 4: Qualifikation von Zuwanderern in ausgewahlten OECD-Landern, 2005
Quelle: International Migration Outlook 2007

Dauerhafte Zuwanderung

Schlieflich unterscheiden sich die EU-Staaten auch noch in Hinblick auf ihren Anteil
an dauerhaften Zuwanderern. Der Vergleich zwischen OECD-Liandern bestétigt die
naheliegende Vermutung, dass die meisten EU-Staaten auf die Gesamtbevolkerung
bezogen immer noch deutlich weniger dauerhafte Zuwanderer zulassen als die
«klassischen» Einwanderungsldnder Australien, Kanada und USA (Abb. 5). Allerdings
gilt dies nicht fiir alle EU-Staaten: Die sterreichischen und schwedischen Statistiken
weisen einen relativ grolen Anteil dauerhafter Zuwanderer aus. Auch hier miissen
die offiziellen Statistiken allerdings mit einer gewissen Vorsicht interpretiert werden,
weil nicht immer klar ersichtlich ist, welche Personengruppen zu den dauerhaften
Zuwanderern gezdhlt werden.
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Abh. 5: Dauerhafte Zuwanderer pro Kopf in ausgewdhlten 0ECD-Landern, 2005, in
Promille der Bevdlkerung

Quelle: International Migration Outlook 2007

1.2 Konvergente Wanderungstrends

Trotz aller Unterschiede sind aber in den EU-Staaten auch gleichgerichtete Entwick-
lungstendenzen zu erkennen, die sich ldngerfristig moéglicherweise positiv auf die
Bereitschaft der Mitgliedstaaten zu einer gemeinschaftlichen Asyl- und Migrations-
politik auswirken konnten.*

Die Zuwanderung nimmt zu

Langfristig betrachtet haben die Wanderungssalden in den OECD-Lidndern — und
damit auch in der EU - stetig zugenommen (Abb. 6). Zu Beginn der 1990er Jahre
waren die Salden kurzfristig eingebrochen, sind seitdem aber wieder kontinuierlich
gestiegen. So sind von 1998 bis 2005 nach Angaben der Organisation fiir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) die Zuziige in die EU-25 von 1,6
Millionen auf 2,5 Millionen Menschen gewachsen, was einer Zunahme um 36 Prozent

4 Vgl hierzu die seit 2004 jéhrlich veroffentlichten Migrationsberichte der Europdischen Kommis-
sion, aktuell: Dritter Jahresbericht tiber Migration und Integration, Briissel, 11.9.2007, KOM(2007)
512, sowie Eurostat: Europe in figures — Eurostat yearbook 2008, Luxemburg 2007.
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entspricht.® Ein dhnliches Bild ergibt sich fiir die Wanderungssalden. Fiir die OECD-
Staaten insgesamt ist eine deutliche Zunahme zu erkennen; seit Mitte der 1990er
Jahre haben die Wanderungssalden stetig zugenommen (Abb. 6).
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Ahh. 6: Wanderungssalden in der OECD, 1956-2003, in Prozent der Bevdlkerung
Quelle: International Migration Outlook 2007

Weniger Asylbewerber

Entgegen des allgemeinen Zuwanderungstrends hat seit Mitte der 1990er Jahre der
Zuzug neuer Asylbewerber in die EU abgenommen. Urséchlich dafiir ist die restriktive
Asylpolitik, welche die Mitgliedstaaten seit Anfang der 1990er Jahre als Reaktion auf
die damals grof3e Zahl von Asylbewerbern verfolgen. Im Zuge dieser Politik wurden die
asylrechtlichen Regelungen (Drittstaatenregelung, sichere Herkunftsldnder, Flugha-
fenregelung etc.) so verstdrkt, dass die Zahl der Fliichtlinge trotz des anhaltenden
Vertreibungsdrucks im Nahen und Mittleren Osten und in Afrika abnahm. Insgesamt
ist der Zuzug von Fliichtlingen in die EU-25 im Zeitraum von 1999 bis 2003 um etwa
ein Viertel zuriickgegangen (Abb. 7). Allerdings gab es auch hierbei deutliche Unter-
schiede zwischen den Aufnahmestaaten: Einige Staaten verzeichneten kaum Verdn-
derungen (Finnland, Polen), einige einen starken Riickgang (Belgien, Ddnemark,

5 Die Erhebungsverfahren in den Mitgliedstaaten unterscheiden sich trotz aller Bemiihungen
um Vereinheitlichung immer noch erheblich. Sie miissen daher mit Vorsicht interpretiert
werden. Im Folgenden wird — wenn nicht anders angegeben — auf Daten des Internationalen
Migrations-Ausblicks (International Migration Outlook, frither: SOPEMI-Report) der Organisa-
tion fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) zurtickgegriffen, der wegen
des aufwindigen Erhebungsverfahrens zwar mit einer gewissen Verzogerung erscheint, aber
hinsichtlich der Vergleichbarkeit am weitesten entwickelt ist. Die genannten Daten stammen
— sofern nicht anders angegeben — aus dem Internationalen Migrations-Ausblick 2007, Paris
2007.
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Deutschland, GroBbritannien, Niederlande, Osterreich, Ungarn, Frankreich, Tsche-
chische Republik), andere hingegen eine Zunahme (Griechenland).
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Abh. 7: Neu gestellte Asylantrage (EU-27, EU-15), 1985-2006

Mehr temporare Arbeitsmigration

Die meisten EU-Staaten sehen keine dauerhaften Einwanderungsmaoglichkeiten fiir
Arbeitsmigranten vor, verfiigen aber tiber Regelungen fiir den befristeten Aufenthalt
von Arbeitskraften. In den 1990er Jahren hat der Bedarf an diesen Zuwanderern in
vielen Lindern so stark zugenommen, dass neue und zusétzliche Zuwanderungs-
moglichkeiten geschaffen wurden, etwa in Deutschland, Frankreich, Irland und
Grof3britannien. Das gilt sowohl fiir qualifizierte Arbeitskrifte (etwa fiir den Gesund-
heitsbereich oder die Informationstechnologie) als auch fiir nicht qualifizierte
Arbeitskrédfte in der Landwirtschaft oder in privaten Haushalten. Nach Angaben
der OECD stieg allein von 2001 bis 2002 die Zuwanderung von befristeten Arbeits-
kriften nach Deutschland um 5 Prozent, nach GroBbritannien um 10 Prozent und
nach Frankreich um 14 Prozent an. Fiir den Zeitraum von 2003 bis 2004 vermutet
die OECD eine Zunahme um zusitzliche 7 Prozent. Eine weitere Steigerung hat sich
wahrscheinlich auch fiir 2004-2005 ergeben, vor allem aufgrund der starken Wande-
rungsbewegungen im Zuge der jlingsten EU-Erweiterung und wegen des Freiziigig-
keitsabkommens zwischen der EU und der Schweiz.6

Anhaltend starker Familiennachzug

Der Umfang des Familiennachzugs in den EU-Staaten ist wegen fehlender Statistiken
schwierig zu beziffern, eine vergleichende Analyse der Entwicklung im Zeitverlauf

6  Vgl. OECD: International Migration Outlook 2007, S. 49.
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fallt dementsprechend schwer. Es ist aber offensichtlich, dass der seit vielen Jahren
zu beobachtende Trend zur Ausweitung des Familiennachzugs ungebrochen ist.
Immer noch machen nachziehende Familienangehorige von legal in den EU-Staaten
lebenden Migranten oder Fliichtlingen in den meisten Landern den gréBten Teil
der Wanderungsbewegungen aus. Generell steigt mit einem grof3eren Ausldnderan-
teil auch die Zahl der potenziellen Familienangehorigen, die fiir einen Nachzug in
Frage kommen. Ob diese Zuwanderung dann stattfindet, hdngt in erster Linie von
den Zuwanderungsregelungen des betreffenden Landes ab. In den EU-Staaten ist der
Familiennachzug auf Ehegatten und Kinder beschrédnkt, und der Nachzug zu Auslian-
dern mit einer befristeten Aufenthaltsgenehmigung ist in der Regel nicht moglich.

In der Praxis legen einige Lander den Familienbegriff groziigiger aus als andere
und erlauben auch den Zuzug von Verwandten, die nicht zur Kernfamilie gehdren.
Die Begriindung hierfiir ist, dass der Nachzug der Familie die Integration in das
Aufnahmeland betrichtlich erleichtern kann. Grundsétzlich gilt, dass der Familien-
nachzug der wichtigste Baustein und Multiplikator internationaler Wanderungsbe-
wegungen ist.

Alte Wanderungsmuster, neue Netzwerke

Beziiglich der Herkunft der Zuwanderer sind zwei unterschiedliche, sich zum Teil
tiberlagernde Trends festzustellen: Zum einen bestehen in fast allen Mitgliedstaaten
Wanderungstraditionen, zum Teil seit Jahrzehnten giiltige Muster der Zuwanderung
aus bestimmten Staaten. Diese Muster werden durch eine gemeinsame Sprache,
historische Bindungen oder geografische Ndhe bestimmt. Solche Wanderungstradi-
tionen gibt es beispielsweise zwischen Frankreich, Algerien, Tunesien und Marokko,
zwischen Deutschland, Polen und der Tiirkei, zwischen Italien, Albanien, Ruménien
und Marokko, zwischen Portugal und Angola, zwischen Ungarn, Ruménien und der
Ukraine. Diese Wanderungsmuster sind gut zu erkennen, wenn man die regionalen
Zuwanderungsanteile nach Herkunftslandern aufschliisselt.

Zum anderen férdern Netzwerke die Zuwanderung aus bestimmten Herkunfts-
landern und Regionen. So hat in den letzten Jahren in Belgien die Zuwanderung von
Polen stark zugenommen, in Ddnemark von Afghanen, in Ungarn von Slowaken,
Ukrainern und Rumaénen, in Finnland von Thaildndern und Chinesen, in Deutsch-
land von Polen und Russen, in Italien von Polen, in Schweden von Irakern. Zuwan-
derer, so eine immer wieder empirisch bestétigte Beobachtung der Migrationsfor-
schung, lassen sich vor allem dort nieder, wo Einwanderer fritherer Perioden Hilfe bei
der Aufnahme bieten kénnen.

1.3 Die Zuwanderungspotenziale in den EU-Nachharregionen

Die Bestimmung von Zuwanderungspotenzialen ist methodisch wie empirisch
schwierig. Vor allem langfristige Prognosen miissen mit so vielen Pramissen versehen
werden, dass ihre Aussagekraft stark eingeschrédnkt ist. Wahrend Vorhersagen zur
Bevolkerungsentwicklung mittelfristig in der Regel recht zuverldssig sind, weil die
Einflussfaktoren bekannt und relativ stabil sind, bleiben viele andere Annahmen tiber
die wirtschaftliche, politische und gesellschaftliche Entwicklung der betreffenden
Léander spekulativ. Dies gilt insbesondere fiir Lander, die tiefgreifende Transformati-
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onsprozesse erleben, wie die Lander des ehemaligen Ostblocks, und fiir Linder mit
latenten oder manifesten politischen Krisen, wie einige nordafrikanische Lander.

Die migrationspolitischen Debatten der vergangenen Jahre haben zudem gezeigt,
dass Voraussagen von Wanderungsbewegungen politisch prekir sein kénnen. Drama-
tisierende Prognosen haben oft genug einen sachlichen Umgang mit der Zuwan-
derung erschwert; verharmlosende Vorhersagen haben verhindert, dass Konzepte
entwickelt und angemessene Instrumente und Ressourcen zum Umgang mit Wande-
rungsbewegungen bereitgestellt wurden.

Im Kontext der EU-Erweiterung von 2004 um zehn ost- und siideuropiische
Mitgliedsldnder (EU-10-Lander) wurde in den vergangenen Jahren in allen «alten»
EU-Staaten (EU-15-Lédnder) intensiv iiber die zu erwartenden migrationspolitischen
Folgen diskutiert. Ahnliches galt auch vor den Beitritten Bulgariens und Ruméniens,
und migrationspolitische Erwdgungen spielen auch in der Debatte iiber einen
kiinftigen EU-Beitritt der Tiirkei eine wichtige Rolle.

Potenziale in den 6stlichen und siidéstlichen Nachbarregionen

Im Vorfeld der jiingsten Erweiterungsrunde wurden Schitzungen und Szenarien
zu moglichen Zuwanderungspotenzialen in den Ostlichen und siiddstlichen EU-
Nachbarregionen erarbeitet. Einen Konsens tiber die Potenziale gab es allerdings
nicht: Die Schitzungen fiir die in den ersten zehn Jahren zu erwartenden Wande-
rungen aus den neuen in die alten EU-Lander reichten von 0,5 Millionen bis 6,3
Millionen Menschen.” Die tatsdchliche Zuwanderung fiel bislang allerdings in den
meisten EU-15-Staaten (mit Ausnahme von Irland und GroRbritannien) moderat
aus, vor allem wegen der Ubergangsfristen, die die meisten EU-Staaten beschlossen
hatten.? Viele Experten fiihrten die geringe Zuwanderung auch auf fehlende Sprach-
kenntnisse und eine geringe Migrationsneigung der Menschen in den Beitrittslan-
dern zurtiick. Eine 2004 erschienene Studie der «European Foundation for the Impro-

7  Vgl. zum Beispiel Europdische Kommission: The Impact of Eastern Enlargement on Employment
and Labour Markets in the EU Member States, Briissel 2001, zur Ubersicht vgl. auch Anzelika
Zaiceva: Reconciling the Estimates of Potential Migration into the Enlarged European Union,
IZA Discussion Paper, Bonn, Dezember 2006.

8 Die Beitrittsvertrdge mit der so genannten «2+3+2»-Regelung erlauben den «alten» EU-Staaten
die Einfithrung von Ubergangsregelungen. Nur Irland, Schweden und das Vereinigte Kénig-
reich hatten von Beginn an darauf verzichtet. Die anderen Staaten haben sich verpflichtet,
in den Jahren 2006, 2009 und 2011 zu entscheiden, ob sie ihre Arbeitsmérkte 6ffnen oder
ob die Ubergangsregelungen fiir Arbeitnehmer aus den acht mittel- und osteuropiischen
Staaten weiterhin in Kraft bleiben sollen. 2006 haben sich Deutschland, Italien und Oster-
reich entschieden, die Ubergangsregelungen fiir mindestens weitere drei Jahre aufrecht zu
erhalten, Belgien, Ddnemark, Frankreich, Luxemburg und die Niederlande haben fiir diese Zeit
eine schrittweise Aufhebung der Ubergangsregelungen angekiindigt, Finnland, Griechenland,
Irland, Portugal, Spanien, Schweden und GroBbritannien halten ihre Arbeitsmérkte weiterhin
offen oder 6ffnen sie vollstdndig. Die «2+3+2»-Regelung wird auch auf Ruménien und Bulgarien
angewendet. Im November 2006 haben die Tschechische Republik und Frankreich beschlossen,
keine bzw. nur branchenspezifische Beschrankungen fiir die Arbeitnehmer aus diesen beiden
Liandern einzufiihren.
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vement of Living and Working Conditions»? stellte fest, dass Bulgarien und Ruménien
im Vergleich zu den zehn neuen Mitgliedstaaten ein besonders hohes Zuwanderungs-
potenzial aufweisen wiirden und dass im Vergleich dazu der Prozentsatz potenzieller
tlirkischer Einwanderer mit konkreten Zuwanderungspldnen gering sei: Er liege bei
weniger als 0,5 Prozent der iiber 15-jdhrigen tiirkischen Bevolkerung.

Eine Studie des HWWA Hamburg!? hatte bereits zuvor darauf hingewiesen, dass
etwa 90 Prozent der potenziellen Zuwanderer aus den neuen Mitgliedstaaten und aus
Bulgarien und Ruménien jiinger als 40 Jahre alt seien und dass vor allem die 25- bis
34-Jahrigen konkrete Zuwanderungsabsichten hitten. Fast alle potenziellen Zuwan-
derer mit konkreten Auswanderungspldnen aus den neuen Mitgliedstaaten hatten
mindestens einen Hauptschulabschluss, ein Drittel sogar einen Universitdtsab-
schluss. Dies bedeute, so die Studie, dass die neuen Mitgliedstaaten moglicherweise
einen betrdchtlichen Anteil der hochqualifizierten Bevolkerung verlieren konnten
(«Braindrain»): Etwa drei bis fiinf Prozent der Bevolkerung mit Universitdtsabschluss
wiirden erwigen, in eines der EU-15-Lander auszuwandern. Im Vergleich zu den EU-
10-Staaten hétten potenzielle Zuwanderer aus der Tiirkei, Bulgarien und Ruménien
ein geringeres Bildungsniveau, wobei es sich aber dennoch um im internationalen
Vergleich relativ gut ausgebildete Migranten handele.

Die Weltbank weist in einer kiirzlich erschienenen Studie darauf hin, dass das
Potenzial fiir umfangreiche Zuwanderungen aus den westlichen Staaten des ehema-
ligen Ostblocks in die EU begrenzt sei, weil sich die Einkommensunterschiede anglei-
chen wiirden.!! Die reicheren Staaten in der Region wiirden inzwischen schon selbst
eine positive Wanderungsbilanz aufweisen.

Die Wanderungspotenziale dieser Lander sind aber noch aus einem anderen
Grund begrenzt: Nahezu alle Ostlichen und siiddstlichen Nachbarstaaten der
erweiterten EU verzeichnen einen dramatischen demographischen Wandel: Mit
Ausnahme von Albanien wird bis zum Jahr 2050 die Bevélkerung in allen Staaten
deutlich abnehmen, nach mittleren Szenarien im Durchschnitt um 19 Prozent. Dies
wiére ein noch stdrkerer Riickgang als in den EU-15-Staaten. Noch gravierender ist
allerdings die Alterung der ost- und siidosteuropdischen Gesellschaften, und ihr
Bedarf an Arbeitskrdften wird dementsprechend zunehmen. Die reicheren dieser
Staaten werden ihren zusédtzlichen Bedarf moglicherweise zum Teil aus den drmeren
Gebieten Osteuropas decken kénnen. Deren Potenziale werden aber sicherlich nicht
ausreichen, und ein Teil der Arbeitskrifte wird moglicherweise aus Afrika und Asien
importiert werden miissen.

Von entscheidender Bedeutung fiir das Wanderungsgeschehen in Europa wird
die Entwicklung in der Tiirkei sein. Das starke Bevolkerungswachstum der vergan-
genen Jahrzehnte (1960: 27 Millionen Einwohner, 2007: 74 Millionen)!? wird sich
noch einige Jahrzehnte fortsetzen, wenn auch in abgeschwichter Form. Im Jahr 2050

9  European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions: Migration Trends
in an Enlarged Europe, Luxemburg 2004.

10 Thomas Straubhaar: Ost-West-Migrationspotential: Wie grof3 ist es? HWWA Discussion Paper,
Hamburg 2001.

11 World Bank: Migration and Remittances. Eastern Europe and the Former Soviet Union,
Washington 2006.

12 Vgl. Eurostat und Population Reference Bureau, World, http://www.prb.org (deutsche Ausgabe:
Deutsche Stiftung Weltbevolkerung, http://www.weltbevoelkerung.de).
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wird das Land geschétzte 88,7 Millionen Einwohner haben,'3 und die Bevolkerung
im erwerbsfihigen Alter wird bis dahin wahrscheinlich um 16 Millionen Menschen
zunehmen — was zumindest theoretisch ausreichend wiirde, um den demographisch
bedingten Bevolkerungsriickgang in der EU-25 um 12 Millionen Menschen kompen-
sieren zu kdonnen.

Potenziale in den siidlichen EU-Nachbarregionen

Die Bevolkerungsentwicklung in den nordafrikanischen Liandern wird ebenfalls eine
wichtige Rolle im kiinftigen Wanderungsgeschehen der EU spielen. In diesen Staaten
ist der demographische Ubergang im Vergleich zu anderen afrikanischen Regionen
schon relativ weit fortgeschritten, die Geburtenraten betragen aber immer noch
das Doppelte der EU-Staaten.!# Die langfristigen Folgen zeigen sich in den Bevolke-
rungsprojektionen: Nach Schitzungen des Population Reference Bureau werden sich
die Bevolkerungen Libyens, Sudans und der Westsahara bis zum Jahr 2050 nahezu
verdoppeln, und die Bevolkerungen der anderen nordafrikanischen Staaten werden
trotz eines tendenziellen Riickgangs der Geburtenzahlen ebenfalls weiter zunehmen:
in Agypten um 67 Prozent, in Algerien um 48 Prozent, in Marokko um 43 Prozent
und in Tunesien um 21 Prozent.!® Entsprechend wird auch die Erwerbsbevolkerung
wachsen, und ob die Staaten in der Lage sein werden, fiir die auf den Arbeitsmarkt
drdngenden Jugendlichen eine ausreichende Zahl von Arbeitspldtzen anbieten
zu konnen, ist fraglich. Die Perspektivlosigkeit vieler Jugendlicher wird daher ein
wichtiger Faktor kiinftiger Wanderungsbewegungen aus Nordafrika sein.

