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1. Einleitung

“Nowhere, perhaps, is the need to jointly address
migration, its challenges and opportunities, more evident
than in the relationship between Africa and Europe.”

(EU-Vizeprisident Frattini, 2006)
1.1 Einfiihrung

Seit mehreren Jahren dominieren dramatische Bilder von den ,siidlichen Auflengrenzen® der
Europdischen Union (EU), an denen sogenannte illegale Migranten1 aus Uiberwiegend afrikanischen
Lindern in seeuntiichtigen Booten das europdische Festland zu erreichen versuchen, das Bild der
irreguliren Migration” nach Europa. Tausende von Fliichtlingen und Migranten ertrinken oder
verschwinden wihrend der lebensgefihrlichen Uberfahrt. Die Tragik der Szenen fiihrt zu einer hohen
medialen Aufmerksamkeit, die spektakuldre Bilder erzeugt und die vielzitierte ,Festung Europa“
verbildlicht.

Weltweit wird dem Thema der internationalen Migration auch auf politischer Ebene inzwischen viel
Aufmerksamkeit geschenkt. Frither galten Migrationsfragen als Kembereich nationalstaatlicher
Souverdnitit. Internationale Regime und Abkommen konzentrierten sich auf den Fliichtlingsschutz.
Heute ist ein veridnderte Herangehensweise festzustellen: Migration wird zunehmend als ,.globale
Herausforderung betrachtet, &dhnlich wie Klimaschutz oder Energiesicherheit, was zu einer
Internationalisierung der Thematik gefiihrt hat. Insbesondere die irregulare Migration ist zum
Verhandlungsthema zwischen Nord und Siid geworden, eine Zunahme von Kooperationen zwischen
Aufnahme-, Transit- und Herkunftsstaaten wurde bereits beschlossen und wird weiterhin angestrebt.

Die Virulenz der Thematik fiihrte auch in der EU zu einer Fokussierung auf internationale Migration in
der europdischen Politik. Hier kam es zunéchst zu einer Kooperation ,,nach innen‘‘: Migrationspolitik
wurde mit dem Amsterdamer Vertrag zu einem Politikfeld der EU und entwickelte sich zu einem
dynamischen Bereich der europdischen Integration. In den letzten Jahren riickte aber auch verstirkt ein
auBenpolitischer Ansatz in den Fokus der gemeinsamen Politikk und die migrationspolitische
Kooperation ,,nach auf3en* mit den Herkunfts- und Transitstaaten gewann an Bedeutung.

Der afrikanische Kontinent ist traditionell Herkunftsgebiet vieler Einwanderer in die EU.* Die
Beziehungen der EU zu Afrika gewannen Kkiirzlich durch die Verabschiedung der ,,Strategischen
Partnerschaft zwischen der EU und Afrika* an neuer Qualitit und Aufmerksamkeit. Die Betonung liegt

! Fiir die bessere Lesbarkeit wird in der gesamten Arbeit das generische Maskulinum verwendet, gemeint sind
immer Minner und Frauen.

? Auf den Begriff der irrguliren Migration wird in Kapitel 2.1 detailliert eingegangen.

3 Vgl. UNECA 2006, S.7.
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nun auf einem partnerschaftlichen Ansatz der Regionen zueinander, die Beziehungen werden politischer
und bezeichnen erstmals eine Ausrichtung auf den gesamten afrikanischen Kontinent.* Diese
Neuausrichtung der européisch-afrikanischen Beziehungen fillt zeitlich zusammen mit dem Anstieg
irregulirer Einwanderung aus afrikanischen Staaten in die EU.” Migrationspolitik wurde in der Folge
ein neues Kooperationsfeld zwischen den Regionen.

Die Griinde fiir die zunehmende Irregularitét der Grenziiberschritte zwischen Afrika und Europa werden
im erhohten Auswanderungsdruck in vielen afrikanischen Herkunftsstaaten gesehen, der auf eine
restriktive Einwanderungspolitik der europdischen Mitgliedsstaaten und die Verschéarfung der EU-
AuBengrenzkontrollen prallt. Das Resultat ist die Verlagerung von Wanderungsbewegungen in die
Informalitt als eine direkte Konsequenz der europiischen 1\/Iigrationsp01itik.6

Die vorliegende Arbeit soll sich der Frage widmen, welche Auswirkungen das neue Kooperationsfeld
Migrationspolitik unter dem neuen Anspruch einer Partnerschaft auf die europiisch-afrikanischen
Beziehungen hat. Die hohe Aktualitit und Dramatik der irreguldaren Grenziiberschritte von Afrika nach
Europa machen eine umfassende Auseinandersetzung mit der Thematik unabdingbar. Die Interessen
und Handlungsoptionen der staatlichen Akteure wurden in der internationalen Migrationsforschung
lange vernachléssigt. Die zunehmende Irregularitit der Migration stellt Staaten vor besondere
Herausforderungen, auf die durch eine fundierte Analyse der Macht- und Interessenskonstellationen der
relevanten staatlichen Akteure reagiert werden muss Das Fehlen einer solchen Analyse fiihrt zu
unverhdltnismédBigen politischen Reaktionen, die gesetzte Ziele nicht einhalten kdnnen und zu der
aktuellen humanitédren Katastrophe im Mittelmeer beitragen.

Durch eine Gegeniiberstellung der kooperationspolitischen Annahmen des Neoliberalen
Institutionalismus’ und des Neorealismus® soll anhand folgender Fragen die Bedeutung der irreguliiren
Migration fiir die Beziehungen von Europa und Afrika herausgearbeitet werden: Verhalten sich die
Akteure entsprechend ihren rationalen, nutzenmaximierenden Interessen? Erfiillt die europiisch-
afrikanische migrationspolitische Kooperation das Ziel der partnerschaftlichen und kohérenten
Zusammenarbeit? Wird das Ergebnis der Kooperation den Anspriichen gerecht, eine ,,Win-win-
Situation* zu erzielen, von der sowohl die afrikanischen Herkunftsstaaten als auch die europiischen
Aufnahmestaaten profitieren konnen?’ Beantwortet werden sollen diese Fragen anhand einer

qualitativen Inhaltsanalyse der zuginglichen Dokumente und Vertrdgen der EU und der AU, sowie

* Vgl. KOM 2007/357 (endgiiltig).

> Vgl. Bericht der Global Commission on International Migration (GCIM) 2005, S.32.

% Vgl. Ndiaye/Boncour 2005, S.33.

7 Auf Grundlage von Keohane, Robert (1984):“After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Political
Economy”, sowie Keohane, Robert; Nye, Joseph (2001): “Power and Interdependence”.

¥ Auf Grundlage von Waltz, Kenneth (1979):“ Theory of International Politics*.

? Die Hypothesen orientieren sich an diesen Hauptfragen und werden im theoretischen Teil der Arbeit, in Kapitel
3.3, erlautert.
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offiziellen Dokumenten der westafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft ECOWAS und exemplarischer
Nationalstaaten. Ergéinzt werden die offiziellen Dokumente um Experteninterviews mit Vertretern
afrikanischer Staaten, die an verschiedenen Botschaften in Berlin titig sind, beziehungsweise den
jeweiligen Botschaftern.

Bevor die genaue Fragestellung, die Hypothesen und die Methodik erldutert wird, soll hier zunéchst auf

den wissenschaftlichen Forschungsstand in diesem Bereich eingegangen werden.

1.2 Relevanz und Wissenschaftlicher Forschungsstand

Die Zunahme irreguldrer Migration hat in den letzten Jahren international sowohl in Politik und Medien,
als auch in der Wissenschaft zu einer stirkeren Aufmerksamkeit fiir das Thema der internationalen
Migration gefiihrt. Die Publikationen lassen sich in drei Kategorien unterteilen:

Viele Analysen konzentrieren sich auf die konomische und politische Bedeutung von Migration fiir die
Aufnahme-, Transit- oder Herkunftsstaaten. Besonders viel Beachtung wird dabei den Auswirkungen
auf die Aufnahmestaaten geschenkt, der Bedeutung fiir Herkunfts- und Transitstaaten wird erst seit
kurzem mehr Aufmerksamkeit zuteil."”

Einen anderen Schwerpunkt der wissenschaftlichen Publikationen bilden die nationalen und
internationalen ~ Handlungsmoglichkeiten ~— gegeniiber den  aktuellen  migrationspolitischen
Herausforderungen. Hier werden aktuelle Politiken bewertet und Empfehlungen zur kiinftigen
Gestaltung eines europiischen oder internationalen Migrationsmanagements gegeben. '’

Hinzu kommen Untersuchungen, die sich den Auswirkungen regulérer und irreguléarer Migration auf die
Migranten widmen. Neben den 6konomischen oder sozialen Motivationen fiir eine irregulére Migration,
stehen hier insbesondere menschenrechtliche Gesichtspunkte der irreguléiren Wanderung im Fokus.

Das migrationspolitische Kernproblem, dem von allen Seiten am meisten Aufmerksamkeit zu Teil wird,

ist in allen Bereichen die illegale, irregulire oder unautorisierte Form von Migration.

Somit ist eine breite Auswahl von Themen vorhanden, die aus unterschiedlichen Blickwinkeln zentrale
Fragen der internationalen Migration behandeln. Eher diirftig sind hingegen Analysen, die sich mit der
Bedeutung von Migration als globaler Herausforderung fiir die Internationalen Beziehungen (IB)
befassen, worauf einer der wichtigsten deutschen Forscher im Bereich der internationalen Migration,

Steffen Angenendt, aufmerksam macht: ,Die Frage, ob irregulire Wanderungsbewegungen auch

19 vgl. Hollifield 2000, S.142.
1 Vgl. z.B. Ghosh 2000; Overbeek 2002; Spence 2003.
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Auswirkungen auf zwischenstaatliche und internationale Beziehungen haben, wird bisher kaum

diskutiert*.?

Bisher fand eine Auseinandersetzung mit der Wirkung dieses Politikfeldes auf die Beziehungen der EU
zu Afrika in Form einer umfassenden wissenschaftlichen Analyse nicht statt. Ausreichend Literatur ist
zu den Effekten irregulérer und regulidrer Migration auf die europdischen Aufnahmestaaten vorhanden.
Auch die Beziehungen der EU zu Afrika sind Gegenstand vieler Analysen, das Thema der irregulédren
Migration in den Beziehungen spielt aber selbst in umfangreichen Betrachtungen eine marginale oder
keine Rolle."> Weit weniger Material ist auch hier zu den Positionen afrikanischer Herkunftsstaaten
gegeniiber Migration zu finden, insbesondere zu den Staaten siidlich der Sahara. Deutlich mehr
Analysen wurden zu den arabischen Mittelmeeranrainern verdffentlicht, die bereits seit lingerem

Herkunftsgebiet einer groflen Zahl von Emigranten in die europiischen Staaten sind.

Eine Analyse der Auswirkungen von irregulirer Migration auf die Beziehungen der Regionen
zueinander kann entsprechend nur auf vorhandene Literatur zu allgemeinen Grundlagen der
internationalen und irreguldren Migration zuriickgreifen. Fiir eine Analyse der Effekte irreguldrer
Migration auf die europdisch-afrikanischen Beziehungen dienen die offentlich zuginglichen EU und
AU-Dokumente als Basis. Um eine ausgewogene Betrachtung beider Seiten zu ermédglichen, sollen in
Anbetracht der kaum vorhanden Literatur {iber die afrikanischen Interessen gegeniiber internationaler
Migration'* die Kenntnisse iiber die Interessen und Priferenzen der Sub-Sahara-Staaten durch
Interviews mit Vertretern afrikanischer Botschaften vertieft werden.'”

Mit der Arbeit soll ein Beitrag zur Analyse der Auswirkungen irregulidrer Migration auf die
Internationalen Beziehungen geleistet werden. Das Beispiel der europiisch-afrikanischen Beziehungen
lasst eine zeitnahe Untersuchung eines aktuellen und prioritiren Themas der europdischen und

internationalen Politik zu, das bisher nicht Gegenstand eingéngiger Analysen war.
1.3 Fragestellung und Methodik
Um eine Analyse der migrationspolitischen Kooperation zwischen EU und Afrika zu ermdglichen,

sollen zwei Denkschulen der IB verwendet werden, die Aussagen iiber internationale Kooperation

treffen.

2 Angenendt 2007, S.23.

" Vgl. z.B. Grimm 2003; Miiller-Brandeck-Boquet 2007.

'* Eine Ausnahme bilden die Publikationen von Black et al. 2004-2006 und Zoomers et al. 2007 und 2008.
"% Eine Liste der Interviewpartner befindet sich in Appendix 1, der Interviewleitfaden in Appendix 2.
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In der EU hat sich erst seit wenigen Jahren unter dem Eindruck bestindig wachsender Zahlen irregulérer
Einwanderung die Einsicht durchgesetzt, dass unilaterale Manahmen nicht ausreichend sind, um
irreguldre Migration zu reduzieren. Die Notwendigkeit einer Kooperation mit den Herkunftsstaaten wird
seitdem verstirkt artikuliert und schldgt sich in einer Reihe von Abkommen mit Herkunfts- und
Transitstaaten nieder. Folgende Beobachtung der Wochenzeitung DIE ZEIT zum Umgang mit
irreguldrer Migration zwischen der EU und afrikanischen Staaten deutet darauf hin, dass diese
Zusammenarbeit nicht ganz unproblematisch verlduft: ,Es scheint, als habe ein neues Wettriisten
begonnen, eine Art Kalter Krieg um Reisedokumente, Aufenthaltserlaubnisse und Riickkehrrechte, und

beide Seiten fahren immer stirkere Geschiitze auf.*'¢

Diese Aussage deutet an, dass kontrére Interessen
zwischen europdischen und afrikanischen Staaten bestehen.
Die klassische Denkschule fiir auenpolitische Fragen, der Neorealismus, betrachtet irreguldre Migration

unter einem sicherheitspolitischen Aspekt.'” Die sogenannte ,,Securitization of Migration‘'®

prigt die
politische Debatte um Migrationsbelange und wird von vielen Politikwissenschaftlern eingehend
untersucht. Die Wahrnehmung insbesondere irregulérer Migration als Bedrohung fiir die nationale
Sicherheit und staatliche Souverénitit fithrt zu einem hohen Interesse der Aufnahmestaaten an der
Reduzierung von irregulédrer Migration.

Der neorealistischen Logik folgend ist eine internationale oder zwischenstaatliche Kooperation nur im
Falle eines Machtgleichgewichts zwischen den kooperierenden Staaten oder durch die Steuerung einer
hegemonialen Macht moglich. Im Falle der européisch-afrikanischen Beziehungen nutzt die EU diesem
Ansatz folgend ihre potente Stellung gegeniiber den afrikanischen Kooperationspartnern, um ihre
eigenen nutzenmaximierenden Interessen durchzusetzen, indem sie Druck ausiibt und Kompensationen
oder Anreize zur Kooperation schafft. Das Ergebnis wire die Durchsetzung europiischer Interessen, die
im Wesentlichen auf die Begrenzung von irregulidrer Migration abzielen.

Der Institutionelle Neoliberalismus bietet eine alternative theoretische Grundlage fiir die Analyse
internationaler Kooperation. Diese Denkschule nimmt gegeniiber internationaler Kooperation eine
optimistischere Haltung ein: Migration wird hier weniger als Sicherheitsproblem, sondern als politisch-
okonomischer Prozess betrachtet, der bei gegenseitigem Interesse der Staaten zu Kooperation fiithren
kann."” Voraussetzung fiir eine Kooperation ist das Vorhandensein gemeinsamer Interessen. Die

Wahrscheinlichkeit fiir eine erfolgreiche Kooperation steigt, wenn sich Staaten wiederholt in derselben

'® Vgl. DIE ZEIT vom 10.01.2008, S.12.

' Die Politikwissenschaftlerin Myron Weiner war die Erste, die einen Zusammenhang zwischen der Zunahme
internationaler Migration und der Bedrohung internationaler Stabilitdt und Sicherheit herstellte (Vgl. Weiner,
Myron 1995: The Global Migration Crises).

18 Huysmans 2000, S.751.

% Vgl. Keohane 1984, S.21
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Interessenskonstellation befinden und wenn ein internationales Regime die Kooperation reguliert.””
Dieser Ansatz wurde im Gegensatz zum ,Securitization-Ansatz* im Bereich der internationalen
Migration noch nicht hinldnglich untersucht, da bisher die Nachfrage nach internationaler
migrationspolitischer Kooperation, mit Ausnahme im Bereich des Fliichtlingsmanagements, gering
war.>!

Diesem Ansatz folgend ergibt sich die Frage, ob mit der Internationalisierung von Migrationspolitik und
dem europidischen Interesse an Kooperation eine Veridnderung der europiisch-afrikanischen
Beziehungen einhergegangen ist, die nicht auf der Durchsetzung europiischer Interessen beruht, sondern
auf einem Verhandlungsprozess basiert, bei dem Interessen im Sinne einer partnerschaftlichen
Beziehung abgewogen und beidseitige Gewinne erzielt werden. Das Ergebnis einer solchen Kooperation
miisste entsprechend eine ,,Win-Win-Situation sein, in der alle beteiligten Staaten von einer
Kooperation profitieren.

Um die Kooperation zwischen Europa und Afrika im Bereich der Migration zu analysieren, soll
zunédchst der Frage nachgegangen werden, welche Priferenzen und Handlungsstrategien in den
europdischen Aufnahmestaaten und in den afrikanischen Herkunftsstaaten entwickelt wurden.
Anschlieffend soll festgestellt werden, wie sich diese in den internationalen Konsultationen
niederschlagen.

Um einen realistischen Uberblick iiber die tatsichlichen Priferenzen der Akteure zu gewinnen, wird eine
inhaltliche Analyse der offiziellen Dokumente nicht ausreichen. Deshalb soll in einem zweiten Schritt
die Umsetzung einiger beispielhafter Programme und Projekte in ihrer Auswirkung auf die
Vertragspartner, d.h. die beteiligten Staaten analysiert werden.

Die gesamteuropéische Handlungsebene ist bewusst anstelle einer einzelstaatlichen gewihlt worden, da
die EU bereits jetzt und zukiinftig verstirkt als ausschlaggebende Politikebene fungieren wird: Die
Ubertragung von Kompetenzen in diesem Bereich auf EU-Niveau und die dynamische Entwicklung
von Migrationspolitik als europdisches Politikfeld lassen eine europiische Perspektive zudem
interessanter erscheinen als die nationalstaatliche.

Demgegeniiber liegt der Fokus auf Sub-Sahara-Afrika (SSA). Die nordafrikanischen Staaten stehen seit
langerem und in verschiedenen Analysen im Fokus der Entwicklungen. Die EU unterhilt bereits
mehrere Abkommen mit der Mittelmeerregion und bemiiht sich mit der ,,Union fiir das Mittelmeer*
gerade um eine Vertiefung des Dialoges.”> Die Kooperation mit den Staaten siidlich der Sahara wurde
gerade durch die neue EU-Afrika-Strategie aufgewertet, die den Anspruch erhebt, eine partnerschaftliche
Beziehung zu sein. Die Kooperation im Bereich der Migrationspolitik mit den SSA-Staaten innerhalb

0 Eine genauere Definition fiir internationale Regime erfolgt in Kapitel 3.2.2.
*!' Vgl. Hollifield 2000, S.159.
2 Vgl. KOM 2008/319.
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dieser Beziehungen ist relativ neu, da es erst seit wenigen Jahren zu einer Zunahme irregulidrer Migration
aus dieser Region kommt. Die Aktualitit der Entwicklungen und die humanitire Katastrophe, die aus
den zunehmend lingeren und oft tédlich verlaufenden Uberfahrten aus den SSA-Staaten nach Europa

entsteht, macht eine Auseinandersetzung mit der Region besonders relevant.

1.4 Gliederung der Arbeit

Die Arbeit gliedert sich in drei Teile: einen theoretischen, einen empirischen Teil und eine
Schlussdiskussion.

Im ersten Teil soll eine Einfithrung in die Thematik einen Uberblick iiber die Bedeutung irregulirer
Migration in den IB geben. Es soll gezeigt werden, von welchem Umfang regulire und irregulére
Migration ist, wer betroffen ist und wie, welches die Risiken, Auswirkungen und Entwicklungen sind.
AuBlerdem werden staatliche Reaktionen und deren Wirkungen, sowie die bereits bestehende
internationale Zusammenarbeit und Kooperation in der internationalen Migrationspolitik beschrieben.
Diese Einfiihrung soll die Relevanz der Thematik verdeutlichen und die allgemeine Interessenslage der
staatlichen Akteure darstellen.

In einem zweiten Schritt werden die Theorien zu internationaler Migration dargestellt. Zunichst sollen
dabei die wichtigsten Aussagen der interdisziplindren Migrationsforschung zusammengefasst werden,
die sich mit den Griinden und Auswirkungen von Migration beschiftigt. Anschlieend werden Theorien
der IB auf ihre Aussagen im Bereich der internationalen Kooperation untersucht.

Im empirischen Teil der Arbeit sollen die Hypothesen sowie die theoretischen Ansitze iiberpriift
werden. Zundchst sollen hierfiir die Priferenzen und Handlungsoptionen der europdischen und
afrikanischen Akteure dargestellt werden. Dies soll durch die Analyse zuginglicher offizieller
Dokumente geschehen - auf Seiten der EU durch Mitteilungen, Beschliisse und Empfehlungen der in
diesem Bereich entscheidenden EU-Kommission und des europidischen Rates. Auf Seiten der
afrikanischen Staaten soll die kontinentale Perspektive der AU-Dokumente erweitert werden, um
relevante Dokumente der westafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft (ECOWAS) und beispielhafter
Einzelstaaten, da die Zustindigkeiten und Handlungskompetenzen der AU in diesem Bereich nicht mit
der EU vergleichbar und nicht repréasentativ fiir Gesamtafrika sind. Anschliefend sollen Aussagen
europdischer bzw. afrikanischer Vertreter beriicksichtigt werden. Das Ziel ist hier, Priorititen, Absichten
und Interessen der Akteure herauszuarbeiten. Der Schwerpunkt liegt in der gesamten Arbeit auf SSA,
die Interessen der nordafrikanischen Staaten sollen der Vollstindigkeit halber nur in Form eines

Exkurses aufgegriffen werden.
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Nachdem die Interessen der Akteure definiert sind, soll im néachsten Kapitel untersucht werden, wie die
Positionen in den gemeinsamen Erkldrungen und Abkommen der EU mit AU und ECOWAS
Beachtung finden. Dies soll zunédchst wieder durch die Auswertung offizieller EU — AU bzw. EU —
ECOWAS-Dokumente und bilateraler Abkommen geschehen. Das Ziel dieses Kapitels ist es,
herauszufinden, inwieweit die Parteien ihre Interessen in den Vereinbarungen durchsetzen konnten.
Gleichzeitig soll nachvollziehbar bewertet werden, welche Bedeutung dem Thema in den Beziehungen
zukommt, welches die inhaltlichen Schwerpunkte der migrationspolitischen Kooperation sind und ob
eine inhaltliche Weiterentwicklung stattgefunden hat.

Nach diesem Uberblick iiber die formalen Beziehungen soll die Umsetzung exemplarischer,
migrationspolitischer Mafnahmen betrachtet werden. Hierzu werden einige Programme der EU bzw.
europdischen Einzelstaaten mit afrikanischen Staaten beleuchtet, iiber die bereits Aussagen beziiglich
ihrer Effekte getroffen werden konnen. Ziel ist hier, Aufschluss dariiber zu geben, wie sich die
getroffenen Maflnahmen im Bereich der Migrationspolitik auf die beteiligten Staaten auswirken.

Im letzten Teil sollen die beobachteten Ergebnisse zusammengefiihrt und kritisch gewiirdigt werden, die
Hypothesen angenommen oder verworfen und die Forschungsfrage beantwortet werden. Zudem soll ein

Ausblick auf kommende Entwicklungen unternommen werden.

13



Die Auswirkungen irregulirer Migration auf die Europdisch-Afrikanischen Beziehungen:
Partnerschaft auf Augenhohe? — Anspruch und Wirklichkeit der Kooperation

2. Die Bedeutung irregulirer Migration fiir die Internationalen Beziehungen

Irreguldre  Wanderungen gehdren zu den am schnellsten wachsenden Migrationsbewegungen
weltweit Die irregulire grenziiberschreitende Migration verursacht eine vielfiltige und komplexe
Interessenlage der beteiligten Akteure und stellt eine besondere politische Herausforderung fiir die
nationale und internationale Politik dar. Sie beriihrt die Souverdnitit und Legitimitéit von Staaten und
fordert deren Handlungsfahigkeit heraus, schréankt die staatlichen Gestaltungsmoglichkeiten durch eine
Vielzahl rechtlicher und faktischer Bedingungen aber gleichzeitig stark ein. Irregulidre Wanderungen
konnen zudem zur Belastung von zwischenstaatlichen Beziehungen fiihren, wenn gegenseitige
Erwartungen nicht erfiillt werden.

Diese komplexe Interessenlage soll im folgenden Kapitel dargestellt werden. Zunichst soll dafiir das
Phinomen der irreguldren Migration erklért werden, Begriffe definiert, Griinde fiir und Auswirkungen
von irreguldrer Migration beschrieben werden, um dann die politischen Handlungsmoglichkeiten

sowohl auf nationalem als auch auf internationalem Niveau zu analysieren.

2.1 Begriffsdefinitionen

Die Begriffe im Bereich der Migrationsforschung und -politik zeigen Schwichen auf, da bisher keine
ibergeordnete Theorie der Migration existiert, die universell akzeptierte Definitionen schafft.** Verstirkt
wird diese Definitionsproblematik im Bereich der irreguldren Migration, die Diivell beschreibt als
,blurred concept (..) loaded with ideological import; it is highly politicised*®. Dies fiihrt zu einer

«26

problematischen ,,Verwirrung von Begriffen und Zahlen“”” in der politischen Debatte und der

wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem Thema.

Die Vereinten Nationen (UN) definieren einen Migranten in der UN-Konvention zum Schutz der
Rechte von Migranten als ,,person who is to be engaged, is engaged or has been engaged in a
remunerated activity in a state of which he or she is not a national.””*’ Damit wird Migration als
grenziiberschreitende Wanderung von einem Staat in einen anderen definiert. Ebenfalls unter den
Begriff der Migration fillt die Binnenwanderung, also Wanderungsbewegungen innerhalb von

Stalaltsgrenzen.28

z Vgl. Angenendt 2007, S.5; Papademetriou 2005, S.2.

*Vgl. Lebhart 2002, S.19; Gosh 1998, S.1.

 Diivell 2006, S.29.

%6 Nuscheler 2004, S.59.

7 Vgl. UN-Resolution 451158 zum Schutz der Rechte von Migranten,
% Birsl 2005, S.18.
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Migration kann verschiedene Formen annehmen und wird {iblicherweise in die folgenden unterteilt:
Familiennachzug von regulér in einem Land lebenden Einwanderern oder Fliichtlingen macht die groBite
Wanderungsbewegung aus. Die temporire oder dauerhafte Arbeitsmigration stellt den zweitgrof3ten
Anteil von Migration, gefolgt von der Gruppe der Fliichtlinge und Asylbewerber, wobei diese durch die
zunehmend restriktive Politik vieler Industriestaaten stark abgenommen hat?® Der Begriff des
Fliichtlings wurde in der Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 definiert, in der festgelegt ist, wer unter
dem Schutz der Aufnahmeldnder steht. Die Giiltigkeit dieser Definition wird zunehmend in Frage
gestellt, da sie einen nachweisbaren Verfolgungsbestand voraussetzt und somit Klimafliichtlinge und
Menschen, die vor Elend und Armut fliehen, ausschlieit. Ein Migrant unterscheidet sich laut UN High
Commissioner for Refugees (UNHCR) von einem Fliichtling dadurch, dass Ersterer seine Heimat
tiblicherweise freiwillig und aus wirtschaftlichen Griinden verldsst, mit dem Ziel seine
Lebensbedingungen zu verbessern. Die Unterscheidung zwischen den beiden Gruppen wird aber immer
schwieriger, da Migration oft in wirtschaftlicher Not begriindet ist und fehlende Handlungsalternativen
die Freiwilligkeit der Entscheidung stark einschréinken.

Die zahlenmiBig kleinste Gruppe von Migranten bildet die irregulire, illegale oder unautorisierte Form
von Migration. Hier ist die Begriffsdefinition und —verwendung besonders problematisch: in der Politik
der Aufnahmestaaten wird von illegaler Migration gesprochen, was von vielen kritisiert wird, da hier
eine direkte Assoziation mit Kriminalitidt hergestellt wird. Um diese Verbindung auszuschliefen,
verwenden Wissenschaftler und Internationale Organisationen deshalb den Begriff der irreguldren
Migration, der neutraler und weniger diskriminierend ist. In der vorliegenden Arbeit wird im folgenden
ebenfalls der Begriff der irreguléren Migration verwendet.

Der Begriff schlief3t alle Formen der Irregularitiit ein, d.h. die Grenziiberschreitung, den Aufenthalt und
die Besch’ciftigung.3 ° In Europa ist die hiufigste Form der irreguldren Migration der reguldre
Grenzitberschritt mit anschlieBender Visaiiberschreitung. Die irregulire Uberschreitung von
AuBengrenzen der EU macht einen verschwindend geringen Anteil der irreguliiren Migration aus.”’

In der Regel wird irreguliire Migration aus der Perspektive der Aufnahmestaaten definiert.”* Auch die
Datenerhebung zu Migrantenzahlen, Routen und Auslosern wird von den Aufnahmestaaten
durchgefiihrt. Die Identifizierung von irreguldarer Migration ist in europdischen Aufnahmestaaten
einfacher als in Entwicklungslandern, da die Grenzen beispielsweise in Afrika oft pords und schlecht

tiberwacht sind.

¥ Vgl. EU-Kommission 2003: Migration and Asylum in Europe 2003. Annual Statistic Report
http://ec.europa.eu/justice_home/doc_centre/asylum/statistics/docs/2003/2003 annual statistics report.pdf
Stand:10.10.2008.

*'Vgl.Ghosh 1998, S.4.

' Vgl. Diivell 2006, S.16.

2 Vgl. Ghosh 1998, S.3.
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Die internationale, grenziiberschreitende irreguldre Migration fiihrte in den letzten Jahren zu verstéirkten
Aktivititen von Schlepperorganisationen, die Menschenschmuggel betreiben, der zu unterscheiden ist

von Menschenhandel.*

Bei Ersterem handelt sich um das Geschift mit der irreguldren Einreise,
Menschenhandel ~ hingegen  ist ein  gravierenderes  strafrechtliches  Delikt,  das
Menschenrechtsverletzungen beinhaltet und deren Opfer sowohl psychischer als auch physischer
Gewalt ausgesetzt sind. Beide Straftaten werden in der Regel als Varianten der grenziiberschreitenden
organisierten Kriminalitiit betrachtet.** In der Praxis ist eine Unterscheidung zwischen Schmuggel und
Handel allerdings schwierig, da nicht immer offensichtlich ist, ob es sich um eine erzwungene oder

freiwillige Migration handelt.

2.2 Entwicklung und Ausmaf von internationaler Migration

Im Jahre 2005 gab es nach Angaben unterschiedlicher Quellen, u.a. der International Organisation of
Migration IOM), weltweit ca. 191 Millionen Migranten. Dies bedeutet einen Anstieg um mehr als das
Zweifache gegeniiber 75 Millionen Migranten im Jahr 1960.° Im Vergleich zur Entwicklung der
Weltbevolkerung ist dieser Anstieg weniger drastisch: waren im Jahr 1960 2,5 Prozent der Bevolkerung
weltweit Migranten, sind es im Jahr 2005 2,9 Prozent.