Ob sich die Wanderungswiinsche dieser Jugendlichen tatsdchlich in Wande-
rungen umsetzen werden, wird entscheidend von den Zuwanderungsmaoglichkeiten
in die EU abhéngen. Dariiber hinaus werden auch die kiinftigen Zuwanderungen stark
von den bisherigen Niederlassungsmustern nordafrikanischer Zuwanderer in der EU
beeinflusst werden. In einigen EU-Staaten gibt es inzwischen umfangreiche nordafri-
kanische communities, vor allem in Belgien, den Niederlanden, Frankreich, Italien
und Spanien, die zum Teil starke Wachstumstendenzen aufweisen. So hat beispiels-
weise die Zahl der Marokkaner in Belgien von 2000 bis 2003 um 25 Prozent, in Italien
um 64 Prozent und in Spanien um 94 Prozent zugenommen.!6 Diese Gemeinschaften
konnen — wie alle Netzwerke — Hilfe und Orientierung bei der Niederlassung bieten.

Generell ist zu vermuten, dass fiir die nordafrikanischen Migranten politische
und kulturelle Wanderungsfaktoren ein noch grolleres Gewicht haben werden als
demographische und 6konomische Entwicklungen. Ein wichtiger Aspekt, der die
Wanderungsentscheidungen beeinflussen wird, ist die innenpolitische Entwicklung

13 Vgl. Population Reference Bureau, World, http://www.prb.org (deutsche Ausgabe: Deutsche
Stiftung Weltbevolkerung, http://www.weltbevoelkerung.de, Datenreport 2007).

14 Zum Vergleich: Die Gesamtfruchtbarkeitsrate lag 2006 in Nordafrika bei 3,1 Kindern pro Frau.
Dabei wiesen Algerien und Marokko mit 2,4 Kindern pro Frau die niedrigsten Werte, Libyen und
Sudan mit 3,0 bzw. 4,5 die hochsten Werte auf. In Ostafrika lagen die Durchschnittswerte bei 5,5,
in Westafrika bei 5,7, in Zentralafrika bei 6,3 und im stidlichen Afrika bei 2,8 Kindern pro Frau.
Vgl. DSW-Datenreport 2007, op. cit.

15 Vgl. Population Reference Bureau, op. cit.

16 Vgl. OECD: International Migration Outlook 2006, Paris 2006 (Statistical Annex), http://www.
oecd.org/dataoecd/44/33/36859673.pdf.
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der Staaten, unter anderem auch die Frage, welchen Einfluss radikale islamistische
Gruppierungen gewinnen und wie repressiv die Regierungen mit innenpolitischen
Gegnern umgehen werden. Diese Zusammenhé&nge wurden bereits in den zurticklie-
genden Jahrzehnten an Hand der Zahl der Asylbewerber aus Nordafrika deutlich, die
als Folge politischer Krisen jeweils deutlich angestiegen war.

Weitere Faktoren, die Auswanderungen aus Nordafrika forcieren konnten, sind
okologische Probleme, vor allem nachlassende Bodenertrage und eine Verschlechte-
rung bei der Wasserversorgung, die in vielen Maghreb-Gebieten schon ein kritisches
Stadium erreicht hat. Hinzu kommen moglicherweise noch Belastungen der Arbeits-
maérkte und der ohnehin schwachen Infrastrukturen durch Zuwanderer aus anderen
afrikanischen Gebieten, die wiederum vor der noch katastrophaleren Verschlechte-
rung der Lebensbedingungen in ihren Heimatgebieten fliehen.

Es ist also zu erwarten, dass die kiinftigen Zuwanderungen aus Nordafrika in weit
groBerem Ausmald als Zuwanderungen aus Ost- und Siidosteuropa von demogra-
phischen und politisch-kulturellen Druckfaktoren beeinflusst werden. Wandern wird
aber auch hier nicht in erster Linie die arme Landbevolkerung, sondern diejenigen,
die tiber das notige Kapital, die Kontakte und die Fdhigkeiten verfiigen, um sich in
der EU ein Leben aufbauen zu kénnen.

Insgesamt kann zu der Bestimmung der Zuwanderungspotenziale in den
EU-Nachbargebieten festgestellt werden, dass die Aussagekraft der vorliegenden
Studien zum Teil sehr begrenzt ist. Die Befunde beispielsweise zu Wanderungsab-
sichten héngen stark davon ab, wie und wonach gefragt wird. Als Richtschnur fiir
politisches Handeln sind vor allem punktuelle Untersuchungen nur von begrenztem
Nutzen. Hilfreich wiren wiederholte Befragungen iiber einen ldngeren Zeitraum,
die Aufschluss iiber Verdnderungen im Zeitverlauf und {iber den Einfluss einzelner
Faktoren wie wirtschaftliche und politische Rahmenbedingungen im Herkunftsland
geben kénnen.

Gleichwohl wird angesichts der demographischen Entwicklung in der EU syste-
matischer als bisher dariiber nachgedacht werden miissen, woher die in der EU
benétigten Zuwanderer kiinftig stammen sollen. Bislang wurde {iber Potenziale
ausschlieflich unter dem Gesichtspunkt der Vermeidung weiterer Zuwanderung
diskutiert, aber fiir eine ldngerfristig und strategisch ausgerichtete Migrationspo-
litik ist die Beschiftigung mit den Vor- und Nachteilen und der Realisierbarkeit von
Zuwanderungen aus bestimmten Herkunftsgebieten von zentraler Bedeutung.
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2 Politische Herausforderungen

Mit dem aktuellen Wanderungsgeschehen in der EU und seinen kiinftigen Entwick-
lungen sind zahlreiche Herausforderungen verbunden. Im Folgenden werden die fiir
die EU besonders relevanten Aspekte (demographische Entwicklung, Arbeitsmaérkte,
Integration, innere und dullere Sicherheit, Entwicklung) analysiert.

2.1 Bevilkerungsentwicklung

Die meisten EU-Staaten haben eine niedrige Geburtenrate und eine geringe Sterb-
lichkeit. In vielen Landern liegt die Geburtenrate seit langem weit unterhalb der fiir
die Bestanderhaltung notwendigen Hohe, und die durchschnittliche Lebenserwar-
tung steigt weiterhin an. Beides zusammen wird die Altersstruktur der Bevolkerung in
der EU mittel- und langfristig dramatisch verdndern: Der Anteil jiingerer Menschen
wird abnehmen, der Anteil dlterer Menschen hingegen zunehmen.

Im Riickblick auf die vergangenen zehn Jahre wird deutlich, dass die EU-Staaten
von diesem demographischen Wandel in unterschiedlicher Weise betroffen sind.
Wihrend einige der neuen Mitgliedstaaten einen deutlichen Bevolkerungsriick-
gang erlebten, konnten einige EU15-Staaten (insbesondere Irland, Luxemburg und
Spanien) einen Bevolkerungsgewinn verzeichnen. Dieser beruhte allerdings in den
meisten Fillen nicht auf natiirlichem Bevolkerungswachstum, sondern auf Zuwan-
derung (Abb. 8).
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Gleichwohl ist auch in den Staaten, die jetzt noch eine relativ giinstige demogra-
phische Entwicklung aufweisen, langfristig eine Alterung und Schrumpfung der
Bevilkerung zu erwarten, wie aus Abb. 9 zu erkennen ist. Der demographische
Wandel wird in verschiedenen Stufen stattfinden: So ist ab 2010 zunéchst eine leichte
Zunahme der Uber-55-J4hrigen und eine sehr starke Zunahme der 65- bis 79-J4hrigen
zu erwarten. Ab 2030 wird die Zahl der 55- bis 64-Jdhrigen dann entsprechend der
Verschiebung der Alterspyramide abnehmen, stattdessen wird die Zahl der Uber-65-
Jahrigen stark zunehmen. Spiegelbildlich wird es bereits ab 2010 eine allmihliche
Abnahme der Unter-65-Jdhrigen geben, die sich ab 2030 noch verstarken wird.

Im Ergebnis wird die Zahl der Menschen im Erwerbsalter bis 2050 deutlich
abnehmen, wihrend die Zahl der Uber-65-Jdhrigen deutlich zunehmen wird. Im
Vergleich zu heute werden im Jahr 2050 etwa 55 Millionen mehr Uber-65-J4hrige
in Europa leben, wihrend die Zahl der Unter-65-Jdhrigen um etwa 70 Millionen
Menschen abnehmen wird.
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Abh. 9: Kiinftige Bevolkerungsentwicklung in der EU-25, 2005-2050, in Tsd.
Quelle: EU-Kommission: Demographische Zukunft Europas, Briissel 2006, S. 13

Diese Alterung der Bevolkerung wird vielerorts die seit langem bekannten Probleme
fiir die sozialen Sicherungssysteme aufwerfen und moglicherweise die Innovationsfa-
higkeit der betreffenden Gesellschaft reduzieren, weil ein statisches, auf Besitzstands-
wahrung und Abwehr von Verdnderungen zielendes Denken zunehmen konnte.

Dieser demographische Wandel wird durch Zuwanderung nicht verhindert
werden kénnen.!” Modellberechnungen der Bevolkerungsabteilung der Vereinten
Nationen haben gezeigt, dass bis zum Jahr 2050 zur Bestandserhaltung der Bevél-
kerung in der EU eine Nettozuwanderung von 47 Millionen Menschen erforderlich
wire.!® Auch damit wiirde sich aber der Anteil der {iber 65-Jdhrigen im Verhiltnis zu
den 15- bis 64-Jdhrigen immer noch verdoppeln. Die Zuwanderer wiirden dann ein
Viertel der Gesamtbevolkerung ausmachen. Um das Verhiltnis der Alteren zu den
Erwerbstdtigen auf dem gegenwirtigen Stand zu halten, wiére bis 2050 sogar eine
Zuwanderung von 700 Millionen Ausldndern notig, was einer durchschnittlichen
jahrlichen Nettozuwanderung von 12,7 Millionen Ausldndern entspriache. In der EU
wiirden dann im Jahr 2050 1,2 Milliarden Menschen leben, von denen 80 Prozent
Zuwanderer oder deren Nachkommen wiren (Abb. 10).

17 Vgl. dazu Europdische Kommission: Zuwanderung kann die Probleme der Bevolkerungsiiberal-
terung in Europa nicht 16sen, Briissel, 29.5.2002.

18 Vgl. dazu und zum Folgenden United Nations Population Division: Replacement Migration, New
York 2002, http://www.un.org/esa/population.

26

Steffen Angenendt Die Zukunft der europdischen Migrationspolitik



2 Politische Herausforderungen

Scenario 1 1 i 1) W W

Medium Constant Constant Constant rafic
Mexdium vanant with total age group Ratio 15-84/65+ 15-64/65 years

Period variant zern mig 1564 ot less than 3.0 or oldar

A. Average annual nel migration (thousands)
1995-2000 574 0 0 45 0 5302
2000-2005 470 0 263 396 0 6171
2005-2010 346 0 521 545 0 5085
2010-2015 308 0 663 159 0 9012
2015-2020 274 0 742 1938 M7 9557
2020-2025 250 0 869 2424 8550 12 947
2025-2030 210 V] 1032 2814 10 210 18312
2030-2035 210 0 1216 2407 8176 20 346
2035-2040 210 0 1351 1593 3376 18724
2040-2045 210 0 1416 1063 0 16 483
2045-2050 210 0 1418 1097 1] 18 153
Grand total 1995-2050 16 361 0 47 456 79605 153 646 700 506

Abh. 10: Ersatzmigration, Schatzung his 2050, in Tausend
Quelle: United Nations Population Division: Replacement Migration, S. 151

Es ist offensichtlich, dass die demographische Schrumpfung und Alterung der Bevél-
kerung durch Zuwanderung, wenn sie im politisch vertraglichen Rahmen bleiben
soll, nicht verhindert werden kann. Eine gezielte Zuwanderungspolitik, die fiir eine
dauerhafte Einwanderung junger und gut qualifizierter Menschen sorgt, kann aber
dazu beitragen, die Folgen dieses demographischen Wandels zu mildern.

2.2 Konkurrenzfahigkeit und Arheitsmarkte

Die rohstoffarmen EU-Staaten werden kiinftig nur dann international konkurrenz-
fahig sein, wenn sie ihre Innovationsfahigkeit stirken. Dazu werden sie die Inves-
titionen in das Bildungs- und Ausbildungswesen erhthen miissen; generell wird
Lernen und Weiterbildung einen héheren gesellschaftlichen und politischen Stellen-
wert als bisher erhalten miissen. Die fiir moderne Wissensgesellschaften notwen-
digen Kenntnisse kénnen aber schon lange nicht mehr im nationalen Rahmen
geschaffen werden, dafiir sind internationaler Austausch und grundsétzliche Offen-
heit notwendig.!?

Die EU-Staaten werden sich noch viel stdrker als bisher um den internationalen
Austausch von Wissen und die Zuwanderung qualifizierter Menschen bemiihen
miissen. Dazu miissen die im internationalen Vergleich immer noch hohen Zuwan-
derungshindernisse reduziert werden, und es muss eine Aufnahmekultur entwickelt
werden, die den Zuwanderern signalisiert, dass sie willkommen sind — sonst werden
diejenigen, um die es bereits heute eine zunehmende internationale Konkurrenz
gibt, auch weiterhin andere Weltregionen fiir einen befristeten oder dauerhaften
Aufenthalt bevorzugen. In diesem Zusammenhang ist es auch wichtig, sich stirker
um ausldndische Studenten zu bemiihen und die Studienangebote entsprechend
attraktiv zu gestalten. Einige EU-Staaten, wie Frankreich und Grof3britannien, sind
auf diesem auch wirtschaftlich zunehmend bedeutenden internationalen Bildungs-
markt bereits durchaus erfolgreich.

19 Vgl Europdischer Rat: Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Lissabon, 23. und 24. Médrz 2000, zum
aktuellen Stand vgl. Mitteilung der Kommission an den Europdischen Rat: Strategiebericht
zur erneuerten Lissabon-Strategie fiir Wachstum und Beschéftigung: Eintritt in den neuen
Programmzyklus (2008-2010). Das Tempo der Reformen beibehalten, Briissel, 11.12.2007,
KOM(2007) 803.

27



Es ist abzusehen, dass die Arbeitsméarkte der meisten Mitgliedstaaten aus
demographischen und wirtschaftsstrukturellen Griinden von zwei Entwicklungen
geprigt sein werden: Zum einen wird es in vielen Staaten aufgrund der generell
ungiinstigen demographischen Entwicklung einen Mangel an qualifizierten Arbeits-
kriften geben; zum anderen wird wegen des wirtschaftlichen Strukturwandels die
Arbeitsmarktsituation von gering qualifizierten Arbeitskraften unsicherer. Letzteres
wird aber wahrscheinlich (wie bisher auch) mit offenen Arbeitspldtzen im Niedrig-
lohnsektor einhergehen. Die Griinde fiir solche «mismatches» sind vielfdltig und
liegen unter anderem darin, dass viele Arbeitslose aufgrund fehlender Mobilitdt nicht
am Arbeitsmarkt vermittelbar sind, dass die Beschiftigung unattraktiv ist, weil die
Entlohnung nahe dem Standard der sozialen Transferleistungen liegt oder dass es
sich um saisonale Beschiftigungen handelt.

Die demographische Entwicklung wird sich aber nicht nur langfristig, sondern
bereits mittelfristig auf das Arbeitskréftepotenzial auswirken, wie Analysen der OECD
nahelegen. Schon gegenwértig nimmt in Deutschland, Japan und Italien der Anteil
der Erwerbstétigen an der Bevolkerung ab. Die gleiche Entwicklung wird zeitversetzt
auch in den meisten anderen EU-Staaten stattfinden (vgl. Abb. 11).
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Abh. 11: Mittelfristige Verdanderung der Erwerhshevolkerung in der 0ECD,
2005-2025, in Prozent

Quelle: OECD: International Migration Outlook, 2007

Die Abnahme des Erwerbspersonenpotenzials wiederum wird das Wirtschafts-
wachstum verringern. Die EU-Kommission hat in Form mehrerer Szenarien
berechnet, wie sich Alterung und Schrumpfung auf das Wirtschaftswachstum
auswirken konnte (vgl. Abb. 12).

Wiirde man die derzeit bestehenden Einflussfaktoren fortschreiben, wiirden die
Wachstumsraten des Bruttoinlandsproduktes (BIP) von heute 3,5 Prozent auf 1,5
Prozent im Jahr 2050 sinken (Baseline-Szenario). Gédbe es keine Zuwanderung, wire
das Wachstum nochmals um 0,2 Prozentpunkte niedriger (Zero-Szenario). Dieser
Befund zeigt, wie stark der Effekt der nun schon jahrzehntelangen niedrigen Fertilitét
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und geringen Mortalitdt ist. Gleichzeitig wird offensichtlich, wie gering der Einfluss
von Zuwanderung gegeniiber der natiirlichen Bevilkerungsentwicklung ist und dass
die geringe Fertilitdt nicht durch Zuwanderung aufgefangen werden kann.

_ Bodine — lato — High lertilily
High Ol

oM

o

Abh. 12: Wachstumsraten des BIP in der EU-25, nach Fertilitatsszenarios, 2005-
2050

Quelle: EU Commission: Europe’s demographic future: Facts and figures on challenges and
opportunities, Brussels 2007

Es ist zu erwarten, dass der Umgang mit den Folgen der demographischen Alterung
und Schrumpfung eine der wichtigsten Zukunftsaufgaben in den EU-Staaten werden
wird. Ein Ansatz wird darin bestehen, dem drohenden Mangel an Arbeitskraften
durch eine bessere Ausschopfung der einheimischen Potenziale entgegenzuwirken.
Dafiir miissen — insbesondere mit Hilfe von Qualifizierungsmafinahmen — méglichst
viele Menschen in Beschiftigungsverhéltnisse gebracht werden. Flankierend miissen
aber auch Verfahren entwickelt werden, die eine Identifizierung von Arbeitsmarkt-
liicken ermdoglichen, und es miissen Instrumente geschaffen und getestet werden,
mit denen man diejenigen ausldndischen Arbeitskriafte anwerben kann, die im inldn-
dischen Arbeitskréftepotenzial nicht vorhanden sind. Aber eine bessere Ausschop-
fung der inldndischen Potenziale wird nicht ausreichen, um die Beschaftigungslii-
cken zu schlieen. Es miissen alle denkbaren Instrumente eingesetzt werden, und
dazu wird auch die Zuwanderung gehoren. Die Mitgliedstaaten werden also auf
geregelte Zuwanderung nicht verzichten kénnen, auch wenn sie zur Bewéltigung der
Folgen des demographischen Wandels nur einen kleinen Beitrag leisten kann.

2.3 Integration

Die Integration von Zuwanderern ist inzwischen in allen EU-Staaten ein drdngendes
politisches Thema, weil bei bestimmten Zuwanderergruppen Integrationsdefizite
zu erkennen sind. Dies betrifft vor allem die hohe Arbeitslosigkeit von niedrig quali-
fizierten Zuwanderern, den zunehmenden Anteil von Jugendlichen ohne Berufs-
abschluss und die steigende Zahl von Sozialhilfeempfangern.
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Auch auf europdischer Ebene wird dariiber nachgedacht, was Integration
bedeutet. Dabei scheint Konsens zu bestehen, dass der Staat eine wichtige Rolle
bei der Setzung der Rahmenbedingungen fiir Integration und Integrationsférde-
rung spielen soll. Unstrittig ist offensichtlich auch, dass es nicht ausreicht, Integra-
tionsmafinahmen fiir neue Zuwanderer zu entwickeln, sondern dass Erfolge bei der
«nachholenden» Integration von frither Zugewanderten eine entscheidende Voraus-
setzung fiir die Akzeptanz kiinftiger Zuwanderungen durch die einheimische Bevol-
kerung darstellen.

Zur Anregung dieser Debatte und im Bewusstsein, dass schon die Definition
von Integrationszielen im nationalen Rahmen schwierig ist, hat der Ministerrat
die Bildung eines Netzwerkes aus «nationalen Kontaktpunkten» angeregt. Dabei
sollen sich die Delegierten der nationalen Verwaltungen gegenseitig informieren
und unter anderem «best practices» in der integrationspolitischen Praxis der
Mitgliedstaaten identifizieren. Die Europdische Kommission hat begleitend dazu
mit Unterstiitzung durch die nationalen Kontaktpunkte ein «<Handbook on Integra-
tion» erstellt, das Anregungen fiir die Gestaltung der nationalen Integrationspolitik
enthilt.20 Die erste Ausgabe wurde im November 2004 veroffentlicht, eine zweite
Ausgabe 2007.

Im dort entwickelten Verstdndnis von Integration geht es bei der Integrations-
forderung darum, rechtliche, institutionelle und individuelle Voraussetzungen fiir
eine gleichberechtigte Teilhabe der Zuwanderer am 6konomischen, gesellschaft-
lichen, politischen und kulturellen Leben zu schaffen und Toleranz, Akzeptanz und
wechselseitigen Respekt zwischen den Bevolkerungsgruppen zu férdern. Dazu sollen
Integrationsangebote gemacht, aber auch Pflichten fiir die Zuwanderer festgelegt
werden. Die Integrationsangebote sollen so sein, dass sie der Vielfalt der Zuwan-
derer und ihrem unterschiedlichen Integrationsbedarf gerecht werden. In diesem
Zusammenhang soll angesichts knapper Mittel auch darauf geachtet werden, dass
die Angebote vor allem denen zugute kommen, die sie wirklich brauchen.?!