Die Wahmehmung des Umfangs und der Entwicklung internationaler Migration wird je nach
Verwendung der absoluten oder relativen Zahlen entweder als sehr hoch oder als eher gering eingestuft.
Ubereinstimmung besteht jedoch darin, dass sich dramatische Verinderungen im Charakter der
internationalen Bewegungen vollzogen haben.

Die starke Diversifizierung der Herkunftslidnder ist eine dieser Veridnderungen: geografische Nihe,
historische Verbindungen oder kulturelle Affinitiit sind nicht mehr die entscheidenden Faktoren bei der
Wahl des Ziellandes und haben weniger Einfluss auf Migrationsbewegungen als frither.’® Die
Aufnahmestaaten sehen sich dadurch mit einer immer groBeren Diversitidt von Einwanderern mit
unterschiedlichen religiosen und kulturellen Hintergriinden konfrontiert.

Die Wahl der Ziellinder konzentriert sich zudem stérker auf die westlichen Industriestaaten. Zwischen
1970 und 2000 stieg die Zahl der Migranten in Europa von knapp 19 auf iiber 32 Millionen an (Vgl.
Abb.2). Der Zuwachs internationaler Migration in den 1990ern wurde insgesamt hauptséichlich von den

westlichen Industrienationen absorbiert. Der Anteil internationaler Migranten in Entwicklungslandern

* Fiir eine Definition vgl. UN Protocol against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air (2000), und UN
Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons (2000).

* Dagegen argumentiert z.B. de Haas, dass ,,smugglers are usually not part of international organized crime, but
locally based passeurs alone or in small networks” (De Haas 2007, iv).

3 Vgl. Population Division of the Department of Economic and Social Affairs of the United Nations 2005,
S.379.

% Vgl. Ghosh 2000, S.9.
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nahm hingegen von 53 Prozent aller Migranten im Jahr 1970 auf knapp 37 Prozent im Jahr 2000 ab.*’
Das internationale Migrationsgeschehen spielt sich zwar weiterhin zu einem grof3en Teil innerhalb und
zwischen Entwicklungsldndern ab, der aktuelle Zuwachs konzentriert sich aber stark auf die westlichen
Industriestaaten. Die Konzentration auf wenige Regionen und Wirtschaftssektoren macht Immigration
im ,,Norden‘ sehr sichtbar.*® Die verinderten Migrationsstrome haben auflerdem Auswirkungen auf die
betroffen Staaten im Migrationssystem: Herkunftsstaaten wurden zu Transitsstaaten, Transitstaaten zu
Aufnahmestaaten.”

Abb.1 Entwicklung internationaler Migration von 1970 - 2000

Durchschnittliche

Anzahl internationaler [jdhrliche Anteil an der

Migranten 'Wachstumsrate in [Bevolkerung in Prozentuale

In Mio. Prozent Prozent Verteilung/ Region

1970 2000 1970-2000 1970 2000 1970 2000
Welt 81,5Mio  [1749Mio  [2,53 2,2 29 100 100
Industrie-
staaten 383Mio  [1103Mio |3,53 3,6 8,7 47 63,1
Entwicklungs-
linder 432Mio  |64,6Mio  |1,3 1,6 1,3 53 36,9
Afrika 9,9 Mio 163Mio  |1,3 2.8 2 12,1 9,3
Europa 18,7Mio  |328Mio |1,86 4,1 6,4 229 18,7

Quelle: United Nations, Trends in Total Migrant Stock: The 2003 Revision, in: World Migration Report 2005, S.396, Abb.23.1

Auch die Zusammensetzung und Charakteristik der Migranten hat sich veréndert. So ist besonders aus
afrikanischen Lindern eine Zunahme weiblicher Migranten zu beobachten, was bereits zu der
Wahrnehmung einer ,,Feminization of Migration gefiihrt hat** Auch das Ausbildungsniveau der
Migranten hat sich veridndert und es kam zu einem starken Anstieg hochqualifizierter 1\/Iig1ranten.41

Erkliart wird dieser Wandel durch die Dynamiken der Globalisierung: die Fortschritte in der
Kommunikation, die sinkenden Transportkosten, die Entwicklung und Festigung sozialer transnationaler
Netzwerke und die Ausweitung des globalen Menschenhandels kombiniert mit sogenannten starken

Push- und Pull-Faktoren fiihrten zu einem globalen Prozess von Migrationsbewegungen.

Schitzungen beziiglich der Entwicklung irreguldrer Migration unterliegen hohen Schwankungen.

Einigkeit besteht zunéchst dariiber, dass die Zahl der irreguldren Migranten weltweit zunimmt und zwar

7V gl. auch Population Division of the Department of Economic and Social Affairs of the United Nations 2005,
S.380f.

¥ Vgl. Massey/Taylor 2004, S.1.

¥ Vgl. Carling 2007, S. 3-36.

“ygl. Ebenda, S.44.

*1'vgl. UNECA 2006, S.28.
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mit Wachstumsraten, die iiber denen der reguliren Migranten liegen.*> Die IOM geht davon aus, dass
die Hzilfte der Neuzuwanderungen in die Industriestaaten irreguliir erfolgt.*®

Ein weiterer Konsens besteht dariiber, dass die Datenlage insbesondere fiir die EU etwa im Vergleich zu
den USA sehr unbefriedigend ist.** Dies liegt zum einen an der undokumentierten Form der Bewegung
selbst. Das Hauptproblem ist aber, dass die verschiedenen nationalen Definitionen ein uniformes
Verstidndnis von Irregularitét seitens der Staaten verhindern. Auflerdem weichen die nationalstaatlichen
Datenerhebungen methodisch erheblich voneinander ab.* Da Zahlen in diesem politisch sehr sensiblen
Gebiet leicht instrumentalisiert werden konnen, empfiehlt unter anderem Diivell: ,,any figures must be

» 46

treated with the utmost caution”.

Der Nutzen dieser Empfehlung wird bei der Betrachtung folgender Zahlen deutlich:

Abb.2: Schitzungen iiber das Ausmal irreguldrer Migration

Jahr Umfang Region | Kommentar

Quelle

ICMPD" | 2004 2-4.5 Mio. Global | Schizt, dass zwischen einem Drittel und der
Hiilfte aller 6-9 Mio. Migranten irregulire
Migranten sind

Europarat | 2002 30 Mio. Global | Schitzt, dass jedes Jahr 30 Mio. Migranten
irreguldr internationale Grenzen iiberschreiten

ICMPD 2004 830.000 EU 15 | Jahrliche irregulire Einreisen

IOM 2003 500.000 EU 15 | Jahrliche irregulire Einreisen

Europarat | 2002 400.000 — EU 15 | Jahrliche irregulére Einreisen

500.000

Quelle: Zusammenstellung von Koser 2005, S.9, Table 1, eigene Ubersetzung.

Eine verbreitete Annahme, die sich in vielen Publikationen wiederfindet, besagt, dass 15 bis 20 Prozent
der 175 bis 200 Millionen Migranten weltweit irreguldren Status haben, es somit insgesamt ca. 30 bis 40
Millionen irregulire Migranten gibt.*®

Die medial sehr prasente Form der irregulédren Einreise iiber das Mittelmeer in die EU bildet nur einen
Kleinen Teil der irreguliren Migration.* Trotzdem hat die EU erhebliche Anstrengungen unternommen,
die irregulidre Einwanderung an den AuBlengrenzen zu bekdmpfen, was zu einer Verlagerung der Routen
geftihrt hat, die in der Folge immer gefihrlicher und riskanter werden und zum Verlust vieler

Menschenleben fiihren.”°

*> Vgl. Angenendt 2007, S.12.

* Vgl. IOM, MPRC Department 2005, S.405.

* vgl. z.B. EU 2006, Working Document Nr.1010.

* ygl. Ghosh 1998, S.9.

“ Diivell 2006, S.19.

*7 (International Center on Migration Policy Development)

* Vgl. z.B. Papdemetriou 2005, S.3.

¥ vgl. Bigo 2004, S.72.

0'vgl. Spijkerboer 2007. Auf die Routenverschiebung wird in Kapitel 4.4.1 detailliert eingegangen.
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2.3 Griinde und Konditionen irregulirer Migration

Die Griinde und Motive fiir Migration sind duBerst komplex und bedingen sich gegenseitig. Lange Zeit
dienten okonomische Modelle fiir die Erklarung von Wanderungsentscheidungen, die prominenteste
Theorie versuchte Migration als eine Kombination aus Push- und Pull-Faktoren zu erkldren. Dieser
Ansatz ist in Anbetracht der Komplexitit von Migration nicht mehr aktuell und wurde um weitere
Erklarungsmuster erg'ainzt.51

Die Diversitidt der Migrationsmotivationen unterteilt Demetrios Papademetriou, der Président des
einflussreichen Migration Policy Institute (MPI), in zwei Hauptanreize: ,,survive and opportunity
differential*>. Uberleben schliefit dabei alle Aspekte ein und kann ethnisch, religios, kulturell,
wirtschaftlich, politisch und umweltbedingt begriindet sein. Das ,,opportunity differential* beschreibt den
Unterschied zwischen der Wahrmehmung von Chancenlosigkeit im Heimatland und den sich bietenden
Mbglichkeiten im Zielland.”® Ergéinzt werden diese Faktoren nach Papademetriou um eine Zunahme der
Pull-Faktoren: die Konditionen in den Aufnahmestaaten sind demnach von gleicher Bedeutung wie die
Bediirfnisse in den Herkunftsléndern fiir das Verstindnis von Migrationsbewegungen.

Sehr dhnlich argumentiert eine Studie der Weltbank: “The motivations for migration may be stylistically

described as combinations of social, ethnic, and politically related push and pull factors™*

, erganzt um
okonomische und sicherheitsrelevante Motive. Einkommensunterschiede allein bieten demnach keine
ausreichende Erklarung, sondern alle Aspekte, die einen Einfluss auf die Lebensqualitéit haben, sind
ausschlaggebend,. Die Chancenunterschiede werden auch hier als wichtige Motivation begriffen,
“current migration reflects perceived expectations about differences in income and the quality of life”.>
Zum Verstindnis internationaler Migration scheint nach diesen Erklirungsansitzen die Rolle des Staates
eher marginal. Dies dndert sich in der Auseinandersetzung mit irreguldrer Migration: hier besteht ein
direkter Zusammenhang zwischen verstirkten Grenzkontrollen und Restriktionen und dem Entstehen
von irregulirer Migration.”®

Vier prinzipielle Faktoren bedingen nach Ghosh die irregulére Migration: Erstens resultiert ,.irregular

migration (..) from a mismatch between the numbers or categories of persons seeking to migrate from a

>! Eine ausfiihrlichere Auseinandersetzung mit der Theorie der Push- und Pullfaktoren erfolgt in Kapitel 3.1.

>? Papademetriou, 17.September 2008, Keynote Speach wihrend der Konferenz ,.European Governance of
Migration‘ der Heinrich-Boll-Stiftung in Berlin.

3 Vgl. auch Ghosh 1998, S.35: “Poverty, unemployment and economic hardship serve as the main push factors
in the first case (survival migration) and opportunity-seeking migration.”

54 Mansoor/Bryce 2007, S.78.

% Ebenda S.77.

% 7.B. Diivell spricht von einer ,,strange and unintended relation between migration, restrictions, continuing
migration and ist irregularisation® (Diivell 2006, S.21).
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country and the legal oportunities available for this purpose”.’’ Durch dieses Ungleichgewicht erhdht

sich die Wahrscheinlichkeit irregulirer Migration.

Das zweite Erklarungsmotiv ist der vorhandene Migrationsdruck in den Herkunftslandern. Die
Entscheidung zur Flucht vor Elend, Armut, Arbeitslosigkeit und wirtschaftlicher Not und die Suche nach
besseren Lebensmoglichkeiten wird dabei verstirkt durch den dritten Faktor, den ,,Pull-Faktoren* der
Ziellander. Die Arbeitsplatzverfiigbarkeit im Empfingerland féllt zusammen mit der gleichzeitigen
Restriktion des reguldren Eintritts. Dies kann aus verschiedenen Griinden eine staatliche Ma3nahme
sein, z.B. aus Angst um die kulturelle Identitit oder der Sorge um drohende Abhéngigkeit von
auslandischen Arbeitskréften. Die Arbeitsplitze im Aufnahmestaat konnen oft trotz Arbeitslosigkeit
nicht abgedeckt werden, da keine einheimischen Arbeiter fiir ,,dirty, dangerous or difficult jobs“58 zur
Verfiigung stehen oder die niedrigen Lohnkosten irreguldrer Arbeit zu einer hohen Nachfrage fiihren.
Die rechtlichen Einschriankungen eines solchen grenziiberschreitenden Arbeitsmarktes manifestieren
sich in der Zunahme irregulirer Migration. >’

Ein vierter Aspekt betriftt die bereits erwéihnte Zunahme und Globalisierung von Menschenhandel und —
schmuggel, die verstirkte irregulire Wanderungen iiber Staatsgrenzen vereinfachen und unterstiitzen.
Auch die Ausweitung von transnationalen sozialen Netzwerken in Form der Diaspora ist ein Grund fiir
angestiegene Migrationsbewegungen, die irregulir verlaufen konnen.

Die Migranten, die sich fiir einen irregulidren Grenziibertritt entscheiden, sind entgegen weitldufiger
Annahmen nicht die Armsten der Armen.*® Erhebliche finanzielle Mittel miissen aufgebracht werden,
um die Schlepper zu bezahlen und die Reisekosten zu bewiltigen. So sind es ,,vor allem junge, gut
ausgebildete, zahlungsfihige Angehorige der stiddtischen Mittelschichten, die das Wagnis einer

interkontinentalen Wanderung mit unsicherem Ausgang eingehen.“61

2.4 Vorteile und Risiken fiir die involvierten Akteure

Irregulidre Migration hat Auswirkungen auf die Herkunfts-, Transit- und Empféngerldnder sowie auf die
Migranten selbst. Hier besteht eine duBerst komplexe Interessenlage und die Auswirkungen auf die
Akteure werden unterschiedlich bis widerspriichlich bewertet. Allgemeine Ubereinstimmung besteht nur

darin, dass Migration sowohl Vor- und Nachteile fiir Herkunfts- und Aufnahmestaat mit sich bringt.**

7 Vgl. Ghosh 1998, S.34.

%% Vgl Ghosh 2005, S.167.
Vgl Diivell 2006, S.5.

%0 Vgl. De Haas 2005, S.127.
¢! Nuscheler 2005, S.301.

62 Vgl. Ghosh 2005, S.166.
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24.1 Aufnahmestaaten®

Die Literatur konzentriert sich stark auf die Perspektive der westlichen Ziellinder.** Hier werden
insbesondere die von der Bevolkerung wahrgenommenen oder der Politik geduBerten negativen Aspekte
kritisch hinterfragt.

Irregulire Migration hat Auswirkungen auf die Souveranitit des Aufnahmestaates. Das Vertrauen der
Bevolkerung in die Integritit und Effektivitit der staatlichen Migrationspolitik kann zerstort werden,
wenn irreguldare Migration ein grofles Ausmall annimmt oder einem besonderen medialen Interesse
unterliegt. Innenpolitisch kann dies zu signifikanten Verdnderungen fiihren: “Migration has proved to be
a politically explosive issue in a significant number of countries, to the extent that it seems to have played
an important role in determining the outcome of several elections.”®

Wie bereits erwihnt, besteht die Gefahr xenophober Tendenzen, wenn es zu einem Wettbewerb mit
irreguldren Migranten um knappe Arbeitsplitze kommt bzw. dies von der Bevolkerung so
wahrgenommen wird. Ob ein tatséchlicher Wettbewerb zwischen irregulédren externen und reguléren
bzw. einheimischen Arbeitssuchenden in der Realitit stattfindet ist jedoch hochst zweifelhaft. Nach
verschiedenen aktuellen Studien hat Immigration keine direkten Auswirkungen auf die Beschiftigung
und fiihrt entgegen verbreiteter Annahmen auch nicht zu sinkenden Lhnen.*®

Eine weitere Annahme in diesem Zusammenhang besagt, dass irreguldre Migration die Sozialysteme
der Empfingerldnder belastet, da irregulir im Aufnahmestaat arbeitende Migranten keine Steuern
zahlen. Empirische Studien in den USA belegen hingegen, dass ein groler Prozentsatz irreguldrer
Einwanderer Sozialversicherungs — und Einkommenssteuern durch automatische Steuerabziige leistet.®”
Im Gegenzug wird in diesem Zusammenhang oft vergessen, dass die meisten irregulér in einem Land
lebenden Personen kaum offentliche Dienste in Anspruch nehmen kdnnen oder wollen, aus Angst,
entdeckt und abgeschoben zu werden. Studien verschiedener Aufnahmestaaten kommen zu
unterschiedlichen Ergebnissen, was das Verhiltnis zwischen geleisteten Abgaben an den Staat und in
Anspruch genommenen staatlichen Leistungen betrifft.*® Zeitnahe Analysen befinden, dass irregulére
Einwanderer einen groflen Beitrag zum wirtschaftlichen Wachstum des Ziellandes und proportional
mehr zur wirtschaftlichen Entwicklung beisteuern als regulire Arbeitnehmer, da sie keine offentlichen

Dienste in Anspruch nehmen konnen, trotzdem arbeiten miissen und oft Steuern zahlen.%’

% Im folgenden sind mit Ziel- oder Aufnahmestaaten immer die westlichen Industriestaaten gemeint, falls nicht
niher spezifiziert.

% Vgl. De Haas 2005, S.126.

% GCIM 2005, S.10.

% Vgl. Diivell 2006, S.31.

57 Vgl. Ghosh 2005, S.169.

% Einen Uberblick bietet der World Migration Report 2003, S.170 f.

% Vgl. Dover 2008, S.125.
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Die haufige Involvierung von Menschenhindlern oder —schmugglern in irregulédre Grenziibertritte kann
eine Bedrohung fiir die offentliche Sicherheit darstellen.” Irregulire Migration wird in den meisten
Industrielindern mit grenziiberschreitender organisierter Kriminalitéit und oft sogar mit Terrorismus in
Verbindung gebracht. Diese Verbindung fand verstirkte Resonanz seit den Anschligen vom 11.
September 2001 in New York. Der Sicherheitsaspekt von Migration ist seitdem ein zentraler Punkt in
den Politiken der Aufnahmestaaten.”’

Einzelne Wirtschaftsbranchen und private Haushalte knnen Vorteile aus der Beschiftigung irregulérer
Migranten ziehen, wenn ein struktureller Bedarf an gering qualifizierten Arbeitskréften vorhanden ist.
Fiir bestimmte Wirtschaftsbranchen, wie etwa die Obst - und Gemiiseproduktion in Siidspanien, ist der
Einsatz von irregulidren Migranten essentiell geworden, bei kleinen und mittelgroBen Unternehmen
teilweise sogar fiir den Bestand der Betriebe.”* Hier besteht ein Interessenskonflikt zwischen staatlichen
Regulierungs- und Kontrollma3nahmen und den Bediirfnissen mancher Wirtschaftssektoren.

Ein Vorteil aus regulérer wie irreguldrer Migration ist die Bedeutung fiir den demographischen Wandel
in den Ziellindern. Die negativen Auswirkungen einer dlter werdenden Bevolkerung sind in den
westlichen Industriestaaten hinlénglich bekannt und in der offentlichen Debatte priasent. Nach OECD-
Schitzungen etwa kann der Effekt der &lter werdenden EU-Population zu einem um 18 Prozent
verminderten Lebensstandard bis 2050 fithren.”® Diese Entwicklung ist zwar durch Zuwanderung allein
nicht aufzuhalten, da diese in einer Grof3e stattfinden miisste, die politisch nicht durchsetzbar wire. Aber
eine geregelte Zuwanderung konnte einen Beitrag dazu leisten, dem demographischen Wandel
entgegenzuwirken.

Ingesamt bleibt festzuhalten, dass die Aufnahmeldnder aus demographischen und wirtschaftlichen
Griinden ein Interesse an einer geregelten Zuwanderung haben. Irreguldre Migration hat politische,
wirtschaftliche und gesellschaftliche Konsequenzen fiir die Aufnahmestaaten, die tiberwiegend negativ

wahrgenommen werden und die politischen Handlungen entsprechend dominieren.

242 Herkunftsstaaten

Die Auswirkungen von Auswanderungsbewegungen auf die Herkunftslinder werden hauptséichlich
unter zwei Aspekten bewertet: den negativen Auswirkungen des sogenannten ,,Brain Drain“ und den
positiven Auswirkungen der Riickiiberweisungen von Migranten. Bei genauerer Betrachtung lasst sich

feststellen, dass eine eindeutige Aufteilung in positive und negative Effekte kaum moglich ist.

'Vgl. GCIM 2005, S.34.
"I'vgl. Bendel 2005, S.24.
2 Vgl. Overbeek 2002, S.3.
¥ Vgl. Dover 2008, S.124.
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Mit dem ,,Brain Drain‘ wird die Abwanderung gut ausgebildeter Menschen aus Entwicklungslidndern in
entwickelte Lander bezeichnet. Besonders extrem ist hier die Abwanderungsrate von Fachkriften im
Gesundheitsbereich: rund 23.000 Arzte und Krankenpfleger verlassen jihrlich Afrika.” In manchen
Lindern, insbesondere SSAs, kommt es zu einer starken Konzentration der Abwanderung
medizinischen Personals: In Simbabwe etwa haben laut nationalem Gesundheitsministerium zwischen
1998 und 2000 ca. 300 Krankenschwestern graduiert, in GroBbritannien registrierten sich 2001 allein
382 simbabwische Krankenschwestern.”” Diese Entwicklung wird verstirkt durch die
Immigrationspolitik vieler Zielldnder, die sich um die Anwerbung von Akademikern und Fachkréften
bemiihen. Die Konsequenzen des Verlustes von medizinischem Personal fiir Linder mit duflerst
schlechter medizinischer Versorgung und einer Vielzahl gravierender Krankheiten liegen auf der Hand.
Der Abzug von wissenschaftlich-technischer Intelligenz in anderen Bereichen bedeutet einen
zusitzlichen Verlust von Entwicklungschancen, gerade fiir die armsten Léander mit ,,unterentwickeltem
Humankapital*’®.

An erster Stelle der positiven Auswirkungen stehen die ,,Remittances®, die Riickiiberweisungen der
Migranten in die Herkunftslinder. Schitzungen besagen, dass die Summe der registrierten
Uberweisungen zwischen 1990 und 2007 von 31 Mrd. Euro 251 Mrd. Euro angestiegen ist (Vgl.
Abb.2). Demgegeniiber stehen internationale Entwicklungsgelder von etwa der Hilfte. Diese Zahlen
sind unvollstindig, da sie nur die tiber Banken geleisteten Riickiiberweisungen beriicksichtigen. Die
Uberweisungen irregulirer Migranten laufen iiber inoffizielle Kanile und sind schwer messbar, zudem
konnen Riickiiberweisungen in materieller Form erfolgen.”” Die tatsichliche Zahl der weltweiten

Riickiiberweisungen wird entsprechend weit hoher geschitzt.

™ Vgl. Sethi 2005, S.39.
7 Vgl. Ebenda, S.39.

76 Nuscheler 2005, S.303.
"7 Vgl Taylor 2004, S.158.
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Abb. 3: Riickiiberweisungen in Entwicklungs- und Schwellenléindern (in Mrd. US Dollar)
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Anmerkung: die Zahlen fiir 2007 sind Schétzungen.

Im direkten Vergleich der Riickiiberweisungen mit Entwicklungsgeldern bleibt aber oft der
entscheidende Unterschied unerwéhnt, dass es sich bei Ersterem um private Transfers, bei Letzterem um
offentliche Gelder handelt. Die Gegeniiberstellung beider Finanzierungsmittel hat eine Debatte dariiber
angestoflen, Migration als ein Mittel der Entwicklungszusammenarbeit einzusetzen. In Anbetracht der
Tatsache, dass hier iiber private Gelder diskutiert wird und unter Beriicksichtigung der fatalen Folgen
des ,Brain Drain“ fiuhrt eine solche Debatte in die falsche Richtung.78 Kritkk an dieser
Auseinandersetzung wird auch aus einem anderen Grund geiibt: einige Beobachter kommen zu dem
Schluss, dass sowohl der Umfang von Riickiiberweisungen als auch deren Wirkung iiberschitzt
werden,” da diese direkt verkonsumiert werden und deshalb nicht zur Entwicklung des Landes
beitragen. Zudem besteht die Gefahr, dass ganze Staaten abhiingig von Auslandsiiberweisungen werden.
Dem gegeniiber stehen Aussagen, die positive Seiten der indirekten Effekte von Riickiiberweisungen
hervorheben. Laut aktueller Studien werden Riickiiberweisungen in produktiver Weise eingesetzt und in
landwirtschaftliche Aktivititen oder sonstige private Unternehmen investiert und leisten somit einen
Beitrag zu verstirkter wirtschaftlicher Aktivitit.*® Riickiiberweisungen fithren in einem weiteren Schritt
zu einer Entwicklung im breiteren Sinne, da auch direkte Ausgaben etwa in Gesundheit, Nahrung oder
Bildung dazu fiihren konnen, dass ,, freedom of choice and the capacity to participate in public debate®!
verbessert werden. Der sozio-politische Effekt monetirer Zufliisse muss nach dieser Einschétzung in der

Auseinandersetzung noch mehr Beachtung finden und stirker gewichtet werden.** Die Debatte iiber die

" Vgl. GCIM 2005, S.23 ff.

7 Vgl. UNECA 2006, S.76, oder De Haas 2005:127.
%0 Vgl. De Haas 2005, S.127.

*! Ebenda, S.127.

82 Vgl. Taylor 2004, S.157.
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unterschiedlichen Effekte von Riickiiberweisungen fiihrte bereits dazu, dass Politiker sowohl der
Herkunfts- als auch der Zielstaaten nach Moglichkeiten suchen, Riickiiberweisungen zu vereinfachen
und die existierende finanzielle Serviceinfrastruktur zu verbessern.*’

Eine unumstritten positive Auswirkung von Emigration ist die Entlastung der Arbeitsméarkte der
Herkunftsldnder: Arbeitsexport ist hier eine Losung fiir Arbeitslosigkeit im Herkunftsland und dient
auch als soziales Ventil. Im Umkehrschluss kann es in den Herkunftslandern zu innenpolitischer
Destabilisierung kommen, wenn die Zahl derer zunimmt, die auswandern wollen, aber nicht konnen,
weil die Ziellander ihre Grenzkontrollen verschérfen.

Ein weiterer positiver Effekt resultiert aus der Riickkehr von Migranten, die sich im Ausland Fahigkeiten
angeeignet haben, die anschlieend zur Entwicklung des Heimatlandes beitragen konnen.**

Insgesamt wird davon ausgegangen, dass trotz der negativen Effekte die Herkunftslidnder langfristig
wirtschaftlich oder politisch von den Riickiiberweisungen der Migranten profitieren.® Dies fiihrt dazu,
dass viele Herkunftslander ein Interesse an Emigrationsbewegungen haben. Die Form des
Aufenthaltsstatus im Zielland ist fiir die Riickiiberweisungen zunéchst unerheblich. Emigration wird aus
dieser okonomischen Perspektive nicht als Verlust wahrgenommen, sondern als Einkommensquelle und

willkommene MaBnahme gegen Arbeitslosigkeit und ,.exporting troublemakers*.*®

243 Migranten

Auch wenn die Auswirkungen von irreguldrer Migration auf die IB im Mittelpunkt dieser Arbeit stehen,
soll hier auch kurz auf die Perspektive der Migranten eingegangen werden. Die irreguldare Form der
Migration hat fiir die Migranten iiberwiegend negative Auswirkungen und birgt hohe Risiken fiir die
menschliche Sicherheit. Die zunehmenden Kontrollen fiihren zu einer erhohten Lebensgefahr, da
risikoreiche Routen und unsichere Reisemittel benutzt werden.®” Nach Schitzungen des ICMPD sterben
jedes Jahr 2000 Menschen bei dem Versuch, iiber das Mittelmeer von Afrika nach Europa zu
gelamgen.88

Der irregulidre Aufenthalt im Zielland ist ebenfalls mit hohen personlichen Risiken verbunden. Es besteht
die Gefahr der Ausbeutung durch den Arbeitgeber oder Vermieter, die ausgeiibten Tatigkeiten sind
zudem oft gefihrlich oder korperlich schwere Arbeit. Gleichzeitig haben irregulédr authéltige Personen

keinen Zugang zu Gesundheitsversorgung oder Bildungseinrichtungen und leben in stindiger

% Vgl. UNECA 2006, S.77.

8 Vgl. Hugo/Stahl 2004, S.176.

% Vgl. Taylor 2004, S.170.

% Massey 1998, S.228.

¥ Vgl. Spijkerboer 2007, S.127 ff.
8 Vgl. GCIM 2005, S.34.
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Unsicherheit und unter Verfolgungsdruck.* Opfer von Menschenschmugglern- und hiindlern miissen
zudem oft unter sklavenartigen Bedingungen arbeiten oder ihre Schulden in Zwangsarbeitsverhéltnissen
tilgen.

Die menschliche Sicherheit bildet indes nicht den Schwerpunkt des politischen Handelns der
Aufnahmestaaten, die Sorge um staatliche Sicherheit dominiert in der Praxis. Hier besteht eine deutliche

Priorititensetzung auf Sicherheitsbelange gegeniiber Menschenrechten.

2.5 Staatliche Steuerungsmaoglichkeiten und deren Wirkung

Durch die Befassung mit den Aufnahme- und Herkunftsstaaten wurde deutlich, dass die irreguldre Form
der Migration eine besondere Herausforderung fiir die Handlungsfihigkeit des Staates darstellt. Um den
negativen Auswirkungen entgegenzuwirken, versuchen insbesondere die Regierungen der
Aufnahmestaaten regulierende Instrumente zu schaffen, um irreguldre Wanderungsbewegungen zu
steuern bzw. ganz zu unterbinden. Die folgende Auflistung gibt einen kurzen Uberblick iiber die
gangigen staatlichen MaBnahmen zur Steuerung irregulérer Migration.

Die Intensivierung der Grenzkontrollen ist eine der ersten Optionen zur Reduzierung irregulérer
Grenziibertritte. Neben den Kontrollen der eigenen Grenzen bemiihen sich Ziellidnder verstirkt um die
Verlagerung von Kontrollen in die Herkunfts- und Transitlédnder, etwa durch Abkommen mit den

jeweiligen Staaten und Kooperationen mit den Grenzbehorden.

Da die Erteilung eines Visums mit anschlieBender Uberschreitung der Aufenthaltsdauer eines der
héufigsten Muster fiir die Entstehung irreguldren Aufenthalts ist, kommt der Visumspolitik in Bezug auf

die Begrenzung irregulirer Migration eine entscheidende Rolle zu.”

Die Riickkehrforderung auf freiwilliger Basis ist ein weiteres staatliches Instrument, das von der Politik
oft offentlich favorisiert wird, sich in der Umsetzung aber schwierig gestaltet, da die Trennlinie zwischen
freiwilliger Riickkehr und zwangsweiser Riickfiihrung in der Durchfiihrung oft verschwimmit.
Menschenrechtsorganisationen beklagen, dass sogenannte freiwillige Ausreisen unter erheblichem

91

Druck staatlicher Stellen Zustande kommen. Viele Staaten bemiihen sich zwar um

% Vgl. Angenendt 2007, S.19.
% Vgl. Ebenda S.27.
! Vgl. S6lkner/Uhl 2008, S.77f.
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Riickkehrforderungsprogramme, diese sind in einem umfassenden und nachhaltigen Sinne bisher aber

nicht vorhanden, sondern bearbeiten nur einzelne Aspekte, weshalb die Wirkung fraglich ist.”

Die sogenannte Riickfiihrung bezeichnet hingegen die unfreiwillige Riickkehr irreguldrer Migranten in
das Herkunftsland. Hier nimmt der Staat sein Recht war, irregulér aufhéltige Personen zwangsweise von
seinem Staatsgebiet zu entfernen. Kritisiert wird hier weniger die Praxis selber als die Umstéinde, die eine
Abschiebung begleiten. Diese beinhalten z.B. Abschiebehaft oder die Abschiebung von Familien, die
seit vielen Jahren im Land leben und deren Status sich geiindert hat. In der Offentlichkeit sorgen
Abschiebefille immer wieder fiir Proteste.”” Hier zeigt sich das schwierige Verhltnis zwischen

staatsrechtlichen Prinzipien und humanitiren Grundsitzen.

Riickiibernahmeabkommen bilden die Grundlage fiir die Durchfithrung von Abschiebungen und
werden zu diesem Zwecke mit Herkunfts- bzw. Transitstaaten geschlossen. Die Verhandlungen
gestalten sich oft als schwierig, da im Gegenzug Kompensationsleistungen erwartet werden.

Problematisch ist zudem, dass das Prinzip des ,,l\Ion—refoulement“94

oft missachtet wird, wenn Staaten
Abschiebungen durchfiihren, auch wenn von einer erhohten Gefahr im Herkunftsstaat ausgegangen

werden kann.

In einigen Aufnahmestaaten wurden als ein weiteres staatliches Instrument wiederholt Legalisierungen
irreguldrer Migranten vorgenommen mit dem Ziel, u.a. die Desintegration zu verringern und
ausbeuterische Arbeitsverhiltnisse zu beenden. *° Kritiker sehen darin eine Erhhung der Pull-Faktoren,

. .. . . . 6
auch wenn ein empirischer Zusammenhang bisher nicht nachgewiesen werden konnte.”

Die Schaffung von mehr reguliren Zuwanderungsmoglichkeiten ist eine Uberlegung, die durch die
Debatte um irregulire Migration Auftrieb erhalten hat. Derzeit wird in der EU das Konzept der
,zirkulidren Migration” diskutiert. Die Uberlegung ist, Herkunftslindern mit einer besonders hohen
Quote irregularer Migration, wiederholte befristete Arbeitsmigration anzubieten. Mit Hilfe sogenannter
Mobilitdtspartnerschaften soll die Kontrolle iiber den Umfang behalten werden. Kritiker verurteilen das

konzeptionell noch sehr offene Instrument bereits als Neuauflage des Gastarbeitelrpn'nzips.97

2 Vgl. Angenendt 2007, S.29.

** Vgl. z.B. DIE ZEIT vom 10.01.2008, S.12.

% Laut Genfer Fliichtlingskonvention sind Abschiebungen in Staaten, in denen Leben oder Freiheit des
Abgeschobenen aus Griinden seiner ethnischen Zugehorigkeit, seiner Religion, seiner Nationalitit, seiner
Zugehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder seiner politischen Ansichten bedroht sind unzulissig.
% Fiir einen Uberblick siehe International Migration Outlook 2007.

% Vgl. Angenendt 2007, S.30.

7 Auf den Ansatz der , zirkuliren Migration® wird in Kapitel 6.3.2 detaillierter eingegangen.
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Dieser kurze Uberblick macht deutlich, dass eine Vielzahl staatlicher Handlungsmoglichkeiten
vorhanden ist, die regulierende Wirkung haben kann. Gleichzeitig werden aber die faktischen oder
rechtlichen Einschrankungen deutlich, denen die staatlichen MalBnahmen unterliegen. Die
Moglichkeiten staatlichen Handelns sagen aber noch nichts iiber deren Wirkung aus. Deshalb muss die

Frage gestellt werden, welchen Einfluss staatliches Handeln auf Wanderungsbewegungen haben kann.

Die Betrachtung der Griinde und Konditionen irreguldarer Migration hat bereits gezeigt, dass hier
Faktoren zusammenspielen, die staatlich schwer zu beeinflussen sind. Dazu zédhlen die Auswirkungen
von Globalisierungsprozessen, die verbesserte Transport- und Kommunikationsmoglichkeiten
produzieren; die Push-Faktoren in den Herkunftslindern wie Konflikte und Kriege und das
wirtschaftliche ~ Ungleichgewicht bzw. Wohlstandsgefille zwischen den Herkunfts- und
Aufnahmestaaten; die Etablierung von sozialen Netzwerken und die Ausweitung von
Menschenschmugglern und —hindlern. In Anbetracht dieser Bedingungen scheinen die staatlichen
Handlungsmdoglichkeiten begrenzt und von eher geringer Bedeutung fiir die Triebkrifte irregulérer
Migration: die vorhandenen Instrumente setzen bei den Auswirkungen an, nicht an den Wurzeln. Zudem
fiihrt staatliche Intervention zu unbeabsichtigten Konsequenzen: es besteht ein erwiesener
Zusammenhang zwischen erhohten Kontrollen und dem Erstarken von Menschenschmuggel, sowie

dem Ausweichen der Migranten auf geféhrlichere Routen.”®
2.6 Internationalisierung und Kooperation im Bereich der Migrationspolitik

In Anbetracht dieser Problematiken besteht ein wachsender Konsens dariiber, dass erstens
Kontrollpolitiken allein nicht geeignet sind um irreguldare Migration zu verhindern und dass zweitens
unilaterale Maflnahmen in Anbetracht der oben genannten Faktoren nicht die gewiinschten Effekte
erzielen konnen.”

Die Einsicht der begrenzten Moglichkeiten unilateraler Handlungen geht einher mit einem breiteren
Verstiandnis von internationalen Migrationsprozessen und deren Wechselbeziehung mit anderen
Themen der internationalen Zusammenarbeit wie etwa Entwicklung, Sicherheit, Demografie und

100

Gesundheit. "~ Zusétzlich wichst das Verstindnis dariiber, dass Okonomische Griinde nicht die

alleinigen Faktoren internationaler Migration sind. Der Bedeutung transnationaler Netzwerke, die

% Vgl. Angenendt 2005, S.14, Spijkerboer 2007, S.127.
% Vgl. Koser 2005, S.14.
19 y/o]. Thouez/Channac 2006, S.370.
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insbesondere irregulare Wanderungsbewegungen vereinfachen und Herkunfts-, Transit- und

Aufnahmelinder miteinander verbinden, wird zunehmende Beachtung geschenkt.101

Die bereits beschriecbene Wahmehmung irreguldarer Migration als Sicherheitsbedrohung und die
Verbindung mit internationaler Kriminalitit fiigen der Wahrnehmung von Migration als globalem
Thema eine gewisse Dringlichkeit zu Handeln bei. Internationale Migration wurde folglich in den letzten

Jahren als eine , priority issue for the international community*'%* identifiziert.

Im migrationspolitischen Bereich haben bilaterale Abkommen eine lange Tradition.'® Insbesondere seit
1990 ist eine verstirkte Zunahme bilateraler Abkommen zu verzeichnen. Inhaltlicher Schwerpunkt war
lange Zeit die Regelung von Arbeitsmigration, erst in jiingster Zeit sind die Privention und Kontrolle
irreguldrer Migration in den Vordergrund geriickt. Die Folge ist eine Zunahme von
Riicknahmeabkommen, die Herkunfisldnder verpflichten, Staatsangehorige, die sich irreguldr auf
Staatsgebiet des Vertragspartners aufhalten, wieder aufzunehmen.'™ Ebenfalls in den Mittelpunkt
bilateraler Abkommen sind die Riickiiberweisungen geriickt, was sich u.a. in der Vereinbarung stabiler
Tauschraten ausdriickt.'®®

Neben der Zunahme bilateraler Kooperation kommt es seit den 1990er Jahren auch auf dem Gebiet der
multilateralen Kooperation auf regionaler Ebene zu einer dynamischeren Entwicklung.'® Als
wichtigstes Beispiel ist hier die EU zu nennen, die mit dem Schengensystem eine beispielslose
Bewegungsfreiheit innerhalb der Grenzen der EU geschaffen hat

Doch nicht nur in Europa ist die regionale Zusammenarbeit in Migrationsbelangen gewachsen: in Afrika
nahmen sowohl die Economic Community of West African States (ECOWAS) als auch die Staaten des
Common Market for Eastern and Southern Africa (COMESA) Abkommen zur Bewegungsfreiheit der
Staatsangehorigen der beteiligten Staaten an. Im Gegensatz zur EU wurden diese Instrumente bisher
aber nicht umfassend umgesetzt. Ahnliches gilt fiir Regionalorganisationen in Asien und
Lateinamerika,'"’

Zusitzlich zu den Entwicklungen innerhalb der Regionalorganisationen kam es weltweit zu
konsultativen Prozessen auf regionaler Ebene, die in der Regel den Fokus auf eine bestimmte Thematik

der internationalen Migration legen: der Budapest-Prozess etwa entstand aus der Angst der

%" ygl. Angenendt 2007, S.8.

12 UNDESA 2004, S.189.

19 yol. Ebenda 2004, S.190.

1% Inzwischen werden Riickiibernahme-Abkommen in zunehmendem MaBe auf Drittstaatenangehdrige
ausgeweitet, die durch das Staatsgebiet des Herkunftsstaates in den Aufnahmestaat gelangt sind. Eine
detailliertere Auseinandersetzung mit Riickiibernahmeabkommen erfolgt in Kapitel 6.2.1.

193y o], UNDESA 2004, S.192.

1% yo]. UNECA 2006, S.11.

197 ygl. UNDESA 2004, S.193f.
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westeuropdischen Staaten vor einem Anstieg irreguldrer Migration aus Ost- und Zentraleuropa nach dem
Ende des Kalten Kn'eges.108 Derzeit bietet der Fiinf-plus-Fiinf Dialog ein Konsultationsforum zwischen
Herkunfts-, Transit- und Aufnahmestaaten im Mittelmeerraum. Seit Ende der 90er entstehen regionale
Kooperationen auch in Afrika, Asien und Lateinamerika. 109

Diese regionalen Kooperationen dhneln sich in ihrem informellen Charakter. Die Zusammenschliisse
sind konsultative Prozesse, keine Institutionen, schaffen nicht-bindende Regelungen und zeichnen sich
durch einen relativ kleinen Verwaltungsaufbau aus. Thre Funktion besteht darin, Netzwerke aufzubauen,
Vertrauen zwischen den Staaten zu schaffen und ein gleiches Verstindnis von Migration zu erzielen.' '
Im Bereich der internationalen Zusammenarbeit besteht ein starker Kontrast zwischen den etablierten
und verbindlichen multilateralen Kooperationen im Bereich des internationalen Handels oder der
Finanzsteuerung und der Abwesenheit eines solchen Regimes im Bereich der Migrationspolitik. Es
bestehen zwar internationale Organisationen, die sich mit internationaler Mobilitéit befassen, wie etwa
die IOM oder die International Labour Organization (ILO), sowie der UNHCR, die aber im Vergleich
sehr schwach sind.!"' Keine Instanz der UN besitzt ein Mandat, um systematisch zu internationaler
Migration zu arbeiten. Seit ihrer Entstehung haben die UN zwar eine erhebliche Anzahl an Instrumenten
und Normen im Bereich der internationalen Migration geschaffen. Die Ratifikationsrate war allerdings
gering.''? Hier spiegeln sich die gegensiitzlichen Interessen der beteiligten Staaten wider.

Festzustellen ist, dass die Ratifikationsrate bei Abkommen tiber irregulire Migration hoher ist, als bei
Abkommen iiber Arbeitsmigration. Diese Tatsache besttigt “the importance that Member States attach
to the issue of irregular migration and to the need for cooperation through a well-defined framework
within which to combat trafficking and smuggling”'"*. Trotz dieses erkennbaren Interesses haben die
Staaten Griinde, die eine multilaterale Zusammenarbeit in der internationalen Migrationspolitik
verhindern. Ein  Hauptmotiv, nicht zu kooperieren wird weiterhin im traditionellen
Souveranititsverstandnis der Staaten gesehen, das durch intergouvernementale Vereinbarungen
beeintrichtigt werden konnte. Insgesamt bestehen die Beweggriinde der Nicht-Kooperation aber wohl in
dem “enormous amount of interests and controversy that exists in relation to international migration”." 14
Gleichzeitig gewinnen neuere Motive fiir eine internationale Kooperation an Bedeutung. Die
Politikwissenschaftlerin Sandra Lavenex zeigt eine interessante Perspektive auf, in der sie beschreibt,

wie Justiz- und Innenminister ihre Autonomie gegeniiber politischen, normativen und institutionellen

1% yol. Lavenex 2006, S.339.

1992 B. der Migration Dialogue for West Africa (MIDWA) oder die Asia-Pacific Consultations on Refugees,
Displaces Persons and Migrants (APC).

"% ygl. Thouez/Channac 2006, S.385.

""'ygl. Overbeek 2002, S.8.

"' Fiir einen Uberblick siche UNDESA 2004, S.201.

''* Ebenda, S.203.

% ygl. GCIM 2003, S.9.
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Zwingen im Nationalstaat durch internationale Kooperation vergrofern koénnen und die
Internationalisierung von Migrationspolitik als Strategie fiir den eigenen Machtausbau wihlen.' 15

Beobachter der EU-Migrationspolitik konnen in dem Bestreben nach internationaler Kooperation den
Versuch erkennen, ,,diffusion, transfer and imposition of ’best practises’ for immigration control in

transit and sending countries*''°

zu erzielen. Auch aus der Perspektive der Herkunfts- und Transitstaaten
gewinnen auBenpolitische Uberlegungen an Gewicht: in den siidlichen Mittelmeeranreinern etwa setzt
sich die Erkenntnis durch, dass die EU auf Kooperation angewiesen ist und entsprechende
Gegenleistungen fiir die Zusammenarbeit verlangt werden konnen. '

Aus diesen Entwicklungen ldsst sich zundchst nur feststellen, dass die internationalen Beziehungen
durch irregulire grenziiberschreitende Wanderungsbewegungen beeintrichtigt werden und die
Interessen der staatlichen Akteure Verdnderungen durchlaufen. Motive fiir mehr internationale
Kooperation sind vorhanden und auf regionalem Niveau bereits moglich und erfolgreich. Die Diversitit
der Interessen bei gleichzeitiger Abwesenheit eines internationalen Regimes erschwert die

zwischenstaatliche und multilaterale Kooperation, trotzdem ist in den letzten Jahren eine zunehmende

Transnationalisierung von Migrationspolitik erkennbar.

"3 ygl. Lavenex 2006, S.329 ff.
'® L ahav/Guiraudon 2006, S.217.
"""y gl. Angenendt 2007, S.8.
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3. Theorien zu Internationaler Migration

In diesem Kapitel soll eine theoretische Grundlage fiir die anschliefende empirische Auswertung
geschaffen werden. Zu diesem Zweck wird zunichst ein Uberblick iiber die gingigen Theorien der
Migrationsforschung gegeben und anschlieBend der Versuch unternommen, die Bedeutung
internationaler Migration fiir die internationalen Beziehungen anhand der Hauptstromungen der

Theorien der IB und entstehende Kooperationsformen im Bereich der Migrationspolitik zu bestimmen.

3.1 Die interdisziplinire Migrationsforschung

Die beschriebenen Veridnderungen der internationalen Migrationsbewegungen haben in der
wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit der Thematik zu umfassenden, interdisziplindren
Erklirungsansitzen gefithrt. Uber einen langen Zeitraum hinweg dienten iiberwiegend ckonomische
bzw. rationale Theorien der Erkldrung internationaler Migration: die Neoklassische Migrationstheorie
teilt sich auf in einen Makro -und einen Mikro-Ebenen-Ansatz. Auf dem Makro-Level ist nach wie vor
die Theorie der Push- und Pull-Faktoren die prominenteste Erklarung fiir Migrationsdynamiken. Die
bereits angesprochen Grundannahme besagt, dass Lohnunterschiede ein Hauptmotiv von Migration
sind. Auf dem Mikro-Level wird das Verhalten von Migranten auf Basis einer Kosten-Nutzen-
Rechnung untersucht: Migranten treffen demnach eine rationale Entscheidung iiber die Vor- und
Nachteile einer Auswandelrung.1 18

Wichtige Grundlagen der Neoklassischen Theorie konnten durch die tatsidchlichen Entwicklungen der
internationalen Migration nicht bestéitigt werden. Die Push-Pull-Theorie geht u.a. davon aus, dass
internationale Migration zur Anpassung der Lohne zwischen Herkunfts- und Aufnahmestaat fiihrt und
langfristig zum Stagnieren von Migrationsbewegungen. Diese Annahme hat sich bisher als falsch
erwiesen.'” Die Theorie konnte auch keine Erkldrung dafiir liefern, warum es in manchen Staaten zu
starken Auswanderungsbewegungen kommt, in Staaten mit dhnlichen 6konomischen Voraussetzungen
aber nicht. Auch auf der Mikroebene haben sich fundamentale Annahmen nicht bestitigt: Migranten
wandern nicht immer in die Staaten aus, in denen die Lohne am hochsten sind.'?°

Es ist unstrittig, dass Migration stark verbunden ist mit Einkommens- und Wohlstandsunterschieden
zwischen Staaten. Die Erkldrung von internationaler Migration als Kombination aus Push- und Pull-
Faktoren hat in der Wissenschaft weiterhin Giiltigkeit, beschrinkt sich aber nicht mehr nur auf

okonomische Anreize. Neue Theorien der internationalen Migration sind entstanden, die sich mit den

'8 yol. Lebhart 2002, S.8.
9 ygl. Massey 1998, S.8.
120y ol. Lebhart 2002, S.9.
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zusitzlichen Bedingungen internationaler Wanderungsbewegungen auseinandersetzen. Diese sollen im
Folgenden kurz erldutert werden, da das Verstindnis der Triebkrifte wichtig ist fiir die Bewertung
staatlicher Reaktionen auf die Herausforderungen internationaler und insbesondere irreguldrer

Migration.

Die Neue Migrationsokonomie geht davon aus, dass Menschen kollektiv handeln und ihre
Entscheidungen im Kontext von Haushalten und Familien treffen. Migration gilt hier als eine Strategie
zur Diversifizierung des Familieneinkommens. Die Entsendung von Familienmitgliedern ins Ausland
wird als Riickversicherung fiir das Uberleben der Familie verstanden. Dieser Ansatz ist von hoher
Bedeutung fiir die Beziehung von Migration und Entwicklung: wenn das Hauptmotiv von Migration in
der Risikostreuung liegt, wird Emigration unabhingig von der wirtschaftlichen Entwicklung im
Herkunftsgebiet.'*!

Eine alternative Erklirung bietet aus okonomischer Perspektive die duale Arbeitsmarkttheorie.'”
Demnach haben hoher entwickelte Okonomien grundsitzlich einen strukturellen Bedarf an
ausldndischer Arbeitskraft, was unmittelbar mit der Wirtschaftsstruktur der Industriestaaten
zusammenhiingt.'> Ausschlaggebender als die Push-Faktoren in den Herkunftsgebieten sind hier die
Pull-Faktoren in den Ziellandern.

Auch die Soziologie befasst sich mit Wanderungsbewegungen. Die wichtigste Theorie fiir die Erkldrung
internationaler ~ Migration ist die der ethnischen Netzwerke: Demnach sind die
Verwandtschaftsbeziehungen zwischen der Diaspora und potenziellen Migranten in den
Herkunftsstaaten von grofler Bedeutung. Diese konnen Migrationskosten und -risiken senken und
stellen einen klaren Anreiz fiir eine Migrationsentscheidung dar. Sie konnen sogar dazu fiihren, dass
Migration weiterhin ~ stattfindet, auch wenn die Faktoren, die den Anreiz fiir eine
Auswanderungsentscheidung gegeben haben, bereits nicht mehr bestehen.'?*

Politikwissenschaftliche Erklarungen fiir das Phidnomen entstanden im Vergleich zu den anderen
Disziplinen erst viel spiter.” Der Staat wurde lange Zeit nicht als signifikanter Akteur in der
Determination von Migrationsentscheidungen betrachtet. Aristide Zollberg brachte relativ friih politische

Variabeln in die Debatte ein, indem er nach einer Erklarung dafiir suchte, warum der grofite Teil der

"2l ygl. Lebhart 2002, S.11.

122 yol. Piore 1979

'2 In den meisten Industriestaaten besteht demnach ein segmentierter Arbeitsmarkt, der sich in kapitalintensive
primére und arbeitsintensive sekundére Arbeit unterteilt. In letzterem besteht ein Bedarf an Arbeitern, die bereit
sind fiir geringe Lohne zu arbeiten, die Niedriglohnarbeit ausschlieBlich als Mittel zum Geldverdienen sehen und
denen gesellschaftliche Bedeutung und fehlende Aufstiegschancen nicht wichtig sind. (Vgl. Priore 1979)

124 yol. Lebhart 2002, S.21.

123 yol. Bretell/Hollifield 2000, S.138.
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Weltbevolkerung nicht wandert, obwohl rationale Griinde dafiir vorhanden sind.'*® Br kam zu dem
Ergebnis, dass die Unterteilung der Welt in souverdne Staaten ausschlaggebend ist, und Migration als
Interaktion zwischen Staaten verstanden werden muss. Das Recht auf Auswanderungen trifft auf das
Recht des Staates, Einwanderung zu beschrinken, was der Aufrechterhaltung der Integritit seiner
Gesellschaft dienen soll. Zollberg geht folglich davon aus, dass Politik Einfluss auf internationale
Migration nehmen kann und dieser Aspekt folglich in eine umfassende Analyse mit einbezogen werden
muss.

Die vollzogene Erweiterung der 6konomischen Perspektiv liefert Teilerkldrungen fiir das Phanomen der
internationalen Migration, die ein umfassenderes Verstindnis ermoglichen und durch die
Interdisziplinaritdt der Ansitze der Komplexitit der Thematik gerechter werden. Die Theorien stehen
aber bisher isoliert voneinander, eine iibergeordnete Theorie, die die verschiedenen Ansitze vereint
existiert bislang nicht. Entwicklungen der internationalen Migration werden weiterhin vorrangig unter
okonomischen, gesellschaftlichen oder soziologischen Aspekten diskutiert. Politikwissenschaftliche

Ansitze sind rar, so dass sich unter anderen James Hollifield fragt: ,,How can we bring the state back

inf)”127

3.2 Theorien der internationalen Beziechungen

Da es in der vorliegenden Arbeit um die Auswirkungen irreguldrer Migration auf die
zwischenstaatlichen und internationalen Beziehungen im internationalen politischen System geht, soll
nachfolgend der Versuch unternommen werden, eine theoretische Grundlage fiir die anschlieenden
Beobachtungen zu schaffen. Die Dominanz soziologischer und dkonomischer Theorien und die recht
junge politikwissenschaftliche Auseinandersetzung mit internationaler Migration wird im Bereich der 1B
noch deutlicher: ,,The political science literature on migration and international relations is exceptionally
thin.”'**

Neben der insgesamt limitierten politikwissenschaftlichen Auseinandersetzung mit der Thematik wird
die Dominanz neorealistischer Perspektiven auf internationale Politik als Erkldrung fiir dieses Defizit
angefiihrt. So beobachtet etwa Miller: “there was a disjuncture between their (population movements)
actual and perceived significance which arose in large part from the prevalent way the international
relations were studied.”'”® Insbesondere nach dem Zweiten Weltkrieg konzentrierte sich die

internationale politische Theorie auf Staaten als einzig relevante Akteure des internationalen

126 ol Zolberg, Aristide 1989, S.403ff.

127y gl. Bretell/Hollifield (2000): The Politics of International Migration. How can we “bring the state back in”?
128 Bretell/Hollifield 2000, S.153.

2% Miller 2000, S.32.
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Geschehens. Das Bild der Neorealisten vom System der IB ist zudem geprdgt von der absoluten
Dominanz von Sicherheitsinteressen. Dementsprechend konzentrierte sich die Theorie auf ,,High
Politics* (Sicherheitspolitik) und lief3 ,,Low Politics* (soziale und 6konomische Belange) auller Acht.'*
Zu Letzteren zéhlt aus der Perspektive der Neorealisten auch Migration, die nur marginalen Einfluss auf

zwischenstaatliche Beziehungen hat."!

Erst nach dem Ende des Kalten Krieges und dem
Zusammenbruch des bipolaren Weltsystems verschob sich der sicherheitspolitische Fokus hin zu einer
verstirkten Analyse 6konomischer Zusammenhénge. Der zentrale Stellenwert militédrischer Macht in der
internationalen Politik wurde zunehmend angezweifelt und ein weiteres Verstindnis von Sicherheit, dass
soziale und 6konomische Faktoren mit einbezog, setzte sich durch.'*

Unter diesem erweiterten Sicherheitsbegriff wurde auch internationale und insbesondere irregulére
Migration zu einem Thema der internationalen Politik: in den spédten 90ern fiihrte die Angst der
Westeuropder vor einer Volkerwanderung aus den ehemaligen  Ostblockstaaten — zur
politikwissenschaftlichen Auseinandersetzung mit der Bedeutung von Migration als Bedrohung fiir die
internationale Stabilitit und Sicherheit."*® Zu einer Zunahme von Analysen unter sicherheitspolitischen
Gesichtspunkten kam es nach den Anschldgen auf New York und Madrid, die internationale Migration
in einen starken Zusammenhang mit internationalem Terrorismus setzten. Die ,,Securitization of
Migration“134 fihrte zur erhohten Aufmerksamkeit fir die okonomischen, sozialen und kulturellen
Effekte von Migration fiir die beteiligten Staaten und Gesellschaften. Politikwissenschaftliche Analysen
befassen sich seit dem primér mit der Beeintrichtigung der Souverénitit und Sicherheit von Staaten und
der Frage nach den nationalstaatlichen Kontroll- und Regulierungsmdoglichkeiten von Migration.

Wie bereits beschrieben setzte sich in jiingster Zeit die Einsicht durch, dass nationale Losungskapazititen
in Anbetracht der gestiegenen Komplexitit der Materie nicht ausreichend sind und zwischenstaatliche
Kooperationen zur Steuerung und Kontrolle internationaler Migration Losungen bieten kdnnen. Die
internationale Politikwissenschaft muss sich dementsprechend der Frage widmen, welche Form eine
zwischenstaatliche Kooperation in diesem Bereich annehmen kann, welche Ziele sie verfolgt, unter
welchen Umstinden internationale Kooperation in diesem Bereich iiberhaupt moglich ist und welche
Effekte erzielt werden konnen. Einige Grundannahmen kdnnen hierzu aus den géngigen Theorien der IB
gezogen werden. Das Ziel ist dabei nicht, eine Bewertung der Theorien der IB auf ihre Giiltigkeit fiir

den Bereich der internationalen Migration vorzunehmen. Vielmehr sollen die Aussagen zweier

Hauptstromungen der IB zu internationaler Kooperation, der Neoliberalismus und der Neoliberale

139 yol. Schérning 2003, S.611f.

B!yl Miller 2000, S.32.

12 yol. Abiri 2000, S.47.

133 yol. Weiner, Myron (1995): The Global Migration Crises: Challenges to States and Human Rights.

13 ygl. Abiri,Elisabeth (2000): The securitisation of migration: Towards and Understanding of Migration Policy
Changes in the 1990s. The Case of Sweden.
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Institutionalismus, als Grundlage dienen, um geeignete Hypothesen fiir die Auswirkungen
internationaler Migration auf die IB zu generieren, die dann anhand der Empirie iiberpriift werden

konnen.

3.2.1 Neorealismus

Die neorealistische Herangehensweise orientiert sich hier an den Uberlegungen von Kenneth Waltz und
seinem Grundlagenwerk ,,Theory of international Politics“'*>. Die Basis seiner Betrachtungen des
internationalen Systems beruhen auf der Annahme von Staaten als den alleinigen, rational-
nutzenmaximierend handelnden Akteuren in einem anarchischen internationalen System. Waltz
definiert dabei das internationale System als Variable, die die Entscheidungsfreiheit von Staaten
beeinflussen und beschréinken kann.

Die neorealistische Schule nach Waltz nimmt eine kooperationspessimistische Haltung ein. Dem liegt
die Annahme zu Grunde, dass Staaten sich an relativen Gewinnen orientieren, d.h. Gewinne werden nur
als solche betrachtet, wenn sie grofer sind als die des Verhandlungspaltners.13 ® Somit befinden sich
Staaten in einem Gefangenendilemma,"”’ in dem sie Sicherheit der Vermeidung relativer Verluste
vorziehen, die mit der Moglichkeit absoluter Gewinne fiir den Verhandlungspartner einhergehen
konnten. Dies fiihrt zu einem suboptimalem Ergebnis fiir das Kollektiv. Kooperation kann aus
neorealistischer Perspektive folglich nur unter zwei Umstiinden entstehen: bei Vorhandensein eines
Machtgleichgewichtes oder eines Hegemons, der die Kosten der Kooperation triigt.'*®

Zu einem Machtgleichgewicht kommt es, in dem Staaten die Dominanz eines einzelnen Staates zu
verhindern versuchen, indem sie ein Gegengewicht bilden. Dies kann durch eine interne Steigerung von
Ressourcen und Fihigkeiten eines Einzelstaates oder durch das SchlieBen von Allianzen mit anderen
Staaten geschehen.

Eine hegemonial getragene Kooperation kann entstehen, wenn eine Gromacht bereit ist, hohere Kosten
zu libernehmen als die weiteren Partner. Dies ist in der Regel der Fall, denn , the greater the size of the
unit, the more it identifies its interests with the interests of the system®.'** Miichtige Staaten neigen

demnach dazu, Kooperationen in ihrem Interesse zu leiten.

> Waltz 1979.

1% yol. Grieco 1993, S.127 f.

7 Das Gefangenendilemma beschreibt eine spezielle Situation der Spieltheorie, in der rationales Verhalten der
Akteure zu einem insgesamt schlechten Ergebnis fiihrt. Fiir eine intensive Beschiftigung mit dem
Gefangenendilemma siehe u.a. Jervis, Robert (1978): ,,Cooperation under the Security Dilemma*, in: World
Politics, Vol.30 (2), S.176-214.

138 yol. Schorning 2003, S.60f.

% Waltz 1979, S.198.
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Welche Aussagen lassen sich aus der neorealistischen Perspektive iiber internationale Kooperation im
Bereich der Migration treffen?

Zunéchst lzisst sich festhalten, dass die Offnung oder SchlieBung der Grenzen fiir Immigration in diesem
Verstindnis nationale Interessen reflektiert. Das Verhalten von Staaten gegeniiber Immigration kann als
Schutz der Souverdnitdt, d.h. als Streben nach Sicherheit, und als Mittel zu Machtmaximierung
eingesetzt werden.'*’ Die Entscheidung iiber die Handhabung von Einwanderung wird beeinflusst von
systemischen Faktoren: “Migration policy are a function of international systemic factors, namely the
distribution of power in the international system and the relative position of states.”'*' Die Position eines
Staates im System der IB entscheidet also dariiber, ob er Immigration riskieren wird oder nicht.

Zu migrationspolitischer Kooperation kann es auf Grundlage der neorealistischen Theorie durch eine
hegemonial induzierte Form der Zusammenarbeit kommen. Die Kooperationsform wire hier von
asymmetrischen Beziehungen geprigt, die hegemoniale Macht wiirde die zwischenstaatlichen
Beziehungen maligeblich bestimmen bzw. sie sogar oktruieren, wenn die schwicheren Staaten nicht
Willens oder nicht in der Lage sind zu kooperieren.