Es besteht aber noch keine Einigkeit, welche Form und welchen Umfang Integra-
tionsmallnahmen fiir Neuzuwanderer und schon ldnger in den Mitgliedstaaten
Lebende haben sollen und welche Rolle dabei die EU spielen soll. Ahnlich wie die
Steuerung der Arbeitsmigration wird die Integrationspolitik als «<domaine reservée»
der Mitgliedstaaten verstanden, obwohl auch hier eine deutliche Konvergenz der
Problemlagen festzustellen ist: Die Integrationsprobleme in den Mitgliedstaaten

20 European Commission: Handbook on Integration for Policy-makers and Practitioners, Second
edition, Briissel 2007.

21 “Integration policies seek to achieve positive outcomes for immigrants within the domains of
employment, housing, education, health etc. Newcomers and resident immigrants will be better
able to achieve these outcomes if they develop certain skills, such as language proficiency and
knowledge of the host society. [...] A focus on individual adaptation and human capital issues
must be complemented with an emphasis on social cohesion and equality in diverse socie-
ties. Demand for skills must be matched with strong mechanisms for the acquisition for these
skills and possibilities for using them. Society and its institutions must be active in opening
themselves to immigrants. It is not only up to the immigrant to achieve skills, but also to govern-
ments and societal actors to ensure that ample opportunity is available for participation on the
basis of equality and non-discrimination. Getting the balance of responsibility right is crucial for
devising fair and effective integration policies.” Vgl. Handbook, op. cit., S.11.
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werden sich immer dhnlicher und verlangen daher auch nach dhnlichen politischen
Antworten.

Viele EU-Regierungen sehen in der Integration muslimischer Zuwanderer eine
besondere Herausforderung. Es gibt allerdings weder theoretische Begriindungen
noch empirische Belege, dass die Integrationsfihigkeit und Integrationsbereit-
schaft von der Religionszugehorigkeit der Zuwanderer abhdngen. Vielmehr gibt es
zahlreiche Beispiele, dass Angehorige unterschiedlicher Religionsgruppen @hnliche
schlechte Integrationserfolge aufweisen. Entscheidend fiir Integrationserfolge sind
die schulische und berufliche Qualifikation und die Sprachkenntnisse der Zuwan-
derer. Zudem hidngen die Integrationserfolge ganz entscheidend vom Zugang
zum Arbeitsmarkt ab. Wenn bestimmte Zuwanderergruppen diesen Zugang nicht
erhalten, weil sie ethnisch oder religios diskriminiert werden, helfen ihnen auch
bessere Qualifikationen nicht. Sie finden oft keinen Eintritt in den Arbeitsmarkt, und
fehlende Berufserfahrung wird — und das gilt generell, fiir Menschen mit oder ohne
Migrationshintergrund — immer mehr zu einem entscheidenden Einstellungshin-
dernis.??

Das gilt fiir muslimische Zuwanderer ebenso wie fiir nicht-muslimische. Gleich-
wohl zeigen viele Meinungsumfragen, dass in den EU-Staaten der Eindruck wéchst,
vor allem muslimische Zuwanderer seien schlecht integriert und integrationsun-
willig.2® Eine Erklarung ist, dass zu den vorhandenen kulturellen Vorbehalten gegen-
tiber Muslimen seit den Anschldgen auf die USA vom September 2001 und den
zahlreichen weiteren terroristischen Gewalttaten die Aufmerksambkeit fiir die Integra-
tion der muslimischen Zuwanderer zugenommen hat. Es gibt in den EU-Staaten eine
weitverbreitete Angst vor einer Radikalisierung und Fundamentalisierung der musli-
mischen Zuwanderer. Verstarkt durch vornehmlich US-amerikanische Vorwiirfe, die
mangelhafte Integration von Muslimen hier wiirde zu einem neuen «<home-grown
terrorism» beitragen,?* wird die muslimische Zuwanderung in den EU-Staaten nun
mit grolerer Skepsis als zuvor betrachtet.

Es ist zu erwarten, dass mit weiter wachsendem Problemdruck die Bereitschaft
der Mitgliedstaaten zunimmt, in der Integrationspolitik zu gemeinsamen Ldsungen
zu kommen. Dazu muss diskutiert werden, wer gemeinsame Integrationsmal3-
nahmen durchfiihrt, wie sie finanziert und welche Rolle dabei die EU, die Regie-
rungen der Mitgliedstaaten, die Kommunen und die zivilgesellschaftlichen Akteure
spielen und wie diese Akteure vernetzt werden sollen. Es bleibt eine zentrale und
driangende Herausforderung der europdischen Migrationspolitik, hierfiir Konzepte
zu entwickeln und den Mitgliedstaaten vorzuschlagen.

22 Vgl. Eva Schweigard: Berufsbezogene ESF-BA-Sprachférderung fiir Arbeitslose mit Migrations-
hintergrund. Zielgruppenerreichung und Verbleib nach Mafnahmeende, IAB-Forschungsbe-
richt, Nr. 2008.

23 International Helsinki Federation for Human Rights: Intolerance and Discrimination Against
Muslims in the EU. Developments since September 11, Helsinki, Médrz 2005; European
Monitoring Centre on Racism and Xenophobia: Muslims in the European Union: Discrimination
and Islamophobia, Wien 2006; Steffen Angenendt: Muslims, Integration, and Security in Europe,
in: ders. et al. (Hg.): Muslim Integration: Challenging Conventional Wisdom in Europe and the
United States, Washington 2007, S. 45-52.

24 Vgl. u.a. Robert Leiken: Europe’s Angry Muslims, in: Foreign Affairs, Nr. 4, 2005, S. 120-135.
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2.4 Innere Sicherheit

Die von der Europdischen Kommission in Auftrag gegebenen Eurobarometer-
Meinungsumfragen zeigen regelmiflig, dass die Sorge um die innere Sicherheit in
allen EU-Staaten sehr ausgeprégt ist, sie wird regelméRig als wichtigstes Politikfeld
bezeichnet.?> Auf Migration bezogen werden Gefihrdungen der inneren Sicherheit
vor allem in einer Zunahme der Gewalt von und gegen Zuwanderer, im politischen
Extremismus von Zuwanderern und in terroristischen Anschldgen gesehen.

Kriminalitat von Zuwanderern

In allen Mitgliedstaaten zeigen die Kriminalstatistiken regelméfig eine iiberpro-
portional grolle Beteiligung von Ausldndern an kriminellen Delikten. Obwohl diese
Statistiken in den vergangenen Jahren sehr viel differenzierter geworden sind, ist zu
vermuten, dass Ausldnder zumindest in bestimmten Deliktgruppen immer noch
héufiger ungerechtfertigt zu Tatverddchtigen werden als Einheimische. AuBerdem
enthalten einige Statistiken immer noch Straftaten, die nur von Zuwanderern
begangen werden konnen, etwa Verst6Be gegen Aufenthaltsvorschriften. Diese
machen in manchen Landern bis zu einem Drittel der Straftaten aus. Haufig ist
zudem die Sozialstruktur ausldndischer und einheimischer Tatverddchtiger nicht
vergleichbar, weil Ausldnder hédufiger in Risikogruppen vertreten sind. Ein weiterer
Grund fiir die hohen Zahlen ist, dass irreguldre Zuwanderer und ausldndische
Touristen nicht in der Bevilkerungsstatistik, wohl aber in den Kriminalitédtsstati-
stiken erfasst werden.

In Deutschland beispielsweise sind regelmdQig ein Viertel der nicht-deutschen
Tatverddchtigen Irreguldre oder Touristen. Ein erheblicher Teil der Kriminalitdt von
Zuwanderern ist offensichtlich dem Wegfall der Grenzkontrollen im Schengen-
raum geschuldet. Dies gilt vor allem fiir die beiden Kriminalitdtsbereiche, die in
allen Mitgliedstaaten einen besonders hohen Anteil ausldndischer Tatverdachtiger
aufweisen, ndmlich die organisierte Kriminalitdt und das Schlepperwesen. Beide
Bereiche sind nach Ansicht von Sicherheitsbehdrden eng miteinander verflochten. Es
handele sich hdufig um die gleichen Organisationen, um Geldwascheeinrichtungen,
konspirative Objekte und das gleiche Personal, aber um andere Ware, ndmlich nicht
um Waffen oder Rauschgift, sondern um Menschen. Die Zahl der irreguldren Zuwan-
derer in die EU wird seit Mitte der 1990er Jahre auf rund 500.000 pro Jahr geschétzt.26
Problematisch ist vor allem die Folgekriminalitidt im Anschluss an die Einschleusung,
wenn die Zuwanderer ihre Schulden bei den Schleppern begleichen miissen.

Gewalt gegen Zuwanderer

Das zweite wichtige Thema in Bezug auf innere Sicherheit ist die Kriminalitit gegen
Zuwanderer. Hier ist die Datenlage ebenfalls problematisch. Die Agentur der Europa-

25 Vgl. bspw. fiir Deutschland zuletzt: Europdische Kommission: Eurobarometer 68, Nationaler
Bericht Deutschland, Briissel 2007.

26 Vgl Steffen Angenendt: Irreguldre Migration als internationales Problem. Risiken und Optionen,
SWP-Studie S 33, Dezember 2007, S. 14.
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ischen Union fiir Grundrechte weist in ihrem Rassismus-Bericht fiir 2006 darauf
hin, dass nur 11 der 27 Mitgliedstaaten Statistiken iiber rassistische Gewalttaten zur
Verfligung gestellt hiatten und dass die Vergleichbarkeit der Daten aus diesem Grund
und wegen sehr unterschiedlicher Definitionen von Gewalt nicht gegeben sei.?”
Gleichwohl habe es in acht der elf Mitgliedstaaten von 2000-2006 eine Zunahme von
rassistischer Gewalt gegen Zuwanderer gegeben, ndmlich in Ddnemark, Deutsch-
land, Finnland, Frankreich, Groflbritannien, Irland, Polen und Slowakei, wahrend
Tschechien, Osterreich und Schweden einen Riickgang gemeldet hitten. Allerdings
miissten diese Daten auch deshalb mit gréBter Vorsicht interpretiert werden, weil
die Fallzahlen zum Teil so gering seien, dass daraus keine Trendaussagen abgeleitet
werden kénnten.

Die Untersuchungen in den Mitgliedstaaten zeigen regelméiflig, dass es sich
bei den Tétern tiberwiegend um ménnliche Jugendliche und Heranwachsende
mit niedrigem Schulabschluss handelt. Ein kleinerer Teil gehort rechtsextremis-
tischen Gruppen an. Die Gewalttidter haben oft kein ideologisch geschlossenes
rechtsextremes Weltbild, die Grenzen zum politischen Rechtsradikalismus sind
aber flieBend. Verfolgt wird dort hdufig eine Mischung an nationalistischen, tradi-
tionell-konservativen, autoritiren und reaktiondren, aber auch radikal-liberalen
und plebiszitdren Positionen. Fremdenfeindlichkeit und Nationalismus dienen in
der Regel als Bindeglied zwischen rechtsextremen und rechtsradikalen Positionen,
sie sind neben antieuropdischen und antiwestlichen Einstellungen der wichtigste
Mobilisierungsfaktor. So wie fiir rechtsextremistische Gruppierungen Fremden-
hass der wichtigste Rekrutierungsfaktor ist, benutzen die rechtsradikalen Parteien
die «Uberfremdung» als Ansatzpunkt fiir politische Kampagnen und Agitation,
zunehmend auch in den mittel- und osteuropiischen Lindern.2® Bedenklich ist
neben der Bedrohung und Verunsicherung der zugewanderten Bevolkerung und
den Wirkungen nach auf3en vor allem der Einfluss auf die Themensetzung anderer
politischer Parteien.

Politischer Extremismus von Zuwanderern

Der dritte Aspekt von innerer Sicherheit ist der politische Extremismus von Zuwan-
derern. Hierunter wird in den meisten Mitgliedstaaten die Mitgliedschaft in Organi-
sationen verstanden, deren Bestrebungen sich gegen die Grundordnung oder die
Sicherheit des Landes richten oder die durch Gewalttaten dessen auswértige Belange
gefdhrden.

27 European Union Agency for Fundamental Rights: Report on Racism and Xenophobia in
the Member States of the EU, Wien 2007. Die Agentur, die zum 1.3.2007 aus dem European
Monitoring Centre on Racism and Xenophobia (EUMC) hervorgegangen ist, bezeichnet diesen
Bericht fiir 2006 selbst als Ubergangsbericht. Der erste reguldre Bericht ist fiir 2008 angekiin-
digt.

28 Zum Phdnomen des Rechtsextremismus in der EU vgl. unter anderem Tore Bjérgo und Rob Witte
(Hg.): Racist Violence in Europe, Houndsmill 1993; Erik Bleich: Hate Crime Policy in Western
Europe: Responding to Racist Violence in Britain, Germany, and France, in: American Behavioral
Scientist, Nr. 2, 2007, S. 149-165; zum Problem der Erfassung der Gewalttaten vgl. Jo Goodey:
Racist violence in Europe: Challenges for official data collection, in: Ethnic and Racial Studies,
Nr. 4, Juli 2007, S. 570-589.
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In Deutschland beispielsweise gab es in den 1990er Jahren Befiirchtungen, dass
kurdischen Organisationen, vor allem Mitglieder der «Arbeiterpartei Kurdistans»
(PKK), Gewalttaten begehen kénnten. Seit 1993 wurden mehrere kurdische Vereine
verboten, weil sie als Unterstiitzungsorganisationen fiir die PKK betrachtet wurden.
Den deutschen Sicherheitsbehdrden bereitet nach wie vor die Agitation von islamis-
tischen und nationalistischen tiirkischen Gruppen Sorge, wozu nach Auffassung der
Behorden auch die rund 26000 Mitglieder zdhlende «Islamische Gemeinschaft Milli
Gortis e.V.» gehort. In den 1990er Jahren gab es zudem in Deutschland, wie auch in
anderen EU-Staaten, gewalttitige Auseinandersetzungen zwischen regimetreuen
und regimefeindlichen Iranern und zwischen Kroaten, Serben und bosnischen
Muslimen. Im Januar 1995 leitete der Generalbundesanwalt ein Ermittlungsverfahren
gegen Mitglieder der algerischen «Islamischen Heilsfront» (FIS) wegen des Verdachts
auf Bildung einer kriminellen Vereinigung ein, nachdem sich Verdachtsmomente
erhirtet hatten, dass sie an einem Waffenschmuggel aus Osteuropa tiber Deutsch-
land nach Algerien beteiligt sein kénnten.

Generell kann jede kiinftige Zuwanderung aus Spannungsgebieten die Proble-
matik des politischen Extremismus unter Zuwanderern verstiarken. Es ist nicht
auszuschlieBen, dass Extremisten einen Aufenthalt als Tourist, Asylbewerber oder
einen legalen Aufenthalt nutzen, um gewaltsame Aktionen vorzubereiten. Auch ist
es moglich, dass in der EU lebende Landsleute oder Institutionen mit kontrdaren
politischen Auffassungen zum Ziel solcher Aktionen werden, ebenso wie es denkbar
ist, dass Einrichtungen des Aufnahmelandes zum Ziel werden konnten, falls dieses
in den Augen der Extremisten politisch Stellung fiir das Gegenlager bezieht. Insge-
samt ist aber festzustellen, dass es in den vergangenen Jahrzehnten erheblich
weniger Gewalttitigkeiten extremistischer Zuwandererorganisationen in der EU
gegeben hat, als von den Sicherheitsbehorden befiirchtet wurde. So haben weder
die Beziehungen zwischen den EU-Staaten und den Herkunftsstaaten extremisti-
scher Zuwanderer zu groeren Gewalttaten gefiihrt, noch hat es einen Import von
Konflikten beispielsweise aus dem ehemaligen Jugoslawien oder anderen Konflikt-
gebieten gegeben. Offensichtlich haben die vorhandenen sicherheitspolitischen
Einrichtungen und strafrechtlichen Instrumente verhindern kénnen, dass in der
EU politische Auseinandersetzungen in gréerem Ausmald mit Gewalt ausgetragen
werden. Ein ernsthaftes Sicherheitsrisiko ist den EU-Staaten aus diesen Auseinan-
dersetzungen bislang nicht erwachsen.

Ein anderes Problem stellt der internationale Terrorismus dar. Die Anschldge
unter anderem in London und Madrid haben gezeigt, dass solche Gefdhrdungen
immer bestehen und dass es erheblicher sicherheitspolitischer Anstrengungen
bedarf, um dieses Risiko zu reduzieren. Die Mitgliedstaaten werden kiinftig noch
sehr viel sorgfiltiger auf die Entwicklung von Unterstiitzungsstrukturen fiir terroris-
tisches Gedankengut achten miissen als bisher. Das kann nur mit Mitteln der Aufkla-
rung geschehen und wird auch nur dann wirksam sein, wenn es den Mitgliedstaaten
gelingt, der Entwicklung solcher Strukturen in der Zuwandererbevélkerung entgegen
zu wirken. Auch aus diesem Grund konnen sich die EU-Staaten eine dauerhafte
Marginalisierung und wirtschaftliche, soziale und politische Randsténdigkeit von
Zuwanderern nicht leisten. Tatsdchliche und vermeintliche Chancenlosigkeit kann
einen dauerhaften Riickzug von Zuwanderern in ethnische «Kolonien» forcieren
und damit unter Umstdnden eben jene Strukturen stdrken, die verhindert werden
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sollen. Integrationspolitik ist sicherlich kein Mittel gegen Terrorismus, aber sie ist
unabdingbar, um eine Ausbreitung und Abschottung solcher Milieus zu erschweren.

2.5 AuBere Sicherheit

Unter bestimmten Umstédnden kdonnen unerwiinschte massenhafte und unkon-
trollierte Zuwanderungen auch die dullere Sicherheit von Staaten gefdhrden. Eine
solche Situation ist allerdings nur im Fall einer krisenhaften Massenfluchtbewe-
gung vorstellbar. Beispiele hierfiir hat es in den vergangenen Jahrzehnten durchaus
gegeben, etwa im Ostlichen Afrika. Viele andere Félle zeigen aber auch, dass selbst
in Féllen von Biirgerkriegssituationen mit extrem hohem Abwanderungsdruck — wie
beispielsweise wihrend der Kriege im ehemaligen Jugoslawien — Massenfluchtbewe-
gungen nur selten einen solch destabilisierenden Umfang erreichen.

Aus Sicht der EU-Staaten ist es eher vorstellbar, dass Zuwanderungen mittel-
bare Wirkungen auf ihre Sicherheit haben konnen. Hier sind fiinf Fallkonstellationen
denkbar:

Erstens konnten Zuwanderungen die innenpolitische Stabilitdt und den sozialen
Frieden eines Mitgliedstaates so beeintrachtigen, dass dessen allgemeine Handlungs-
fahigkeit eingeschrénkt wird. Dies konnte geschehen, falls die Fahigkeit oder Bereit-
schaft der betroffenen Gesellschaft {iberschritten wird, Neuank6mmlinge aufzu-
nehmen und zu integrieren. Hierzu gehoren auch Fille, in denen die Zuwanderung
als Bedrohung kultureller Identitdt aufgefasst wird und sich bei der Mehrheitsbevol-
kerung Abwehrreaktionen gegen die Zuwanderer bilden.

Ein zweites Biindel von indirekten Auswirkungen betrifft die bilateralen Bezie-
hungen zwischen den Herkunfts- und den EU-Staaten. Grundsétzlich konnen Fliicht-
linge und Migranten sowohl von Seiten der Herkunfts- wie der Zielldnder fiir aullen-
politische oder aullenwirtschaftliche Zielsetzungen instrumentalisiert werden. Die
Aufnahme von Asylbewerbern und Fliichtlingen und deren Anerkennung als politisch
Verfolgte beispielsweise belastet grundsatzlich die Beziehungen zwischen Herkunfts-
und Aufnahmeland, und es gibt zahlreiche Beispiele, in denen Herkunftsldnder in
der Vergangenheit versucht haben, entsprechende Asylentscheidungen auch von
EU-Staaten zu beeinflussen.

Drittens konnen sich EU-Staaten als Aufnahmelédnder gezwungen sehen, sich
in die inneren Belange der Herkunftslinder einzumischen, um unerwiinschte
Einwanderungsbewegungen zu reduzieren. Auf Migrationsprobleme zuriickzufiih-
rende Konflikte kénnen dariiber hinaus bereits gespannte bilaterale Beziehungen
weiter verschlechtern, sie sogar bis an die Grenze der militdrischen Konfrontation
belasten. Aulerdem kann sich eine Diaspora aufgerufen fiihlen, sich in der EU um
eine Unterstiitzung «ihrer» Seite in einem innenpolitischen Konflikt im Herkunfts-
land zu bemiihen oder gar gegen die Politik des Aufnahmelandes vorzugehen, sofern
dieses Land in dem Konflikt eine Gegenposition einnimmt.