Die zweite Moglichkeit wire eine Kooperation auf Grundlage eines zwischenstaatlichen
Machtgleichgewichts. Dieses ist im Bereich der Migrationspolitik unwahrscheinlich, da sich die Stellung
der Herkunfts- und Aufnahmeldnder von Migranten im internationalen System durch ein hohes

Machtungleichgewicht auszeichnet.
3.2.2 Neoliberaler Institutionalismus

Die Ansichten des Neoliberalen Institutionalismus beinhalten verschiedene Stromungen, basieren im
wesentlichen aber auf den Argumenten von Robert E. Keohane, die er in ,Power am
Interdependence™'** beschreibt. Die Regimetheorie stiitzt sich ebenfalls auf ein Werk Keohanes,'**
weshalb die Theorien hier zusammengefasst als Gegenmodell fiir die Annahmen des Neorealismus
stechen sollen. Dabei beruhen die Theorien zunidchst auf den gleichen Grundannahmen wie der
Neorealismus: auch Keohane geht von der Anarchie des internationalen Systems aus, in dem rationale
Staaten nutzenmaximierend handeln. Auch er verfolgt einen systemischen Ansatz, in dem
innerstaatliche Entscheidungen als konstant gesehen werden und politische Entscheidungen von

Entwicklungen des internationalen Systems beeinflusst werden.'**

10 yol. Bretell/Hollifield 2000, S.80.

"“! Ebenda S.154.

12 Keohane/Nye 1977.

'3 ygl. Keohane (1984): “After Hegemony”. Andere Vetreter der Regimetheorie sind u.a. Stephen D. Krasner
und Kenneth Oye.

1% ygl. Keohane 1984, S.25.
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Im Unterschied zum Neorealismus kommt der NI trotz gleicher Pramissen zu einer
kooperationsoptimistischen Haltung der Staaten in den IB. Diese Haltung resultiert aus der Einbeziehung
und Anerkennung der Interdependenz'® der internationalen Wirtschaftsbeziehungen.'*® Die Macht des
freien Marktes fithrt demnach zu einer weltweiten Verflechtung der Okonomien und schafft
gegenseitige Abhédngigkeiten. Dieser wirtschaftspolitische Fokus wurde spéter weiterentwickelt und
dadurch auch auf sicherheitspolitische Felder anwendbar. Dem unterliegt ein erweiterter
Sicherheitsbegriff, der Sicherheit nicht mehr als ein mit der Waffe zu verteidigendes Gut betrachtet
sondern in starken Zusammenhang mit wirtschaftlicher Macht stellt. Bereits Keohane sagte dass ,,in the
real world of international relations, most significant issues are simultanously political and economic*.'*’
Aus diesen gegenseitigen Abhingigkeiten, die von Staaten erkannt werden, erwéchst die Notwendigkeit
zu kooperieren und Koordinationsprobleme zu 16sen. Kooperation ist in diesem Verstindnis auch in
Abwesenheit eines regulierenden Hegemons moglich und kann auf der Grundlagen gemeinsamer
Interessen entstehen. Wenn sich Staaten wiederholt in derselben Interessenskoalition befinden, kann das
Gefangenendilemma aufgelost werden: Wiederholungen filhren demnach zu einem Verhalten der
Staaten, dass die kiinftige Reaktion des anderen mit einbezieht. Dieser ,,Schatten der Zukunft* 148
bewirkt, das Staaten sich auf Kooperation einlassen und davon abgehalten werden, aus dieser wieder
auszuscheren. Die moglichen kurzfristigen Gewinne einer Verweigerung von Kooperation unterliegen
den langfristigen negativen Konsequenzen durch kiinftige Kooperationsverweigerungen durch die
anderen Akteure. Der rationale Akteur muss damit rechnen, dass er bei Regelbruch seine Reputation
beschidigt und es kiinftig schwerer haben wird, Kooperationspartner zu finden.'* Voraussetzung ist
hier, dass die Akteure die langfristigen Gewinne einer Kooperation wertschétzen.

Da die asymmetrischen Abhéngigkeiten in den IB aber zu emer Manipulation des internationalen
Systems fiithren konnen, ist die Wahrscheinlichkeit fiir eine erfolgreiche zwischenstaatliche Kooperation

hoher, wenn ein internationales Regime vorhanden ist. 120

Ein Regime ist ein ,,implicit or explicit set of
principles, norms, rules and decision-making procedures around which actors’ expectations converge in
a given area of international relations.” Das Regime wirkt als ,,Kooperationskanalysator“l51, der die
Interessen der Staaten unberiihrt ldsst. Ein Regime bezieht sich auf ein spezifisches Problemfeld der
internationalen Politik, in dem Prinzipien, Normen und Regeln festgelegt werden, die von den beteiligten

Staaten vereinbart und als giiltig betrachtet werden. Die entscheidende Funktion von Regimen ist die

' Interdependenz entsteht nach Keohane im Unterschied zu Verbundenheit durch eine Interaktion, die
gegenseitige Kosten verursacht. (Vgl. Keohane/Nye 1977,S.9).

" Der IN wurde gepriigt von den weltwirtschaftlichen Krisenerscheinungen in den 1970er Jahren und dem
Zusammenbrechen des Wihrungssystems von Bretten Woods.

"7 Keohane 1984, S.22.

S Axelrod 1988, S.11.

149 yol. Keohane 1984, S.103f.

150 Fiir eine ausfiihrliche Definition vgl. Ebenda, S.57ff.

13 Zangl 2003, S.125.
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Senkung der Transaktionskosten: sie bieten einen Verhandlungsrahmen, garantieren die Einhaltung der
Kooperationsvereinbarungen, senken den Anreiz aus vereinbarten Verhandlungen wieder auszuscheren
und definieren die Inhalte der Kooperation. Durch diese Erwartungsverldsslichkeit kann Unsicherheit

verringert werden und das Gefangenendilemma gelost werden.

Welche Aussagen konnen nun aus den Annahmen des NI {iber internationale Kooperation im Bereich
der Migrationspolitik getroffen werden?

Internationale Migration bietet sich fiir die Argumentation Keohanes an: Migration hat einen starke
politisch-6konomische Dimension und schafft zwischenstaatliche Interdependenzen: erhhte
Grenzkontrollen im Zielland kdnnen zur Destabilisierung der politischen Lage im Herkunftsstaat fiihren,
Konflikte im Herkunftsgebiet wiederum zu einer erhdhten Immigrationsrate in die Zielgebiete.

Wie bereits beschrieben hat sich in vielen Ziellindern die Einsicht durchgesetzt, dass unilaterale
Handlungen nicht 16sungsfihig sind. Trotz der beschriebenen unterschiedlichen Interessen der
Herkunfts- und Ziellinder kam es bereits zu Kooperationen auf dem Gebiet der Migration. Hierzu stellt
Keohane fest, dass die zwischenstaatliche Zusammenarbeit eine Reaktion der Staaten auf kontrire
Politiken und Konflikte ist, denn im Falle von harmonisierenden Interessen ist keine Kooperation notig:
,.Where harmony reigns, cooperation is unnecessary.*'>* Ein weiteres Merkmal der Beziehungen deutet
auf Kooperation hin: es besteht die Erwartung zukiinftiger Kooperation, da mit einer weiteren Zunahme
weltweiter Migrationsstrtome gerechnet wird und insbesondere mit einem Zuwachs irregulirer
Migration.

Die Kooperation wird allerdings nicht von einem internationalen Regime reguliert. Fiir James Hollifield
liegt die Begriindung darin, dass bis vor kurzem keine Nachfrage nach einem internationalen Regime
zur Regelung internationaler Migration bestand, mit Ausnahme von Fliichtlingsstromen. Inzwischen ist
dieser Bedarf aber Vorhanden. In diesem Zusammenhang stellt Hollifield fest, dass, obwohl sich eine
neoliberale Perspektive auf internationale Migration anbietet, bisher wenige Analysen aus dieser

Perspektive vorgelegt wurden.'”?

Die Aussagen, die vor dem Hintergrund der Theorie der IB getroffen werden, bieten eine Grundlage fiir
die Analyse der europdisch-afrikanischen Kooperation in dem Politikbereich der internationalen
Migration. Sie sind aber nur von eingeschrianktem Nutzen, da die politische Handhabung von Migration

nicht auf rationale Entscheidungen von Staaten begrenzt werden kann, die aus Entwicklungen des

152 Keohane 1984, S.51.

133 yol. Bretell/Hollifield 2000, S.160: Hollifield spricht hier von einer neoliberalen Perspektive bzw. aus dem
Hintergrund der Internationalen Politischen Okonomie. Da er sich meist auf Keohane bezieht, ist eine
Ubreinstimmung mit der IN bzw. der Regimetheorie festzustellen.
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internationalen Systems entstehen. Die Theorien lassen innerstaatliche Prozesse aufler Acht, die von
grofler Bedeutung sind: Migration ist eine duflerst sensibles Thema und bietet ein besonderes Risiko fiir
populistische Demagogie. Internationale Vereinbarungen und Gegenseitigkeit macht es in der Regel
leichter, eine Bevolkerung von Grenzoffnungen etwa fiir freien Handel zu iiberzeugen. Bei Migration
tiberwiegen aber die politischen, kulturellen und ideologischen Argumente gegeniiber den
okonomischen. Dementsprechend werden auch die Entscheidungen von Staaten nicht rein 6konomisch-
rational ausfallen.

Eine Analyse der européisch-afrikanischen Beziehungen ist hier zusitzlich problematisch, da nicht die
Beziehungen zwischen Staaten sondemn Regionen betrachtet werden. Hier kommen zu den
innerstaatlichen Prozessen interne Verhandlungsprozesse zwischen den Staaten einer Region hinzu, die
beachtliche Auswirkungen auf die Interessensartikulation der regionalen Einheit gegeniiber der anderen
Regionalorganisation haben konnen. Diese internen Prozesse miissen in die Analyse einflief3en.

Im Ergebnis ergibt sich ein sehr komplexes Bild: eine Vielzahl von Faktoren beeinflusst das Entstehen,
die Form und die Ziele der zwischenstaatlichen bzw. multilateralen Kooperation zwischen Europa und

Afrika.

3.3 Hypothesen

Die vorliegende Arbeit beschréinkt sich auf die Analyse der Auswirkungen irreguldrer Migration auf die
europdisch-afrikanischen Beziehungen. Betracht werden politische MaBnahmen, die explizit oder
implizit auf den Umgang mit irreguldrer Migration abzielen. Unter implizit werden Maflnahmen im
Bereich der internationalen Migration verstanden, die in Verbindung mit der Bekdmpfung irregulérer
Migration stehen, auch wenn sie nicht direkt auf die Reduzierung irregulédrer Migration abzielen. Dazu
zdhlen MaBnahmen der reguldaren Migration oder der Entwicklungszusammenarbeit, deren Ziel die
Bekidmpfung irregulédrer Migration ist.

AuBer Acht gelassen werden politische MaBBnahmen, die Asyl- und Integrationspolitik betreffen. Auch
menschenrechtliche, soziale, 6konomische oder demographische Aspekte irregulirer Migration werden
nicht beachtet, aufler sie nehmen Einfluss auf die europiisch-afrikanischen Beziehungen. Insgesamt
muss der Tatsache Beachtung geschenkt werden, dass die folgende Analyse eine vereinfachte
Darstellung der Realitit ist, die keinen Anspruch darauf erhebt, die Interessen aller Akteure vollstindig
einzubeziehen.

Die folgenden Hypothesen (H1, H2 und H3) zerlegen die Hauptfrage, welche Auswirkungen irregulére
Migration auf die europiisch-afrikanischen Beziehungen hat, in Teilfragen, deren Uberpriifung der
Beantwortung der Forschungsfrage dienen soll.
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H1: Die migrationspolitischen Préferenzen der staatlichen Akteure in Afrika und Europa orientieren sich

an rationalen, nutzenmaximierenden 6konomischen Interessen.

H2: Durch die Anerkennung der Interdependenzbeziehung von Europa und Afrika im Bereich der
irreguldren Migration konnte eine Kooperationsform entstehen, die sich durch eine verbesserte

Verhandlungsposition der afrikanischen Herkunftsstaaten gegeniiber Europa auszeichnet.
H3: Die Kooperation zwischen EU und Afrika in der Migrationsregulierung ermoglicht keine ,,Win-

win-Situation®, von der beide Seiten profitieren konnen, da kein internationales Regime zur Absicherung

der Implementierung vorhanden ist.

41



Die Auswirkungen irregulirer Migration auf die Europdisch-Afrikanischen Beziehungen:
Partnerschaft auf Augenhohe? — Anspruch und Wirklichkeit der Kooperation

4. Migrationspolitik in Europa und Afrika: Perspektiven, Steuerungsinstrumente,

Interessen

Im folgenden Kapitel soll die Bedeutung internationaler und irregulédrer Migration fiir Europa und SSA
dargestellt und die Reaktionen auf Migration auf den verschiedenen politischen Ebenen analysiert
werden. Auf Seiten Europas wird dazu die Migrationspolitik der EU néher beleuchtet, auf Seiten Afrikas
die politischen MaBinahmen der AU, der Westafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft ECOWAS sowie
der nationalstaatlichen Ebene.

4.1 Internationale Migration in Europa

Die EU ist im weltweiten Vergleich eine wichtige Einwanderungsregion geworden, Einwanderer bilden
3,8% der europiischen Gesamtbevolkerung.'™* Nachdem es in den 1980ern und 1990ern in den meisten
europdischen Staaten zu einer restriktiven Einwanderungspolitik als Folge des wirtschaftlichen
Abschwungs kam, nahm die Einwanderungsrate seit den spiten 90er Jahren wieder kontinuierlich zu, so

dass bis zum Jahre 2005 ein Anstieg um 36 Prozent zu verzeichnen war.'>

Im Gegensatz zu diesem
allgemeinen Zuwanderungstrend sind die Zahlen der Asylbewerber aber gesunken. Strengere
Asylregelungen der EU-Mitgliedsstaaten haben zu einer Reduktion der Asylantrige bis 2002 um mehr

als die Hilfte gefiihrt, der Abwiirtstrend blieb auch in den folgenden Jahren bis heute konstant."*®

Abb.4: Asylantriige in der EU von 1998 bis 2006

450000
400000 -
350000 -
2 300000 |
250000 -
200000 -
150000 +
100000 +
50000 +
0 : : : : : : :
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Jahr

a

Asylantr;

Quelle: Eigene Verwendung der Daten von Eurostat (2008)

13 yol. KOM 2008/359 endg.

133 yol. Angenendt 2008, S.17.

1% ygl. Migration und Bevélkerung 2006, Ausgabe 3 http://www.migration-
info.de/migration und bevoelkerung/artikel/060310.htm Stand: 13.10.2008.
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Als Folge der restriktiven Zuwanderungs- und Asylpolitik und des gleichzeitig anhaltenden Bedarfs an
ausldndischen Arbeitskriften ist die Zahl der irreguldren Einwanderer angestiegen. Die Grof3enordnung
der irreguldr aufhiltigen Personen ist nicht bekannt, was laut EU-Kommission ,,in der Natur der
Sache*"*” liegt. Die IOM schiitzt, dass die Zahl irreguliirer Inmigranten in Europa in den letzten zehn
Jahren von zwei Millionen auf mindestens drei Millionen gestiegen ist.'>®

Ein groBer Teil der Einwanderer in die EU kommt aus Afrika: im Jahr 2000 lebten in der EU 3,4
Millionen Einwanderer aus afrikanischen Staaten, davon kamen Zwei Dirittel aus den nordafrikanischen
Lindern Marokko, Algerien und Tunesien. Die am stirksten vertretenen subsaharischen
Herkunftsldnder sind die westafrikanischen Staaten Senegal, Ghana, Nigeria und die Kap Verden.
Insgesamt leben ca. 100.000 Einwanderer aus dieser Region in den europédischen Staaten.'” Die
Haupteinwanderungsléinder fiir afrikanische Migranten sind insbesondere Frankreich, Italien, Spanien,
Malta und Portugal, aber auch Belgien, die Niederlande und Deutschland.

In allen Landern mit Ausnahme von Deutschland wurde von 1997 bis 2001 ein starker Anstieg an
Aufgriffen irreguliir aufhiltiger Personen verzeichnet.'® Die meisten irreguliren Einwanderer erreichten
die EU iiber die Mittelmeerregion und Osteuropa.

Trotz des kontinuierlichen Anstiegs auslidndischer Arbeitskraft und des insgesamt starken Anstiegs
irreguldrer Migration bestehen grofle Unterschiede in der Betroffenheit von Einwanderung zwischenden
europdischen Staaten. In den neuen Mitgliedsstaaten ist die Abwanderungsrate noch hoher als die
Zuwanderungsrate oder sehr gering: wihrend der Auslidnderanteil in der Slowakischen Republik im
Jahre 2005 bei nur 0,5 Prozent lag, verzeichnete Luxemburg einen Anteil von 39,5 Prozent.'®' Die
hochste Zuwachsrate auslandischer Arbeitskrifte registrierte Italien mit einer Zunahme um 125 Prozent
zwischen 1995 und 1999. In Deutschland hingegen ist das Wachstum negativ.162

Auch die Auswirkungen der Einwanderung in die EU sind in den einzelnen Mitgliedsstaaten
unterschiedlich, je nach Betroffenheit und traditionellem Verstindnis von Migration. Dementsprechend
ist auch die Migrationspolitik in den europdischen Staaten nicht einheitlich, Unterschiede bestehen
insbesondere bei der Bestimmung der Staatsbiirgerschaft und den Zulassungsregelungen fiir
Drittstaatenangehorige.

Trotzdem sind die Herausforderungen, die insbesondere aus der irreguldaren Form der Einreise und des
Aufenthalts entstehen, in der gesamten EU #hnlich. Das Thema ist hochst brisant, die Angst um den

Verlust staatlicher Souverénitidt geht einher mit der Wahrnehmung irreguldrer Einwanderung als

157y gl. KOM 2001/672 endg.

138 yol. World Migration Report 2005, S.380.
139 ygl. Jahn et al. 2006, S.16.

1% yol. Ebenda S.16.

1! yol. Angenendt 2008, S.12.

12 ygl. Jahn et al. 2006, S.15.
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Bedrohung fiir die innere Sicherheit und ist in allen europiischen Lindern ausgeprigt.'® Mit
gemeinsamen Problemen sind die EU-Staaten etwa bei Integrationsfragen und dem Umgang mit
irregulédrer Einwanderung konfrontiert.

Eine weitere Gemeinsamkeit, die zumindest die Haupteinwanderungslinder der EU verbindet, ist die
demographische Entwicklung in der EU. Die meisten Staaten verzeichnen ein negatives

.« 164
Bevolkerungswachstum.

Um negative Auswirkungen auf das Wirtschaftswachstum durch die
demographische Entwicklung zu vermeiden, ist ein Beschiftigungsanstieg notig. Daraus resultiert die
Bereitschaft einiger europdischer Staaten, eine liberale Einwanderung aus wirtschaftlichen Griinden

zuzulassen, wenn sie im Interesse ihres Landes liegt.

4.2 Die europiische Migrationspolitik

Die gemeinsame europdische Migrationspolitik ist ein relativ neuer Téatigkeitsbereich der EU. Die
Ubertragung von nationalstaatlichen Kompetenzen auf EU-Ebene begann erst in den 1990ern. Seitdem
lasst sich eine kontinuierliche und dynamische Ausweitung der europdischen Migrationspolitik
beobachten. Die Entwicklung der EU-Politik im Bereich Migration soll im Folgenden kurz beschrieben

werden.

4.2.1 Entwicklung der EU-Politik im Bereich Migration

Die Notwendigkeit eines gemeinschaftlichen Umgangs mit Einwanderung resultierte aus dem
Schengen-Abkommen von 1985. Mit der Schaffung eines europdischen Binnenmarktes mit freiem
Personenverkehr ging die Dringlichkeit einher, gemeinsame Kontrollen an den AuBengrenzen des
Schengen-Raums zu etablieren und den Zugang von Drittstaatenangehdrigen zu regulieren. Maflnahmen
zur Vereinheitlichung der Visapolitik und des Asylrechts wurden in Schengen II vereinbart. Die
Ubereinkommen im Bereich der Einwanderungspolitik dienten zuniichst der Flankierung des
Binnenmarkts, worin Kritiker bereits eine sicherheitspolitisch fokussierte Motivation erkannten.'®® In
den Worten Huysmans entstand die EU-Migrationspolitik aus einem ,technocratic and politically

manufactured spillover of the economic project of the internal market into an internal securiy project”.'®®

19 yol. Jahn et al. 2006, S.41.
1% ygl. Angenendt 2008 S.24.
165 Vgl. Ferreira 2005, S.14.
1% Huysmans 2000, S.752.
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Mit der Etablierung der Personenfreiziigigkeit als eine der vier Grundfreiheiten durch die Einheitliche
Europdische Akte von 1986 wurde das Binnenmarktprojekt forciert. Der Europiische Rat nannte drei
Jahre spiter erstmals das Ziel, eine gemeinsame Asylpolitik zu etablieren.

Mit dem Vertrag von Maastricht (1992) wurde die Einwanderungs- und Asylpolitik zu einer
Angelegenheit gemeinsamen Interesses deklariert, mit dem Ziel eines ,,schrittweisen Aufbau eines
Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts*.'®” Die Zusammenarbeit im Bereich Justiz und
Inneres wurde in die dritte Sdule der Europdischen Gemeinschaft (EG) iiberfiihrt, einem
intergouvernementalen Bereich der Zusammenarbeit. Somit blieben Entscheidungen iiber Einreise und
Aufenthalt zunéchst in nationalstaatlicher Kompetenz.

Durch den Vertrag von Amsterdam (1997) wurden Regelungen im Bereich der Einwanderungspolitik
aus der dritten in die erste Siule des EG-Vertrages iibertragen, d.h. wesentliche Bereiche der Asyl- und
Einwanderungspolitik wurden in den EU-Vertrag aufgenommen und zu einem Teil der transnationalen
Zusammenarbeit. Viele Bereiche der reguldaren Zuwanderung und des Asylrechts unterlagen aber, u.a.
auf Driingen Deutschlands, weiterhin dem Prinzip der Einstimmigkeit.'*®

Auf einem EU-Sondergipfel im finnischen Tampere (1999) berieten die Mitgliedsstaaten iiber die
Leitlinien und die Umsetzung einer kiinftigen europdischen Zusammenarbeit auf dem Gebiet der
Migrations- und Asylpolitik. Auf dem Gipfel wurde die Verabschiedung einer Richtlinie erreicht, die
Minimalstandards fiir die Aufnahme von Asylsuchenden beinhaltet und der die Genfer
Fliichtlingskonvention zu Grunde liegt. Im Bereich der Asylpolitik wurden in Tampere insgesamt die
sozial-, aulen- und menschenrechtlichen Aspekte von Migration betont.

Auf dem Gipfel kam es zu einer neuen Schwerpunktsetzung: der europdische Rat duflerte hier erstmals
die Anerkennung der EU als Einwanderungsregion.169 Die Verdnderungen der wirtschaftlichen
Hintergriinde in vielen europiischen Staaten hatten zu der Einsicht gefiihrt, dass eine Offnung hin zu
einer aktiven Zuwanderungspolitik notwendig sein wiirde, um den wachsenden Bedarf an qualifizierten
Arbeitskriften zu stillen. Durch die Anerkennung der eingeschrinkten Moglichkeiten unilateraler
MaBnahmen wurde zudem die Kooperation mit den Herkunftslindern im Bereich des
Migrationsmanagements und der Migrationsursachenvermeidung als Bedingung erfolgreichen
Migrationsmanagements betont.'’’

Die Umsetzung der Beschliisse von Tampere wurden in einem Aktionsplan spezifiziert. Institutionelle

Verdnderungen ergaben sich u.a. durch das Einsetzen der hochrangigen Arbeitsgruppe Asyl und

167 EG-Vertrag, Titel IV, Art.61.

18 o, Nuscheler 2004, S.180.

199 ygl. Europiischer Rat von Tampere, 15.-16.10.1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes.
http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_de.htm Stand: 18.10.2008.

179y gl. Martin et al. 2006, S.75.
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Migration.'”" Inhaltlich wurden folgende Themen als Bereiche der gemeinsamen Einwanderungspolitik
identifiziert: Die Steuerung von Migrationsstromen, die  gerechte Behandlung von
Drittstaatenangehdrigen, die Partnerschaften mit den Herkunftslindern und ein gemeinsames
europdisches Asylsystem. Insgesamt verfolgte das Tampere Programm einen liberalen Ansatz, der
reguliire Zuwanderung unterstiitzte.'’* Diese neue Sichtweise wurde allerdings bereits kurze Zeit spiter
wieder verworfen. In vielen Mitgliedsstaaten verschlechterte sich im Jahr 2000 die wirtschaftliche
Situation und die Terroranschlige vom 11. September in New York fiihrten zur einer erneuten
Schwerpunktsetzung auf sicherheitspolitische Aspekte, die in Forderungen nach mehr Kontrolle und
Restriktion miindeten.

Auf dem Folgegipfel in Laeken (2001) standen der Kampf gegen irreguldre Migration und der
gemeinsame Schutz der AuBlengrenzen folglich im Vordergrund. In Laeken wurde zudem erstmals
betont, dass sich der Kampf gegen irregulire Immigration auch in den AuBenbeziehungen
niederschlagen muss.'” Migration wurde zu einem strategischen Gebiet der AuBenpolitik deklariert.
Der auf Laeken folgende Aktionsplan der Kommission definierte gemeinsame Mafnahmen in der
Visapolitik, dem Informationsaustausch, den Riickfithrungspolitiken und gemeinsame Grenzkontrollen
als Schwerpunkte.'™

Insbesondere Fragen im Bereich der Riickfiihrung irregulér aufhiltiger Drittstaatenangehdriger wurden

. . . 17
zu einem wichtigen Thema. >

Eine Reihe von Verhandlungen mit Drittléindern tiber die Riickfithrung
Staatsangehoriger und Drittstaatenangehoriger wurden aufgenommenl76. Mit der ,,Wider Europe‘*-
Initiative'”’ der Kommission im Jahr 2003 wurde die Bekimpfung irreguliirer Migration auf die
Nachbarstaaten der EU ausgeweitet: diese sollten Unterstiitzung im Bereich der irreguldren
Migrationsbekdmpfung erhalten und Mechanismen fiir die Riickfiihrung von Transitmigranten
etablieren. Die Motivation fiir diese intensivierte Zusammenarbeit generierte die Kommission aus der
Anerkennung der Interdependenz der Union mit den Nachbarstaaten.

Wihrend des Gipfels von Sevilla (2002) wurde die Verbindung zwischen Migration und Entwicklung in
den Mittelpunkt gestellt: die Moglichkeiten, Auswanderung durch verstirkte wirtschattliche

"1 'ygl. Jahn et al. 2006, S.9.

"2 Vgl. auch eine Mitteilung der Kommission im Anschluss an den Gipfel: ,,Wie die Analyse des
wirtschaftlichen und demographischen Kontextes der Union und der Herkunftslédnder zeigt, nimmt das
Bewusstsein dafiir zu, dass die auf Einwanderungsstopp angelegten MaBBnahmen der vergangenen 30 Jahre der
heutigen Lage nicht mehr entsprechen® (KOM 2000/757 endg.).

' Vol. Europiischer Rat von Laeken, 14./15.12.2001, Schlussfolgerungen des Vorsitzes.
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/68829.pdf Stand: 18.10.2008.

17y gl. KOM 2001/672 endg.

'3 Dies verdeutlicht ein eigens erstelltes ,,Griinbuch iiber Gemeinschaftspolitik zur Riickfiihrung illegal
aufhéltiger Personen (KOM 2002/175 endg.).

176 Eine Auflistung der Drittstaaten zu finden bei Niessen 2004, S.9.

17y gl. KOM 2003/104 endg.: ,,Wider Europe - Neighbourhood: A New Framework for Relations with our
Eastern and Southern Neighbours”.
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Zusammenarbeit, Entwicklung des Handels und MaB3nahmen im Bereich der Konfliktverhiitung zu

erzielen, wurden diskutiert.!”®

Gleichzeitig wurde diese Verbindung als Kontrollmittel identifiziert. Der
Vorschlag Spaniens und Italiens, Entwicklungshilfe kiinftig abhingig zu machen von der
Kooperationsbereitschaft, die Drittlinder in Migrationsfragen zeigten, wurde zwar abgelehnt.'” Es
konnte aber Einigung dariiber erzielt werden, dass die EU MalBnahmen im Bereich der
Kooperationsprogramme in der AuBen- und Sicherheitspolitik mit Drittstaaten treffen kann, wenn sich
herausstellt, dass diese sich nicht kooperativ verhalten. Ein Jahr spiter kiindigte die Kommission
zusitzliche Entwicklungsgelder in Hohe von 250 Millionen Euro bis 2007, fiir Lander an, die

Riickfiihrungsabkommen mit der EU unterzeichnet haben.'®

Zukiinftige Kooperationsabkommen der
EU mit Drittlindern miissen seit diesem Zeitpunkt eine Klausel zur Riicknahme beinhalten, bilaterale
Abkommen mit einzelnen europiischen Staaten miissen um Abkommen mit der EU ergiinzt werden.'®'
Somit wurde eine starke Konditionalitit seitens der EU geschaffen, die sich auf andere Bereiche der
Zusammenarbeit erstreckt.

Das Haager Programm (2005-2010)'** wurde als Nachfolgeprogramm des Tampere Aktionsplans
verabschiedet und setzt den Schwerpunkt auf vier Bereiche: Arbeitsmarktbezogene Zuwanderung,
irreguldre Zuwanderung, regionale Schutzprogramme und Integration. Im Bereich der irregulédren
Zuwanderung plidiert die Kommission fiir die koordinierte Riickfithrung irreguliirer Migranten'®*, die
Einsetzung gemeinsamer Grenzpatrouillen'™ und die Zusammenarbeit mit Drittléindern. Auch wenn
sich im Haager Programm zeigt, dass das ,,gemeinsame Problembewusstsein der Mitgliedsstaaten
gewachsen'™ ist, entstand das Programm aus einem sicherheitspolitischen Ansatz heraus und setzt den
Fokus weiterhin auf Kontrolle und Restriktion. Damit bleibt es weit hinter den liberalen Ansitzen des
Tampere-Programms zuriick."®® Fiir manche Beobachter markiert das Haager Programm sogar einen
Wendepunkt von einer Einwanderungspolitik zu einem ,,Migrationsmanagement-Ansatz, bei dem
regulire Zuwanderungsméglichkeiten und Integration in den Hintergrund treten.'®” Im Bereich der

Beziehungen mit Drittstaaten beobachtet z.B. Cassarino einen ,,shift from migration in external relations

to externalisation.'®® Die ,otrategie der Auendimension, des Raums der Freiheit, der Sicherheit und

'8 Vgl. Europiischer Rat von Sevilla, 21./22.06.2001, Schlussfolgerungen des Vorsitzes
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/72655.pdf Stand: 20.10.2008.
179"y gl. Niessen 2004, S.4.

1% yol. Lahav/Guiraudon 2006, S.218.

'8 yol. Lavenex 2006, S.342.

182 yol. KOM 2005/184 endg.

'8 yol. die Riickfiihrungsrichtlinie der EU-Kommission, der das EU-Parlament im Juni 2008 zustimmte (KOM
2005/391 endg.).

"% Am 1. Mai 2005 nahm die Europiische Grenzschutzagentur (FRONTEX) ihre Arbeit auf.

%3 Jahn et al. 2006, S.26.

1% yol. Bendel 2005, S.29.

'8y gl. Doukouré/Oger 2007, S.6.

188 Cassarino 2005, S.14.
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des Rechts*'® der Kommission aus dem Jahr 2005, in welcher sie die verstiarkten Grenzkontrollen
durch afrikanische Staaten fordert, bestitigte diesen Trend

Unter dem Einfluss erhohter Zahlen irreguldrer Migranten aus Nordafrika, die durch medial taugliche
Bilder an den Grenzziunen von Ceuta und Melilla ins Bewusstsein der europiischen Offentlichkeit
transportiert wurden, kam es auf dem Gipfel von Hampton Court 2005 zu Forderungen nach einem
umfassenden europdischen Konzept. Die Kommission legte darauthin im Dezember 2006 einen
»(Gesamtansatz zur Migrationsfrage* vor."”" Darin wird eine ressortiibergreifende Strategie gefordert, die
einen deutlichen Schwerpunkt auf Strategien zur Bekdmpfung von Fluchtursachen legt. Der
Gesamtansatz bietet einen erneuten Perspektivenwechsel: die wiederholte Herausstellung des
Zusammenhangs zwischen Migration und Entwicklung fiihrte in diesem neuen Verstindnis zu einem

1 Dieser

stiarkeren Fokus auf die Auswirkungen von Migration auf die Herkunfts- und Transitstaaten.
Perspektivenwechsel wurde mitunter bedingt durch die internationale Aufmerksamkeit fiir die Thematik,
die zu einem UN Dialog auf hoher Ebene iiber internationale Migration fiihrte und sich auch im
vielbeachteten Bericht der Global Commission on International Migration (GCIM) niederschligt. 92 Der
~Gesamtansatz zur Migrationsfrage” ist von grundlegender Bedeutung fiir die europdische
Migrationspolitik geworden. Alle relevanten Dokumente, die seitdem verabschiedet wurden, nehmen
Bezug auf das Papier. Die in der Anlage zu dem Dokument genannten konkreten Manahmen zielen
jedoch weiterhin auf die kurzfristigen und reaktiven Mafnahmen, die dem auf innere Sicherheit
fokussierten Ansatz zugeordnet werden konnen. Die vereinbarten MaBnahmen im Bereich der
internationalen Kooperation konzentrieren sich auf den Abschluss von Riickfiihrungsabkommen und
den Aufbau von Kapazititen der Migrationskontrolle.

Seit diesem Jahr ist erneut ein Kurswechsel in der europédischen Einwanderungspolitik zu verfolgen:
vieles deutet darauf hin, dass wirtschaftlicher Abschwung wieder zu einer stirkeren Ausrichtung auf
Kontrollpolitiken in vielen Mitgliedsstaaten fithrt.'”* Diese Haltung schligt sich im ,,Européischen Pakt
zu Einwanderung und Asyl“ nieder, der dieses Jahr unter franzosischer Prisidentschaft vom Rat

194
angenommen wurde. ?

Das Dokument ist nicht rechtlich bindend, sondern als politisches Statement zu
verstehen, dass auf das néchste 5-Jahres-Programm nach dem Haager Programm vorbereiten soll. Von

den fiinf Schwerpunkten, die der Pakt nennt, befasst sich nur einer mit reguldren

1% yol. KOM 2005/491 endg.

1%y ol. KOM 2005/621 endg.

'ygl. Angenendt 2008,S.45.

192 yol. GCIM 2005, insbesondere Kapitel IT und High-level Dialogue on International Migration and
Development http:/www.europa-eu-un.org/articles/en/article 6221 en.htm Stand: 12.11.2008.

'3 In Italien z.B. wurden MaBnahmen ergriffen, die irregulire Einwanderung in starken Zusammenhang mit
Kriminalitét stellen, etwa durch den Einsatz der Armee zur Ergreifung Irregulérer.

19 ygl. Entwurf zum Europiischen Pakt zu Einwanderung und Asyl.
http://register.consilium.europa.eu/pdf/de/08/st13/st13440.de08.pdf Stand: 13.11.2008.
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Zuwanderungsmoglichkeiten und selbst hier wird eine Verbindung zur Privention unerwiinschter
Zuwanderung hergestellt.195

Der Pakt schldgt eine konservative Richtung ein und setzt den Fokus auf eine restriktive
Zuwanderungspolitik. Mehr noch als im Haager Programm wird die Notwendigkeit der Kooperation mit
den Herkunfts- und Transitstaaten betont. Als zentrale Absicht kann hier die weitere Einbindung von
Drittstaaten in Kontrollaktivitéten identifiziert werden, die durch Angebote zeitlich befristeter Migration
unter der Uberschrift der ,zirkuldren Migration* unterstiitzt werden. Weitere Bereiche europiischer
Einigkeit sind iiberwiegend im Bereich der Grenzkontrollen zu finden, die zu schneller und
weitergehender Einigung fiihrten. Ein neuer Bereich der Ubereinstimmung ist der Fokus auf die
Akquirierung Hochgebildeter, die durch eine ,,Blue Card* Initiative unterstiitzt werden soll. Uneinigkeit
besteht hingegen bei den Zugangsmdglichkeiten der mittel und gering ausgebildeten Arbeiter."”® Die
Notwendigkeit einer Harmonisierung der reguldren Zuwanderungspolitik wird nicht weiter betont, was
als Konsequenz der unzuvereinbarenden Interessen der Mitgliedsstaaten gewertet werden kann.
Insgesamt schligt der Migrationspakt andere Tone an als die vorausgegangenen Dokumente und setzt
den Schwerpunkt erneut auf eine Ausweitung der Zugangskontrollen und die Durchsetzung

okonomischer Interessen der EU.

1% Die fiinf Schwerpunkte teilen sich auf in die Bereiche legale Einwanderung, Bekimpfung irregulirer
Einwanderung, Grenzkontrollen, Schaffung eines europdischen Asylsystems, Aufbau von Partnerschaften mit
Herkunfts- und Transitldndern.

1% ygl. Collett 2008.
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Abb.5: Uberblick iiber die wichtigsten Abkommen der EU-Migrationspolitik

Jahr Titel Relevanz

1985 Schengen-Abkommen Griindung des Europiischen Binnemarktes

1986 Einheitliche Européische Akte Etablierung der Personenfreiziigigkeit

1992 Vertrag von Maastricht Zusammenarbeit im Bereich Justiz und Inneres wird in die dritte
Séule der EG tiberfiihrt

1997 Vertrag von Amsterdam Wesentliche Bereiche der Asyl- und Einwanderungspolitik

werden in den EU-Vertrag aufgenommen
1999 EU-Sondergipfel Tampere und Anerkennung der EU als Einwanderungsregion, Schaffung

Tamperer Aktionsplan reguldrer Zuwanderungsmoglichkeiten

2001 EU-Gipfel Laeken Fokus auf Bekdmpfung irreguléirer Migration, Migrationspolitik

wird strategischer Bereich der Aussenpolitik.

2002 EU-Gipfel Sevilla Fokus auf Migration und Entwicklung

2003 Wider Europe‘“- Initiative'” der | Ausweitung der Bekéimpfung irreguléirer Migration auf die
Kommission Nachbarstaaten der EU

2005- Haager Programm Nachfolge-Programm von Tampere mit Fokus auf

2010 ,,Migrationsmanagement*

2005 Gipfel von Hampton Court Forderung nach umfassendem européischem Konzept

gegeniiber irregulédrer Migration
2006 Gesamtansatz zur Migrationsfrage | Erneuter Fokus auf Migration und Entwicklung und

Migrationsursachenbekdmpfung
2008 ,-Buropdischen Pakt zu Fokus auf intensivere Einbindung Drittlénder in Bekédmpfung
Einwanderung und Asyl* irreguldrer Migration; neue Konzepte (,zirkuldre Migration*)

Quelle: Eigene Zusammenstellung

4.2.2 Inhalte und Schwerpunkte der europaischen Migrationspolitik

Aus den Mitteilungen der EU-Kommission und den Beschliissen des Rates im Bereich der
Migrationspolitik lassen sich fiinf zentrale Bereiche identifizieren, die im Mittelpunkt der Dokumente
stehen: reguldre Zuwanderungspolitik, Integrationspolitik, Asylpolitik, irregulire Zuwanderung und
Kooperation mit Drittstaaten.

Im Bereich der reguldren Einwanderung wurden durch eine Mitteilung aus dem Jahr 2000 die
grundsiitzlichen Inhalte bestimmt.'”® Darin wurde der Einwanderungsstop angesichts der
wirtschaftlichen Veridnderungen in Europa als nicht mehr zeitgemil identifiziert. Die Kommission
pladiert seitdem fiir eine aktive Zuwanderungspolitik, in die verstéirkt die Herkunfts- und Transitstaaten
einbezogen werden. Den Vorschldgen der Kommission fiir eine gemeinsame europédische Haltung
gegeniiber einer Einwanderungspolitik von Arbeitsmigranten wurde aber aufgrund des starken

199

Widerstandes der Mitgliedsstaaten nicht zugestimmt.”~ Die Diskussionen um die Zuwanderung von

Arbeitskriften kreisen um den Zuzug Hochqualifizierter, ein Vorschlag der Kommission fiir die

97 ygl. KOM 2003/104 endg.: ,,Wider Europe— Neighbourhood: A New Framework for Relations with our
Eastern and Southern Neighbours”

1%8 yol. KOM 2000/757 endg.

199 ygl. Angenendt 2008, S.48.

50



Die Auswirkungen irregulirer Migration auf die Europdisch-Afrikanischen Beziehungen:
Partnerschaft auf Augenhohe? — Anspruch und Wirklichkeit der Kooperation

Einfithrung einer ,,Blue Card* liegt seit 2007 vor.”** Selbst in diesem Bereich scheint bislang aber keine
Einigkeit zwischen den Mitgliedsstaaten zu bestehen, die ,,Blue Card*“-Initiative wurde im aktuellen
Einwanderungspakt zu einer komplementiren MaBnahme degradiert, die nicht die nationalen
Zulassungspolitiken der Mitgliedsstaaten beeintrichtigt.”"’

Ahnlich wenig Bewegung ist im Bereich der gemeinsamen Integrationspolitik erzielt worden. Auch hier
wurden keine erheblichen Fortschritte erreicht, auch wenn in allen europdischen Lindern
Handlungsbedarf besteht, der auch kontinuierlich artikuliert wird. Die erste Version des kiirzlich
verabschiedeten Einwanderungspaktes enthielt den Vorschlag eines Integrationsvertrages, in dem die
Rechte und Pflichten von Einwanderern festgehalten werden sollten, darunter die Pflicht der Migranten
Sprachkurse zu belegen. Eine Verlagerung auf mehr Verantwortung von Seiten der Migranten wurde
aber durch die sozialistische spanische Regierung abgelehnt und aus dem Pakt entfernt. Insgesamt blieb
die Umsetzung der integrationspolitischen Ziele auf EU-Ebene weit hinter den Vorschldgen zuriick.

Im Bereich der europiischen Asylpolitik wurde zwar der Grundstein einer gemeinsamen européischen
Politik auf dem menschenrechtlichen Hintergrund der Genfer Fliichtlingskonvention gelegt. Die
Weiterentwicklung des europdischen Asylsystems verlduft allerdings auf dem kleinsten gemeinsamen
Nenner. Im Einwanderungspakt werden folglich die Ziele der Harmonisierung des Asylsystems
zuriickgeschraubt, ein einheitliches Asylsystem, das im Haager Programm bis 2010 angestrebt wurde,
wird nicht mehr in dieser Zielstrebigkeit diskutiert. Der asylpolitische Teil der Migrationspolitik steht
offensichtlich nicht im Fokus der européischen Politik.

Die Bekampfung der irreguldren Migration entpuppte sich hingegen friih als der Bereich, in dem eine
Einigungen zwischen den Mitgliedsstaaten besonders leicht zu erzielen war. Das Interesse an der
Préavention unerwiinschter Einwanderung ist in den Mitgliedsstaaten aufgrund der bereits beschriebenen
politischen Brisanz nach wie vor hoch. Inhaltlich wurden die gemeinsamen Grenzkontrollma3nahmen
um das Instrument der Riickfiihrung ergidnzt. Die Anerkennung der beschrinkten nationalen
Handlungsmoglichkeiten in diesem Bereich war zudem ein wichtiger Ausloser fiir die Kooperation mit
Drittlandern, die sich im Abschluss von Riickfiihrungsabkommen und Kooperationen im Bereich der
Grenzkontrollen niederschlagt.

Die Kooperation mit Drittlindern hat eine dhnlich dynamische Entwicklung der Harmonisierung
durchlaufen wie die MaBinahmen im Bereich der irregulidren Einwanderung. Seit 2002 erkennt die
Kommission die Bedeutung der Inkorporierung von Migration in die auf3enpolitische Strategie der EU

an.2*? Seit dem entwickelte sich die Kooperation mit Drittstaaten zum Fokus der européischen Politik.***

20y gl. KOM 2007/637 endg.

2 ygl. Collett 2008.

202 ygl. KOM 2002/703 endg.

23 ygl. KOM 2003/104 endg., KOM 2003/355 endg., etc.
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Ein Grund fiir diese Entwicklung liegt in der externen Dimension der Mafnahmen, die im Gegensatz zu
Politiken, die auf interne Verdnderungen in der EU abzielen, eine geringere Wahrscheinlichkeit haben,
Blockaden durch die Mitgliedsstaaten zu unter]jegen.204

Die MaBnahmen im Bereich der Zusammenarbeit mit Drittstaaten lassen sich in zwei Bereiche
unterteilen. Der erste Ansatz, der oft als Externalisierungspolitik kritisiert wird, umfasst Instrumente der
Einwanderungskontrolle. Durch diese sollen Herkunfts- und Transitstaaten dazu gebracht werden,
Grenzkontrollen zu verstirken und irregulire Migration zu bekidmpfen. Diese Form der Kooperation
trifft insbesondere auf die Beziehungen mit den nordafrikanischen Mittelmeeranreinern zu, die als
Haupttransitstrecken fiir Migranten aus SSA fungieren. Im Gegenzug erhalten die Vertragspartner
Finanzhilfen oder verbesserte Zugangschancen zum européischen Binnenmarkt.*

Der zweite Ansatz setzt auf priventive MaBnahmen in der Entwicklungszusammenarbeit mit den
Herkunftsstaaten, um die Fluchtursachen zu bekdmpfen. Neben dem Priventionsgedanken wird in
diesem Bereich seit 2005 der inhaltliche Schwerpunkt auf den Zusammenhang zwischen Migration und
Entwicklung gelegt.””® Durch die Vermeidung von Abwanderung in den Herkunftsstaaten soll demnach
der so genannte ,,Brain Drain* verhindert werden. Ein Teil des Einwanderungskonzepts riickt damit in
den Bereich der Entwicklungszusammenarbeit.207 Seit 2007 wird der Ansatz der ,,zirkuldren Migration
diskutiert, in dem eine Mehrfachwanderung mit begrenztem Aufenthalt zwischen Herkunfts- und
Aufnahmestaat ermdglicht werden soll.*® Mit dem Begriff bezeichnen die Beteiligten bisher aber
abweichende Inhalte: wihrend die Kommission darunter eine entwicklungsorientierte Forderung von
Mobilitit versteht, sehen die Nationalstaaten darin ein Steuerungsinstrument, das irreguldre Wanderung

durch befristete Arbeitsprogramme reduziert.”*

423 Finanzierung

Fiir den Zeitraum 2007 bis 2013 beléuft sich der vorgesehene Gesamtbetrag des Programms "Solidaritit

210 Die Gelder werden auf verschiedene

und Steuerung der Migrationsstrome" auf 5,86 Mrd. Euro.
Fonds verteilt: den Integrationsfonds, den europiischen Fliichtlingsfonds, den Riickkehrfonds und den
AuBengrenzenfonds. Weitere Gelder werden fiir die Grenzschutzagentur Frontex, die Einrichtung von
Beobachtungsstellen und IT-Systemen verwendet.

Abb.6 ,,Solidaritit und Steuerung der Migrationsstrome* (2007-2013)

2% yvgl. Lavenex 2006, S.330.

2% Eine ausfiihrlichere Darstellung zu den Nordafrikanischen Staaten wird unter 2.3 vorgenommen.
206y g]. KOM 2005/390 endg., KOM 2005/621 endg.

27 ygl. Ter Steeg 2005, S.212.

208 ygl. KOM 2007/248 endg.

299 yVgl. Angenendt 2008, S.56.

210y gl. KOM 2005/123 endg.
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609,6 825 O Integrationsfonds

B Europaischer Fliichtlingsfonds
682 O Rickkehrfonds

O AuBengrenzenfonds*®

676 B FRONTEX

O Europaischen Beobachtungsstelle fiir
Wanderungsbewegungen
1820 B IT-GroBsysteme

O Sonstiges

Angaben in Mio. Euro

Quelle: Eigene Zusammenstellung aus Daten der EU (Pressemitteilung IP/08/1644, Entscheidung Nr. 574/2007/EG,
Zusammenfassung der Gesetzgebung der Union http:/europa.ew/scadplus/leg/de/lvb/114509.htm)

* Anmerkung: Die Mittel des Auflengrenzenfonds werden fiir die folgenden Bereiche eingesetzt: 30 % des Fonds werden fiir die
Kontrolle der LandauBengrenzen zugewiesen, 35 % fiir die Seeauflengrenzen, 20 % fiir die Flughiifen und 15 % fiir die
Konsularstellen.

211 1o
Bis zum

Fiir die Kooperation mit Drittstaaten wurde 2001 erstmals ein Haushaltstitel eingerichtet.
Jahre 2003 wurde der Betrag jihrlich gesteigert und belduft sich fiir den Gesamtzeitraum insgesamt auf
42.5 Mio. Euro.>'? Ab 2003 wurde mit AENEAS ein eigenes Finanzinstrument geschaffen, das von
2004-2008 mit 250 Mio. Euro fiir die Unterstitzung von Drittlindern im Bereich des
Migrationsmanagements ausgestattet wurde. Seit 2007 besteht ein neues Programm (Thematic
Cooperation Programme with Third Countries in the Development Aspects of Migration and
Asylum)*"?, das bis 2013 Luft und somit im gleichen Planungszeitraum wie das Programm "Solidaritiit

und Steuerung der Migrationsstrome* liegt. Das Budget des Kooperationsprogramms belduft sich fiir

den Gesamtzeitraum auf 380 Mio. Euro.>'*

' vgl. Haushaltstitel B7-667 : “Cooperation with third countries in the field of migration”
http://ec.europa.eu/justice_home/funding/2004 2007/cooperation/funding cooperation_en.htm
Stand:11.11.2008.

12y gl. KOM 2006/26 endg.

13 Vgl. External Cooperations Programmes der EU-Kommission
http://ec.europa.eu/europeaid/where/worldwide/migration-asylum/index_en.htm Stand:11.11.2008.

24Vgl. EC launched a new programme for cooperation with third countries in migration and asylum fields with
380 min Euro for 2007-2013”der Cross Border Cooperation/Soderkoping Process
http://soderkoping.org.ua/page14894.html Stand: 13.11.2008.
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Abb.7: Aufteilung des Budgets innerhalb des thematischen Programms (2002-2010)

O"Southern Migratory Route" (Nord- und Sub-Sahara-Afrika)
20

H "Eastern Migratory Route" (Osteuropa, Russland, Zentralasien)

&

O Lateinamerika, Karibik

8
OS{d- und Ostasien, Pazifik

10
5

M Mittlerer Osten und Golfstaaten (Ostl. Mittelmeer, ENP-Staaten,

Iran, Irak)
O Migration und Entwicklung

16 H Arbeitsmigration
O Asyl - Fllichtlingsschutz

M lllegale Einwanderung

50

E Menschenhandel und -Schmuggel

O Sonstiges

"Thematic Cooperation Programme with Third Countries in the Development Aspects of Migration and
Asylum" (2007-2010). Angaben in Mio. Euro.

Quelle: Pressemitteilung IP/07/872

Aus diesen Zahlen ergibt sich ein klarer Schwerpunkt auf Kontrollmanahmen an den europdischen
Grenzen, der mit der inhaltlichen Schwerpunktsetzung {ibereinstimmt. Der zweite inhaltliche Fokus der
EU auf Kooperationsprogramme mit den Herkunfts- und Transitstaaten wird durch die finanziellen
Aufwendungen in diesem Bereich nicht bestitigt. Allerdings ist hier ein rapider Anstieg der finanziellen
Aufwendungen binnen weniger Jahre zu beobachten, was die gesteigerte Bedeutung des Bereiches

verdeutlicht.

424 Akteure

Es wurde bereits erwihnt, dass fiir die Entstehung einer inhaltlichen Schwerpunktsetzung der EU-
Migrationspolitik, die Bereitschaft der Nationalstaaten zur Zusammenarbeit und Souveranititsabgabe an
die Gemeinschaft entscheidend ist.

Obwohl seit dem Vertrag von Amsterdam wesentliche Teile der Migrationspolitik im Bereich der
transnationalen Zusammenarbeit liegen, verblieben Entscheidungen {iiber regulare Migration im
intergouvernementalen Entscheidungsprozess. Die supranationalen Akteure Kommission und Parlament
verfolgen im Bereich der Migrationspolitik einen liberaleren Ansatz als die intergouvernementalen
Akteure. Die Kommission erarbeitet seit Jahren Empfehlungen, in denen sie den Ausbau reguldrer
Einwanderungsmoglichkeiten empfiehlt. Eine Einigung in diesem Bereich ist bisher aber nicht erzielt
worden. Ein Grund dafiir sind die unterschiedlichen Interessen der Mitgliedsstaaten, die sich in drei

Gruppen unterteilen lassen. Die Gruppe der traditionellen Einwanderungsliander Frankreich,
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Deutschland und Grof3britannien, die der siideuropéischen Lénder Spanien, Italien und Griechenland, die
von Aus- zu Zuwanderungsldndern geworden sind, und die Gruppe der neuen Mitgliedsstaaten, die noch
tiberwiegend Auswanderungslidnder sind. Eine ansatzweise iibereinsimmende Haltung aller
europidischen Staaten Lisst sich nur im Bereich der Grenzkontrollen identifizieren.”"> Die #hnlichen
kulturellen Hintergriinde der europiischen Bevolkerung fiihren offensichtlich europaweit zu den
gleichen Angsten und entsprechenden Erwartungen an die Politik.*'®

Eine weitere Charakteristik der européischen Akteurskonstellation, die Auswirkungen auf die Richtung
der EU-Migrationspolitik hat, ist die hohe Gestaltungskraft der Justiz- und Innenministerien.

Trotz des Kohérenzanspruches europdischer Politik und dem Ziel einer stiarkeren Verkniipfung der
Politikbereiche, war der Einfluss der Sozial-, Wirtschafts- und AuBenministerien auf die Innen- und
Justizministerien eher gering. Das Ergebnis dieser Konzentration auf ein Ressort ist der
sicherheitspolitische Fokus und die kontrollorientierte Herangehensweise der EU.>'” Im Bereich der
Innen- und Justizpolitik dient die Betonung des Sicherheitsaspektes zudem oft als Legitimationsbasis fiir
MaBnahmen in der Migrationspolitik. Seit Tampere sind zwar auch die Generaldirektionen Auswiértiges
und Entwicklung mit der Aufgabe betraut, Strategien zur Bekdmpfung der irreguldren Einwanderung zu
entwickeln. Trotzdem war dies bis 2005 primér Sache der Innenminister, was sich in der Grundlinie der
Bekiimpfung irregulirer Migration niederschligt.”'® Forderungen nach mehr Kohirenz in der
europdischen Politik gegeniiber Einwanderung hatten bereits zur Einrichtung einer Lenkungsgruppe im
Jahr 1998 fiir die ressortiibergreifende Zusammenarbeit gefiihrt. Erst durch die Verabschiedung der
ressortiibergreifenden Strategie von 2005 werden die anderen Generaldirektionen tatsdchlich stérker
einbezogen.”"’

Zusammengefasst fiihrt die Verteilung von Kompetenzen auf intergouvernementale und transnationale
Institutionen, kombiniert mit der zusitzlichen Ausweitung auf mehrere Ressorts in der europdischen

Migrationspolitik zu einer , diversity of actors with diverging roles”.**"

4.3 Zwischenfazit
Die Entwicklung der europiischen Migrationspolitik zeigt eine hohe Dynamik auf, die seit ihrer

Entstehung starken Veridnderungen unterliegt. Fine konstante Entwicklung der Migrationspolitik ist
insgesamt aber nicht festzustellen. Der Charakter der Einwanderungspolitik ist stark abhéngig von den

215 ygl. Withol de Wenden 2004, S.293.
216y g]. Massey et al. 1998, S.109.

217y gl. Jahn et al. 2006, S.10.

% ygl. Mannitz 2006, S.103.

219 yvgl. Bendel 2006, S.104.

220 Massey et al., S.111.
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wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Verdnderungen in den europdischen Mitgliedsstaaten: bei
Wirtschaftswachstum und Bedarf an Arbeitskriften beherrscht eine liberale Rhetorik gegeniiber
Einwanderung die europdische Dokumente, kommt es zu einer Rezession werden Forderungen nach
mehr Restriktionen verlautbar. Anhand der bestindigen Weiterentwicklung, Vergemeinschaftung und
Ausweitung der Migrationspolitik, ldsst sich aber die hohe Bedeutung des Politikfeldes fiir die
europdischen Staaten und das Interesse an gemeinsamen Losungen erkennen.

Die wichtigsten Entwicklungen sind im Bereich der Grenzkontrolle und Riickfithrungspolitik erreicht
worden, Bereiche also, in denen es um die Beschrinkung von Zuwanderung geht. Die Wahrmehmung
von irreguldrer Migration als ausschlieflich negative Erscheinungsform von Migration verbindet die
europdischen Staaten und Institutionen der EU, die eine Untergrabung der Glaubwiirdigkeit européischer
Einwanderungspolitik befiirchten. Ein gemeinschaftlicher Ansatz war hier leicht zu erzielen und fiihrt zu
einem eindeutigen Fokus der gemeinsamen Migrationspolitik auf Abwehr.**!

Auch im Bereich der Auflenbeziehungen ist ein breites Spektrum von Maflnahmen entstanden. Die hohe
Aktivitdit der EU in diesem Bereich kann darauf zuriickgefiihrt werden, dass Einigungen im
AuBenbereich zwischen den Mitgliedsstaaten einfacher zu erzielen sind, als jene, die interne Politiken
betreffen. Die migrationspolitische Kooperation mit Drittstaaten wurde zu einer auflenpolitischen
Strategie, die aus einer Kombination der europdischen Wahrnehmung der IB von Interdependenz und
Bedrohung erfolgte.”** Die Ausrichtung auf Kooperation mit Drittlindern kann als ,.continuation of the
transgouvernmental logic of cooperation 223 betrachtet werden, die im Sinne eines Lastenausgleichs die
Chancen erhoht, Migrationsbewegungen schon vor dem Erreichen der EU abzufangen. Auch die
entwicklungspolitische Komponente dieses Bereichs wurde im Zuge der internationalen Gipfel und
Deklarationen ein wichtiger Punkt der europiischen Migrationspolitik. Die finanziellen Aufwendungen
fallen in diesem Bereich aber deutlich geringer aus. Die Entwicklungsmanahmen in diesem Gebiet
miissen zudem vor dem Hintergrund der Nachhaltigkeit bewertet werden, die nur durch eine kohérente
EU-Politik in anderen Sachbereichen erreicht werden kann.”** Dieser Frage wird in Kapitel 6 durch die
Betrachtung einzelner Malnahmen nachgegangen.

Seit dem informellen Treffen von Hampton Court im Jahr 2005 ist zudem eine regionale Verlagerung
des europdischen Fokus zu beobachten. Nach dem Abschluss des Osteuropa-Prozesses verschob sich
der Schwerpunkt auf die stidlichen Auf3engrenzen, die Priorititensetzung liegt seitdem auf Afrika. Auch
der finanzielle Schwerpunkt in der regionalen Mittelverteilung des thematischen

Kooperationsprogramms legt seinen Scherpunkt auf die afrikanischen Staaten.

2! yVgl. Ter Steeg 2005, S.423.

22 Vgl. Lavenex 2004, S.685, bzw. KOM 2003/104 endg.
3 Vgl. Lavenex 2006, S.346.

4 Vgl. Ter Steeg 2005, S.219.
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Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass die europidische Migrationspolitik beziiglich der
Bekémpfung irreguldrer Migration einer dynamischen Vergemeinschaftung unterliegt, die durch hohe
finanzielle Aufwendungen unterstiitzt wird. Der Ansatz der migrationspolitischen Kooperation mit
Drittstaaten konzentriert sich im Wesentlichen auf die Riickfiihrung irreguldrer Migranten, die flankiert

wird von einem entwicklungspolitischen Ansatz.
4.4 Internationale Migration in Sub-Sahara-Afrika

“Africa, which faces a huge challenge in managing population movements, both within the continent
and between continents, finds itself at a crossroads at this critical time in its history. While it is still
affected by negative structural trends, there are indications of change ahead.”*?

SSA ist ein Gebiet, in dem es diverse Migrationsrouten und —formen gibt, die zwischen Léndern mit
doppelten oder dreifachen Funktionen als Herkunfts-, Transit- und Zielldnder stattfinden und sowohl
Wirtschaftsmigranten als auch Fliichtlingsstrome und regulidre sowie undokumentierte Migration
betreffen.”*® Wanderungsbewegungen finden innerhalb von Staaten, regional und international statt, sie
betrifft Méanner und Frauen, verlduft von der Stadt aufs Land und vice versa. Migration ist einerseits eine
wichtige Uberlebensstrategie, andererseits ein natiirlicher Bewegungsvorgang innerhalb ethnischer
Réume, die iiber internationale Grenzen hinweg reichen. Angaben iiber die Anzahl von Migranten auf
dem afrikanischen Kontinent konnen aufgrund der mangelnden Datenlage nur geschétzt werden. Fiir das
Jahr 2000 estimiert der World Migration Report die internationalen Migranten in SSA auf 16, 3
Mi]]jonen227, fiir das Jahr 2005 geht die Economic Comission for Africa von 17,1 Millionen Migranten

) . 228
in Gesamtafrika aus.

% Ndiaye/Boncour 2005, S.28.

226 ygl. Adepoju 2008, S.21.

27 Vgl. Sethi 2005, S.33.

228 Vgl. Economic Commission for Africa 2006, S.2.

57



Die Auswirkungen irregulirer Migration auf die Europdisch-Afrikanischen Beziehungen:
Partnerschaft auf Augenhohe? — Anspruch und Wirklichkeit der Kooperation

Abb.8: Anzahl der Migranten in Afrika und den Subregionen

18 "

f'/. ‘-‘-""'\-\..__——__"

16 v

14
/ —a— Africa, tota
12

_}./ Eastern Africa
10 " - —&— Midde Africa
3 Northern Africal

Southern Africa
Wesern Africa

A e S, R, R e e —

0 T T T T T T T T T 1

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1980 1995 2000 2005
Quelle: UNECA 2006

Betreffend die im Ausland lebenden Afrikaner schitzt die African Union, dass ein Drittel der 190
Millionen Migranten weltweit afrikanischer Abstammung ist.**’ Im vergangenen Jahrzehnt war ein
Zuwachs an afrikanischen Auswanderern nach Europa und in die USA zu beobachten. Schitzungen
zufolge erhohte sich die Abwanderungsrate in die OECD-Linder von 93.000 im Jahr 1995 auf 140.000
Menschen in 2001.2*° Insbesondere die Abwanderungsrate aus den SSA-Staaten stieg exponential an:
wihrend 1996 in Spanien nur 1.8 Prozent aller Migranten aus den Gebieten siidlich der Sahara
stammten, waren es 2004 bereits 50,6 Prozent.>>! Seit dem Jahr 2000 werden mehr Migranten aus SSA
von den europdischen Grenzbeamten aufgegriffen als aus Nordafrika.*** Diese Zahlen sind allerdings
mit Vorsicht zu genielen und miissen als grobe Schitzungen betrachtet werden. Die Beobachtungen
lassen darauf schlieflen, dass sich die afrikanische Diaspora in vielen europédischen Lindern in den
letzten Jahren vergrofert hat. Trotzdem wandern die meisten afrikanischen Migranten weiterhin
innerhalb Afrikas.**

Die erhohte Auswanderungsrate nach Europa und Nordamerika ist die Folge von komplexen
Entwicklungen auf dem afrikanischen Kontinent. Ein starkes Bevolkerungswachstum in vielen
afrikanischen Staaten fiel mit wirtschaftlicher Stagnation zusammen.”* Ein Grund fiir die
Verschlechterung der wirtschaftlichen Situation und der Zunahme von Armut und Arbeitslosigkeit in
den Lénder siidlich der Sahara wird in den Auswirkungen der Strukturprogramme gesehen, die den

2 Vgl. www.african-union.org Stand: 18.11.2008.

#0vgl. Black et al. 2006, S.6.