Eine vierte Dimension der Auswirkungen von Fliichtlings- und Migrations-
bewegungen auf die d&uere Sicherheit betrifft die Riickwirkungen von Fliichtlings-
und Migrationsbewegungen auf die Aullen- und Sicherheitspolitik der EU-Staaten.
So konnten krisenartige Bevolkerungsbewegungen tiber nationale Grenzen hinweg
- oder auch innerhalb nationaler Grenzen — zur politischen Destabilisierung von fiir
die EU wichtigen Regionen fiihren und damit deren Sicherheitsinteressen gefahrden.
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Im Hinblick auf die europédischen Staaten wére hierbei insbesondere an die politische
und wirtschaftliche Stabilitdt der stidlichen EU-Nachbarstaaten zu denken.

Fiinftens schlieBlich konnen sich aus ungelosten Migrationsproblemen Riickwir-
kungen auf die européische Integration ergeben. Diese konnen positiv oder negativ
sein. Auf der einen Seite birgt die Thematik zentrifugale Kréafte: Die EU-Staaten
haben unterschiedliche migrationspolitische Interessen und streben in ihren
politischen Strategien zum Teil auseinander. Auf der anderen Seite birgt die Notwen-
digkeit gemeinsamer europdischer Regelungen positive Impulse fiir eine Vertie-
fung der europdischen Integration. So hat es beispielsweise die Vielzahl bilateraler
Migrationsabkommen und -regelungen schon aus Effizienzgriinden notig gemacht,
multilaterale Regelungen zu entwickeln, auflerdem stellt der Ausgleich der jeweiligen
Migrationsbelastung erhebliche Anforderungen an die Solidaritdt der EU-Staaten.

2.6 Migration und Entwicklung

Derzeit ist in allen Industriestaaten ein zunehmendes Interesse an den Zusammen-
hingen von Migration und Entwicklung festzustellen. Unter anderem haben dazu die
Weltbank und die Global Commission on International Migration?® Untersuchungen
vorlegt, die betrdchtliche Aufmerksamkeit gefunden haben. Im September 2006 fand
im Rahmen der Generalversammlung der Vereinten Nationen ein «Hochrangiger
Dialog iiber Internationale Migration und Entwicklung» statt, und auch das Europa-
ische Parlament hat sich in einer Anhérung im Mérz 2005 mit dieser Thematik befasst.
Die EU-Kommission hat das Thema bereits in ihren Mitteilungen vom Dezember
20023% und Dezember 20053! aufgegriffen.

Seither nimmt das Thema einen wichtigen Platz auf der politischen Agenda der
EU ein. Regierungen und internationale Organisationen sehen gesteuerte Migration
als ein Phianomen an, das unter bestimmten Umstdnden positive entwicklungs-
politische Wirkungen haben kann. Die Motive dafiir sind unterschiedlich: Erstens
erhoffen die Industriestaaten, die mit irreguldrer Zuwanderung konfrontiert sind,
dass wirtschaftliche Entwicklung in den Herkunftsstaaten den Anreiz fiir Abwande-
rungen reduzieren kann. Zweitens ist — auch durch die Studien der Weltbank — inzwi-
schen offensichtlich, dass Riickiiberweisungen von Migranten in ihren Herkunfts-
landern einen erheblichen Teil der Mittelzufliisse ausmachen und in vielen Fillen
bereits die Summe aus Entwicklungshilfe und ausldndischen Direktinvestitionen
iibersteigen. Drittens gibt es eine neue Debatte iiber Migration und «Braindrain»:
Wéhrend die Migration von qualifizierten Arbeitskriften lange Zeit vornehmlich
als Braindrain fiir die Herkunftsldnder betrachtet wurde, werden nun die positiven
Wirkungen solcher Wanderungen erkannt. Hierzu haben unter anderem Untersu-
chungen iiber die Riickwanderung von hoch qualifizierten Arbeitskrdften aus den
USA nach Indien beigetragen. Es wird wahrgenommen, dass Migration heute immer
weniger dem klassischen Wanderungsmuster definitiver Aus- und Einwanderung
entspricht, sondern eine Form von Mobilitdt darstellt und fiir die im Herkunfts-

29 Vgl. Weltkommission fiir internationale Migration: Migration in einer interdependenten Welt:
Neue Handlungsprinzipien, Berlin 2006.

30 KOM(2002) 703.

31 KOM(2005) 390.
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land verbliebenen Familien, die lokalen Gemeinschaften und die Herkunftsldnder
auch positive Folgen haben kann. In der Folge wird in der entwicklungspolitischen
Debatte bereits von «Win-Win-Situationen» oder sogar von «Triple-Win-Situationen»
gesprochen: Die Entwicklungsldnder erhoffen Einnahmen aus Riickiiberweisungen,
eine Entlastung ihrer Arbeitsmirkte und Entwicklungsimpulse durch Riickkehrer.32
Die Aufnahmelédnder erwarten, ihre konjunkturellen und strukturellen Arbeitskraf-
telticken decken zu kénnen und durch die Zuwanderung die Nebenkosten, die mit
Wanderungen iiblicherweise verbunden sind, vor allem die Kosten fiir die Integration
der Zuwanderer, reduzieren zu koénnen. Die Zuwanderer schlieBlich versprechen sich
eine Verbesserung ihrer Lebenssituation, ohne die Risiken einer irreguldren Migra-
tion eingehen zu miissen.

Das Beispiel der Riickiiberweisungen zeigt allerdings, dass die entwicklungspoli-
tischen Folgen von Migration ambivalent sind: Bei genauerer Betrachtung sind zum
Teil keine oder sogar negative Wirkungen zu erkennen. Diese werden sichtbar, wenn
man die verschiedenen Wirkungsebenen unterscheidet.3?

So haben Riickiiberweisungen fiir Haushalte in der Regel einen positiven
Entwicklungseffekt: Sie konnen die Bildungschancen der Kinder erhéhen, die
Wohnbedingungen verbessern und den Familien einen héheren Lebensstandard
ermoglichen. Riickiiberweisungen kénnen einen Schutz gegen Verarmung bedeuten
und den lebensnotwendigen Konsum sicherstellen. Fiir Betriebe, insbesondere Klein-
betriebe, konnen sie eine Risikoversicherung darstellen, sie konnen eine Absiche-
rung von Investitionen in die Selbststdndigkeit bieten und Unterstiitzung bei der
Griindung solcher Betriebe leisten. In den Kommunen konnen Riickiiberweisungen
die Infrastruktur verbessern, wenn die Mittel z.B. in die Wasserversorgung inves-
tiert werden und sie die Kommunen damit attraktiver machen und gegen weitere
Abwanderung vorbeugen. Wihrend die Wirkungen also fiir Haushalte, Betriebe und
Kommunen in der Regel eher positiv sind, gibt es beziiglich der volkswirtschaftlichen
Wirkungen kein einheitliches Bild: Es besteht offensichtlich keine generelle Korrela-
tion zwischen Riickiiberweisungen und Wirtschaftswachstum: Einige Lander haben
sich trotz hoher Riickiiberweisungen nur schwach entwickelt (Philippinen, Ecuador,
Jemen), andere hingegen gut (China, Indien, Thailand). Diese Unterschiede sind eher
mit dem Zustand der Mérkte und der Qualitét des Regierens zu erklédren.

Ahnliche Vorbehalte sind hinsichtlich der entwicklungspolitischen Wirkungen
bei der Riickkehr von Migranten in ihre Herkunftsldnder angebracht. Die Folgen
unterscheiden sich — wenn man die vorgenommenen Direktinvestitionen und den
Humankapitaltransfer betrachtet — je nach Art der Riickkehr, insbesondere danach,
ob es sich um eine dauerhafte oder voriibergehende Riickkehr handelt.3*

Offensichtlich beeinflussen mindestens vier Faktoren den Erfolg oder Misserfolg
solcher Wanderungen: erstens die soziookonomischen Bedingungen im Aufnah-
meland; zweitens die politischen Verhiltnisse im Heimatland, die Moglichkeiten
fiir politische Beteiligung und das Vertrauen in die Regierung, die Rahmenbedin-

32 Vgl. UN General Assembly: International Migration and Development. Report of the Secretary-
General, New York, 18.5.2006, A/60/871, S. 12f.

33 Vgl Bimal Ghosh: Migrants’ Remittances and Development. Myths, Rhetoric and Realities, Genf
2006.

34 Vgl. Dovelyn R. Agunias: From a Zero-sum to a Win-Win Scenario? Literature Review on Circular
Migration, Washington 2006.
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gungen fiir ein menschenwiirdiges Leben dort zu schaffen; drittens die Umstidnde
der Riickkehr, insbesondere die Frage, ob die Riickkehr freiwillig oder unter Zwang,
ob sie geplant oder spontan erfolgt; und viertens die Méglichkeiten des Migranten
selbst, vor allem der Bildungsgrad, die fachlichen Erfahrungen und die finanzielle
Ausstattung. Hieraus wiederum lassen sich generelle Hypothesen fiir die entwick-
lungspolitischen Wirkungen von zirkuldrer Migration ableiten:3°
Die Wirkungen sind wahrscheinlich positiv,
== wenn sich die wirtschaftlichen, sozialen und politischen Bedingungen in den
Herkunftsldndern verbessert haben oder wenn die Migranten iiberzeugt sind,
dass sich die Verhiltnisse in absehbarer Zeit deutlich bessern werden;
=== wenn die Riickkehr unabhingig davon, ob sie befristet oder dauerhaft erfolgt,
freiwillig und geplant stattfindet; und
mmwenn die Riickkehrer Qualifikationen, Kenntnisse und Kapitel sammeln
konnten.

Sind diese Bedingungen nicht erfiillt, ist die Wahrscheinlichkeit negativer entwick-
lungspolitischer Folgen der Riickkehr gro3er. Daraus ergibt sich, dass bei der Gestal-
tung von entwicklungspolitisch orientierten Migrationsprogrammen diese Rahmen-
bedingungen beachtet und gestaltet werden miissen.

Die Zusammenarbeit der EU-Staaten ist angesichts der nationalen Unterschiede
im Wanderungsgeschehen und der Problemlagen sowie der grof3en Relevanz der
Asyl- und Migrationspolitik fiir die nationale Souverénitdt nicht selbstverstidndlich.
Im Folgenden wird nachgezeichnet, wie sich diese Zusammenarbeit entwickelt hat
und in welchen Bereichen sie stattfindet.

35 Vgl. Dovelyn R. Agunias und Kathleen Newland: Circular Migration and Development. Trends,
Policy Routes, and Ways Forward, MPI Policy Brief, Washington: Migration Policy Institute, April
2007,S.7.

38

Steffen Angenendt Die Zukunft der europdischen Migrationspolitik



3 Entwicklung und Stand der EU-Migrationspolitik

3 Entwicklung und Stand der
EU-Migrationspolitik

Die Grundlage der heutigen asyl- und migrationspolitischen Zusammenarbeit
wurde bereits mit dem Griindungsvertrag der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft (EWG) von 1957 gelegt. Damals bezog sich die Zusammenarbeit allerdings
noch ausschlieBlich auf erwerbstdtige Biirger der Mitgliedstaaten. IThnen sollte eine
Gleichbehandlung mit einheimischen Arbeitskriften in Bezug auf Beschiftigung,
Entlohnung und sonstige Arbeitsbedingungen garantiert werden. Seit den 1970er
Jahren wurden die Freiziigigkeitsregeln allméhlich tiber den Kreis der Arbeitnehmer
hinaus auf nicht erwerbstédtige EG-Biirger ausgedehnt, um die Vorteile der Europa-
ischen Gemeinschaft (EG) fiir alle Biirger unmittelbar erfahrbar zu machen und
damit die 6ffentliche Unterstiitzung fiir den europdischen Integrationsprozess zu
fordern.

In der Riickschau ist deutlich zu erkennen, dass die Freiziigigkeit in allen
Erweiterungsrunden der EG politisch umstritten war: In den 1960er Jahren wurde
die «Uberschwemmung» der Arbeitsmirkte durch siiditalienische Arbeitskrifte
befiirchtet, in den 1970er Jahren l6ste der Beitritt GroBbritanniens Befiirchtungen
vor umfangreichen Zuwanderungen aus dem britischen Commonwealth aus. In
den 1980er Jahren beugte die EG dhnlichen Sorgen anldsslich der Beitritte Griechen-
lands, Portugals und Spaniens durch die Vereinbarung von mehrjihrigen Ubergangs-
fristen bis zur Giiltigkeit der Freiziigigkeitsregelungen vor. In allen Féllen zeigte sich,
dass die Befiirchtungen grundlos waren, da die erwarteten Massenzuwanderungen
ausblieben.

3.1 Der Beginn der migrationspolitischen Zusammenarheit

Nachdem in den Jahren 1973/74 viele Mitgliedstaaten ihre bisherige Gastarbeiteran-
werbepolitik durch einen Anwerbestopp beendet hatten, schloss die EG mit einigen
Herkunftsstaaten Assoziations- und Kooperationsabkommen oder ergdnzte schon
bestehende Vertrage, etwa das seit 1963 bestehende Assoziationsabkommen mit der
Ttirkei, das auch heute noch fiir die Rechtsstellung tiirkischer Migranten in der EU
erhebliche Bedeutung hat. Erst Mitte der 1970er Jahre begannen die Mitgliedstaaten,
ihre migrationspolitische Zusammenarbeit auch auf die Zuwanderung aus Dritt-
staaten auszudehnen. 1974 verkiindete der Ministerrat ein erstes Aktionsprogramm
fiir Arbeitsmigranten und ihre Familienangehorigen, und 1976 wurde die Koordinie-
rung der Politik gegeniiber Drittstaatsangehorigen der Europdischen Kommission
tibertragen. 1985 verabschiedete die Kommission erstmals Leitlinien fiir eine Wande-
rungspolitik der Gemeinschaft.

Mit der Unterzeichnung des Schengener Abkommens durch die Benelux-
Staaten, Deutschland und Frankreich im Juni 1985 begann eine neue Phase der
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migrations- und asylpolitischen Kooperation: die der vertraglichen Zusammenar-
beit (Schengen I). Die bis dahin intergouvernementale Zusammenarbeit aullerhalb
der EG ohne rechtlich verbindliche Verfahren und Instrumente und ohne gemein-
same Ziele wurde zu einer zumindest in Teilen vergemeinschafteten Kooperation
mit vertraglich festgelegten Zielsetzungen und Instrumenten. Das Schengener
Abkommen sah den Abbau der Grenzkontrollen und eine Angleichung der Visavor-
schriften vor. Es wurde im Juni 1990 durch das Dubliner Abkommen ergénzt, das
Verfahren zur Bestimmung des fiir das Asylverfahren zustdndigen Landes enthielt
(in Kraft seit September 1997). Zudem unterzeichneten die Mitglieder der Schengen-
Gruppe - mittlerweile erweitert um Italien, Portugal und Spanien — das Durchfiih-
rungsabkommen zum Schengener Abkommen (SDI oder Schengen II), welches die
Zusammenarbeit bei der Kontrolle der AuBengrenzen und bei der Zuwanderung aus
Drittstaaten regelt.

Die Schengener Ubereinkommen waren in erster Linie Mafnahmen zur Flankie-
rung des Binnenmarktes. Ihnen lag das Prinzip zugrunde, die Interessen der Mitglied-
staaten moglichst weitgehend zu wahren. Dies wurde beispielsweise in den Vereinba-
rungen tiber die Bindungskraft des Vertrages sichtbar: Die tatsdchliche Anwendung
bedurfte eines politischen Beschlusses, was den Mitgliedstaaten die Moglichkeit
gab, der Anwendung erst dann zuzustimmen, wenn sie der Ansicht waren, dass
das Verhalten der anderen Mitgliedstaaten nicht gegen die nationalen Interessen
verstof3e.

3.2 Die Grundlagen: Maastricht und Amsterdam

Die Zielsetzungen und Instrumente der europdischen migrationspolitischen Zusam-
menarbeit haben sich in den vergangenen Jahren stark verdndert.3% Eine wichtige
Wegmarke war dabei der Maastrichter Vertrag. Dieser enthielt zwar zahlreiche migra-
tions- und asylpolitische Aufgaben, sah aber in erster Linie zwischenstaatliche Koope-
rationsverfahren vor. Der Umfang der Zusammenarbeit blieb noch weitgehend den
Mitgliedstaaten liberlassen, die Regierungen verpflichteten sich lediglich zu besserer
Absprache und zu regelméRigen Konsultationen.

Seit Beginn der 1990er Jahre hatten die Zuwanderungen in die EU erheblich
zugenommen, und die zunehmende Durchldssigkeit der Auengrenzen im Zusam-
menhang mit der Offnung Osteuropas verlangte eine stirkere Kooperation der
Mitgliedstaaten. Einige der durch Wanderungsbewegungen besonders stark belas-
teten Mitgliedstaaten forderten eine «Europdisierung» des Problems, und der Amster-
damer Vertrag mit seiner Starkung der gemeinschaftlichen Regelungen war in dieser
Hinsicht eine Reaktion der Mitgliedstaaten auf diese neuen Herausforderungen. Mit
dem Vertrag wurden wesentliche Bereiche der Asyl- und Einwanderungspolitik in
den EU-Vertrag aufgenommen.%’

36 Vgl dazu Steffen Angenendt: Die europdische Asyl- und Migrationspolitik, in: Werner Weiden-
feld (Hg.): Europa-Handbuch, Band 1, 4. aktualisierte Auflage, Giitersloh (im Erscheinen).

37 Vgl dazu Jérg Monar: Die politische Konzeption des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts: Vom Amsterdamer Vertrag zum Verfassungsentwurf des Konvents, in: Peter-Christian
Miiller-Graff (Hg.): Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, Baden-Baden 2005, S.
29-42:, ders.: Enlargement-Related Diversity in EU Justice and Home Affairs: Challenges, Dimen-
sions and Management Instruments, Den Haag 2000.
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Die Umsetzung des Vertrages war schwierig, insbesondere die Ubernahme des so
genannten Schengen-Besitzstandes brachte zahlreiche Probleme mit sich. Vor allem
die Kontrolle der EU-Aullengrenzen, die Visapolitik und die rechtliche und polizei-
liche Zusammenarbeit fithrten zu erheblichem Regelungsbedarf. Auch die Anpassung
der Arbeitsstrukturen von Rat und Kommission war aufwandiger als erwartet, und es
wurde frithzeitig deutlich, dass die Zieldefinition der «Schaffung eines Raumes der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts» unklar und die hierfiir nétigen Mallnahmen
nicht hinreichend prézisiert worden waren.

3.3 Die Konkretisierung durch Tampere

Bereits im Herbst 1998 hatte die Europdische Kommission einen Sondergipfel
angeregt, um die Entwicklung einer gemeinsamen Innen- und Justizpolitik voran-
zutreiben. Darauthin fand im Oktober 1999 der Europiische Gipfel in Tampere
(Finnland) statt, bei dem zahlreiche asyl- und migrationspolitische Zielbestim-
mungen vorgenommen wurden, unter anderem der Beschluss, die Genfer Fliicht-
lingskonvention als Grundlage der europdischen Asylpolitik festzuschreiben. Spéte-
stens seit diesem Gipfel versteht sich die Europédische Kommission als Motor einer
europdischen Asyl- und Migrationspolitik, was bereits in den von ihr im November
2000 vorgelegten Mitteilungen {iber ein gemeinsames Asylverfahren3® und tiber eine
Migrationspolitik der Gemeinschaft3® zum Ausdruck kam.

Die Beschliisse des Tampere-Gipfels markieren auch noch aus einem anderen
Grund eine neue Schwerpunktsetzung in der europdischen Asyl- und Migrations-
politik. Vor dem Hintergrund der in dieser Zeit in vielen Mitgliedstaaten giinstigen
Wirtschaftsentwicklung und des wachsenden Bedarfs an qualifizierten Arbeits-
kriaften betonte die Kommission erstmals seit den Anwerbestopps von 1973 die
Notwendigkeit, Arbeitsmigranten aus Nicht-EU-Staaten aus demographischen und
arbeitsmarktpolitischen Griinden legale Zuwanderungsmdéglichkeiten in die EU zu
eroffnen und damit eine aktive Zuwanderungspolitik zu verfolgen. Diese neue Sicht-
weise wurde kurz darauf auch vom Européischen Rat in Lissabon bestétigt.40

Die Offnung der europdischen Migrationspolitik fiir wirtschaftliche und
demographische Aspekte wurde allerdings bereits kurz danach wieder von anderen
Schwerpunktsetzungen tiberlagert. In vielen Mitgliedstaaten verschlechterte sich
im Jahr 2000 die wirtschaftliche Entwicklung, und die migrationspolitische Debatte
konzentrierte sich wieder auf restriktive Aspekte, insbesondere auf die Sicherung
der Aullengrenzen. Dies wurde insbesondere bei den Ratstreffen von Laeken im
Dezember 2001 und von Sevilla im Juni 2002 deutlich, auf denen die Forderung nach
einer Bekdmpfung der irreguldren Zuwanderung erhoben wurden. Auch als Reaktion
auf die Anschldge auf die USA vom 11. September 2001 wurden die innere Sicher-
heit und die Bekdmpfung der irreguldren Einwanderung zum vorherrschenden
Thema. Es wurden zahlreiche restriktive Manahmen erortert. Erstmals betonte der
Rat auch, dass sich die Bekdmpfung der irreguldren Einwanderung in den Aulen-

38 KOM(2000) 755.

39 KOM(2000) 757 und KOM (2003) 336.

40 Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Europdischer Rat (Lissabon), 23. und 24.3.2000 (SN
100/1/00).
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beziehungen der EU niederschlagen miisse. Durch wirtschaftliche Zusammenar-
beit, Handel, Entwicklungshilfe und Konfliktprdvention miisse die wirtschaftliche
Entwicklung der Herkunfts- und Transitldnder gefordert werden, um die Ursachen
irreguldrer Zuwanderung zu beseitigen. Zur Bekdmpfung der irreguldren Zuwande-
rung sollten kiinftig in alle Kooperations- und Assoziationsabkommen so genannte
Migrationsklauseln eingefiigt werden, welche die Kooperation bei der Migrationssteu-
erung regeln sollten.#!

Mit der ddnischen Ratsprasidentschaft im Jahre 2002 gewann schlieBlich die
Integrationspolitik an Bedeutung fiir die EU-Politik. Die Kommission legte im Juni
2003, zum Europdischen Rat von Thessaloniki, eine Mitteilung vor, in der sie eine
umfassende Integrationspolitik als dringend bezeichnete.*? Gleichzeitig bekriftigte
aber der Rat die Notwendigkeit der Bekdmpfung irreguldrer Zuwanderung.

34 Von Tampere zum Haager Programm

Die Bilanz der EU-Kommission zur Umsetzung der Beschliisse von Tampere vom
Juni 200443 enthielt bereits erste Vorschlége fiir die weitere Entwicklung des «Raums
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts» (Tampere II). Auf dem Gipfeltreffen vom
5. November 2004 in Briissel konkretisierten die Staats- und Regierungschefs diese
Vorschldge in einem weiteren Flinfjahresprogramm, dem «Haager Programm» (2005-
2010),%* das u.a. eine Harmonisierung des Asylrechts bis zum Jahr 2010, eine Regelung
der Arbeitsmigration und eine verstédrkte Bekdmpfung der irreguldren Zuwanderung
enthilt. Grundlage dieses zweiten «Fahrplans» zur Schaffung einer gemeinsamen
Asyl- und Migrationspolitik hitte der Ubergang zu qualifizierten Mehrheitsent-
scheidungen im Rat und zur Mitentscheidung des Europdischen Parlamentes ab
April 2005 sein sollen. Einige Mitgliedstaaten (Deutschland, Osterreich, Ddnemark,
Griechenland, Estland und Slowakei) waren aber nicht bereit, die Vergemeinschaf-
tung auch der arbeitsmarktbezogenen Zuwanderung zu akzeptieren; sie verlangten,
dass dies weiterhin eine nationale Aufgabe bleiben solle. Dementsprechend wurden
im Ratsbeschluss die legale Zuwanderung sowie die polizeiliche und strafrechtliche
Zusammenarbeit von dem fiir die anderen Bereiche der Innen- und Justizpolitik
eingefiihrten Mehrheitsverfahren ausgenommen.

Zur Umsetzung des Haager Programms hat die Kommission Mallnahmen in vier
zentralen Bereichen vorgeschlagen.

Einen ersten Schwerpunkt bildet die arbeitsmarktbezogene Zuwanderung. Hierzu
hat die Kommission den Mitgliedstaaten im Januar 2005 ein Griinbuch vorgelegt.*
Darin stellt sie — offensichtlich angesichts der jiingsten Erfahrungen mit den Wider-
stdanden gegen eine Vergemeinschaftung der Arbeitsmigration — zwar fest, dass dieser
Bereich wegen der Besonderheiten der nationalen Arbeitsmérkte nur mit flexiblen

41 Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Europdischer Rat (Laeken), 14. und 15.12.2001 (SN 300/1/01
REV 1), und Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Europdischer Rat (Sevilla), 21. und 22.6.2002 (SN
200/02).

42 KOM(2003) 323.

43 KOM(2004) 401.

44 Haager Programm zur Stiarkung von Freiheit, Sicherheit und Recht in der Européischen Union,
ABI. 2005/C53/01.

45 KOM(2004) 811.
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Instrumenten geregelt werden konne. Sie beharrte aber darauf, dass im Falle eines
dringenden Arbeitskriftebedarfs gemeinsame Losungen gefunden werden miissten.
Zur Konkretisierung prasentierte die Kommission im Dezember 2005 ihren Strate-
gischen Plan zur legalen Zuwanderung.*6

Einen zweiten Schwerpunkt zur Realisierung des Haager Programms bildet die
irreguldre Zuwanderung. Hier hat die Kommission eine Riickfiihrungsrichtlinie vorge-
schlagen, um einheitliche Ausweisungsverfahren zu schaffen.#” Dazu soll zun4chst die
freiwillige Riickkehr gefordert werden, die erst in einem zweiten Schritt zur Abschie-
bung fithren soll. Das EU-Parlament stimmte im Juni 2008 diesen Regelungen zu. Es
besteht nun fiir Irreguldre eine Frist von 30 Tagen fiir die freiwillige Ausreise. Besteht
die Gefahr des Untertauchens, kann allerdings eine bis zu 6-monatige Abschiebehaft
verfligt werden, die in Einzelfdllen um weitere 12 Monate ausgedehnt werden kann.
Zudem kann ein bis zu fiinfjahriges Wiedereinreiseverbot verhdngt werden, falls der
Betreffende nicht mit den Behorden kooperiert. Im Gegenzug sind die Mitglied-
staaten verpflichtet, den Irreguldren Zuwanderern freien Zugang zu rechtlicher
Beratung zu gewdhren. Migranten- und Menschenrechtsorganisationen beklagen
vor allem die Abschiebehaft, und einige Regierungen von Herkunftslindern, die
eine starke Riickwanderung von irreguldaren Migranten befiirchten, kritisieren diese
Regelungen.

Zur Verstarkung der Auengrenzkontrollen hat am 1. Mai 2005 die Europédische
Grenzschutzagentur FRONTEX in Warschau ihre Arbeit als Koordinationseinrichtung
aufgenommen, zudem wurde die Einsetzung gemeinsamer Grenzpatrouillen und von
«Soforteinsatzteams» im Fall umfangreicher irregulidrer Zuwanderung beschlossen.*8
Auch die gemeinsame Au8engrenzkontrolle ist zum Gegenstand von Kritik geworden.
Zahlreiche Menschenrechtsorganisationen werfen den Mitgliedstaaten insbeson-
dere beim Umgang mit Bootsfliichtlingen Menschenrechtsverletzungen vor, Kritik
wird auch an der mangelnden Transparenz und der fehlenden parlamentarischen
Kontrolle von FRONTEX geduBert.*?

Die Transit- und Herkunftsldnder sollen bei ihren Bemiihungen um eine
Reduzierung der irreguldren Wanderungen weiterhin finanziell und technisch durch
verschiedene Programme im Rahmen der Finanziellen Vorausschau 2007-2013
unterstiitzt werden.>® Dabei handelt es sich um das Heranfiihrungshilfeinstrument
(IPA), das Europdische Nachbarschafts- und Partnerschaftsinstrument (ENPI) und
das Instrument fiir Entwicklungszusammenarbeit und wirtschaftliche Zusammenar-
beit (DCECI). Im Jahr 2004 wurde das Programm Aeneas fiir die Zusammenarbeit mit

46 KOM(2005) 669.

47 KOM(2005) 391.

48 KOM(2006) 401.

49 Zuletzt: Amnesty International: Critical Review Instead of Complacency. Amnesty International’s
Ten-Point Programme for the French Presidency of the EU, Juni 2008, Briissel; vgl. auch Ruth
Weinzierl und Urszula Lisson: Grenzschutz und Menschenrechte. Eine europarechtliche und
seerechtliche Studie, Berlin 2007.

50 Verordnung (EG) Nr. 1638/2006 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 24. Oktober
2006 zur Festlegung allgemeiner Bestimmungen zur Schaffung eines Europdischen Nachbar-
schafts- und Partnerschaftsinstruments, Amtsblatt der Europdischen Union L.310/1, 9.11.2006.
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Drittlindern in den Bereichen Migration und Asyl eingerichtet,5! mit dem Drittlédn-
dern gezielte und ergidnzende finanzielle und technische Hilfe geleistet werden soll,
um die Entwicklung von Einwanderungspolitiken zu unterstiitzen.>?

Drittens mochte die Kommission regionale Schutzprogramme in Nicht-EU-
Staaten aufbauen. Die Diskussion zwischen den Mitgliedstaaten {iber externe
Fliichtlingslager ist schon dlter. Unter anderem hatten die britische Regierung und
der damalige Bundesinnenminister Otto Schily Vorschldge zur Priifung von Asylan-
tragen auBBerhalb der EU unterbreitet. Diese waren allerdings nicht nur bei Fliicht-
lingsorganisationen, sondern auch bei anderen Mitgliedstaaten auf zum Teil scharfe
Kritik gestoBen. Die Kommission betonte daher in ihrer Mitteilung iiber regionale
Schutzprogramme?®3 (KOM/2005/388), dass es nicht um eine Verlagerung der Fliicht-
lingslasten gehe, sondern lediglich um Hilfe fiir Drittstaaten, die groe Fliichtlings-
zuwanderungen bewdltigen miissten, dabei aber iiberfordert seien. In diesen Fillen
solle die EU finanzielle und andere Unterstiitzung bei der Versorgung der Fliichtlinge
leisten.

Im Januar 2006 einigte sich der Rat im Prinzip auf solche regionalen Schutz-
programme, die — angesichts der starken Zunahme der irreguldren Zuwanderung
nach Italien und Spanien — durch eine gemeinsame Uberwachung der Seegrenzen,
gemeinsame Charterfliige zur Abschiebung irreguldrer Zuwanderer und durch
einen besseren Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten ergidnzt
werden sollten. In diesem Rahmen sollen in erster Linie die Schutzkapazitdten
von Gebieten in der Ndhe der Ursprungsregionen von Fluchtbewegungen gestarkt
werden. Die Programme sollen vor allem die Infrastruktur fiir die Ansiedlung und
Integration von Fliichtlingen stdrken, und sie sollen in enger Abstimmung mit dem
UN-Flichtlingshochkommissariat und den betroffenen Lindern erarbeitet werden.
Erste Pilotprojekte sollen in der Ukraine sowie in Moldawien und Weirussland
eingerichtet werden, moéglicherweise auch in Nordafrika, Ostafrika und Afgha-
nistan.

Ein vierter Bereich von Aktivitidten zur Umsetzung des Haager Programms betrifft
die Integration von Zuwanderern. Hierzu hat die Kommission eine «Integrations-
agenda» vorgelegt, die auf den vom Rat im November 2004 formulierten Positionen
zur Integration von Zuwanderern aufbaut.>*

3.5 Gesamtansatz Migration

Unter dem Eindruck der stark angewachsenen irreguliren Zuwanderung aus
Nordafrika forderten die EU-Staats- und Regierungschefs bei ihrem informellen
Treffen in Hampton Court im Oktober 2005 ein umfassendes europdisches Konzept
fiir die Migrationsproblematik. Die EU-Kommission legte daraufthin ihre Mitteilung

51 Vgl. Mitteilung der Europdischen Kommission: Manahmen im Auflenbereich durch themati-
sche Programme im Rahmen der Finanziellen Vorausschau 2007-2013, KOM(2005) 324.

52 European Commission, Annual Action Programme for the Thematic Programme of Cooperation
with Third Countries in the Areas of Migration and Asylum for 2007 and partial Annual Action
Programme for 2008 for the Call for Proposals.

53 KOM(2005) 388.

54 KOM/(2005) 389.
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«Vorrangige Mallnahmen zur Losung von Migrationsproblemen»5 vor, deren Grund-
sédtze anschliefend vom Europdischen Rat in Gestalt des «Gesamtansatzes zur Migra-
tionsfrage»°6 bestétigt wurden.

In der Kommissionsmitteilung und den Beschliissen wird ein «kohédrenter und
bereichsiibergreifender Ansatz» in der Migrationspolitik gefordert, der sicherheits-
und entwicklungspolitische Aspekte einbezieht. Die Synergien zwischen Migration
und Entwicklung sollen geférdert werden, wobei ausdriicklich darauf hingewiesen
wird, dass ein ausgewogener umfassender Ansatz fiir eine langfristige Strategie zur
Bekdmpfung der Ursachen der unfreiwilligen Migration unabdingbar sei:

«Der Europdische Rat stimmt darin iiberein, dass kurzfristig dringend weit
reichende konkrete MaBnahmen getroffen werden miissen, die Bestandteil der
aktuellen Bemiihungen sind, dafiir zu sorgen, dass Migration allen betroffenen
Landern zum Vorteil gereicht. Es muss etwas unternommen werden, um die irregu-
laren Migrationsstrome und die Zahl der Todesfdlle zu verringern, die sichere
Riickkehr irreguldrer Einwanderer zu gewédhrleisten, bessere dauerhafte Losungen
fiir Fliichtlinge zu finden und Kapazititen fiir eine bessere Steuerung der Migra-
tion — auch durch Maximierung der Vorteile der legalen Migration fiir alle Partner
—aufzubauen, wobei die Menschenrechte und das individuelle Recht auf Asyl unein-
geschrankt zu wahren sind.» %7

Obwohl im Grunde nicht mehr als ein Anhang zu den Beschliissen des Europa-
ischen Rates, haben die Festlegungen inzwischen grundlegende Bedeutung erhalten.
Es wurde seitdem kein relevantes Dokument zur EU-Asyl- und Migrationspolitik
veroffentlicht, das nicht Bezug auf diesen Gesamtansatz nehmen wiirde.

Das Konzept hat nicht zuletzt so grof3e Aufmerksamkeit gefunden, weil inzwischen
die oben beschriebene internationale Debatte {iber Migration und Entwicklung an
Dynamik gewonnen hat und weil zumindest den von irreguldrer Zuwanderung stark
betroffenen Mitgliedstaaten deutlich geworden ist, dass eine verstédrkte Kontrolle der
Aullengrenzen nicht ausreichen wiirde, um die irreguldre Zuwanderung nachhaltig zu
reduzieren. Ein weiterer Grund fiir die Popularitét des Konzeptes ist, dass von Teilen
der Offentlichkeit, insbesondere von Migrantenorganisationen, schon seit langem ein
partnerschaftlicher Gegenentwurf zur «Festung Europa»-Politik gefordert wird. Der
diesbeziigliche Vorwurf gegeniiber der aktuellen Politik lautet, die EU «externalisiere»
ihre Migrationslasten durch Verschiebung auf die EU-Nachbarregionen. Auch wenn
die Zielsetzung einer «umfassenden» Migrationspolitik nicht neu ist, sondern von der
EU-Kommission auch bereits in fritheren Dokumenten empfohlen wurde, kann der
Gesamtansatz Migration als ein Perspektivwechsel in der europdischen Migrationspo-
litik verstanden werden, weil den Auswirkungen der Migration auf die Herkunfts- und
Transitldnder groflere Aufmerksamkeit gewidmet wird.

Ob der Gesamtansatz die EU-Politik tatsdchlich verdndert, wird von der Umset-
zung der geplanten Maffnahmen abhéngen.>® Dazu ist die Zustimmung der Mitglied-

55 KOM(2005) 621.

56 Europdischer Rat: Anlagen zu den Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Anlage I, Gesamtansatz
zur Migrationsfrage: Vorrangige Mafnahmen mit Schwerpunkt Afrika und Mittelmeerraum,
Dezember 2005.

57 Ebd., L.15.

58 Vgl. Elizabeth Collett: The «Global Approach to Migration»: Rhetoric or Reality? European Policy
Centre, November 2007, S. 1.
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staaten notwendig, die angesichts der eingangs beschriebenen Interessenunter-
schiede schwierig zu erreichen sein wird. Zudem sind an einem solchen ressortii-
bergreifenden Ansatz zwangsldufig verschiedene EU-Generaldirektionen beteiligt,
die ebenfalls nicht immer gleicher Auffassung in Bezug auf Migrationsfragen sind.
Gleichwohl hat der Gesamtansatz bereits eine gewisse Bindewirkung entfaltet, wie an
der von der deutschen Ratsprasidentschaft unterstiitzten Ausdehnung des Ansatzes
auf die 6stlichen und siidostlichen Nachbarregionen der EU zu erkennen ist.>®

Als ein erstes Zwischenfazit hat die EU-Kommission im November 2006 eine
Mitteilung vorgelegt,5° fiir eine Gesamtbewertung ist es aber noch zu friih.

59 KOM(2007) 247.
60 KOM(2006) 735.
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4 Die aktuellen Handlungsfelder
der EU-Migrationspolitik

Dem Thema Migration und den entsprechenden Mitteilungen der EU-Kommission
lassen sich fiinf zentrale Bereiche entnehmen: Migrationspolitik, Asylpolitik, irregu-
lare Migration, Integration und Entwicklungspolitik. Wie weit die Bemiihungen um
eine gemeinschaftliche Politik in den wichtigsten Handlungsfeldern vorangeschritten
sind, das sollen die folgenden Abschnitte zeigen.

4.1 Migrationspolitik

Thre Vorstellungen iiber eine kiinftige gemeinsame Migrationspolitik hat die Kommis-
sion bereits in ihrer Mitteilung vom November 2000 skizziert. Die Grundpositionen
haben sich seitdem nicht verdndert: Die Kommission geht davon aus, dass der seit
30 Jahren in fast allen EU-Staaten giiltige Einwanderungsstopp der heutigen Lage
nicht mehr entspricht, wegen des zunehmenden Einwanderungsdrucks, aber auch
weil einige Mitgliedstaaten wegen ihres Arbeitskriftemangels wieder begonnen
haben, temporire und dauerhafte Arbeitskrifte aus Drittstaaten anzuwerben. Die
Mitgliedstaaten sollen nach Ansicht der Kommission akzeptieren, dass die Einwan-
derung wirtschaftlich und gesellschaftlich notwendig ist und auch nicht verhindert
werden kann. Aus diesem Grund miissten auch legale Einwanderungsmaoglichkeiten
fiir Arbeitsmigranten geschaffen werden.%! Die Partnerschaft mit den Herkunfts- und
Transitlandern wird als eine wichtige Rahmenbedingung fiir eine umfassende Migra-
tionspolitik betrachtet. Zur Férderung dieser Zusammenarbeit hat die Kommission
u.a. die Programme TACIS und PHARE ausgearbeitet, mit denen die Wirtschaftslage
in den Herkunfts- und Transitlindern verbessert, die Reform der Rechtsvorschriften
unterstiitzt, die Strafverfolgung intensiviert und die Grenzkontrollen modernisiert
werden sollen.

Die Regelungen zur Ein- und Ausreise und zur Erwerbstétigkeit von Biirgern aus
Drittstaaten sollen nach Ansicht der Kommission transparent sein und potenziellen
Arbeitsmigranten durch eine eindeutige Bestimmung ihrer Rechte und Pflichten eine
rationale Entscheidung ermdglichen. Dazu soll auch temporiren Arbeitskriften ein
sicherer Rechtsstatus gewdhrt und denjenigen, die langfristig einwandern wollen und
die bestimmte Kriterien erfiillen, der Erwerb eines dauerhaften Status ermdoglicht
werden.%? Die Antragsverfahren sollen einfach gestaltet sein und die innerstaatliche
Arbeitsmarktlage berticksichtigt werden, wobei der Grundsatz angewendet werden

61 KOM(2000) 757.

62 Vorschlag fiir eine Richtlinie tiber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von
Drittstaatsangehorigen zur Ausiibung einer unselbstdndigen oder selbstédndigen Erwerbstétig-
keit, KOM (2001) 386 endg.
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soll, dass Menschen aus Drittstaaten nur nach einer Arbeitsmarktpriifung beschéftigt
werden diirfen. Insgesamt sollen die Regelungen angesichts der unterschiedlichen
Entwicklungen der Arbeitsmérkte flexibel sein und dabei sowohl den Interessen der
Arbeitgeber entsprechen als auch die Rechte der Zuwanderer wahren.

Zum langfristigen Aufenthalt von Biirgern aus Drittstaaten hat die Kommission
eine Reihe von Voraussetzungen fiir den Erwerb einer Aufenthaltsberechtigung und
fiir den Aufenthalt in anderen Mitgliedstaaten definiert. Dabei legt sie besonderen
Wert auf die Festlegung eines gemeinsamen Status, der auch fiir Fliichtlinge nach
der GFK sowie fiir diejenigen Menschen aus Drittstaaten gelten soll, die Familienmit-
glieder eines in einem anderen EU-Land lebenden Unionsbiirgers sind. Ein langfris-
tiger Aufenthaltsstatus soll nach Ansicht der Kommission letztlich den gleichen
Zugang zu abhingiger oder selbststdndiger Erwerbstitigkeit, zu allgemeiner und
beruflicher Bildung und zu sozialer Sicherung bieten, wie ihn Staatsbiirger genieRen.
Auflerdem soll er einen hohen Ausweisungsschutz bieten. Die von den Mitgliedstaaten
im November 2003 beschlossene Richtlinieb? sieht vor, dass ein solcher langfristiger
Aufenthaltsstatus nach fiinfjahrigem legalem Aufenthalt erreicht werden kann.