51yagl. Castles 2007, S.135.

2 Vgl. De Haas 2007, S.15.

33 Laut Weltbank teilt sich die afrikanische Migration folgendermaBen auf: “high-income OECD countries
(25.2%), high-income non-OECD countries (2.9%), intra-regional (63.2%), other developing countries (0.2%);
unidentified (8.5%).” Vgl. www.worldbank.org/prospects/migrationandremittances.

234 Vgl. Economic Commission for Africa 2006, S.5.
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afrikanischen Staaten Ende der 90er Jahre durch die internationalen Finanzinstitute auferlegt wurden.”
Abgesehen von wirtschaftlichen Griinden kommt es in einem Dirittel der afrikanischen Staaten immer
noch zu bewaffneten Konflikten, Bildungs- und Gesundheitssystem verschlechtern sich zunehmend
angesichts einer extrem ansteigenden Bevolkerungsentwicklung, die AIDS-Pandemie zerstort in vielen
Regionen soziale Strukturen und fithrt zum Verlust von Arbeitskréften, verschlechterte
Umweltbedingungen verursachen die Verddung ganzer Landstriche durch Abwanderungen aus den
lindlichen Gebieten.*® Europa erscheint demgegeniiber vielen Afrikanern ,,als ein Ort, an dem Milch
und Honig flieft“**’ Die Theorie der Push- und Pull-Faktoren scheint hier zunichst zu passen. Die
bereits in Kapitel 2.3 dargestellten diversen = Motivationsgriinde, die zu einer
Auswanderungsentscheidungen fithren konnen, treffen in dieser Allgemeinheit auch auf die
Hintergriinde der afrikanischen Migration zu. Eine genauere Betrachtung der westafrikanischen
Migration im néchsten Kapitel fiihrt allerdings weitere Variabeln ein, die nicht in dieses einfache
Schemata passen.

Wie bereits beschrieben, ist der groBite entstehende Nachteil von Auswanderung fiir die afrikanischen
Herkunftsstaaten der Verlust von Arbeitskraft, der im Falle der Migration von Akademikern und
Fachkriften am schmerzhaftesten fiir die nationale Entwicklung ist. Einige afrikanische Linder haben
besonders unter dem Verlust Hochqualifizierter zu leiden, in Ghana ist besonders der Gesundheitssektor
von der massiven Abwanderung medizinischen Fachpersonals betroffen — zwischen 1995 und 2002
verlieBen 69,4 Prozent der in Ghana ausgebildeten praktischen Arzte das Land.*® Aber nicht nur die
Abwanderung gebildeter Migranten stellt einen Verlust dar: die Auswanderung von Arbeitern mit
geringer Qualifikation kann zu saisonaler Arbeitskraftknappheit im ldndlichen Raum fiihren und direkte
Auswirkungen auf die Lebensmittelversorgung und Arbeitsproduktivitiit haben. Verstirkt wird dieser
Verlust durch die Tatsache, dass es sich bei den Auswanderern in der Regel um junge und motivierte

Menschen handelt.>*

Auch die sozialen Auswirkungen fiir die Herkunftsstaaten miissen beachtet
werden: der Verlust von Familienmitgliedern fiihrt zu zerrissenen Familienstrukturen, Kinder wachsen
ohne ihre Eltern auf und Frauen werden zu Alleinversorgern fiir ganze Familien: 50 bis 80 Prozent aller
landlichen Haushalte haben mindestens ein Familienmitglied, das ausgewandert ist, unabhéngig von der
wirtschaftlichen Situation oder sozialen Herkunft der Familie.”*° Die zunechmende irreguliire Form der
Wanderung verstirkt die negativen Effekte, insbesondere auf die sozialen Strukturen im Herkunftsland,

da viele die Reise nicht iiberleben.

3 Vgl. z.B. Cross et al. 2005, S.245; fiir einen ausfiihrlicheren Uberblick iiber die Hauptmigrationsgriinde vgl.
Adepoju 2004, S.59 ff. oder Akokpari 2000, 72ff.

236 ygl. Ndiaye/Boncour 2005, S.27.

7 Mair 2004, S.1.

¥ Vgl. Anarfi et al. 2003, S.29.

239 Vgl. Zoomers et al. 2008, S.3.

#0ygl. Black et al. 2006, S.13.
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Auf der anderen Seite sind die Riickiiberweisungen der Migranten fiir viele afrikanische Staaten zu einer
Haupteinnahmequelle geworden. In vielen Lindern erbringen diese einen substantiellen Anteil der

241
Zudem

Devisen und iibersteigen sogar die offizielle Quote der Entwicklungszusammenarbeit.
erwiesen sich die finanziellen Zuwendungen aus Riickiiberweisungen als resistent gegeniiber Finanz-
oder Wirtschaftskrisen und wihrend die Gelder der Riickiiberweisungen in den letzten zehn Jahren um
mehr als das Doppelte anstiegen, stagnierten die Gelder der Entvvicklungszusammenarbeit.242 Wie
bereits angesprochen wirken Riickiiberweisungen aber nicht nur als finanzielle Investition in
Privathaushalte, sondern haben direkte Auswirkungen auf Bildung und Gesundheit, und kénnen durch
die Verbreitung von Informationen und Ideen soziale und politische Kompetenzen hervorrufen. Viele
der afrikanischen Unabhingigkeitshelden studierten an europdischen Universititen, und auch heute
erhalten spitere afrikanische Regierungsmitglieder ihre Ausbildung in Europal.243 Literatur und

Forschung konzentrieren sich aber stark auf die messbaren Effekte der Riickiiberweisungen und des

,,Brain-Drain‘ Effekts.>**
4.5 Internationale Migration in Westafrika

Am Beispiel der westafrikanischen Staaten soll die Charakteristik von Migration in SSA konkretisiert
werden. Die Anzahl der Auswanderer aus Westafrika ist weit hoher als in anderen Regionen des
Kontinents.**> Aber auch innerhalb der Regionen gibt es traditionell ein hohes Wanderungsautkommen,
weshalb die Region als der ,,most mobile part of Africa***® beschricben werden kann. Nach

Schiitzungen lebt ein Drittel aller Westafrikaner nicht in ihrem Geburtsort.”*’

Datenerhebungen zu
Westafrikanern, die in Nachbarlindern leben, sind aber nicht unbedingt reprisentativ. Durch die
grenziiberschreitende Ansiedlung ethnischer Gruppen sind Grenzraume pords und viele Menschen
verstehen sich nicht als internationale Migranten, auch wenn sie Landesgrenzen iiberschreiten.***

Bis zum Ende der 90er Jahre fand die Wanderung hauptsichlich innerhalb der Region statt,
Arbeitsmigration in aufsteigende Okonomien wie die Elfenbeinkiiste oder Nigeria waren die Regel.

Nach Europa wanderten nur wenige aus, und wenn, dann handelte es sich um Studenten oder

Akademiker, die in den ehemaligen Kolonialstaaten studierten oder arbeiteten. Eine Ausnahme bildeten

! vgl. Ammassari 2004, S.24.
#2vgl. Sethi 2005, S.40.

3 vgl. Kohnert 2007, S.10.
4 ygl. UNECA 2006, S. 23.
5 ygl. Black et al. 2006, S.20.
6 ygl. De Haas 2007, S.8.
*7Vgl. Ebenda, S.22.

¥ Vgl. Anarfi et al. 2003, S.5.
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die Kap Verden, die schon zu dieser Zeit in grofer Anzahl giinstige Arbeitskraft nach Portugal und in die
Niederlande ,,exportierten“.249

Erst seit 1990 kam es zu einem Anstieg der Auswanderung nach Europa, insbesondere aus Ghana,
Senegal und Nigeria, die sich auch unabhéngig von den kolonialen Bindungen entwickelte. Die
Zusammensetzung der Migranten dnderte sich ebenfalls, es kam zu einer Zunahme von gering
ausgebildeten Arbeitern, die auf irreguldrem Wege in die siideuropédischen Lénder einwanderten. Ein
Grund fiir diese Auswanderungswelle war die wirtschaftliche Rezession in vielen westafrikanischen
Staaten, die bis dato Einwanderungsldnder waren. Diese viel zusammen mit der beschriebenen
restriktiveren Einwanderungspolitik der europdischen Linder in den 90er Jahren. Die hohen Hiirden, die
dem Erhalt eines Visums im Wege standen und die intensivierten Kontrollen an Flughéfen und anderen
Ankunftsorten, veranlassten viele zur Umgehung offizieller Mittel und Orte und einer Verlagerung der
Reise auf das Meer.

Neben der europdischen Einwanderungspolitik dnderte sich auch die Migrationspolitik Lybiens seit
2000: Das Land war bis dato ein wichtiges Zielland fiir Arbeitsmigranten aus den westafrikanischen
Gebieten mit einem hohen Bedarf an giinstiger Arbeitskraft. Erst durch eine Vielzahl von
Abschiebungen und verstirkte Grenzkontrollen wurde das Land zu einem Transitstaat fiir irregulére
Migranten, die fehlende Aufenthalts- und Einkommensméglichkeiten durch eine Weiterreise nach
Europa kompensieren mussten. Zusammenstosse zwischen Lybiern und Westafrikanern, deren Anzahl
sich in den vorherigen Jahren stark erhoht hatte und rassistische Tendenzen in der Bevdlkerung,
veranlassten die lybische Regierung dazu, zwischen 2003 und 2005 ca. 145.000 irregulire afrikanische
Migranten auszuweisen.””® Neben der vermehrten Weiterreise nach Europa fiihrte die lybische Politik zu
einer Zunahme der Einwanderung nach Marokko und Tunesien. Diese Staaten reagierten wiederum,
unter dem Einfluss der europiischen Einwanderungspolitik, mit verstirkten Grenzkontrollen und
Repressionen. Dies und die verstirkten Grenzkontrollen in der Strasse von Gibraltar fithrten zur einer
Verschiebung der Routen nach Siiden - Mauretanien, Senegal und die Kap Verden wurden zu
Startpunkten fiir die Uberfahrt nach Europa. Frithere Herkunftslinder wurden in Folge dieser

251

Entwicklung zu Transitstaaten.” Die sichtbarste Verdnderung dieser Entwicklung ist die Zunahme

irreguldrer Einreisen nach Europa iiber die Kanarischen Inseln.

9 Vgl. De Haas 2007, S.14.
230 Vgl. Ebenda, S.15.
»!'ygl. Carling 2007, S.10.
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Abb.9: Routen der irreguldren Migration von Afrika nach Europa
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Neben der Routenverdnderung kam es emeut zu einem Wandel in der Zusammensetzung der
Migranten. Neben der erwihnten ,,Feminisierung“252 der Migration, kamen neue Nationalititen hinzu:
seit kurzer Zeit wird beobachtet, dass Migranten aus China, Pakistan und Bangladesh die Routen der
westafrikanischen Migranten nutzen, um Nordafrika oder Europa zu erreichen.”>® Die westafrikanischen
Auswanderer sind zum grofen Teil junge Minner und Frauen, die {iberwiegend der Mittelschicht
entstammen und entgegen weitliufiger Annahmen nicht die Armsten der Armen. Sie stammen aus
,;moderate socio-economic backgrounds“.254

Die Bestimmung der Hauptemigrationsldnder unterliegt unterschiedlichen Bewertungen, je nachdem ob
die absoluten oder relativen Zahlen oder die 6konomische Bedeutung der Auswanderung als Messwert
verwendet werden. Das Land mit der hochsten Auswanderungsbewegung proportional zu seiner
Bevolkerung sind die Kap Verden (ca. 40%), nach absoluten Zahlen sind Burkina Faso, Mali und
Nigeria die Spitzenreiter.”>> Nigeria hat aber eine sehr hohe Bevolkerungsdichte und als wichtiges
Wirtschaftszentrum der Region eine hohere Einwanderungs- als Abwanderungsrate.”>® Nur bei wenigen
Léindern, wie z.B. Burkina Faso, tibertrifft die internationale Migration die interregionale oder interne.’
Die hochste absolute Anzahl westafrikanischer Migranten in Europa kommt aus Nigeria, Ghana und

2 Vgl. Ndione/Broekhuis 2006, S.7.

23 Vgl. De Haas 2007, S.20, Carling 2007, S.20.

»4Vgl. Ebenda, S.22.

5 Vgl. World Bank (2008) : Migration and Remittances Factbook
www.worldbank.org/prospects/migrationandremittances Stand: 20.11.2008.
26 ygl. Ebenda.

»7Vgl. Black et al. 2006, S.24.
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dem Senegal. Insgesamt ist der Anteil westafrikanischer Einwanderer in Europa zwar gestiegen, im
Vergleich zu allen Einwanderern insgesamt aber relativ gering.258

Aus dieser Betrachtung westafrikanischer Migration ergibt sich eine komplexere Ursachendefinition als
eine Kombination aus Push- und Pull-Faktoren sie ermoglichen wiirde. Die Hauptemigrationslander
sind nicht die drmsten Lander der Region, sondern gehdren eher zu den wohlhabenderen Staaten
Westafiikas. Die Auswanderer sind ebenfalls nicht die Armsten der Armen, sondern entspringen der
Mittelschicht. Die hohe westafrikanische Emigrationsrate in die europdischen Staaten im Vergleich zu
den anderen afrikanischen Regionen deutet darauf hin, dass auch die geographische Néhe zu Europa
eine Rolle spielt. Auf dieser Datengrundlage sind die Griinde fiir Migration weniger in Armut und Elend
zu suchen, sondern in den fehlenden Beschiftigungsaussichten und der Hoffnungslosigkeit vieler

Afrikaner auf soziale Aufstiegsmdglichkeiten.””

4.6 Inhalte, Schwerpunkte und Entwicklungen der afrikanischen Perspektive auf Migration

Initiativen im Bereich der Migration gehen in der Regel von Einwanderungslindern aus. Wie
beschrieben geht es dabei meist um den Wunsch, Einwanderung zu reduzieren und Grenzen zu
schiitzen. Weit weniger Informationen gibt es dariiber, wie Migration in den Herkunftsstaaten
wahrgenommen wird und welche Ziele durch staatliche MaBnahmen verfolgt werden. **°

4.6.1 Nationalstaatliche Instrumente

Bisher betrieben afrikanische Regierungen meist eine Politik der Nichtintervention gegeniiber Migration,
die bis heute anhilt. Die Konnotation mit Migration war in den meisten afrikanischen Lindern sogar
negativ.’®’ Nicht die Moglichkeit der Uberwindung von Armut durch Auswanderung stand im
Vordergrund, vielmehr wurde Abwanderung als eine durch Armut erzwungene Aktion wahrgenommen.

262

Entwicklungsprojekte konzentrierten sich auf die Reduzierung von Abwanderung.” Zur Vermeidung

von ,.Brain Drain“ und Okonomisch motivierter Abwanderung fiihrten die Regierungen einiger

afrikanischer Linder sogar Exit-Visen ein, die das Verlassen des Landes erschwerten.>%

Nur langsam
verandert sich diese Wahmehmung durch die Anerkennung des positiven Zusammenhangs von

Migration mit wirtschaftlicher Entwicklung und Armutsreduzierung. Neben der finanziellen Bedeutung

2% Vgl. De Haas 2007, S.35, Abb. 4.

29 Vgl. Mair 2004, S.4; Anarfi et al. 2003, S.15.

260 Vgl. Zoomers et al. 2008, S.4.

6! ygl. Kassahun Ayele, Botschafter von Athiopien, Leitfadeninterview am 13.11.2008.
262 Vgl. Zoomers et al., S.2.

263 7 B. in Mosambik, Ruanda oder Tansania (Vgl. Zoomers/Adepoju 2008, S.284).
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der Riickiiberweisungen durch Migranten werden auch die Moglichkeiten der afrikanischen Diaspora in
diesem Bereich und die positiven sozio-0konomischen Auswirkungen, die durch eine Riickkehr von
Migranten in ihre Heimatléndern erzielt werden kdnnen, stéirker thematisiert.**

In den nationalen Entwicklungsprogrammen schlégt sich diese Entwicklung aber noch nicht nieder: in
den Poverty Reduction Strategy Papers (PRSP’s) sieben afrikanischer Staaten findet Migration
tiberhaupt keine Erwihnung. In den PRSP’s von zehn Staaten wird Migration zwar erwihnt, allerdings
ohne eine Verbindung zu Armutsbekdmpfungsstrategien herzustellen.”®> Wenn die Rolle von Migration
beriicksichtigt wird, dann meist in Zusammenhang mit den negativen Auswirkungen 6konomisch
motivierter Migration. Selbst wenn die positiven Auswirkungen von Migration erwihnt werden, so wird
kein systematischer Ansatz verwendet und Migration nicht als strukturelles Element der
Armutsbekdmpfung definiert. Ergriffene MaB3nahmen zielen nach wie vor auf die Reduzierung oder
Préavention von Migration ab.

Auch die Unterzeichnung internationaler Konventionen, die sich mit der Regulierung internationaler
Migration befassen, stie8 nicht auf hohes Interesse. Nur 13 afrikanische Staaten haben die UN-
Wanderarbeiterkonvention unterzeichnet®®® - das ist zwar mehr als in den meisten anderen Regionen der
Welt, insgesamt repréasentiert dies aber weniger als ein Drittel aller afrikanischen Staaten. Besonders im
Vergleich zur hohen Ratifikationsrate der UN-Konventionen im Bereich der Fliichtlingspolitik, ist dies
eine iiberraschend geringe Anzahl >’

Ein erheblicher Zuwachs an migrationspolitischen Mafnahmen entstand durch bilaterale Abkommen
mit europdischen Landern, die sich besonders auf die Vermeidung irreguldrer Migration konzentrieren:
Abkommen z.B. zwischen Nigeria und Italien, Senegal und Frankreich sowie Spanien beinhalten
Riickfithrungsabkommen und Instrumente zur Migrationskontrolle, die teilweise mit
Entwicklungsprogrammen kombiniert sind.**®

In jiingster Zeit entstandene staatliche Initiativen konzentrieren sich auf die Bekdmpfung des ,,Brain
Drain“ durch die Schaffung von Anreizen, um die Auswanderung der gut ausgebildeten Eliten zu
verhindern und die Riickkehr bereits ausgewanderter zu erleichtern. Die negativen Auswirkungen des
,,Brain Drain‘ sollen so u.a. durch eine Verbesserung der tertiiren Bildung verhindert werden.”®’ Die
stiarkere Einbindung der Diaspora ist in vielen SSA-Staaten eine politische Strategie geworden. Sie zielt

darauf ab, die erlernten Kenntnisse und Fihigkeiten sowie die finanziellen Mittel der im Ausland

264 Vgl. Economic Commission for Africa, 2006, S.40.

265 ygl. Black et al. 2006, S.9.

266 Vgl. Economic Commission for Africa 2006, S.14.

7 Die ,,Convention Relating to the Status of Refugees* von 1951 haben 47 der zu der Zeit 53 unabhiingigen
Staaten unterzeichnet. (Vgl. Zlotnik 2003, S.15).

68 Auf Inhalte und Auswirkungen dieser bilateralen Kooperationsprogramme wird in Kapitel 6 detaillierter
eingegangen.

%9 Vgl. Black 2004, S.10.
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lebenden Staatsangehorigen in Form der Riickiiberweisungen stirker zur Entwicklung des

Herkunfislandes zu nutzen.?”

Insbesondere Staaten mit einer hohen Auswanderungsquote in die
europdischen Staaten erkennen die Vorteile der Riickiiberweisungen und der Diaspora in den
Ziellandern an und reagieren. Senegal etwa, das eine Steigerungsrate der Riickiiberweisungen durch
seine Auswanderer von ca. 92,5 Mio. US Dollar im Jahr 1997 auf ca. 8 Mrd. US Dollar im Jahr 2003
erlebte, reagierte durch verschiedene nationale Politiken, die auf eine Einbindung der Diaspora abzielten:
seit 2003 existiert sogar ein nationales Ministerium, das sich allein der senegalesischen Diaspora widmet
(Ministere des Sénégalais de ’Exterieur).””! Auch die ghanaische Regierung reagierte 2002 durch den
,,Ghana Dual Citizenship Regulation Act* mit der Einfiihrung der doppelten Staatsbiirgerschaft, die eine
verbesserte Anbindung der ghanaischen Diaspora ermoglichen soll.””* Staaten mit einer weniger starken
Siid-Nord-Migration haben im migrationspolitischen Bereich deutlich weniger politische Initiativen
gestartet. Unterschiedliche Positionen und Interessen der Staaten ergeben sich aus der Stirke der
Diaspora und der Hohe der Riickiiberweisungen.

Auch im Bereich der irreguldren Form der Migration wurden in afrikanischen SSA-Staaten regulative
Instrumente verabschiedet. Diese beziehen sich in der Regel auf Mallnahmen zur Unterbindung des
Menschenhandels, insbesondere des Handels von Frauen und Kindern. Insbesondere in Nigeria, in dem
Frauenhandel ein strukturelles Problem ist, fithrte der Druck internationaler Geber verbunden mit dem
Ziel der Imageaufbesserung durch die nationale Regierung zur Verabschiedung einiger gesetzlicher
Regelungen.273

Insgesamt ist die Antwort afrikanischen Regierungen auf die Herausforderungen internationaler
Migration aber eher begrenzt. Die Mehrheit der Staaten verfolgt nach wie vor eine ,Laissez-faire’
Politik.”’* Nach einer Umfrage der Economic Commission for Africa aus dem Jahr 2003 hatten bis dato
weniger als 50 Prozent der afrikanischen Staaten Mallnahmen im Bereich der Migrationspolitik
ergriffen. Die bisher verabschiedeten nationalstaatlichen Maflnahmen zielen im wesentlichen auf die
Reduzierung von ,Brain Drain“ oder die Erhohung von ,Brain Gain“. Eine systematische
Migrationspolitik existiert bisher nicht. Die Mehrheit der afrikanischen Regierungen vernachléssigte

bisher auch eine aktive Unterstiitzung regulierter Auswanderung, um die positiven Effekte von

Emigration zu fordern.””

70y gl. Black et al. 2006, S.10.

7' ygl. Ndione/Broekuis 2006, S.15.

72 Vgl. Anarfi et al. 2003, S.32.

73 Vgl. De Haas 2006, S.12.

74 Vgl. Economic Commission for Africa 2006, S.12.

> Eine Ausnahme bildet Kenia, dessen Regierung aktiv die Auswanderung Hochqualifizierter unterstiitzt. (Vgl.
Zoomers/Adepoju 2008, S.288).
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Abb.10: Afrikanische Regierungen mit einer Politik der Nicht-Intervention gegeniiber Migration
(Angaben in Prozent)
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4.6.2 Regionale Politik: ECOWAS

Box 1: ECOWAS

Seit 1975 sind die 15 westafrikanischen Staaten Mitglieder der Economic Community of West African
States (ECOWAS). Die Regionalorganisation wurde gegriindet um die wirtschaftliche Integrationen
der Mitgliedsstaaten auszubauen, insbesondere durch Handelserleichterung und der Aufhebung von
Zollbeschrinkungen. Die wirtschaftliche Offnung soll durch eine Zollunion verwirklicht werden. Des
weiteren ist die Einfithrung einer gemeinsamen Wihrung geplant, die auch die anglophonen Staaten
einbinden soll.”’® Das wirtschaftspolitische Ziel der Vereinigung wurde im Laufe der Zeit politische
Integration und sicherheitspolitische Zusammenarbeit erginzt.””’ Nach der Abschaffung der
Visumspflicht, verstindigten sich im Jahr 2000 die Innenminister der westafrikanischen Staaten auf
die Einfiihrung eines ECOWAS-Passes in drei Stufen, um dem Ziel eines freien Personenverkehrs in
der Region niher zu kommen. Die Reisefreiheit innerhalb der Region ist zwar in der Theorie bereits
vorhanden, aber keine Prioritit der Regionalorganisation.””® Viele Westafrikaner leben bereits in
Nachbarszt7agaten, dies wird aber von den Regierungen der Aufnahmestaaten nicht immer anerkannt oder
toleriert.

Der Uberblick iiber das Migrationsaufkommen in Westafrika verdeutlichte die besondere Rolle von
Wanderungsbewegungen in dieser Region. Im Unterschied zu den meisten anderen afrikanischen
Léndern beriicksichtigen die PRSP’s in den westafrikanischen Landern die Bedeutung von Emigration
als Einkommensstrategie. Insbesondere die Kap Verden, Mali und Niger stellen diesen Zusammenhang
in ihren nationalen Entwicklungsplinen stirker in den Vordergrund.*®’

Die Miteinbeziehung nicht-6konomischer Aspekte der westafrikanischen Integration fiihrte auch zu

regionalen Politikinitiativen gegeniiber Migration. Im Jahr 2000 wurden erstmals gemeinsame Ziele

%76 Die frankophonen Staaten haben mit dem CFA (Franc de la Communauté Financiére d'Afrique) bereits eine
einheitliche Wihrung.

77V gl. Adepoju 2003, S.5

78 Vgl. Black et al. 2006, S.12

7 Vgl. Mair 2001, S.7

80 yvgl. Black et al. 2006, S.140f.
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benannt. Auf der Dakar-Konferenz vereinbarten die westafrikanischen Innenminister erste Inhalte einer

gemeinsamen Position gegeniiber 1\/Iig1rati0n.281

Das Dokument spiegelt die oben betrachteten
Positionen wider: Die Konditionen fiir Riickiiberweisungen sollten verbessert, die Verbindung zur
Diaspora gestarkt und die Riickkehr erleichtert werden. Als Migrationsursachen wurden Krieg und
Armut benannt, deren Bekdmpfung hier in einen direkten Zusammenhang zur Reduzierung von
Auswanderung gestellt wurden.

Mit dem “ECOWAS Initial Plan of Action against Trafficking in Persons™** (2002 — 2003)
vereinbarten die Regierungen der westafrikanischen Staaten ein MaBnahmenprogramm zur
Bekidmpfung des Menschenhandels in der Region.

Wihrend einer Konferenz des westafrikanischen Sicherheitsrates 2006 in Ouagadougou, Burkina Faso,
wurde vereinbart, einen konsultativen Prozess einzuleiten, um einen gemeinsamen Ansatz gegeniiber
intraregionaler sowie internationaler Migration nach Europa zu erreichen. Dieser wurde auf der nachsten
Ministerkonferenz 2007 in Abuja, Nigeria, verabschiedet.”™ Der ,,Common approach on migration‘
markiert einen Wandel der westafrikanischen Haltung gegeniiber Migration. Die auf Reduzierung von
Migration und Riickkehrpolitik fixierte Positionierung tritt in diesem Dokument in den Hintergrund:
Nachdem zufordererst der freie Personenverkehr in der westafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft als
fundamentale Prioritéit benannt wird, wird als néchstes die Schaffung reguldrer Migrationsmoglichkeiten
gefordert und in Zusammenhang mit Entwicklung gestellt: "Legal migration towards other regions of the
world contributes to ECOWAS Member States” development".*** Auch die Vereinbarung von mehr
Kohirenz zwischen Entwicklungspolitik und Migration sowie die Harmonisierung der Maflnahmen
zwischen den Mitgliedstaaten ist ein Novum. Einen interessanten Aspekt bietet der Punkt 2.4 des
Dokuments, in dem die Bekdmpfung des Menschenhandels in Zusammenhang mit der Bekidimpfung
irreguldrer Migration gestellt wird. Das ECOWAS-Dokument spricht in klarer Abgrenzung von
Dokumenten der EU nicht von , illegaler* sondern ,,irregulérer Migration.285

Der ,,Common approach® der ECOWAS-Staaten ist nicht bindend. Dennoch ist es ein wichtiges
Dokument, das ein Umdenken auf regionaler Ebene verdeutlicht. Der Fokus auf Riickkehr und
Reduzierung von Auswanderung weicht der aktiven Forderung von reguldrer Auswanderung und der

Schaffung von entwicklungspolitischer und migrationspolitischer Kohérenz.

1 vgl. Dakar Declaration, 13.10.2002
http://www.iom.int/africandiaspora/pdf/Dkr%20Declaration_eng_131000.pdf Stand: 01.11.2008.

2 Vgl. ECOWAS Initial Plan of Action Against Trafficking in Persons (2002-2003)
http://www.iss.co.za/AF/RegOrg/unity to union/pdfs/ecowas/10POAHuTraf Stand : 03.11.2008.

3 Vgl. ECOWAS Common approach on migration 2007. http:/www.oecd.org/dataoecd/17/2/41400366.pdf
Stand: 03.11.2008.

% Vgl. ECOWAS common approach in migration 2007, S.5.

% Vgl. Ebenda, S.9.
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4.6.3 Kontinentale Politik: African Union

Seit der Griindung der African Union im Jahr 2000 gewann das Thema der Migration zunehmend an
Aufmerksamkeit. Auf einem Ministertreffen in Lusaka, Zambia, 2001 verabschiedete die Organisation
for African Unity (OAU)**® eine Resolution zu internationaler Migration.”®” Darin wurden die Minister
der afrikanischen Staaten dazu aufgerufen, ein strategisches Programm fiir Migrationspolitik in Afrika zu
schaffen. Schwerpunkte lagen hier auf der Integration von Migration in nationale und regionale
Entwicklungsstrategien, der Verbesserung des freien Personenverkehrs, der Forcierung der
intraregionalen und interregionalen Kooperation im Bereich der Migration und der Schaffung
politischer, sozialer und wirtschaftlicher Konditionen, um ,,Brain Drain* zu verhindern und Investitionen
der Diaspora anzuziehen.

Wihrend der nichsten Ministerkonferenz der AU im Jahr 2003 wurde auf Vorschlag des Exekutivrates
die Rolle der afrikanischen Diaspora hervorgehoben: eine neue Klausel wurde in den Griindungsvertrag
der Union eingefiihrt “[to] invite and encourage the full participation of the African Diaspora in the
building of the African Union™.2*®

Im Jahr 2004 wurde der ,,Strategic Framework for a policy on migration in Aftica‘?®

mit einer Laufzeit
von 2004- 2007 vereinbart. Das Rahmenprogramm sollte als Basis fiir die kontinentale Kooperation auf
dem Gebiet der Migration dienen und ein interdisziplindres, sektoriibergreifendes Verstindnis von
Migration schaffen. Schwerpunkte des Plans waren die Verbesserung der Arbeitsmarktsituation durch
regionale Integration, Verbesserung der Grenzkontrollen und Bekdmpfung irreguldrer Migration im
Bereich des Menschenhandels und- schmuggels, Fliichtlingspolitik und die Anerkennung des
Zusammenhangs von Migration und Entwicklung. Der letzte Punkt beinhaltete die Einbindung der
Diaspora, die Bekdmpfung von Brain Drain und Erleichterung der Riickiiberweisungen.