Beziiglich der Familienzusammenfiihrung geht die Kommission von der
Einschdtzung aus, dass der Familiennachzug in den letzten zwanzig Jahren eine der
Hauptformen der Einwanderung war und dass der Familiennachzug ein wesent-
liches Element fiir die Integration der Zuwanderer darstellt. Die Nachzugsmoglich-
keit soll generell fiir die Kernfamilie gelten, also fiir Ehegatten und minderjdhrige
Kinder. Die Familienangehorigen sollen einen verldngerbaren Aufenthaltstitel mit
derselben Giiltigkeit erhalten wie der Antragsteller und eine Arbeitserlaubnis. Ebenso
sollen sie selbststandig tédtig werden diirfen und einen Anspruch auf berufliche Aus-
und Fortbildung haben. Die Richtlinie wurde (nach mehreren Uberarbeitungen) im
September 2003 angenommen.%

AuBerdem wurde im November 2003 eine politische Einigung dariiber erzielt,
dass Opfer von Menschenhandel, die mit den Behorden kooperieren, einen kurzfris-
tigen Aufenthaltstitel bekommen kénnen.5>

Die Einigung der Mitgliedstaaten {iber den im Mai 2001 von der Kommission
vorgelegten Vorschlag iiber die Zuwanderung von Arbeitsmigranten®® erwies sich
hingegen als weitaus schwieriger. Die Kommission hatte mit dem Vorschlag versucht,
einen Gesamtlosung fiir die gemeinsame Steuerung der Arbeitsmigration zu finden.
Der Richtlinienvorschlag kam tiber eine erste Lesung nicht hinaus und wurde von
der Kommission angesichts des starken Widerstandes zuriickgezogen. Die Kommis-
sion schloss daraus, dass ein «Gesamtpaket» nicht durchzusetzen sei, und legte 2004
ihr Griinbuch zur Wirtschaftsmigration®” vor, um die Mitgliedstaaten, nicht-staat-
liche Akteure und die Offentlichkeit stirker an der Konzeption der Arbeitsmigration

63 Richtlinie 2003/109/EG des Rates vom 25. November 2003 betreffend die Rechtsstellung der
langfristig aufenthaltsberechtigten Drittstaatsangehorigen.

64 Richtlinie 2003/86/EG des Rates vom 22. September 2003 betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung.

65 Richtlinie 2004/81/EG des Rates vom 29. April 2004 {iber die Erteilung von Aufenthaltstiteln fiir
Drittstaatsangehorige, die Opfer des Menschenhandels sind oder denen Beihilfe zur illegalen
Einwanderung geleistet wurde und die mit den zustédndigen Behérden kooperieren.

66 KOM(2001) 386.

67 KOM(2004) 811.
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zu beteiligen. Aus dem Griinbuch entwickelte sie den Strategischen Plan zur legalen
Zuwanderung vom Dezember 2005, der die Arbeitsmigration in Teilbereiche zerlegt
und dazu einzelne Richtlinien vorsieht: eine Rahmenrichtlinie, die fiir jeden legal
beschiftigten Drittstaatler eine Gleichbehandlung mit Einheimischen in Bezug auf
die Arbeitsbedingungen, den Bildungszugang, die Anerkennung von Abschliissen,
die Kranken- und Rentenversicherung und die Steuern vorsieht, zudem vier Richt-
linien fiir bestimmte Zuwanderergruppen, ndmlich fiir hoch Qualifizierte, Saisonar-
beiter, Trainees und innerhalb von Konzernen Beschiftigte.

Bislang liegen die Rahmenrichtlinie®® und der Entwurf fiir die Beschéftigung in
hoch qualifizierten Tétigkeiten vor. Diese so genannte «Blue Card» soll nach Auffas-
sung der Kommission befristet auf 2 Jahre erteilt werden und verldngerbar sein. Es soll
sich um ein nachfrageorientiertes Verfahren handeln, bei dem der Antragsteller einen
mindestens einjdhrigen Arbeitsvertrag vorweisen muss. Der Vorschlag ist auerdem
mobilitdtsorientiert, da dem Zuwanderer - falls er die Voraussetzungen des betref-
fenden nationalen Arbeitsmarktes erfiillt — die Méglichkeit geboten wird, nach zwei
Jahren Aufenthalt in einem anderen EU-Land zu leben und zu arbeiten. Zudem ist
der Vorschlag qualifikationsbezogen, weil Bewerber einen Sekundarabschluss oder
eine dreijdhrige Berufserfahrung nachweisen miissen, und er ist ausschlielich auf
qualifizierte Beschiftigung bezogen. Das Kriterium dafiir ist das Erfordernis eines
mindestens dreifachen Mindestlohnes. Erfolgreichen Bewerbern soll ein sofortiger
Familiennachzug gestattet werden, eine Arbeitslosigkeit von bis zu drei Monaten
Dauer kann akzeptiert werden. In sozialrechtlicher Hinsicht sollen diese Zuwanderer
Einheimischen gleichgestellt werden, insbesondere beziiglich der Steuern, Renten
und Sozialversicherungsleistungen.

Dieser Vorschlag zur Regelung der Zuwanderung von hoch Qualifizierten ist aller-
dings bereits in einigen Mitgliedstaaten auf Widerstand gestof$en — ohne dass immer
nachzuvollziehen wire, wo die Risiken gesehen werden.

4.2 Asylpolitik

Mit dem Amsterdamer Vertrag haben die Mitgliedstaaten zugleich auch die Grund-
lagen fiir eine gemeinsame Asylpolitik gelegt. Der Charakter der Asylpolitik ist
restriktiv, gleichwohl hat es seitdem einige kleinere Verbesserungen des Fliichtlings-
schutzes gegeben, beispielsweise gemeinsame Mindeststandards zur Aufnahme und
Anerkennung von Fliichtlingen und beziiglich der Asylverfahren.

Bei ihrem Sondergipfel vom Oktober 1999 in Tampere prézisierten die Staats-
und Regierungschefs die zuvor sehr allgemein gehaltenen Ziele und Grundsétze einer
gemeinsamen Politik. Sie bestétigten die Genfer Fliichtlingskonvention als Grundlage
des europdischen Fliichtlingsschutzes und stellten den EU-Biirgern eine Reduzie-
rung der irreguldren Zuwanderung durch eine schérfere Kontrolle der AuBengrenzen
und durch eine Reduzierung von Wanderungsursachen in Aussicht.

Die Konkretisierung der Ziele beschridnkt sich — zumindest aus Sicht der
nordlichen und westlichen EU-Staaten mit ihren hoheren asylrechtlichen Standards
—bislang allerdings auf eine Harmonisierung auf den kleinsten gemeinsamen Nenner.
Der Grund ist, dass viele Mitgliedstaaten hohere Standards als eine Einschrin-

68 KOM(2007) 637.
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kung ihrer Handlungsspielrdume bei der weiteren Reduzierung der Asylbewerber
betrachten. Diese Schwerpunktsetzung zu Lasten des Fliichtlingsschutzes wurde
vom Europdischen Parlament, vom Europarat und von Menschenrechtsorganisati-
onen kritisiert.

Im Haager Programm von 2004 beschlossen die Staats- und Regierungschefs
dann, bis 2010 die «zweite Phase» des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems zu
verwirklichen. Dazu muss entschieden werden, welche Grundsitze in dieser zweiten
Phase verfolgt werden sollen. Sie beauftragten die Europdische Kommission mit
der Erarbeitung von Vorschldgen fiir ein integriertes und umfassendes Asylkonzept.
Im Juni 2007 legte die Kommission das Griinbuch {iber das kiinftige Gemeinsame
Européische Asylsystem vor.

Das Griinbuch greift vor allem Probleme der materiellen Gestaltung des Asylrechts
auf. Dabei hat es eine entscheidende Schwiche: Es ist auf asylpolitische Aspekte
beschrdnkt und geht damit weniger weit als der Gesamtansatz zur Migrationsfrage,
der ausdriicklich eine Verbindung von Asyl- und Migrationspolitik vorsieht. Mit dem
begrenzten Ansatz des Griinbuchs wird aber der notwendige Ausgleich zwischen
Fliichtlingsschutz und Zuwanderungskontrolle nicht gefunden werden kénnen.

Das asylpolitische Kernproblem der EU-Staaten besteht in der Zusammenset-
zung der Zuwanderung von Asylbewerbern: Es handelt sich um eine «gemischte»
Wanderung von politisch verfolgten Fliichtlingen und wirtschaftlich motivierten
Migranten. Diese Wanderungen haben zugenommen, weil einerseits der Zuwande-
rungsdruck gestiegen ist, die EU-Staaten andererseits aber kaum reguldre Zuwan-
derungsmaoglichkeiten bieten. Die Zuwanderungsmaglichkeiten sind in den meisten
Mitgliedstaaten stark begrenzt und — abgesehen von Fliichtlingen — auf Familienan-
gehorige beschrédnkt. Je nach Mitgliedstaat kommen noch Regelungen fiir Volkszu-
gehorige und bestimmte Formen der Arbeitsmigration hinzu. Diese Begrenzung der
reguldren Zuwanderung und der anhaltende Bedarf an billigen Arbeitskriften vor
allem fiir gering qualifizierte Tédtigkeiten schaffen einen starken Anreiz fiir Arbeits-
migranten, durch eine missbrauchliche Inanspruchnahme von Asyl zumindest eine
gewisse Zeit in dem betreffenden Land bleiben und arbeiten zu kénnen.

Damit unterscheidet sich die derzeitige Situation grundlegend von der Fliicht-
lingsproblematik der 1990er Jahre: Im Zuge der Auflosung des Ostblocks war damals
die Zahl der Asylbewerber stark angestiegen. So wurden beispielsweise im Jahr 1992
allein in Deutschland mehr als 430.000 Asylantrdge gestellt, und viele Kommunen
hatten betrachtliche Schwierigkeiten, diese Menschen zu versorgen und zu betreuen.
Damals hatte die Reaktion der EU-Staaten darin bestanden, den Asylbewerbern
durch neue Regelungen (Drittstaatenregelung, Regelung iiber sichere Herkunfts-
staaten, Flughafenverfahren) den Zutritt zu ihrem Staatsgebiet zu erschweren. In der
Folge sank die Zahl der Asylbewerber auf einen Bruchteil. In Deutschland wurden
beispielsweise im Jahr 2006 nur noch 21.000 Asylantrdge gestellt. In quantitativer
Hinsicht hat die restriktive Asylpolitik der Mitgliedstaaten ihr Ziel erreicht.

Dies gilt allerdings nicht in qualitativer Hinsicht: Der Zugang zu den Asylverfahren
der Mitgliedstaaten ist inzwischen so stark beschrénkt, dass von einem substanziellen
Fliichtlingsschutz kaum noch gesprochen werden kann. Zwar erhalten diejenigen,
die es schaffen, in einem EU-Staat einen Asylantrag zu stellen, in der Regel angemes-
sene Verfahren und - bei allen Unzuldnglichkeiten im Einzelnen — meist auch hinrei-
chenden Schutz. Einen Zugang zu den Verfahren finden sie aber nur noch, wenn sie
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irreguldr oder mit falschen Angaben einreisen. Dabei nehmen sowohl Fliichtlinge als
auch Migranten zunehmend die Hilfe von Schleusern in Anspruch.

Damit sind die beiden wichtigsten Probleme der gegenwartigen Asylproblematik
in der EU benannt: Zum einen findet nur noch ein kleiner Teil der politisch Verfolgten
Schutz im europdischen Asylsystem, weil sie keinen Zugang zu den Asylverfahren
erhalten. Zum anderen ist — wenn man den Anteil der abgelehnten Asylantrége als
Indikator heranzieht — der Anteil der missbrauchlichen Nutzung des Asyls hoch: die
Anerkennungsquote liegt in manchen Staaten deutlich unter fiinf Prozent.

Ein solch geringer Anteil an politisch Verfolgten unter den Asylbewerbern ist
hochst problematisch, weil er in den EU-Staaten die Akzeptanz fiir den Fliicht-
lingsschutz aushohlt. Die Folgerung vieler Biirger lautet, dass die Aufrechterhal-
tung der aufwédndigen Asylsysteme nicht gerechtfertigt sei. Diese Haltung wurde in
der Vergangenheit durch die von den EU-Regierungen geweckte Hoffnung gestiitzt,
der Missbrauch des Asyls konne durch eine Reduzierung der Zahl der Asylbewerber
verhindert werden. Das aber ist, wie die Anerkennungsquoten zeigen, nicht der Fall.

Eine abnehmende Schutzbereitschaft ist nicht nur fiir die tatsdchlich Verfolgten
gefdhrlich, sondern auch ein Risiko fiir die EU-Staaten selbst. Der Grolteil der
Fliichtlinge dieser Welt lebt nicht in der EU, sondern in anderen Weltregionen, vor
allem in weniger entwickelten Staaten. Die EU-Staaten bemdiihen sich seit lingerem
um den Aufbau bzw. die Verbesserung der Asylsysteme in einigen dieser Lander. Im
Vorfeld der jiingsten EU-Erweiterung haben die «alten» EU-Staaten beispielsweise
erhebliche Mittel in die Asylsysteme der Beitrittsldnder investiert.

Gleichwohl liegt eine weitere Erosion des Fliichtlingsschutzes in der EU nicht im
Interesse der Mitgliedstaaten. Sie haben ein Interesse an der Aufrechterhaltung eines
wirkungsvollen internationalen Fliichtlingsregimes mit Verfahren und Standards,
die einen Schutz politisch Verfolgter auch aullerhalb der EU und vor allem in den
siidlichen und 6stlichen Nachbarregionen sicherstellen. Wenn die EU-Staaten selbst
kein substanzielles Asyl mehr gewédhren, werden sie auch Drittstaaten nicht mit
Hinweisen auf normative Schutzverpflichtungen zur Aufnahme gréRerer Fliicht-
lingszahlen bewegen kénnen — oder sie werden zumindest erheblich gréBere Gegen-
leistungen bieten miissen. Generell verliert die EU internationale Glaubwiirdigkeit,
wenn sie andere Staaten zur Einfiihrung eines Schutzsystems drdngt, den eigenen
Fliichtlingsschutz aber unterminiert.

4.3 Irreguldare Zuwanderung

Irreguldre Zuwanderung stellt eine besondere politische Herausforderung dar, weil
sie die staatliche Souverénitédt aushohlt, die Legitimitédt des Regierungshandelns in
Frage stellt und zahlreiche Risiken fiir die staatliche, gesellschaftliche und indivi-
duelle Sicherheit birgt. In politischer Hinsicht gehort dazu, dass eine Regierung
das Vertrauen der Offentlichkeit in ihre Handlungsfihigkeit riskiert, wenn sie die
Reduzierung der irreguldren Zuwanderung verspricht, ihr dies aber nicht gelingt. In
wirtschaftlicher Hinsicht kann irreguldre Migration negative Folgen fiir den Arbeits-
markt, die Arbeitseinkommen, die Arbeitsbedingungen, die Arbeitsproduktivitét
und die Wirtschaftsstruktur eines Landes haben. Allerdings bietet sie den Staaten,
Unternehmen, Haushalten und nicht zuletzt den Migranten selbst auch Vorteile,
was den staatlichen Umgang mit diesem Problem ebenfalls erschwert. Dariiber
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hinaus konnen irreguldire Wanderungen die innere Sicherheit der Herkunfts- und
der Aufnahmestaaten gefahrden, insbesondere wenn sie mit organisierter Krimina-
litdt verbunden sind und die Migranten zu Opfern von Menschenhidndlern werden.
Schlieflich kénnen irreguldre Wanderungen zwischenstaatliche Beziehungen
belasten, etwa wenn die Ziellinder der Auffassung sind, dass das Herkunftsland
keine ausreichenden Anstrengungen unternimmt, um diese Wanderung zu unter-
binden, oder wenn die Herkunftsstaaten den Eindruck haben, dass die Menschen-
rechte ihrer Staatsbiirger vom Aufnahmeland nicht hinreichend geschiitzt werden.
Fiir den politischen Umgang mit irreguldrer Wanderung ist auch noch wichtig, dass
Herkunfts-, Transit- und Aufnahmelédnder in der Regel unterschiedliche Interessen
verfolgen, und auch innerhalb der Lander gibt es noch Akteure mit partikularen
Interessen. Diese Vielfalt an zum Teil gegenldufigen Interessen gilt auch fiir die EU,
und sie erschwert die Suche nach gemeinsamen Losungen zusétzlich.

Gleichwohl bemiihen die Mitgliedstaaten sich seit vielen Jahren um eine Reduzie-
rung dieser Zuwanderung. Bereits im November 2001 legte die Kommission eine
Mitteilung tiber die irreguldre Einwanderung vor.%® Darin empfahl sie, die gemein-
samen Standards fiir die Visumerteilung und fiir Grenzkontrollen zu tiberpriifen
und die Verwaltungszusammenarbeit durch ein groeres Netz von Verbindungs-
beamten und gemeinsame Grenzpatrouillen zu intensivieren. 2002 veréffentlichte
die Kommission ein Griinbuch zur Riickkehrpolitik, das auf vom Rat zuvor formu-
lierten Vorschlédgen fiir einen Gesamtplan zur Bekdmpfung irreguldrer Zuwande-
rung beruhte. Auch darin wurde auf die Notwendigkeit gemeinsamer Grenzkont-
rolle und der Koordinierung der Visumvergabe, des Informationsaustausches und
der Riickkehrférderung hingewiesen.” Dies ergidnzte die Kommission durch den
Vorschlag eines integrierten Grenzschutzes an den EU-Aullengrenzen. Schwerpunkt
sollten die Vertiefung der gemeinsamen Rechtsvorschriften, die Schaffung eines
gemeinsamen Mechanismus fiir die operative Abstimmung und Zusammenarbeit,
eine gemeinsame integrierte Risikobewertung sowie die Ausbildung und interopera-
tive Ausstattung eines europdischen Grenzschutzpersonals sein.

Ergdnzend zu diesen Kontrollmallnahmen beschloss der Rat 2004 eine Richt-
linie zum Schutz der Opfer von Menschenhandel, in die auch diejenigen irregu-
laren Zuwanderer einbezogen werden sollen, die die Behorden bei der Aufdeckung
von Schleusern unterstiitzen.”! Bereits 2001 hatten sich die Mitgliedstaaten auf
eine Richtlinie zur gegenseitigen Anerkennung von Riickfithrungsentscheidungen
geeinigt.”2 Im Februar 2004 beschloss der Rat zudem einen Ausgleich fiir finanzielle
Belastungen, die sich aus der gegenseitigen Anerkennung ergeben.”® Zuvor war

69 KOM(2001) 672.

70 KOM(2002) 564.

71  Richtlinie 2004/81/EG des Rates vom 29. April 2004 tiber die Erteilung von Aufenthaltstiteln fiir
Drittstaatsangehorige, die Opfer des Menschenhandels sind oder denen Beihilfe zur illegalen
Einwanderung geleistet wurde und die mit den zustdndigen Behérden kooperieren.

72 Richtlinie 2001/40/EG des Rates vom 28. Mai 2001 {iber die gegenseitige Anerkennung von
Entscheidungen {iber die Riickfithrung von Drittstaatsangehorigen.

73 Entscheidung des Rates vom 23. Februar 2004 zur Festlegung der Kriterien und praktischen
Einzelheiten zum Ausgleich finanzieller Ungleichgewichte aufgrund der Anwendung der Richt-
linie 2001/40/EG {iber die gegenseitige Anerkennung von Entscheidungen tiber die Riickfiih-
rung von Drittstaatsangehorigen (2004/191/EG).
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bereits eine Richtlinie zur Unterstiitzung bei der «Durchbeférderung» von auf dem
Luftweg abgeschobenen Menschen aus Nicht-EU-Staaten verabschiedet worden.

Im Hinblick auf die Reduzierung der irreguldren Zuwanderung ist auch der Vertrag
von Priim? (2005) von Bedeutung. Die Unterzeichnerstaaten (Deutschland, Oster-
reich, Belgien, die Niederlande, Luxemburg, Frankreich und Spanien) beabsichtigen
dhnlich wie mit den Schengener Ubereinkommen eine beschleunigte Zusammenar-
beit zunéchst einer Staatengruppe, also eine verstarkte Zusammenarbeit aullerhalb
des EU-Rechtsrahmens, die dann in den EU-Rechtsbestand tibernommen werden
soll. Der Vertrag sieht zur Verbesserung der Strafverfolgung einen erleichterten
Datenaustausch (Fingerabdriicke, DNA-Muster, Fahrzeugdaten) zwischen natio-
nalen Sicherheits- und Einwanderungsbehorden vor, zudem zur Bekdmpfung der
irreguldren Migration gemeinsame Riickfiihrungen und den Einsatz von Fachkriften
zur Dokumentenbewertung.

Unter integrationspolitischen Aspekten muss dieser Vertrag kritisch bewertet
werden, weil er rechtlich sensible Bereiche betrifft, fiir die zurzeit noch tiiber
gemeinschaftliche Regelungen verhandelt wird. Problematisch ist auch, dass bei
einer Uberfithrung des Priimer Vertrages in den EU-Rechtsbestand die inzwischen
tiblichen Mitentscheidungsrechte des Europdischen Parlaments (sowie der Kommis-
sion, des Europdischen Gerichtshofes und der nationalen Parlamente) beschnitten
wiirden.”®

Generell gilt fiir die EU-Staaten — wie auch fiir viele Industriestaaten in anderen
Weltgebieten — dass sie sich wegen der offensichtlich beschridnkten nationalen
Handlungsmaoglichkeiten bei der Reduzierung der irreguldren Migration zunehmend
um eine Zusammenarbeit mit anderen Lindern und um umfassendere Ansitze
bemiihen. Es sind zahlreiche Kooperationsformen entstanden, die sich in Zielset-
zung, Umfang und Ergebnis unterscheiden. Offensichtlich ist aber, dass institutiona-
lisierte Konsultationsprozesse, wie sie beispielsweise von der International Organi-
zation for Migration (IOM) moderiert werden, einen ersten Schritt fiir eine weiterge-
hende Kooperation darstellen kénnen.

4.4 Integration

In allen EU-Mitgliedstaaten mit einem gréBeren Anteil an Zuwanderern wird
deren Integration als Problem wahrgenommen. In den meisten Lindern ist in den
vergangenen Jahren deutlich geworden, dass es erhebliche Versdumnisse bei der
Integration der Zuwanderer gibt, und zwar unabhéngig davon, ob es sich bei den
Zuwanderern um ehemals angeworbene tempordre Arbeitskrifte («Gastarbeiter»),

74 Richtlinie 2003/110/EG des Rates vom 25. November 2003 {iber die Unterstiitzung bei der Durch-
beférderung im Rahmen von Riickfithrungsmaffnahmen auf dem Luftweg.

75 Entwurf eines Gesetzes zu dem Vertrag vom 27. Mai 2005 zwischen dem Konigreich Belgien,
der Bundesrepublik Deutschland, dem Konigreich Spanien, der Franzdsischen Republik, dem
GroRherzogtum Luxemburg, dem Kénigreich der Niederlande und der Republik Osterreich iiber
die Vertiefung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, insbesondere zur Bekdmpfung des
Terrorismus, der grenziiberschreitenden Kriminalitdt und der illegalen Migration.

76 Vgl hierzu auch Daniela Kietz und Andreas Maurer: Von Schengen nach Priim. Sogwirkung
verstdarkter Kooperation und Anzeichen der Fragmentierung in der EU, SWP-Diskussionspapier,
Berlin, 7.5.2006
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Fliichtlinge oder Zuwanderer aus fritheren Kolonien oder Staatsgebieten handelt.
Die lange Zeit verfolgten Integrationskonzepte werden als gescheitert betrachtet,
und obwohl Integration grundsétzlich als nationalstaatliche Aufgabe betrachtet
wird, erwarten viele Regierungen eine Unterstiitzung der EU bei der Bewaltigung der
Integrationsaufgabe, sei es durch materielle Unterstiitzung oder durch konzeptio-
nelle. Ein Ausdruck dafiir ist die Suche nach «best practices» in den Mitgliedstaaten
und deren Bekanntmachung durch EU-geforderte Netzwerke.

Bereits in ihrer Mitteilung iiber die Migrationspolitik vom November 200077
hatte die Kommission festgestellt, dass Integration ein zweiseitiger Prozess sei, der
sowohl von den Einwanderern als auch von der Aufnahmegesellschaft Anpassungen
verlange. Wenn fiir gleiche Lebensbedingungen Sorge getragen und den Einwan-
derern biirgerliche und politische Rechte gewidhrt wiirden, ergdben sich daraus
Pflichten, was wiederum der Integration zugute kdme. So kdnnte eine Zivilbiirger-
schaft fiir Drittstaatler entwickelt werden, die einen Grundbestand an gemeinsamen
Rechten und Pflichten enthalte. Die Aussicht auf eine solche Zivilbiirgerschaft konnte
fiir viele Einwanderer eine Gewdhr fiir gesellschaftliche Integration und einen ersten
Schritt zur Einbiirgerung in dem betreffenden Mitgliedstaat darstellen. Fiir alle neuen
Migranten sollten individuelle Integrationsmalinahmen ausgearbeitet werden, die
u. a. Sprachkurse und Informationen iiber politische und gesellschaftliche Strukturen
umfassen miissten. Die EU konne durch die Férderung des Informationsaustausches
und durch die Erstellung von Leitlinien oder gemeinsamen Standards fiir integrati-
onsfordernde Ma8nahmen einen Beitrag zur Integration leisten.

Inzwischen hat die EU-Kommission zur Bekdmpfung von Diskriminierung
mehrere Richtlinien vorgeschlagen: erstens die so genannte Gleichbehandlungs- oder
Antirassismusrichtlinie”® vom Juni 2000, die vor rassischer oder ethnischer Diskrimi-
nierung in Beschéftigung und Beruf, bei Bildung, Gesundheits- und Sozialleistungen
und beim Zugang zu 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen vorsieht; zweitens
die so genannte Rahmen- oder Beschiftigungsrichtlinie” vom November 2000,
die vor beruflicher Schlechterstellung aufgrund von Religion, Behinderung, Alter
oder sexueller Identitdt schiitzen soll; drittens die «Revidierte Gleichbehandlungs-
Richtlinie»®® vom 23. September 2002, die geschlechtsspezifische Diskriminie-
rung am Arbeitsplatz verbietet; sowie viertens die Richtlinie zur Gleichstellung der
Geschlechter®! vom 13. Dezember 2004, die diesen Schutz auf den Zugang zu 6ffent-
lich Giitern und Dienstleistungen sowie Versicherungen ausdehnt. Zudem hatte der

77 Vgl. KOM(2000) 757.

78 Richtlinie 2000/43/EG des Rates vom 29. Juni 2000 zur Anwendung des Gleichbehandlungs-
grundsatzes ohne Unterschied der Rasse oder der ethnischen Herkunft.

79 Richtlinie 2000/78/EG des Rates vom 27. November 2000 zur Festlegung eines allgemeinen
Rahmens fiir die Verwirklichung der Gleichbehandlung in Beschéftigung und Beruf.

80 Richtlinie 2002/73/EG des Europiischen Parlamentes und des Rates vom 23. September 2002
zur Anderung der Richtlinie 76/207/EWG des Rates zur Verwirklichung des Grundsatzes der
Gleichbehandlung von Ménnern und Frauen hinsichtlich des Zugangs zur Beschéftigung, zur
Berufsbildung und zum beruflichen Aufstieg sowie in Bezug auf die Arbeitsbedingungen.

81 Richtlinie 2004/113/EG des Rates vom 13. Dezember 2004 zur Verwirklichung des Grundsatzes
der Gleichbehandlung von Médnnern und Frauen beim Zugang zu und bei der Versorgung mit
Giitern und Dienstleistungen.
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Rat im Oktober 2000 dem Aktionsprogramm zur Bekdmpfung der Diskriminierung®?
zugestimmt, mit dem u. a. Diskriminierungen in den Mitgliedstaaten untersucht und
die Entwicklung von Antidiskriminierungsmalinahmen unterstiitzt werden sollen.

4.5 Entwicklungspolitik

Wie bereits erwidhnt, hatte die EU-Kommission bereits 2002 eine stirkere Einbe-
ziehung von Migrationsaspekten in die EU-Auenbeziehungen vorgeschlagen. Zu
diesem Zeitpunkt lag der Schwerpunkt allerdings noch auf der Vermeidung von
Migration und vor allem auf der Verhinderung von Brain Drain.? Erst mit der Mittei-
lung von 20058 {iber Migration und Entwicklung verdnderte sich die Sichtweise, und
es wurden explizit entwicklungsbezogene Argumente aufgenommen. Erstmals wurde
in dieser Mitteilung auch der Begriff «zirkuldre Migration» verwendet. In diesem
Papier macht die Kommission deutlich, dass sie darunter eine mehrfache Wanderung
zwischen Herkunfts- und Aufnahmeland versteht, beispielsweise eine mehrmalige
befristete Beschiftigung von Arbeitnehmern, die bereits an Migrationsprogrammen
teilgenommen haben. Nach Ansicht der Kommission liegt der entwicklungspoli-
tische Nutzen von wiederholten Wanderungen im Transfer von Kenntnissen zwischen
Aufnahme- und Herkunftsldndern. So liel3en sich auch die negativen Wirkungen des
Brain Drain reduzieren. Zirkuldre Migration konne dariiber hinaus auch den Mitglie-
dern einer Diaspora helfen, in ihrem Heimatland zu investieren und dort Beschfti-
gung zu schaffen. Dieses Verstdndnis von zirkuldrer Migration hat die Kommission
seither in mehreren Mitteilungen bekriftigt.8

Das Europdische Parlament hat die Kommissionsempfehlungen unterstiitzt.
Die zirkuldre Migration biete durch den wechselnden Aufenthalt im Herkunfts- und
Zielland groBe Chancen fiir die Entwicklung der Aufnahme- und Herkunftsldnder;
Union und Mitgliedstaaten sollten diese Wanderungsform fordern.

Im Oktober 2006 kniipften der deutsche Innenminister Wolfgang Schduble und
sein damaliger franzosischer Amtskollege Nicolas Sarkozy an diese Vorschldge an
und legten den Innenministern der sechs grof$ten EU-Staaten (Deutschland, Frank-
reich, GroRbritannien, Italien, Polen, Spanien) ein Strategiepapier zur Férderung
der zirkuldren Migration vor. In dieser «deutsch-franzosischen Initiative fiir eine
neue europdische Migrationspolitik» geben sie der Befiirchtung Ausdruck, dass der
Zuwanderungsdruck auf Europa kiinftig noch zunehmen werde. Sie verlangten ein
Uberdenken der europidischen Zuwanderungspolitik und eine engere Zusammen-
arbeit. Die Mitgliedstaaten sollten einen «Pakt zur Kontrolle der Zuwanderung»
erarbeiten, in dem die grundlegenden Prinzipien, Prioritdten und Ziele einer gemein-
samen Politik bestimmt wiirden. Vor allem in vier Bereichen miisse besser kooperiert
werden: bei der Bekdmpfung der irreguldren Migration, der entwicklungspolitischen
Zusammenarbeit mit den Herkunftslindern, der Asylpolitik und der Steuerung der
legalen Migration. Zu letzterem konne die zirkuldre Migration einen Beitrag leisten.

82 Beschluss des Rates vom 27. November 2000 {iber ein Aktionsprogramm der Gemeinschaft zur
Bekdmpfung von Diskriminierungen (2001-2006), 2000/750/EG.

83 KOM(2002) 703

84 KOM/(2005) 390; KOM(2005) 621

85 KOM(2007) 248
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Unterschiedliche Konzepte

Wihrend es Kommission und Parlament um die entwicklungsorientierte Férderung
internationaler Mobilitdt geht, legen Schiduble und Sarkozy den Schwerpunkt auf die
Steuerung und Begrenzung von Migration. Die in ihrem Papier formulierte Prioritét
lautet auch in Hinblick auf die zirkuldre Migration: «Wir wiinschen keine ungesteu-
erte Zuwanderung in unsere Arbeitsmérkte und unsere Sozialsysteme.»

In diesem Sinn stellt die zirkuldre Migration fiir die Minister ein Steuerungsins-
trument dar, mit dem «Quoten der Arbeitsmigration fiir bestimmte Berufe» festgelegt
werden konnen. Diese Quoten sollen allerdings nicht auf européischer Ebene bestimmt
werden, sondern — wie die gesamte Arbeitsmigration — in nationaler Verantwortung
bleiben. Die Wirtschaftslagen und Bediirfnisse der Arbeitsmérkte in der EU sind nach
Ansicht der Minister so unterschiedlich, dass die Mitgliedstaaten auch bei den tempo-
raren Quotenregelungen ausreichende Flexibilitdt brauchen, um auf Verdanderungen
schnell und angemessen reagieren zu konnen. Die Mitgliedstaaten sollen ihre Quoten
freiwillig an die Kommission melden, die diese dann in den Verhandlungen mit Dritt-
staaten tiber die Riickiibernahme ihrer irreguldren Migranten einsetzen kann.

Gerade an diesem letzten Punkt wird noch einmal deutlich, dass es in der
deutsch-franzgsischen Initiative im Kern um die Reduzierung der irreguldren Zuwan-
derung durch befristete Migrationsprogramme geht. Durch diese Zuwanderungspro-
gramme sollen die Herkunftsldnder stirker in die Bemiihungen der Aufnahmeldnder
um eine Reduzierung der irreguldren Zuwanderung eingebunden werden. Entwick-
lungspolitische Ziele werden von den Ministern zwar ebenfalls angesprochen, sind
aber eindeutig nachgeordnet. Die Minister weisen lediglich darauf hin, dass «tempo-
rare Bildungsvisa» an ausgewihlte Migranten vergeben werden kénnten, um diesen
eine berufliche Bildung oder Weiterbildung zu ermoglichen und so die Bildungseliten
der Herkunftslander zu férdern.

Diese Schwerpunktsetzung haben die Minister seit der Vorstellung ihrer Initiative
mehrfach bekréftigt. Sie haben ihren Vorschlag inzwischen erfolgreich in die européa-
ischen Gremien eingebracht. In dieser Diskussion gibt es allerdings auch kritische
Tone. Zum einen wird den Ministern eine Neuauflage der fritheren Gastarbeiterpo-
litik unterstellt, wie sie von einigen EU-Staaten wie beispielsweise Deutschland und
Frankreich seit Mitte der 1950er Jahre zur kurzfristigen Beseitigung von Arbeitsmarkt-
engpdssen verfolgt wurde. Die Hoffnung, dass befristet angeworbene Arbeitskréfte
nach Ablauf ihres Vertrages freiwillig in ihre Herkunftsldander zuriickkehren wiirden,
hitte sich, so die Kritiker, schon damals als illusorisch erwiesen. Die Aufnahme-
staaten hitten eben aus diesem Grund in den Jahren 1973 und 1974 die «Notbremse»
gezogen und die Anwerbung beendet.

Zum anderen wird den Ministern vorgeworfen, ihre Vorschldge seien nicht
hinreichend prizise und enthielten keine konkreten Hinweise, mit welchen Staaten
die geplanten Partnerschaftsabkommen geschlossen werden sollen. Auch sei unklar,
um welche Berufsgruppen mit welchen Kenntnissen es sich bei den Zuwanderern
handeln und ob die Riickkehr durch die Erleichterung von Riickiiberweisungen und
durch Ruickkehrhilfen unterstiitzt werden soll. In dieser Kritik wird deutlich, dass
zumindest zwei grundlegende Fragen bislang ungeklart sind.

Die erste Frage lautet, ob sich die irregulire Zuwanderung tiberhaupt durch
eine Forderung der befristeten Zuwanderung reduzieren lasst. Auf diese Frage gibt
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es bislang keine empirisch begriindete Antwort. Es gibt lediglich Plausibilitédtser-
wigungen. Hierzu gehort das Argument, dass Auswanderungswillige durch legale
Zuwanderungsmoglichkeiten von irreguldren und gefidhrlichen Einreiseversuchen
abgehalten werden konnen, weil sie dann begriindete Hoffnung hitten, ihr Ziel
eventuell mit zeitlicher Verzégerung, aber mit weitaus geringerem Risiko zu errei-
chen. Dieses Argument wird vor allem in Bezug auf die immer ldngeren und gefiahr-
licheren Uberfahrten aus Nord- und Westafrika in die EU verwendet.

Ein anderes Argument lautet, durch reguldre Migrationsprogramme mit Kontin-
genten fiir Arbeitsmigranten kénnten die Herkunftsstaaten eher zur Kooperation bei
der Riicknahme ihrer Staatsbiirger veranlasst werden.

Beide Argumente sind nachvollziehbar, aber es handelt sich eben um Annahmen,
deren praktische Uberpriifung aussteht. Das sollte die EU-Staaten keinesfalls davon
abhalten, solche neuen Strategien und Instrumente anzuwenden und zu testen. Die
Regierungen sollten aber den Eindruck vermeiden, dass es sich um etwas anderes
als ein Experiment handelt. Das sollte auch gegeniiber der Offentlichkeit vertreten
werden, um nicht falsche Hoffnungen beziiglich der Steuerbarkeit von irregulérer
Zuwanderung entstehen zu lassen, die in demokratischen Staaten grundsétzlich
begrenzt ist.

Die zweite Frage betrifft die Gestaltung der befristeten Zuwanderung: Wie konnen
mittelfristige tempordre Migrationsprogramme mit einer Laufzeit von drei bis fiinf
Jahren — wie sie in der aktuellen EU-Debatte zur Rede stehen — so organisiert werden,
dass eine Riickkehr der Arbeitsmigranten zu erwarten ist? Auch hierauf gibt es keine
empirisch belegbaren Antworten. In jiingster Zeit haben zwar einige EU-Staaten,
etwa Italien, GroBbritannien und Spanien, solche Programme probeweise einge-
fiihrt; fiir Evaluierungen ist es aber noch zu friih. Bislang konnen fiir solche Bewer-
tungen nur die Erfahrungen mit den Gastarbeiterprogrammen der 1950er bis 1970er
Jahre und mit den seit einigen Jahren in verschiedenen EU-Staaten angewendeten
kurzfristigen Anwerbeprogramme herangezogen werden. Die Erfahrungen mit der
Gastarbeiteranwerbung lassen sich aber nur teilweise auf die heutige Zeit {ibertragen.
Gleichwohl geben sie Anlass zu der Vermutung, dass Programme, die eine wieder-
holte Zuwanderung vorsehen, erfolgreicher im Sinn einer anschlieBenden Riickkehr
sind als Programme mit nur einmaliger Wanderungsmdoglichkeit.

Dafiir sprechen auch die Erfahrungen mit der kurzfristigen Anwerbung von
Saisonarbeitskriften, die in einigen EU-Staaten wiederholt fiir einige Monate pro
Jahr arbeiten kdnnen. Diese Programme erfiillen in der Regel ihren Zweck; Deutsch-
land beispielsweise deckt auf diese Weise seit vielen Jahren seinen betrachtlichen
Bedarf an saisonalen Arbeitskriaften, ohne dass es Probleme mit der Riickkehr dieser
Migranten gegeben hitte. Offensichtlich fiihrt zumindest bei kurzfristigen Wande-
rungen die Wiederholungsoption zu einer tatsdchlichen Riickkehr. Es wére daher
ratsam, die Zuwanderungsprogramme ausdriicklich mit einer Wiederholungsoption
zu versehen.

Gleichwohl muss in beiden Féllen — sowohl bei einmaliger als auch bei mehrma-
liger Zuwanderung - die Frage beantwortet werden, wie die Riickkehrbereitschaft
der Zuwanderer in praktischer Hinsicht geférdert werden kann. Hierzu gibt es natio-
nale Erfahrungen sowie Vorschlidge internationaler Organisationen wie der Inter-
national Organization for Migration (IOM) und der Weltbank, die beachtet werden
sollten.
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Die EU wird auch kiinftig mit einem anhaltend grollen Zuwanderungsdruck
umgehen miissen. Gleichzeitig wird der Bedarf an bestimmten Zuwanderern steigen.
Die Menschen und die Politik in den Mitgliedstaaten werden sich auf eine wachsende
ethnische und kulturelle Vielfalt ihrer Gesellschaften einstellen miissen. Hiervon aber
sind bislang alle Staaten weit entfernt, sowohl hinsichtlich der praktischen Frage, wie
die (alten und neuen) Zuwanderer integriert werden sollen, als auch in Bezug auf
die grundsétzliche Frage, wie in den zunehmend heterogenen Gesellschaften Zusam-
menhalt geschaffen werden soll.

5.1 Handlungsmaoglichkeiten und Handlungsgrenzen

Problematisch ist, dass die EU-Mitgliedstaaten noch ldngst nicht tiber die zur Steue-
rung der Wanderungsbewegungen notwendigen Instrumente verfiigen. Es gibt zwar
in vielen Mitgliedstaaten Erfahrungen mit der Steuerung von Wanderungsbewe-
gungen,86 aber in der Regel keine umfassenden Konzepte. In allen Staaten {iberwiegt
bislang eine Ad-hoc-Steuerung mit Hilfe von Erlassen und Verordnungen, die zwar
moglicherweise die Bediirfnisse einzelner Wirtschaftsbereiche erfiillen mag, nicht
aber der Erkenntnis, die Zuwanderungspolitik von der Diskussion iiber die Ziele bis
zur Umsetzung in konkrete Mallnahmen so transparent zu gestalten, dass auch die
Offentlichkeit von der Notwendigkeit und Richtigkeit der MaRnahmen iiberzeugt ist.
Diese Zustimmung ist unabdingbar, weil eine tragfdhige Migrationspolitik nur auf
der Grundlage eines breiten gesellschaftlichen Konsenses gestaltet werden kann.
Dies setzt Klarheit und weitgehende partei- wie staateniibergreifende Ubereinstim-
mung tiber die langfristigen Ziele und Instrumente einer «aktiven Migrationspolitik»
voraus.