Der Bericht des nichsten Ministertreffens machte deutlich, dass dieses umfassende Verstindnis von
Migrationspolitik noch nicht konsensfihig war. Der Bericht stellte fest: ,,some delegations still had

problems with the draft Framework and that consultations were still continuing in some member

States™**® Das Dokument blieb in der Folge nicht bindend und zunéichst als Entwurf bestehen.

%6 Die AU wurde zwar bereits 2000 gegriindet, die Griindung trat aber erst 2002 in Kraft.

7 Vgl. Decision Relating to the Resolution (Regulation) on Establishment of a Strategic Framework for a Policy
of Migration in Africa, Council of Ministers, 47. Sitzung, 5.-8.07.2001 http://www.africa
union.org/root/au/Documents/Decisions/com/54CoM_2001b.pdf Stand : 02.11.2008.

% vgl. Assembly of the African Union, Second Ordinary Session, 10.-12.07.2003. http://www.africa-
union.org/root/au/Documents/Decisions/hog/12HoGAssembly2003.pdf Stand:09.11.2008.

9 Vgl. Draft Strategic Framework for a Policy on Migration in Africa 2005 http:/www.africa-

union.org/Social %20Affairs/labour/LSC-6-AU%20Migration%?20policy%20revised %20BY %20Consultant. PDF
Stand: 10.11.2008.

%0 ygl. Report of the 10th ordinary session of the permanent representatives’ committee 28.-29.06. 2005, S.18
http://www.africa-union.org/Summit/JULY %202005/PRC%20Draft%20Rapporteur%20Report.pdf Stand:
13.11.2008.
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2006 erarbeitete ein Expertentreffen in Algiers die Vorlage fiir die ,,African Common Position on
Migration and Development*, die auf dem néchsten Gipfeltreffen in Banjul als Entwurf angenommen
wurde.””' Die Schwerpunkte des Dokuments wurden bereits durch das Rahmenprogramm von 2004
gesetzt. Erginzt wird die Erklarung um ,,crosscutting issues*, die Migration in einen Zusammenhang mit
Gesundheit, Umwelt, Handel und Sozialleistungen stellen. In den Empfehlungen wird die
Notwendigkeit einer Zusammenarbeit mit beteiligten Staaten betont und dass “it would be indeed
illusory to try to treat the problems of migration by recourse only to security measures; hence the need
for a comprehensive, integrated, concerted and balanced solution, whose objectives, policies and
measures will be long-lasting”**> Die AU legt mit diesem Dokument einen umfangreichen
Gegenentwurf vor, der weitreichende Aspekte mit einbezieht. Es handelt sich aber wieder nur um einen
Entwurf, der keine tatsdchlichen Verpflichtungen der afrikanischen Staaten beinhaltet. Ebenfalls in
Banjul wurde das migrationspolitische Rahmenprogramm fiir Afrika angenommen, das sich inhaltlich
nach der vorangegangenen Erklarung richtet.

Im Jahr 2008 befasste sich das afrikanische Parlament mit der Thematik und erarbeitete ein eigenes
Rahmenprogramm, das im wesentlichen mit dem Ansatz der AU iibereinstimmt und einen zusitzlichen
Schwerpunkt auf die humanitiren Aspekte von Migration setzt.>

Die New Partnership for African Development (NEPAD) hat zwar keine umfassende Strategie fiir
Migration entwickelt, in der sektoralen Prioritit der Humanressourcenentwicklung wird aber eine
Verbindung zu Migration hergestellt: ,,investing in human resource development, reversing the brain
drain, as one of the priority areas for african development™®*. Der Aktionsplan fiir den
Gesundheitssektor und das Bildungssystem beinhaltet zudem Mafinahmen gegen den Verlust von
Gesundheitspersonal an die Industriestaaten und stellt ebenfalls eine Verbindung zur Vermeidung der

Auswirkungen des ,,Brain Drain‘ her.

#! Vgl. Assembly of the African Union, Seventh Ordinary Session, 1.-2.07.2006 http://www.africa-
union.org/root/au/Conferences/Past/2006/July/summit/doc/Decisions_and_Declarations/Assembly-AU-Dec.pdf
Stand:10.11.2008.

2 African Common Position on Migration and Development, Executive Council, Ninth Ordinary Session, 25.-
26.06.2006 www.africa-

union.org/root/au/Conferences/Past/2006/November/SA/EU/African Common Position.doc Stand: 13.11.2008.
%3 Vgl. “Africa and Migration: challenges, problems and solutions", 22.-24.05.2008 http:/www.ipu.org/splz-
e/rabatO8/declaration.pdf Stand: 15.11.2008.

% Vgl. NEPAD (2002) ,,Human Resource Development Initiative”, pp.27-30
http://www.au2002.gov.za/docs/key oau/nepad3.htm#hrd Stand: 30.10.2008
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Abb. 11: Uberblick iiber die wichtigsten Dokumente zu Migration von AU und ECOWAS (2000-2008)

Datum Titel Relevanz
West African Regional Ministerial Meeting on
the Participation of Migrants in the
Development of their country of origin, Dakar,Erste Inhalte einer westafrikanischen
13.10.2000 Senegal Position gegeniiber Migration festgelegt
74. Ordinary Session of the OAU Council of |Aufruf zur Schaffung eines strategischen
21.07.2001 Ministers, Lusaka, Zambia Programms fiir Migrationspolitik in Afrika
ECOWAS Initial Plan of Action against MaBnahmenprogramm zur Bekdmpfung
Dez 2001 [Trafficking in Persons (2002 — 2003) des Menschenhandels in Westafrika
10. - Assembly of the AU, 2. Ordinary Session Rolle der afrikanischen Diaspora fiir die
12.07.2003 Maputo, Mozambique Entwicklung Afrikas wird anerkannt
Rahmenprogramm fiir die kontinentale
2004-2007 |Strategic Framework for Migration Kooperation in der Migrationspolitik
4 —5 July |Assembly of the AU, 5. Ordinary Session Rahmenprogramm ist noch nicht
2005 Sirte, Libya konsensfihig und behilt Entwurf-Status
03.- Expert’s meeting on migration and Vorlage fiir die ,,African Common Position
05.04.2006 |development, Algiers, Algeria on Migration and Development* erarbeitet
30th Ordinary Summit of ECOWAS Heads of [Einleitung eines konsultativen Prozesses
State and Government, Ouagadougou, um gemeinsamen Ansatz gegeniiber
20.07.2006 Burkina Faso Migration zu verabschieden
01.- Assembly of the AU, 7. Ordinary Session, ,»African Common Position on Migration
02.07.2006 Banjul, The Gambia and Development wird angenommen
'Verabschiedung des “Common approach
on migration”: Schaffung regulédrer
Meeting of ministers on ECOWAS common [Wanderungsmdglichkeiten und
14.06.2007 approach on migration, Abuja, Nigeria Personenfreiziigigkeit im Fokus
African Parliamentary Conference "Africa and[Rahmenprogramm der afrikanischen
22.- Migration: challenges, problems and Parlamente, das Schwerpunkt auf
24.05.2008 |solutions" humanitiren Aspekt von Migration legt

Quelle: Eigene Zusammenstellung

4.6.4 Exkurs zu Nordafrika

Wie bereits erwihnt, wurden die Maghreb-Staaten erst vor kurzem zu einer Transitregion fiir Migranten
aus SSA auf dem Weg nach Europa. Als Einwanderungsregion war insbesondere Lybien lange Zeit Ziel
afrikanischer Migration. Seit der restriktiveren Kontrollpolitik der EU-Staaten und der Verschérfung der
Einkommensunterschiede zwischen Nordafrika und dem restlichen Kontinent stehen die Maghreb-
Staaten vor der Herausforderung einer starken Erhohung der Einwanderungsrate und einer Zunahme
irreguldr aufhiltiger Migranten aus SSA. Gleichzeitig sind die Maghreb-Staaten nach wie vor
Herkunftslinder eines GroBteils der Migranten in der EU.

Die Maghrebstaaten reagierten auf die Entwicklung bisher vor allem mit einer rigorosen Bekidmpfung
der irreguldren Einwanderung in Form von vermehrten Abschiebungen und verstirkten Grenzkontrollen

295

gegeniiber den siidlichen Nachbarstaaten.”” Die Abschottung nach Siiden ging mit einer vertieften

¥ Vgl. z.B. Le Monde Diplomatique vom 11.05.2007
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Zusammenarbeit mit den européischen Landern einher und ist zum grof3en Teil durch diese bedingt: seit
dem Beginn des Barcelona-Prozesses im Jahr 1995 wurde die Zusammenarbeit der Nordafrikanischen
Staaten mit der EU etabliert und in den Folgejahren um eine Reihe von Instrumenten ergénzt. Die
Partnerschaft definiert zunéchst allgemeine Ziele wie Frieden und Stabilitit in der Region und die
Etablierung eines politischen Dialoges. Die darauf aufbauende Europa-Mittelmeerpartnerschaft
beinhaltet bereits eine stirkere Zusammenarbeit im Bereich der Justiz und Migration. Auf der EuroMed
Ministerkonferenz (2007)**® einigten sich die européischen und nordafrikanischen Minister auf einen
Aktionsplan mit drei Bereichen: Migration und Entwicklung als ein Bereich stellt darin die Verbindung
her zwischen den beiden anderen Bereichen der reguldren der irreguldaren Migration. Obwohl allen
Bereichen im Fazit gleich viel Platz eingerdumt wird, ergibt sich aus den vereinbarten Instrumenten ein
Klarer Fokus auf KontrollmaBnahmen.”’

Auf bilateraler Ebene werden die Beziehungen um Assoziationsabkommen ergéinzt, die bereits mit
sieben Lindern geschlossen wurden und Klauseln zur Migrationspolitik enthalten.””® Finanziert wird die
Zusammenarbeit der EU mit den Mittelmeeranreinern aus dem Programm MEDA, das fiir den Zeitraum
2000 bis 2006 mit 5,35 Milliarden Euro ausgestattet ist>*° Seit 2003 sind die Maghreb-Staaten
zusitzlich durch die européische Nachbarschaftspolitik mit der EU verbunden.*® Mit der ,,Union fiir das
Mittelmeer* wurde 2008 auf franzosischen Vorschlag ein weiteres Instrument fiir die Zusammenarbeit
der europiischen Staaten mit den Mittelmeerstaaten geschaffen.301 Die Zusammenarbeit im Bereich der
Migration zieht sich durch alle Instrumente und Abkommen und konzentriert sich auf die Bekdmpfung
irreguldrer Migration.

Trotz dieser groBen Bereitschaft zur Kooperation mit der EU ist das Verhalten der Maghreb-Staaten
nicht eindeutig. Die offizielle Ubereinstimmung mit europiischen Zielen wird durch oppositionelle
AuBerungen und widerstrebendes Verhalten gegeniiber Teilen der europiischen Externalisierungspolitik
gestort.  Insbesondere bei der Durchfihrung der vereinbarten  Riicknahmeabkommen

Drittstaatenangehdriger kommt es oft zu Verzogerungen und offener Ablehnung. **

% Vgl. First Euro-Mediterranean Ministerial Meeting on Migration, 18./19.11.2007, Agreed Ministerial
Conclusions. http://www.sef.pt/documentos/S6/AGREEDCONCLUSIONS18NOVEMBER.pdf Stand:
29.10.2008

*7 S0 werden z.B. im Bereich ,,Migration und Entwicklung* Seminare und Weiterentwicklungen von
Internetseiten vereinbart, wihrend es im Bereich der irreguldren Migration um die Einfithrung biometrischer
Daten geht.

% Vgl. die Referenzdokumente der europiischen Nachbarschaftspolitik
http://ec.europa.eu/world/enp/documents_de.htm Stand: 25.12.2008

#%9'Vgl. Programm MEDA http://europa.eu/scadplus/leg/de/lvb/r15006.htm Stand: 26.10.2008

3% ygl. KOM 2004/373 endg.

0 ygl. KOM 2008/ 319 endg.

392 Vgl. De Haas 2007, S.59.
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Box 3: Migrationspolitisches Verhalten Lybiens

Die Migrationspolitik Lybiens ist gepragt von rigorosen Ausweisungen Sub-Sahara-Afrikaner und
menschenrechtsverletzenden Praktiken. Auf der anderen Seite kritisiert der lybische Fiihrer Qaddafi die EU offen
und uBert sich als Verfechter afrikanischer Interessen und Unterstiitzer der AU.*”* Als Mitglied der AU gehen die
Maghreb-Staaten auch d’ Accord mit den Erklérungen der AU gegeniiber Migration.

Durch die Kooperation Lybiens mit der EU gelang dem Land eine Rehabilitation aus der internationalen Isolation.
Lybien konnte durch die Zusammenarbeit mit der EU internationale Reputation erlangen. Die Kooperation mit der
EU dient der internationalen Anerkennung als verléssliche Verhandlungspartner im internationalen Gefiige, nicht
zuletzt durch die sicherheitspolitische Perspektive auf Migration, die irreguldre Einwanderung mit Terrorismus
verkniipft. Auf der anderen Seite erhoffen sich die Staaten wie Lybien wirtschaftliche und finanzielle Vorteile, etwa
durch privilegierte Handelsabkommen mit den europiischen Staaten.**

4.7 Zwischenfazit

Grundsitzlich stehen die SSA-Staaten vor dhnlichen migrationspolitischen Herausforderungen. In den
meisten Staaten gleichen sich die Konditionen, die zu Migration fiihren: verschlechterte
Umweltbedingungen, eine geringe technologische Entwicklung und hohe Arbeitslosigkeit sind
auslosende Elemente fiir eine Auswanderungsentscheidung in vielen afrikanischen Staaten. Hinzu
kommen dhnliche soziale und kulturelle Hintergriinde, die Migration favorisieren. Migration auf dem
afrikanischen Kontinent ist zudem keine neue Erscheinung: Wanderungsbewegungen waren traditionell
eine Uberlebensstrategie und die Konsequenz willkiirlicher Grenzziehungen durch die ehemaligen
Kolonialméchte.

In allen afrikanischen Staaten erzeugt Auswanderung negative und positive Effekte. Die bisher
tiberwiegende staatliche Wahrnehmung von Auswanderung als armutsbedingte Handlung verhinderte
aber eine aktive Forderung der positiven Effekte. Aus der Betrachtung der verschiedenen politischen
Ebenen ergibt sich das Bild eines langsamen Bewusstseinswandels gegeniiber den Auswirkungen von
Migration. Die Herstellung eines positiven Zusammenhangs zwischen Migration und Entwicklung
fithrte zur Anerkennung des Entwicklungspotentials internationaler Migration. Dieses beschrinkt sich in
vielen Staaten aber noch auf die Bedeutungsbeimessung der Riickiiberweisungen und der Rolle der
Diaspora.®” Am Beispiel Westafrikas als einer Region mit einem besonders hohen
Auswanderungsaufkommen lésst sich jedoch bereits eine Weiterentwicklung erkennen. Die ECOWAS
erweiterte die entwicklungspolitische Bedeutung von Migration in einer gemeinsamen Erkldarung von
2007, in dem sie eine Expansion der regionalen Bewegungsfreiheit und regulire
Zuwanderungsmoglichkeiten forderte®”® Auch wenn das verabschiedete Dokument —der
Regionalorganisation nicht rechtlich bindend ist, stellt der Inhalt ein Novum dar und geht weit iiber die
Forderungen der AU hinaus.

3% Vgl. z.B. Mattes 2006, S.4.

3% Vgl. Cassarino 2004, S.32.

% Ebenda S.29.

3% ygl. ECOWAS Common approach on migration, 2007.
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Auf kontinentalem Niveau wurde zwar durch die AU der Zusammenhang zwischen Migration und
Entwicklung erkannt und in einen Aktionsplan umgesetzt.3 7 Bereits eine Einigung auf die verstirkte
Diaspora-Einbindung, Riickkehrforderung und die Schaffung von Anreizen zur Reduzierung von
Auswanderung war aber nicht einfach zu erzielen und nur in nicht-bindender Form konsensfahig.

Die Interessen und Politiken der afrikanischen Staaten variieren hinsichtlich der Betroffenheit von Aus-
oder Einwanderung oder der Abhéngigkeit von Riickiiberweisungen. Eine besondere Rolle nehmen die
nordafrikanischen Transitstaaten ein. Die Maghrebstaaten haben ein starkes Interesse an einer
Kooperation mit der EU und der damit einhergehenden GrenzschlieBung gen Siiden. Die Diskrepanz
zwischen Transit- und Herkunftsstaaten in der strategischen Positionierungsmoglichkeit gegeniiber den
europdischen Staaten fiihrt in der Folge zu divergierenden Ansichten gegeniiber einer geeignet
erscheinenden Migrationspolitik. Trotzdem konnten auf regionalem Niveau bereits gemeinsame
Positionen verabschiedet werden. Die Aufnahme der Migrationsthematik in die regionale Agenda wirkt
sich im Falle von ECOWAS positiv auf die Bemiihungen um regionale Integration aus, die als
Alternative fiir internationale Migration anerkannt wird und als Zugpferd fiir regionale Entwicklung

steht>*®

Eine Interessensbiindelung auf regionaler Ebene ist in Westafrika moglich, die rasche
Entwicklung gemeinsamer Positionierungen verlduft erfolgversprechender als auf der kontinentalen
Ebene in Form der AU.

In den nationalen Agenden bleibt Migration aber weiterhin unterbelichtet. Die Umsetzung der auf
regionalem Niveau vereinbarten Dokumente in nationales Recht kommt nur schleppend voran.*®® Die
Folge ist: “Migration as a multi-sectoral issue barely features in national development strategies, and has
not been adequately addressed in any of the development frameworks prescribed for Sub-Saharan
Africa?!"

Zusammenfassend lésst sich festhalten, dass ein Wandel in der Wahrnehmung von Migration stattfand
und sich in offiziellen Dokumenten auf allen Ebenen niederschligt. Die Umsetzung in politische Aktion

ist bisher aber sehr begrenzt.

%97 ygl. Decision Relating to the Resolution (Regulation) on Establishment of a Strategic Framework for a
Policy of Migration in Africa, 2006.

% Vgl. Ndiaye/Boncour 2005, S.29.

%9 v gl. Broekhuis 2008, S.28.

10vgl. Sethi 2005, S.33.
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5. Migrationspolitik in den européisch-afrikanischen Beziehungen

Nachdem die Positionen und politischen MaB3nahmenbereiche der afrikanischen und der européischen
Akteure dargestellt wurden, soll in diesem Kapitel aufgezeigt werden, von welchen Inhalten die
migrationspolitische Kooperation zwischen Europa und Afrika bestimmt ist.

Um die Bedeutung der Thematik in den Beziehungen zu verdeutlichen, muss die Kooperation in diesem
Politikfeld vor dem Hintergrund der allgemeinen Zusammenarbeit in anderen Bereichen berticksichtigt
werden. Deshalb soll zunichst ein kurzer Uberblick iiber die Entwicklung der Beziehungen in den
letzten Jahren gegeben werden. Anschliefend werden Entwicklung und Inhalte gemeinsamer
Erklarungen und Mafinahmen im Bereich der Migrationspolitik ausgewertet .

5.1 Entwicklung der européisch-afrikanischen Beziehungen seit dem Cotonou-Abkommen

Die ersten multilateralen Abkommen der Européischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) mit den SSA-
Staaten waren Teil der ersten Rahmenabkommens mit der Afrika-Karibik-Staatengruppe (AKP). Auf
das Yaoundé-Abkommen (1964-1975) folgte das Lomé-Abkommen (1975-2000), die beide im Kern
die Gewihrung einseitiger Handelspréferenzen und entwicklungspolitische Kooperation beinhalteten.
Das Lomé-Abkommen wurde im Jahr 2000 durch das Cotonou-Abkommen®!! ersetzt, das im Grunde
das multilaterale Handels — und Entwicklungsabkommen weiterfithrte und in der Tradition der
Vorginger-Abkommen blieb. Aufgrund deren begrenzten Erfolges wurde das Cotonou-Abkommen um
bestimmte Bereiche ergdnzt. Neben der Konzentration auf Armutsbekampfung in der
Entwicklungszusammenarbeit wurde das Abkommen um eine politische Dimension bereichert, die den
afrikanischen Partnern mehr Eigenverantwortung abverlangte und Konditionalititen einfiihrte. Das
Abkommen beinhaltet die Verpflichtung der AKP-Staaten, bestimmte Auflagen im Bereich der
Menschenrechte, demokratischer Normen und Rechtsstaatlichkeit zu erfiillen, die im Falle eines
VerstoBBes durch die EG sanktioniert werden konnten. Im Bereich der wirtschaftlichen Zusammenarbeit
wurde die Einflihrung wirtschaftlicher Partnerschaftsabkommen (Economic Partnership Agreements,
EPAs) vereinbart, die die Wirtschaftsbeziehungen zwischen EU und AKP-Staaten WTO-kompatibel
machen und die einseitigen Handelspriferenzen stufenweise auftheben sollen.

Im selben Jahr fand in Kairo das erste EU-Afrika-Gipfeltreffen statt, bei dem die afrikanische Seite durch

«312

die OAU vertreten wurde. Die Schlussdokumente des Gipfels, die ,,Kairoer Erkldrung und der

3t Vgl. Abkommen von Cotonou, 23.06. 2000 http://www.acpsec.org/en/conventions/cotonou/accord1.htm
Stand: 22.11.2008.

312 Vgl. Kairoer Erklirung 03./04.04.2000 http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/er/00106-
r4.d0.html Stand: 20.11.2008.

74



Die Auswirkungen irregulirer Migration auf die Europdisch-Afrikanischen Beziehungen:
Partnerschaft auf Augenhohe? — Anspruch und Wirklichkeit der Kooperation

,,Kairoer Aktionsplan“313 betonen die kulturellen, sprachlichen und wirtschaftlichen Bindungen
zwischen Afrika und Europa. Ziel der Zusammenarbeit war eine ,,neue strategische Dimension der
globalen Partnerschaft zwischen Afrika und Europa’ 314 die in gegenseitigem Interesse gestéirkt werden
soll. Die Erkldrung blieb mangels Umsetzung allerdings bedeutungslos, die geplanten Folgegipfel
kamen aufgrund von Differenzen iiber Zimbabwe nicht zustande.

2001 verabschiedete die OAU das entwicklungspolitische NEPAD, dem das Bekenntnis zur
Eigenverantwortung der afrikanischen Regierungschefs zu Grunde liegt, was auf positive Resonanz bei
den Industrienationen stieB.’'” Die G8- Staaten kiindigten ihre Unterstiitzung fiir die Ziele des
Programms an. Ein Jahr spiter wurde die mit ambitionierten Zielen und weitgehenderen Kompetenzen
ausgeriistete AU offiziell gegriindet, die ihre Vorgéngerorganisation OAU abldste.

Diese Entwicklungen auf dem afrikanischen Kontinent fithrten zu einem neuen européischen Interesse
an Afrika. Die AU wurde als Partnerorganisation fiir die EU anerkannt. Hinzu kam ein
Zusammentreffen unterschiedlicher Faktoren, die Afrika zuriick ins Zentrum der Aufmerksamkeit
riickten. Die EU entdeckte nach den Terroranschlégen in New York die Verkniipfung von Entwicklung
und Sicherheit, wihrend sich gleichzeitig ein Scheitern der UN , Millenium Development Goals‘
(MDG’S) abzeichnete, Afrika wurde als alternative Energieressource zum Nahen Osten entdeckt und
das erhohte Engagement Chinas in vielen afrikanischen Staaten mit wachsender Sorge

16
Walhlrgenornrnen.3

Das wiederkehrende Interesse Europas am ,,verlorenen Kontinent* zeichnete sich
zuniéchst in der Aufnahme eines intensivierten politischen Dialoges auf Experten -und Ministerebene ab,
zusitzlich etablierten sich regelmifige Doppel-Troika-Treffen zwischen der EU und der AU iiber ein
weites Themenspektrum.*!”

In Folge dessen entwickelte die Kommission 2005 einen umfangreichen Vorschlag zu einer neuen
Afrika-Strategie der EU.>'® Darin wurde die bis dahin unternommene Trennung zwischen Nordafrika
und SSA aufgehoben, womit die EU erstmals eine Politik gegeniiber Gesamtafrika anstrebt. Gleichzeitig
wurde Anspruch auf Kohirenz der verschiedenen Strategien und Politiken der EU-Kommission, der

Mitgliedsstaaten und der Gemeinschaft erhoben und die Herstellung eines Gesamtzusammenhangs
gefordert.3 ¥ Die Strategie wird als Bestitigung des Paradigmenwechsels in der europiischen

1V gl. Kairoer Aktionsplan 03./04.04.2000,
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/er/00107-r4.d0.html Stand: 22.11.2008.
% Kairoer Erklirung 2000.

13 Vgl. Afrika-Aktionsplan der G8, 27.06.2002 http:/www.g-
8.de/nsc_true/Content/DE/StatischeSeiten/G8/Anlagen/2002-afrika-
aktionsplan,templateld=raw,property=publicationFile.pdf/2002-afrika-aktionsplan Stand: 18.11.2008.
316 ygl. Kotsopoulos 2007.

317V gl. Brandeck-Bougquet 2007, S.108.

1% Vgl. Europiischer Rat 2005: The EU and Africa : Towards a strategic partnership
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/er/87673.pdf Stand:16.11.2008.
9'Vgl. Ebenda S.2 :“For the whole of the EU and for the whole of Africa®.
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Afrikapolitik gewertet’® Der Fokus auf die wirtschaftliche und entwicklungspolitische
Zusammenarbeit wird erginzt um eine politische Dimension, in der einer EU-Afrika-Strategie als ,,first
political strategic document since development cooperation between Europe and Africa had been
launched™' viel Aufmerksamkeit zu Teil wurde. Im Jahr 2007 wurde das strategische Dokument auf
dem ersten EU-AU-Gipfel seit sieben Jahren in Lissabon angenommen und ein entsprechender

Aktionsplan verabschiedet. >

Dem Dokument wurde von allen Seiten viel Anerkennung gezollt,
insbesondere der partnerschaftliche Entwurf und die Betonung des Kohérenzanspruches durchgehend
positiv bewertet.

In der Umsetzung scheinen aber genau diese Anspriiche bisher nicht zu funktionieren: Am Beispiel der
EPAs wird deutlich, dass ein partnerschaftlicher Ansatz von gegenseitigem Nutzen nicht erkennbar ist.
In Afrika sind die EPAs hochst umstritten, die Abkommen werden als Freithandelsabkommen bewertet,
die regionale oder nationale Entwicklungspldne nicht unterstiitzen und die Entwicklungsbediirfnisse

Afrikas nicht anerkennen.’*?

Das Empfinden der meisten afrikanischen Staaten spiegelt sich in der
geringen Unterzeichnungsrate wider. Die EU verhandelt in diesem Bereich auch nicht mit dem
natiirlichen Counterpart AU, sondern strebt separate Abkommen mit jeder Region an, wobei sie sich
aufgrund von iiberschneidenden Mitgliedschaften nicht an die regionalen Blocke hélt. Dieses ,,pick and
chose* Verhalten®>* wird von afrikanischer Seite als widerspriichlich zu dem erhobenen Anspruch einer
gesamtafrikanischen Ausrichtung, die regionale Integration unterstiitzt, kritisiert.

Auch der Kohidrenzanspruch der EU ist kaum durchsetzbar, da eine Vielzahl von Akteuren in der
europdischen Afrikapolitik involviert ist. Neben den unterschiedlichen Interessen der Mitgliedsstaaten ist
die Kompetenzverteilung innerhalb der EU problematisch. Wihrend die Kommission federfiihrend ist
im Bereich Handel, ist der Rat fiir die Aulen- und Sicherheitspolitik zustindig. Die zusitzliche
Unterteilung der geographischen Zusténdigkeiten in verschiedene Generaldirektionen widerspricht der
gesamtafrikanischen Ausrichtung der neuen EU-Politik.**’

Insgesamt lasst sich festhalten, dass sich ein Paradigmenwechsel in den europiisch-afrikanischen
Beziehungen vollzogen hat. Dieser ist von einem stérkeren Selbstbewusstsein und der Anerkennung von
Eigenverantwortung auf afrikanischer Seite geprigt und wurde auf Seiten der EU durch eine
Aufwertung der Beziehung auf partnerschaftliches Niveau mit politischen Zielen beantwortet. Die

Umsetzung der ambitionierten Ziele stimmt aber offensichtlich noch nicht mit den Anspriichen iiberein.

20 ygl. Brandeck-Bougquet 2007, S.117.

%21 Schmidt 2008, S.9.

2 Vgl. The Africa-European Union Strategic Partnership, Juni 2008
http://consilium.europa.eu/uedocs/cms _data/librairie/PDF/EN AFRICA inter08.pdf Stand: 10.11.2008.

33 Vgl. Schilder 2007, S.6.

*** Johnson 2008, S.11.

32 Nordafrika liegt im Zustindigkeitsbereich der GD Aussenpolitik unter Kommissarin Ferrero-Waldner,
wihrend Subsahara-Afrika der GD Entwicklung unter Louis Michel zufillt. (Vgl. Brandeck-Bouquet 2007,
S.118).

76



Die Auswirkungen irregulirer Migration auf die Europdisch-Afrikanischen Beziehungen:
Partnerschaft auf Augenhohe? — Anspruch und Wirklichkeit der Kooperation

Festzuhalten bleibt, dass die europiisch-afrikanischen Beziehungen einem Politisierungsprozess
unterliegen und sich inhaltlich weiterentwickelt haben. Auf multilateraler Basis haben sich regelmilige
Treffen etabliert, die der Kooperation erstmals eine stabile Kontinuitét erlauben.

5.2 Migrationspolitik als thematischer Bereich der Zusammenarbeit zwischen Europa und Afrika

Ausgehend von dieser im Wandel befindlichen Beziehung soll nun der Frage nachgegangen werden,
welches die Inhalte der migrationspolitischen Kooperation sind, welche Interessen sie widerspiegelt und

welche Bedeutung ihr innerhalb der européisch-afrikanischen Beziehungen zukommt.
5.2.1 Entwicklung der Zusammenarbeit in der Migrationspolitik

Die politische Dimension des Cotonou-Abkommens (Art.8 bis 13) beinhaltet einen Bereich zur
Migrationspolitik.**® Die Thematik soll neben anderen Bereichen der Zusammenarbeit, die im Zuge der
Politisierung der Partnerschaft in die Beziehungen eingebracht werden, eine Aufwertung erfahren.
Art.13 enthilt im Bereich der irreguldren Migration eine standardisierte Riickfithrungsklausel, die alle
Vertragspartner zur Aufnahme irreguldr aufhiltiger Staatsangehoriger in einem der Partnerldander
verpflichtet.

Wihrend des Kairoer Gipfeltreffens (2000) wurde auch Migration thematisiert. In der Kairoer Erklirung
erkennen die Gipfelteilnehmer die negativen Auswirkungen des ,,Brain Drain* fiir den afrikanischen
Kontinent an, beschlieBen die Zusammenarbeit aller beteiligten Staaten bei der Bekidmpfung von
Migrationsursachen und duflern ihre Unterstiitzung fiir die Herstellung von Personenfreiziigigkeit
innerhalb Afrikas.*®” Im Aktionsplan wurden MaBnahmen im Bereich der freien Mobilitiit innerhalb
Afrikas, der Ursachenbekdmpfung, der Riickiibernahme und der freiwilligen Riickkehr und der
humanitédren Hilfe fiir Fliichtlinge vereinbart.