Was fiir die nationale Migrationspolitik gilt, hat zwangsldufig auch fiir die européa-
ische Migrationspolitik Giiltigkeit. Es gab zwar in den vergangenen Jahren immer
wieder Phasen, in denen die Kommission — innerhalb des von den Mitgliedstaaten
erteilten Auftrags — eine treibende Kraft hin zu einer gemeinschaftlichen Migra-
tionspolitik war, und es gab auch Phasen, in denen einzelne Mitgliedstaaten die
europdische Ebene genutzt haben, um durch diese Verlagerung nationalen Entschei-
dungsdilemmas zu entkommen. Insgesamt aber stellen die nationalen Interessenun-
terschiede bis heute Hindernisse auf dem Weg zu einer gemeinschaftlichen Migra-

86 Vgl. zum deutschen Fall die ausfiihrliche Analyse des im Jahr 2003 vom Bundesminister des
Innern eingesetzten, dann aber im Dezember 2004 wegen fehlender politischer Unterstiitzung
wieder aufgeldsten Sachverstdndigenrates fiir Zuwanderung und Integration: Migration und
Integration — Erfahrungen nutzen, Neues wagen, Berlin 2004, http://www.zuwanderungsrat.de.
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tionspolitik dar. Das sollte man als Faktum akzeptieren: Eine «europdische Migrati-
onspolitik» sollte sich auf einen gemeinsamen Handlungsrahmen, auf Normen und
Mindeststandards konzentrieren und Raum fiir nationalstaatliche Differenzierungen
lassen. Die unterschiedliche Betroffenheit der Mitgliedstaaten, ihre jeweils spezi-
fischen Wanderungstraditionen als Aus- oder als Einwanderungslander und die Art
und Dringlichkeit der migrationspolitischen Probleme unterscheiden sich deutlich.
Das Bild der gegenwirtigen europdischen Migrationspolitik ist daher ambivalent: Sie
ist wie kaum ein anderer Politikbereich von Reforminitiativen geprégt, die Umset-
zung dieser Ideen und Konzepte erweist sich aber als ausgesprochen schwierig.

Relativ leicht ist den Mitgliedstaaten bislang lediglich die Einigung auf
MaBnahmen zur Grenzkontrolle und zur Riickfiihrung von irreguldren Zuwande-
rern gefallen. Dies gilt sowohl fiir die gemeinsame Innen- und Justizpolitik wie fiir
die AuBenbeziehungen der Union. Bis heute noch nicht einmal ansatzweise einigen
konnten sich die Staaten hingegen auf ein gemeinsames Konzept zur Arbeitsmigra-
tion, mithin auf die Frage, welche legalen Zuwanderungswege die Mitgliedstaaten
schaffen wollen. Die zuriickhaltenden Reaktionen der Mitgliedstaaten auf das im
Januar 2005 von der Kommission vorgelegte Griinbuch zur Arbeitsmigration und die
Aufforderung der Kommission, dazu Stellung zu nehmen und Vorschlége fiir eine
gemeinsame Politik zu unterbreiten, sind Belege dafiir.8”

Die gemeinsame Asyl- und Migrationspolitik der EU-Staaten hat sich in den
vergangenen zehn Jahren — nicht zuletzt aufgrund des Engagements der Europa-
ischen Kommission — dullerst dynamisch entwickelt. Die Kommission hat zahlreiche
Vorschldge zur Gestaltung dieses Politikfeldes vorgelegt, die insgesamt die Konturen
einer umfassenden, problemangemessenen und durchaus liberalen gemeinsamen
Politik erkennen lassen. Von den Vorschldgen wurden allerdings in erster Linie dieje-
nigen mit unmittelbarem Handlungsbedarf der Mitgliedstaaten realisiert, ndmlich
vor allem die Begrenzung unerwiinschter Zuwanderung. In anderen Bereichen fiel
die Einigung schwerer, wenngleich auch hier Fortschritte erzielt wurden.

Die bisherigen Erfahrungen mit der europdischen Asyl- und Migrationspolitik
lassen erwarten, dass es auch weiterhin Verzogerungen und Riickschldge geben wird,
vor allem hinsichtlich der gemeinsamen Regelung der Arbeitsmigration, aber auch in
Bezug auf die Integration von Zugewanderten. In diesen Bereichen gibt es nach wie
vor erhebliche Interessenunterschiede zwischen den Mitgliedstaaten. Gemeinschaft-
liche Losungen werden hingegen vor allem dort gefunden werden, wo dhnlicher
Handlungsdruck besteht, also vor allem bei der Kontrolle der Aulengrenzen.

Sachlich betrachtet gibt es keine Alternative zu einer intensiveren européischen
Zusammenarbeit. Es ist offensichtlich, dass die Zuwanderungen in die EU und in
die europdischen Staaten kiinftig weiter zunehmen werden und dass der Bedarf an
Zuwanderern steigen wird, wenn die europdischen Staaten weiterhin Wohlstand
und Prosperitdt sichern wollen. Eine problembezogene und realistische europé-
ische Migrationspolitik muss den kiinftigen 6konomischen und demografischen
Zuwanderungsbedarf antizipieren, die Zuwanderung sozialvertriglich gestalten, die
Verpflichtungen des humanitédren Vélkerrechtes und die weltpolitische Einbettung

87 Zur Anregung einer 6ffentlichen Debatte hat die Kommission auf ihrer Website ein Dossier mit
den Stellungnahmen unter anderem der Mitgliedstaaten eingerichtet: http://europa.eu.int/
comm/justice_home/news/intro/news_intro_en.htm.
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der europdischen Staaten beriicksichtigen sowie einen Beitrag zur Bekimpfung der
Ursachen von erzwungenen Wanderungen leisten. Die ldsst sich unter dem Stichwort
«kohdrente Strategie» zusammenfassen. Hierauf miissen die humanitire Hilfe und
die Entwicklungshilfe der EU stdrker ausgerichtet werden, und die Mitgliedstaaten
werden grofleren Wert als bisher auf die Weiterentwicklung des internationalen
Fliichtlingsschutzes und auf die finanzielle, infrastrukturelle und personelle Arbeits-
fahigkeit der damit befassten internationalen Regierungs- und Nichtregierungsorga-
nisationen legen miissen.

5.2 Eckpunkte einer umfassenden Migrationspolitik

Die EU-Mitgliedstaaten haben mehrfach bekriftigt, dass in der europdischen Migra-
tions- und Asylpolitik «kohdrente und umfassende Ansédtze» verfolgt werden sollen.
Aus dem Haager Programm von 2004 ergibt sich, was unter «Kohdrenz» verstanden
werden soll: Erstens soll die gemeinsame Politik auf verschiedenen Regierungs-
ebenen (Gesamtstaat, Regionen, Kommunen) stattfinden, wobei die Zivilgesellschaft,
also insbesondere Nichtregierungsorganisationen, stiarker einbezogen werden soll.
Dies kann als vertikale Kohdrenz bezeichnet werden. Zweitens sollen Steuerungs-
instrumente in unterschiedlichen Politikfeldern kombiniert werden, also migrati-
onspolitische Instrumente im engeren Sinn mit aullen-, entwicklungs-, sozial- und
wirtschaftspolitischen Instrumenten (horizontale Kohdrenz). Drittens sollen die EU-
Staaten gemeinsame Ziele entwickeln und verfolgen, und zwar auf der Grundlage der
Gedanken von Lastenteilung und Solidaritét (innere Kohdrenz).

Im «Gesamtansatz zur Migrationsfrage» haben die Regierungen zudem bestimmt,
dass zu einer umfassenden Politik nicht nur eine Verringerung der irreguldren Migra-
tion gehore, sondern auch dauerhafte Losungen fiir Fliichtlinge und eine bessere
Steuerung der legalen Migration Beriicksichtigung finden miissen.

Von der Erfiillung dieser Vorgaben einer solchen kohdrenten und umfassenden
Politik ist die derzeitige europédische Asyl- und Migrationspolitik noch weit entfernt. Es
dominiert immer noch eine unkoordinierte, zum Teil widerspriichliche, wenig strate-
gisch ausgerichtete, kurzfristigen Notwendigkeiten gehorchende Ad-hoc-Politik. Fiir
Fortschritte in Richtung auf eine gemeinsame Politik miisste die Kohédrenz auf allen
drei Ebenen verbessert werden. Bei der inhaltlichen Gestaltung der kiinftigen Politik
sollten folgende Grundsétze im Mittelpunkt stehen:

1 Defizite der bisherigen Regelungsinstrumente erkennen

In den meisten EU-Mitgliedstaaten mangelt es den Steuerungsinstrumenten an
Transparenz, Legitimitdt und Effizienz. Sie sind in der Regel nicht das Ergebnis strate-
gischer Planung, sondern jahrzehntelanger Ad-hoc-Reaktionen auf aktuelle Gegeben-
heiten. Die nationalen Regelungen sind nicht geeignet, die Migration so zu steuern,
dass ihre wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Chancen optimal genutzt werden
konnen. Thre Unterschiedlichkeit verhindert zudem, dass die Mitgliedstaaten bei der
Anwerbung von Arbeitsmigranten die Vorteile des EU-Wirtschaftsraumes nutzen
konnen - was in Bezug auf hoch qualifizierte Zuwanderer angesichts der internati-
onalen Konkurrenz einen Standortnachteil bedeutet. Diese Defizite zu erkennen ist
ein notwendiger erster Schritt fiir die Entwicklung von kohdrenten Konzepten.
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2 Bedarf an ausldndischen Arbeitskrédften nachweisen

In vielen EU-Mitgliedstaaten ist die Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit nach wie vor
ein zentrales politisches Thema, und viele Wéahler messen ihre Regierung an deren
Féhigkeit, dieses Problem zu bewdltigen. Das gilt selbst dann, wenn die Handlungs-
moglichkeiten der Regierungen angesichts der wirtschaftlichen Globalisierung und
der politischen und wirtschaftlichen Integration der EU eingeschrinkt sind. Offent-
liche Akzeptanz fiir neue Regelungen zur Arbeitsmigration kann es nur geben, wenn
nachgewiesen wird, dass die betreffenden Arbeitskrifte benotigt werden und sie keine
inldndischen Arbeitskrifte verdrangen. Dies erfordert nachhaltige Bemiihungen, die
vorhandenen Arbeitskraftepotenziale besser als bisher zu nutzen und die immer
noch viel zu hohe inldndische Arbeitslosigkeit zu reduzieren.

3 Einen «roten Teppich» fiir hoch Qualifizierte ausrollen

Unter Arbeitsmarktexperten besteht Konsens, dass der Arbeitsmarkt fiir hoch Quali-
fizierte dullerst elastisch ist. Daher bietet sich fiir die Steuerung der Zuwanderung
hoch Qualifizierter eine grof3ziigige Kontingentierung und ein humankapitalbezo-
gener Ansatz an, beispielsweise in Form eines Punktesystems. Da zu erwarten ist, dass
diese Zuwanderer aufgrund ihrer Qualifikationen und persdnlichen Eigenschaften
einen angemessenen Arbeitsplatz finden und sich in die Gesellschaft integrieren
werden, brauchen sie keinen Arbeitsplatz nachzuweisen.

4 Ein nachfrageorientiertes Verfahren fiir Qualifizierte entwickeln

Bei der Zuwanderung von Arbeitskrédften mit mittlerer Qualifikation hingegen besteht
durchaus die Gefahr einer Verdrangung einheimischer Arbeitskrifte, vor allem wenn
deren Aus- und Weiterbildung von den Unternehmen und vom Staat vernachldssigt
wurde. Gleichwohl wird der Bedarf an Fachkriften nur zum Teil aus dem einheimi-
schen Arbeitskriftepotenzial gedeckt werden kénnen. Der nicht gedeckte Bedarf
muss in einem transparenten und nachvollziehbaren Verfahren festgestellt werden.
Hierfiir bietet sich ein Engpass-Diagnoseverfahren an. In diesem kénnte an Hand
von Arbeitsmarktdaten festgestellt werden, ob einzelne Wirtschaftsbranchen einen
strukturellen und wachsenden Bedarf haben. Dann kdnnten Kontingente fiir eine
befristete (verldngerbare) Zuwanderung von Fachkriften, die ein Arbeitsplatzan-
gebot nachweisen konnen, festgelegt werden.

5 Transparente Regelungen flir gering Qualifizierte finden

In den meisten EU-Staaten besteht aullerdem ein anhaltender Bedarf an gering
qualifizierten Arbeitskriften fiir spezifische Berufsfelder, etwa in der Landwirtschaft
oder bei haushaltsnahen Dienstleistungen. Fiir die bekannten Mangelbereiche
sollten transparente Verfahren zur befristeten Anwerbung geschaffen werden, die
eine Wiederholungsoption enthalten sollten.

6 Einheitlichen Rahmen fiir die Arbeitsmigration gestalten

Um groffitmogliche Transparenz herzustellen, sollte die Arbeitsmigration in einem
einheitlichen Rahmen geregelt werden. Diese Regelungen sollten auf europédischer
Ebene gesetzt werden und fiir die Mitgliedstaaten verbindlich sein. Dabei muss aller-
dings das Subsidiaritidtsprinzip beachtet werden, die Interessen der Mitgliedstaaten
miissen eine entscheidende Rolle spielen. Die Staaten konnten der EU-Kommission
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ihre nationalen Kontingente oder Obergrenzen melden. Die nationale Quote konnte
sich zudem aus regionalen Teilquoten zusammensetzen, fiir Deutschland beispiels-
weise durch Quoten der Bundesldnder.

7 Uber kiinftige Herkunftsgebiete nachdenken

Da die neuen EU-Mitgliedstaaten als Herkunftslinder wegen ihrer bisherigen
Abwanderung, ihres Wirtschaftswachstums und ihrer demographischen Entwick-
lung an Bedeutung verlieren werden, muss bereits jetzt nachgedacht werden, woher
die benotigten Zuwanderer in Zukunft kommen sollen. Die kiinftigen Potenziale
liegen in Afrika und Asien. Um diese nachhaltig nutzen zu kdnnen, sind strategische
Entscheidungen und entsprechende Abkommen erforderlich.

8 Entwicklungspolitische Folgen beachten

Migration hat vielfdltige und durchaus widerspriichliche entwicklungspolitische
Folgen, je nachdem, ob man die volkswirtschaftlichen, regionalen oder lokalen
Wirkungen betrachtet. Diese Folgen miissen sorgfiltig analysiert und bei der
Entwicklung von gemeinsamen Instrumenten und Programmen beachtet werden.
Erfolgt das nicht in systematischer Weise, besteht die Gefahr, dass die Migrationspo-
litik zu mehr statt zu weniger ungeregelter Wanderung fiihrt. Es gibt bereits solche
Bemiihungen, negative entwicklungspolitische Folgen zu vermeiden, beispielsweise
durch den Verzicht auf die Anwerbung von Pflegekriften in Landern, die diese selbst
dringend bendétigen. Auch iiber die Erleichterung von Riickiiberweisungen und die
Einbeziehung von Diasporas in die Migrationspolitik wird bereits in einigen EU-
Staaten diskutiert. Diese Ansitze sollten ausgebaut werden. Dariiber hinaus miissten
aber auch die entwicklungspolitischen Potenziale von Riickkehrern besser als bisher
genutzt werden, indem neue Programme zu Riickkehrférderung entwickelt und
systematisch in die Migrationspolitik einbezogen werden. Hierzu gehort auch, der
Dequalifizierung von Migranten im Aufnahmeland durch entsprechende Weiterbil-
dungsangebote entgegenzuwirken.

9 Integrationsbemtihungen stdrken, auch fiir tempordre Zuwanderer

Viele Zuwanderer insbesondere der zweiten und dritten Generation haben erheb-
liche Integrationsprobleme. Die fritheren Anwerbeldnder haben seit Mitte der
1950er Jahre eine Gastarbeiterpolitik verfolgt, bei der gezielt gering qualifizierte,
oft nicht alphabetisierte Zuwanderer ins Land geholt wurden. Auf Integrations-
mafinahmen wurde weitgehend verzichtet, weil es sich ja um befristete Aufenthalte
handeln sollte. Inzwischen sind viele dieser gering qualifizierten Arbeitspléitze
wegen des wirtschaftlichen Strukturwandels verloren gegangen, die Zuwanderer
sind aber geblieben. Deren Qualifizierungsliicken kénnen heute nur noch mit
gro8tem Aufwand geschlossen werden, oft gelingt es gar nicht mehr. Gleichwohl
miissen diese Bemithungen weitergehen, und es werden noch sehr viel gréRRere
Anstrengungen als bisher unternommen werden miissen, um die Integration der
Nachkommen dieser Zuwanderer zu verbessern, denn diese machen in vielen
EU-Stddten in Zukunft einen erheblichen und wachsenden Teil der Bevilkerung
aus. Kein Mitgliedsland kann sich eine Marginalisierung so groer Bevolkerungs-
gruppen leisten. Hierzu miissen vor allem die Bemiihungen im Bildungs- und
Ausbildungsbereich erheblich verstdarkt werden, auch wenn insbesondere eine
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nachtrégliche Qualifizierung schwierig ist. Die Vermittlung von Sprachkenntnissen
und beruflicher Qualifizierung ist aber nicht ausreichend, wenn nicht gleichzeitig
die in vielen Mitgliedstaaten alltdgliche Diskriminierung vor allem von Muslimen
bekdmpft wird. Sie finden oft keinen Eintritt in den Arbeitsmarkt, und fehlende
Berufserfahrung wird — und das gilt generell, fiir Menschen mit oder ohne Migrati-
onshintergrund — immer mehr zu einem entscheidenden Einstellungshindernis. Es
miissen daher insbesondere Konzepte zur Forderung des Berufseinstiegs entwickelt
werden. Hierzu gibt es in vielen Mitgliedstaaten praktische Erfahrungen, beispiels-
weise mit staatlichen Lohnzuschiissen. Fiir Integration ist aber neben der Teilhabe
am Arbeitsmarkt auch die politische Partizipation und ein organisierter Dialog mit
den Zuwanderergemeinschaften wichtig. Auch hierfiir gibt es in vielen Mitglied-
staaten gute Beispiele, wie etwa die Islamkonferenz in Deutschland. Solche Ansitze
sollten ausgebaut werden. Eine Konsequenz aus den Erfahrungen mit der Gastar-
beiteranwerbung muss angesichts der stark zunehmenden Bedeutung temporirer
Migration schliellich lauten: kiinftig auch solchen Arbeitsmigranten von Beginn
an Integrationsmallnahmen anzubieten. Integrationspolitik muss als zentraler
Bestandteil jeder Migrationspolitik — auch der Forderung temporirer Zuwanderung
- betrachtet werden — und nicht als Beiwerk.

10 Durch geregelte Arbeitsmigration den Fliichtlingsschutz stédrken

Die Migrationspolitik der Mitgliedstaaten ist hdufig unkoordiniert, fragmentiert
und konzeptionslos, und das Fehlen von legalen Zuwanderungsmaoglichkeiten
tragt zum Missbrauch des Asylrechts und zu irreguldrer Zuwanderung bei. Bei allen
Unterschieden zwischen Arbeitsmigranten und Fliichtlingen, die in Bezug auf den
Fliichtlingsschutz dringend gewahrt werden miissen, sind doch die Zusammen-
hinge zwischen diesen Wanderungsformen zu beachten: Konnen Fliichtlinge nicht
mehr legal einreisen, um Schutz zu finden, suchen sie nach irregularen Wegen. Und
Arbeitsmigranten, die keine Chance sehen, legal in der EU zu arbeiten, werden
zum Teil auch weiterhin versuchen, ohne Genehmigung in der EU zu leben und zu
arbeiten und werden auch in Zukunft das Asylrecht in Anspruch nehmen, um zumin-
dest eine Zeitlang in der EU leben zu kénnen. Beide Verhaltensweisen werden sich
auch in Zukunft nicht verhindern lassen. Trotzdem sollten die derzeit diskutierten
EU-Ansitze, durch ein Angebot begrenzter Zuwanderungskontingente die irregulédre
Zuwanderung zu reduzieren (Mobilitdtspartnerschaften), in Form von einer hinrei-
chenden Zahl aussagekréftiger Pilotprojekte getestet werden.

Dartiber hinaus sollten im Zuge der anstehenden zweiten Phase des EU-Asylsys-
tems der derzeit kaum noch vorhandene Fliichtlingsschutz wieder gestdrkt und die
Zugangsmoglichkeiten zu den Asylverfahren verbessert werden. Die EU-Staaten
miissen ihre Verantwortung fiir den internationalen Fliichtlingsschutz wahrnehmen
und neue Mdglichkeiten fiir die Aufnahme von Kontingentfliichtlingen schaffen, um
zu verhindern, dass fragile Staaten in den Herkunftsregionen durch Massenfluchtbe-
wegungen destabilisiert werden. Zudem sollten die EU-Staaten mehr Fliichtlinge als
bisher im Rahmen von so genannten «Resettlement Programmen» des UN-Fliicht-
lingshilfswerkes aufnehmen. All diese MaBnahmen kénnten auch zur Reduzierung
der irreguldren Migration beitragen, und sie wiirden die Glaubwiirdigkeit der EU
stdrken, die sie benétigt, wenn sie von anderen Staaten verlangt, mehr Fliichtlinge
aufzunehmen.
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