Im Jahr 2001 wurden sowohl auf einem EU-AU Ministertreffen’*® als auch auf einem EU-ECOWAS-
Ministertreffen’” gemeinsame Erklirungen zur Bekimpfung von Terrorismus und Menschenhandel
verabschiedet. Die Herstellung einer Verbindung zwischen irregularer Migration und Terrorismus steht
dabei in engem Zusammenhang mit den Terroranschldgen in New York. In der Folge wurde ein

gemeinsamer Aktionsplan zur Bekdmpfung des Menschenhandels vereinbart. Die Folgetreffen auf

326 Vgl. Cotonou-Abkommen 2000, Art.13.

327 Vgl. Kairoer Erklirung 2000.

328 Vgl. EU-Africa Ministerial Conference, Brussels, 11.10.2001
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/er/12794.en1.pdf Stand: 13.11.2008.
39V gl. European Union/ECOWAS Ministerial Meeting. Abuja, Nigeria, 16 October 2000
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/er/12309.en0.html Stand: 01.11.2008.
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kontinentaler und regionaler Ebene befassten sich in den néchsten Jahren mit anderen Bereichen der
Zusammenarbeit, insbesondere der Konfliktprivention und den EPA’s.

Erst auf einem Troikatreffen zwischen Afrika und EU Ende 2003 wurde Migration erneut thematisiert
und als eines der Themen beschrieben, in dem die Notwendigkeit einer verstirkten Zusammenarbeit
besteht, ohne diese inhaltlich ndher zu speziﬁzieren.330 Auf einem EU-ECOWAS Troikatreffen in
Dublin im selben Jahr begriite die EU die Erkldrung der ECOWAS zur Implementierung des 2001
beschlossenen Plans gegen Menschenhandel. Beide Seiten erkléren “to work together to link their fight
against trafficking at both the supply and demand sides of the chain”.>*'

Auf dem néchsten Troika-Treffen des Afrika-Europa-Dialoges in Addis Abeba im Dezember 2004 wird
die Zusammenarbeit im Bereich der Migration erstmals wieder mit Inhalten gefiillt. In der gemeinsamen
Erkldrung wird das Thema zwar unter der Uberschrift ,»Migration and Plan of Action on Human
Trafficking” abgehandelt. Trotz dieser negativen Verbindung wird hier der Komplexitit von
Migrationsfliissen Anerkennung gezollt und deren positive Auswirkungen auf Entwicklung
hingewiesen. Die Notwendigkeit der Bekdmpfung irregulirer Migration wird zwar betont, aber in
Verbindung mit der Beachtung von fundamentalen Rechten der Migranten gesetzt. Des weiteren wird
ein “Plan of Action on Trafficking in Human Beings” und ein gesondertes Treffen zu Migration und
Entwicklung vereinbart.***

Nach den Ereignissen von Ceuta und Melilla vom September 2005 kommt es 2006 zu einer
Bedeutungssteigerung der Thematik auf allen Ebenen der Zusammenarbeit: Auf der euro-afrikanischen
Konferenz zu Migration und Entwicklung im Juli 2006 in Rabat, Marokko nehmen insgesamt 58
Staaten teil. >** Die Konferenz von Rabat gilt als bisher bedeutendster Versuch, Migration auf hohem
Niveau anzugehen. Der aus dem Treffen hervorgegangene ,,Rabat Plan of Action* besteht aus einer

Mischung repressiver Instrumente und Entwicklungsma[:’,nahmen.334

Der Aktionsplan ist unterteilt in
drei Bereiche: Im ersten Teil unter der Uberschrift ,,Migration und Entwicklung* werden eher vage Ziele
formuliert, etwa der verbesserte Zugang zu Bildung und Moglichkeiten tempordrer Migration. Der
zweite Teil befasst sich mit dem Management reguldrer Migration und beschreibt ebenfalls recht
ungenaue Malnahmen. Im letzten Bereich, der irregulire Migration thematisiert, werden hingegen recht

konkrete und erreichbare Ziele vereinbart: darunter die Verstirkung der Grenzkontrollen, inklusive der

30 vgl. EU-Africa Dialogue - Ministerial Troika Meeting Rome, 10.11. 2003, Final communiqué
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/er/77923.pdf Stand: 15.11.2008.
#1'Vgl. EU-ECOWAS Ministerial Meeting, Dublin 10.05.2004
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/er/80415.pdf Stand: 14.11.2008.
332Vgl. Africa-Europe Dialogue - 3rd meeting of the Troikas - Addis Abeba, 4.12.2004
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/er/82969.pdf Stand: 14.11.2008.
333 Liste der Teilnehmer unter http://www.maec.gov.ma/migration/En/participants.htm Stand: 20.11.2008.
34 Vgl. Castles 2007, S.128.
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335 Die Konferenz initiiert

afrikanischen Grenzen und die Vereinbarung von Riickfiihrungsabkommen.
den ,,Rabat-Prozess*, dem weitere Treffen in Madrid und Paris folgen.

Auf dem EU-ECOWAS Troika Treffen im Oktober 2006 in Niamey wird ,Migration* in der
gemeinsamen Abschlusserklirung zu einem eigenen Titel,>*® der ab sofort als fester Punkt in den
Folgeerklirungen bestehen bleibt. Ab 2008 verindert sich die Uberschrift und wird in ,,Migration and
Development* umbenannt. Der enge Zusammenhang zwischen Migration und Entwicklung wird erneut
anerkannt und die gesteigerte Bedeutung der Thematik in den Beziehungen hervorgehoben. Zusitzlich
wird die Einsetzung einer gemeinsamen Arbeitsgruppe vereinbart. Im selben Jahr werden die ersten
bilateraler Dialoge zwischen der EU und den SSA-Staaten Mauretanien, Senegal und Mali geméal3
Artikel 13 des Cotonou-Abkommens erdftnet.

Bereits im November 2006 treffen in Tripoli die Minister der AU und EU zu einer weiteren Konferenz
zu Migration und Entwicklung zusammen.”’ Auf der Konferenz wird der Aktionsplan von
Ouagadougou zu Bekimpfung des Menschenhandels angenommen. **® Die abschlieBende gemeinsame
Erklarung umfasst breiter angelegte Themen als der Aktionsplan von Rabat. In einem gemeinsamen
Dokument beschlieBen die Konferenzteilnehmer erstmals eine gemeinsame Strategie, die verschieden
Bereiche der Zusammenarbeit beinhaltet, darunter die Verbindung von Migration und Entwicklung, die
Verhinderung von ,,Brain Drain®, Menschenrechte, Schaffung regulidrer Zuwanderungsmoglichkeiten,
irregulére Migration und der Schutz von Fliichtlingen.

Auf dem EU-AU-Gipfel im Dezember 2007 in Lissabon bleibt Migration zentrales Thema. Die
europdisch-afrikanische strategische Partnerschaft, die auf dem Gipfel verabschiedet wird, wiirdigt
Migration ,,as largely positive phenomena* und rdumt gleichzeitig den ,,down-sides of Migration* in

Form irregulédrer Migration und Menschenhandeln vorrangige Bedeutung ein. ¥

Migration wird hier
definitiv zur globalen “High Policy” emannt, in dem die Thematik in einer Reihe mit Energie und
Klimwandel genannt wird: “we have today an increased understanding of our vital interdependence and
are determined to work together in the global arena on the key political challenges of our time, such as
energy and climate change, migration or gender issues.”**’ Auf dem Gipfel wird die “Partnerschaft iiber

Migration, Mobilitdt und Beschiftigung* als eine von acht thematischen Partnerschaften verabschiedet.

3 Vgl. Euro-African Ministerial Conference on Migration and Development, Rabat, 10./11.07.2006
http://www.maec.gov.ma/migration/En/documentation.htm Stand: 20.11.2008.

36 ygl. EU-ECOWAS Ministerial Troika Meeting, Niamey, 27.10.2006, Final Communiqué
http://www.consilium.europa.cu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/er/91464.pdf Stand: 20.11.2008.
#7Vgl. Joint Africa-EU-Declaration on Migration an Development, Tripoli, 22./23.11.2006
http://www.eu2006.fi/news_and_documents/other _documents/vko47/en_GB/1164354155373/_files/7630712057
6331827/default/JointAfricaEUDeclaration.pdf Stand: 18.11.2008.

338 Vgl. Ouagadougou Action Plan to Combat Trafficking in Human Beings, Especially Women and Children,
Tripoli 22./23.11.2006 http://ec.europa.eu/justice_home/doc centre/immigration/docs/fOUAGADOUGOU.pdf
Stand: 20.11.2008.

39 The Africa-European Strategic Partnership 2007, S.39.

** Ebenda, S.9.
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Diese neue Uberschrift geht einen Schritt weiter als die bisherige Verkniipfung von Migration mit der
eher vagen Formulierung ,,Entwicklung®. Auf dem Gipfel wird zudem die Umsetzung der Deklaration
von Tripoli zu Migration und Entwicklung, des EU-Afrika Aktionsplans zu Menschenhandel und des
Ouagadougou Aktionsplans zu Beschéftigung und Armutsreduzierung in Afrika beschlossen.

Insgesamt lasst sich seit 2004 eine Bedeutungssteigerung der Thematik in gemeinsamen Erkldrungen
beobachten. Die anfinglich recht vagen Erkldrungen zu den Zusammenhingen von Migration und
Entwicklung konkretisieren sich am schnellsten in der Formulierung und Anerkennung von
Aktionspldnen zu Menschenhandel auf regionaler und spiter auf kontinentaler Ebene. Ab 2004 wird in
jedem Dokument auf Ministerebene dem Thema Migration Bedeutung zuteil. Zu einer gro3en Anzahl
inhaltlicher Erkldarungen und Konsultationen auf hochster politischer Ebene kommt es erst 2006, die ein
Jahr spiter um die Verabschiedung mehrerer Aktionspléne ergiinzt werden. Es lésst sich also zunéchst
festhalten, dass die europdisch-afrikanische migrationspolitische Zusammenarbeit in den letzten vier

Jahren erheblich an Fahrt gewonnen hat.

Abb.12: Uberblick iiber die wichtigsten Abkommen zwischen EU und SSA im Bereich Migration

(2000- 2007)
Jahr | Titel Relevanz
2000 | Cotonou-Abkommen Art. 13 des Abkommens enthilt standardisierte
Riickfithrungsklausel
2000 | Kairoer Gipfeltreffen Kooperation in der Ursachenbekdmpfung

2004 | Troika-Treffen, Addis Abeba. | Bekiimpfung irregulérer Migration und Rechte der Migranten

2006 | Euro-afrikanischen Konferenz | Erstes Treffen auf hoher politischer Ebene, Fokus auf
zu Migration und Entwicklung, | Bekdmpfung irreguldrer Migration

Rabat

2006 | EU-AU-Ministerkonferenzin | Gemeinsame, umfassende Strategie gegeniiber Migration
Tripoli verabschiedet

2007 | EU-AU-Gipfel in Lissabon Migration zentrales Thema auf dem ersten EU-AU-Gipfel seit

sieben Jahren

Quelle: Eigene Zusammenstellung

5.2.2 Inhalte und Schwerpunkte der Zusammenarbeit

Die Erkldarung des ersten Treffens auf multilateraler Ebene zwischen EU und Afrika, dem Kairoer
Gipfeltreffen im Jahr 2000, steht ganz im Zeichen der européischen Politik. Die EU-Politik zeichnet sich
zu dieser Zeit durch den liberalen Ansatz des Tampere-Programms aus, der sich inhaltlich auch in der
Kairoer Erklarung durchsetzt. Auf Seiten der OAU kam es bis dato noch zu keiner gemeinsamen
Positionierung, die afrikanischen Staaten verfolgten groBtenteils eine Politik der Nichtintervention, in
Westafrika entsteht gerade erst eine gemeinsame Positionierung gegeniiber der Thematik.

Der Bedeutungsgewinn des Themas ab 2004 ist auf die Weiterentwicklung der EU-Politik in diesem

Bereich zuriickzufithren, die auf die Zusammenarbeit mit Drittstaaten setzt. Aber auch auf
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kontinentalafrikanischer Ebene gewinnt Migrationspolitik an Bedeutung, das Thema kommt in der neu
gegriindeten AU seit 2001 auf die Agenda mit dem Ziel, eine gesamtafrikanische Strategie fiir Migration
zu schaffen. Das Politikfeld wird auf den verschiedenen Ebenen der Zusammenarbeit zwischen Afrika
und Europa ein fester Bereich der Kooperation. Zu inhaltlichen Vereinbarungen, die iiber allgemeine
Absichtserkldrungen im entwicklungspolitischen Bereich und betreffend der Bekdmpfung von
Menschenhandel hinausgehen, kommt es aber zunéchst nicht.

Inhaltlich nehmen die gemeinsamen Erkldrungen 2004 eine sicherheitspolitische Perspektive ein, die
Hauptthemen sind Menschenhandel und irreguldre Migration. Diese Perspektive stimmt erneut mit der
zu jener Zeit aktuellen EU-Agenda iiberein, die unter dem Eindruck des Haager Programms steht. Aber
auch in der afrikanischen Debatte sind diese Aspekte von Migration aktuell. Das strategische
Rahmenprogramm der AU, das 2004 verabschiedet wurde, beinhaltet neben Politiken, die auf Riickkehr,
regionale Integration und Diaspora-Einbindung abzielen auch Ansitze gegeniiber Menschenhandel und
irreguldrer Migration.

Mit den Konferenzen von Rabat, Tripoli und der EuroMEd-Konferenz, die das Thema Migration
zwischen der EU und den nordafrikanischen Staaten thematisierte, fanden 2006 innerhalb eines Jahres
drei Treffen auf hochster politischer Ebene statt. Das hohe Interesse Europas an der Kooperation mit
Drittstaaten wurde in diesem Jahr besonders deutlich. Demgegeniiber steht das bis dato eher schwache
Interesse afrikanischer Herkunftslidnder.

In der EU wurde 2005 der Gesamtansatz zu Migration verabschiedet, etwa zur selben Zeit initiierte die
Kommission ihren Vorschlag fiir eine Strategie fiir Afrika. Die Ursachenbekdmpfung und die
Auswirkungen von Migration auf die Herkunftsstaaten stehen im Mittelpunkt der europiischen Politik,
trozdem wird die Bekdmpfung irreguldrer Migration nicht vernachldssigt. Die Ergebnisse der
Konferenz von Rabat stehen somit ganz in Einvernehmen mit europiischen Zielen, was Beobachter zu
Annahme veranlasste: ,, Africa sells out to Europe“.341 Insgesamt wurde Rabat aber trotz der
bestehenden Divergenzen als Erfolg gewertet, da erstmals ein partnerschaftlicher Ansatz festgehalten
und im beigeordneten Aktionsplan Entwicklungsforderung als zentrales Instrument zur Einddmmung

von Migration genannt wurde.***

In Tripoli setzte sich bereits ein breiterer Ansatz durch, der mehr dem
Entwicklungsansatz von Migration gerecht wird.

Im Vorfeld des EU-AU-Gipfels in Lissabon lassen sich Verdnderungen auf afrikanischer Seite im
Umgang mit dem Thema Migration beobachten. Bereits im Abschlussdokument von Tripoli deutet eine
Kleinigkeit auf eine verdnderte Rolle der afrikanischen Seite hin: aus der Bekdmpfung ,.llegaler

Migration* wird die Bekdmpfung ,.illegal or irregular migration‘, was die Wortwahl der afrikanischen

1 Vgl. Noll 2006.
2 Vgl. Mattes 2006, S.5.
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Partner nun auch in gemeinsamen Dokumenten beriicksichtigt.**> Die Forderung nach der Schaffung
reguldrer Zuwanderungsmoglichkeiten durch den ,,Common approach der ECOWAS 2006 markiert
einen bedeutsamen Wandel der Perzeption internationaler Migration durch die afrikanischen Staaten —
der bisherige Fokus darauf, Auswanderung zu verhindern und Riickkehr zu erleichtern, verschiebt sich.
In eine dhnliche Richtung deutet der gemeinsame Ansatz der AU gegeniiber Migration und Entwicklung
aus dem Jahr 2006,”** in dem Migration in Zusammenhang mit Gesundheit, Umwelt und Handel
gestellt wird und somit in einen weiten Kontext, der die Kohérenz verschiedener Politikfelder einfordert.
Der Hinweis darauf, dass ein Sicherheitsansatz der Problematik des Themas nicht gerecht wird, kann als
Vorwurf an die EU verstanden werden.”*’

Diesem Ansatz wird der Lissaboner Gipfel gerecht. Das Ergebnis des Gipfels ist ein breiter Ansatz
gegeniiber einer gemeinsamen Migrationspolitik, in der Beschiftigungspolitik im Sinne einer
Ursachenbekampfungsstrategie das allgemeine Ziel der Entwicklung ersetzt und die Bekdmpfung
irreguldrer Migration nur noch ein Punkt innerhalb der drei ,,Priority Actions* ist. Der Europa-Afrika-
Pakt betritt damit migrationspolitisches Neuland: die Verkniipfung herkdmmlich unverbundener
Politikfelder mit dem Ziel, den Auswanderungsdruck zu vermindern kann als neuer Ansatz der
Zusammenarbeit begriffen werden.**®

Insgesamt beschreibt diese Entwicklung nicht nur eine Bedeutungszunahme der Thematik in den
europdisch-afrikanischen Beziehungen. Auch inhaltlich lisst sich ein Wandel in der Herangehensweise
an die Thematik beobachten: Die Dominanz europiischer Vorstellungen und Interessen charakterisieren
die ersten Begegnungen auf multilateralem Niveau, auch wenn diese nicht immer von einem restriktiven
Ansatz gepragt sind — die Ergebnisse der Zusammenkiinfte spiegeln die aktuelle Herangehensweise in
der europdischen Politik wider. Sie konnen als Ergebnis der asymmetrischen Beziehung betrachtet
werden, es deutet aber auch vieles daraufthin, dass die fehlende Positionierung der afrikanischen Staaten
in einem gemeinsamen Standpunkt viel zu dieser Situation beigetragen hat. Mit zunehmender
Artikulierung gemeinsamer Ansitze in Afrika kommt es ab 2006 zu breiteren Ansétzen der
Zusammenarbeit. Obwohl Rabat noch stark europiische Interessen widerspiegelt, haben die
Folgedokumente nicht mehr einen allein sicherheitspolitischen Fokus. Die Ergebnisse von Lissabon

lassen eindeutig auch die Interessen der afrikanischen Seite erkennen.

3 Vgl. Joint Africa-EU-Declarationon Migration and Development, Tripoli 2006.

¥ Vgl. African Common Position on Migration and Development 2006.
¥ Vgl. Ebenda.
6 Vgl. Mannitz 2006, S. 106.
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5.2.3 Interessenskonflikte und Ubereinstimmungen

Seit der Verbindung von Migration und Entwicklung auf internationaler Ebene und in der européischen
Politik kommt es in vielen Bereichen zu Ubereinstimmungen der EU-Politik mit den Interessen der
afrikanischen Herkunftsstaaten. Die Verbesserung der Riickiiberweisungssysteme, die Unterstiitzung
freiwilliger Riickkehrer, die Unterstiitzung von ,,Brain Gain*“ und die Verhinderung des ,,Brain Drain*
gehoren zu den Themen, in denen einvernehmliche Interessen zwischen EU und SSA bestehen.
Afrikanische Priorititen, die lange Zeit nicht auf der EU-Agenda waren, wurden in den neusten
Dokumenten der Zusammenarbeit ebenfalls aufgenommen. Der Schutz der Migranten soll durch die
Unterzeichnung der UN-Wanderarbeiterkonvention abgesichert werden,”*’
Beschiftigungsmoglichkeiten in den Herkunftslandern geschaffen und Anreize zur Riickkehr gegeben
werden. Auch die Verbesserung der porosen afrikanischen Grenzkontrollen und die Bekdmpfung von
Menschenhandel sind Bereiche, in denen viele afrikanische Staaten ein Interesse an einer Unterstiitzung
durch die EU haben.**® Auf der anderen Seite haben die EU-Staaten ein Interesse an der Unterstiitzung
der regionalen Bewegungsfreiheit innerhalb Afrikas, die von beiden Seiten als alternative Strategie fiir
eine Auswanderung in nicht-afrikanische Staaten betrachtet wird.’* Die entwicklungspolitische
Migrationsagenda der EU stimmt also im Grunde mit den Zielen der afrikanischen Staaten iiberein.

Der inhaltliche Schwerpunkt der EU-Politik liegt aber, wie in Kapitel 4.2.2 deutlich wurde, nicht auf der
entwicklungspolitischen Zusammenarbeit mit den Herkunftsstaaten, sondern auf der Bekémpfung
irreguldrer Migration. In der Kooperation mit den Herkunftsstaaten liegt der Fokus auf der
,Externalisierung® des europdischen Migrationsmanagements, dass die Herkunftsstaaten aktiv in
Kontrollaktivititen mit ein bezieht. Der entwicklungspolitische Ansatz bildet nur eine flankierende
MaBnahme, was anhand der Gegeniiberstellung der Ausgaben in den verschiedenen Bereichen in
Kapitel 4.2.3 deutlich wurde. Aber auch im Vergleich mit den Riickiiberweisungen wird die geringe
Bedeutungszumessung der EU fiir diesen Bereich deutlich. Die Ausgaben der EU liegen weit unter den
3,2 Mrd. Euro Riickiiberweisungen, die allein 2004 aus Europa nach SSA flossen.”™

Der Schwerpunkt des europdischen Interesses ldauft dem rationalen Interesse der afrikanischen
Herkunftsstaaten entgegen, denn ,.emigrant-producing countries would be foolish to prevent their
citizens from tavelling to and working in the European Union”.*”' Die iiber einen langen Zeitraum
dominierende Laissez-faire-Politik afrikanischer Regierungen und die Verbindung von Migration mit

Armut fiihrte aber dazu, dass die Auswirkungen von Emigration in den Herkunftslindern duBerst

37 Bisher wurde die Konvention aber noch von keinem westlichen Industriestaat unterzeichnet.

348 Vgl. Zoomers/Van Naerssen 2007, S.46.

9 Vgl. Kairoer Erklirung 2000, Punkt 56.

:(1) Vgl. Eurostat Pressemitteilung vom 13.11.2007, http://ec.europa.eu/eurostat Stand: 30.10.2008.
“>* Noll 2006.
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kontrovers wahrgenommen werden.>>

Die Folge ist, dass dem europiischen Fokus der Bekdmpfung
irreguldrer Migration von afrikanischer Seite wenig entgegengehalten wurde.

Die neuesten Dokumente der ECOWAS und der AU beinhalten eine Weiterentwicklung der
Anerkennung von Migration als entwicklungsforderndes Instrument zu einer Konkretisierung
migrationspolitischer Ziele. Dies konnte zukiinftig zu mehr Widerstand gegeniiber dem européischen
Ansatz in der Migrationspolitik fithren. Auch die Suche nach den Verantwortlichen fiir die Zunahme
afrikanischer Migration nach Europa deutet auf zukiinftige Kontroversen hin. Die ,,African Common
Position on Migration and Development” macht die schlechten Handelsbedingungen und
Agrarsubventionen der EU fiir die Schwichung des regionalen Markts verantwortlich, was in der Folge

353 Eine verbesserte

Arbeitslosigkeit, mangelnde Absatzmoglichkeiten und schlielich Armut produziert.
Position der afrikanischen Staaten im internationalen Handelssystem wiirde diese wichtigen Pull-
Faktoren fiir Migration autheben. Die EU hingegen macht die afrikanischen Regierungen
verantwortlich: Porose Grenzen und schlechte Regierungsfithrung werden als Hauptgriinde fiir
irregulire Migration gesehen.”* Eine Auflosung dieses Konflikt ist nicht in Sicht, eher scheint sich eine

entschiedenere Positionierung von afrikanischer Seite zu entwickeln.

5.3 Zwischenfazit

In der zusammenfassenden Betrachtung lisst sich festhalten, dass die Einigkeit in den offiziellen
Dokumenten der européisch-afrikanischen Migrationskooperation nicht aus einem konsultativen Prozess
heraus entstand, in dem die Akteure ihre Priferenzen duerten und Interessen angleichen konnten. Ein
Verhandlungsprozess, wie ihn der Neoliberale Institutionalismus voraussetzt, liegt der Entwicklung der
europdisch-afrikanischen Kooperation in diesem Bereich nicht zu Grunde.

Die Verbindung von Migration und Entwicklung kann zwar als Konsens betrachtet werden. Dieser
wurde aber von europdischer Seite als flankierende Mafinahme zur Durchsetzung der européischen
Interessen auf dem Gebiet der Bekdmpfung irreguldrer Migration in der AuB3endimension eingefiihrt und
von den afrikanischen Regierungen iibernommen.*> Das Ergebnis dieser Angleichung ist die
schwerpunktmifige Ausrichtung der européisch-afrikanischen Kooperation auf die Interessen der EU,

die in der Reduzierung irregulédrer Migration liegen.

2 Dies wurde besonders deutlich durch die Interviews mit dem Botschafter von Athiopien, Kassahun Ayele, am
13.11.2008 und der Botschaftsritin der Botschaft von Ghana Jane Gasu am 26.11.2008, die besonders die
negativen Konsequenzen von Auswanderung fiir ihre Lander betonten.

33 Auf diesen Zusammenhang wies die Mehrzahl der afrikanischen Interviewpartner hin, insbesondere der
Zweite Botschaftsrat der Botschaft von Senegal, Cheikh Tidiane Sall, Leitfadeninterview am 14.11.2008.

¥4 Vgl. Dover 2008, S.122.

3% Vgl. Zoomers/Adepoju 2008, S.286.
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Die Ergebnisse der jiingsten gemeinsamer Konferenzen deuten aber eine neue Richtung an, die sich
nicht mehr nur auf entwicklungspolitische Mallnahmen begrenzt. Die Aufnahme anderer Politikfelder in
die Auseinandersetzung mit der Thematik wie die Beschiftigungspolitik deuten auf einen
umfassenderen Ansatz hin. Dies ist ein Resultat der verdnderten afrikanischen Perspektive auf
Migration, die sich in gemeinsamen Standpunkten der AU artikuliert. Die bisher von NGO’s als
»sweeteners for African governments‘ kritisierten Entwicklungsinstrumente werden zunehmend auch

von afrikanischen Regierungen als solche wahrgenommen.356

Die Formulierung eigener
migrationspolitischer Ansétze, die landeriibergreifend auf regionaler oder kontinentaler Ebene
angenommen werden, trigt zu einer deutlicheren Positionierung afrikanischer Interessen in
internationalen Konsultationen bei. Durch diese “increased common action within the framework of the
African Union and other regional processes, Africa can create stronger internal and external synergies
and make the voice of developing countries heard in the decision-making about the best options for
Africa’s future”.>’ Dies bestitigt sich in den Erklirungen von EU und AU, die gepriigt sind von der
Betonung der Menschenrechte und der Verbindung von Entwicklung und Migration. Der Fokus der
multilateralen Kooperation liegt nicht auf europdischen Sicherheitsinteressen. Mit der ECOWAS
hingegen erreichte die EU rasch gemeinsame Position auch in sensibleren Bereichen, wie etwa
gegeniiber der Bekdmpfung von Menschenhandel. Dies ldsst die Vermutung zu, dass die Erhohung der
Anzahl involvierter Staaten Migration mehr in seinem sozialen und dkonomischen Kontext gesehen
wird. Auf der anderen Seite ist mit einer kleineren Einheit von Staaten konkretere Ziele auch in
sensibleren Bereichen zu erreichen.

Ob sich diese Ansitze auch in politische Malnahmen umsetzen, die nach wie vor meist auf bilateraler
Ebene verabschiedet werden, soll im nichsten Kapitel untersucht werden, in dem einige konkrete

MaBnahmen der europiisch-afrikanischen Migrationspolitik beleuchtet werden.

36 ygl. Castles 2007, S.128.
#7Vgl. Ndiaye/Boncour 2006, S.30.
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6. Instrumente und MaBnahmen der europiisch-afrikanischen Kooperation in der

Migrationspolitik

In diesem Kapitel soll iiberpriift werden, wie die Manahmen der migrationspolitischen Kooperation
zwischen Afrika und Europa umgesetzt werden. Durch die Betrachtung exemplarischer Instrumente soll
der Frage nachgegangen werden, ob die vereinbarten MaBnahmen mit den definierten Zielen
tibereinstimmen und, soweit moglich, welche Auswirkung die Implementierung auf die beteiligten
Staaten hat.

Da die européisch-afrikanische Kooperation in diesem Bereich relativ neu ist, befinden sich viele
Programme und Mafinahmen in der Anfangsphase bzw. sind noch nicht umgesetzt worden. Aussagen
tiber Effekte, Erfolge oder Misserfolge sind deshalb nicht immer moglich. Anhand der Konzipierung

und Zielsetzungen der Projekte kdnnen aber bereits Prognosen abgegeben werden.

6.1 Uberblick iiber bestehende Instrumente und MaBnahmen zwischen der EU und Afrika

Die Konzipierung von migrationspolitischen MaBnahmen beruht hauptsichlich auf den bereits
betrachteten Inhalten des Aktionsplans von Rabat, der Deklaration von Tripoli und der wihrend des EU-
Afrika-Gipfels in Lissabon erklérten Partnerschatft fiir Migration, Mobilitit und Beschiftigung sowie der
dort angenommen Aktionsplidne. Die Mallnahmen konnen grundsitzlich in die Bereiche regulire
Migration, Migration und Entwicklung und irregulidre Migration unterteilt werden.

Die in den Aktionsplinen und Erklarungen verabschiedeten Instrumente werden im bereits
angesprochenen thematischen Programm fiir die Zusammenarbeit mit Drittlindern in den Bereichen

Migration und Asyl konkretisiert.*®

Das Programm soll Drittlinder ,,in ithren Bemiihungen (zu)
unterstiitzen, eine bessere Steuerung der Migrationsstrome in jeder Hinsicht zu gewieihrleisten“.3 %% In den
strategischen Leitlinien wurde festgelegt, dass es im Unterschied zum Vorgidngerprogramm AENEAS
nicht mehr nur darum gehen soll den ,,Migrationsdruck® auf die EU zu vermindern, sondern auch
MaBnahmen zu entwickeln, die den Arbeitskriftemangel in der EU beriicksichtigen. Zu diesem Zweck
wurden fiinf thematische Programme aufgestellt: die Forderung der Wechselwirkungen zwischen
Migration und Entwicklung, die Férderung einer gut organisierten Steuerung der Arbeitskriftemigration,
die Bekdmpfung der irreguldaren Einwanderung und die Erleichterung der Riickiibernahme irregulérer

Einwanderer.

3% Vgl. EU External Cooperation Programme Migration and Asylum
http://ec.europa.eu/europeaid/where/worldwide/migration-asylum/index en.htm Stand: 30.11.2008.
39 KOM 2006/26 endg.
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Die MalBnahmen werden in der anschliefenden Betrachtung erst inhaltlich erldutert und dann auf ihre
Effektivitiit fiir die beteiligten Staaten bewertet.

6.2 MaBnahmen im Bereich der irreguliren Migration

Der Bekdmpfung irregulérer Migration wird durch das thematische Programm mittelfristige strategische
Prioritiit eingerdumt. In diesem Kooperationsbereich geht es um den “Ausbau des Grenzschutzes in
Drittlandern, fiir die Schulung der Grenzbeamten und der fiir Migration zustindigen Beamten, fiir die
Finanzierung von Aufklarungskampagnen iiber die Gefahren der irregulidren Einwanderung, fiir die
Verbesserung der Aufnahmebedingungen und fiir die Entwicklung des FEinsatzes biometrischer
Technologien, die die Sicherheit von Reise- und Identititsdokumenten erhdhen sollen®**® Der
Abschluss von Riickiibernahmeabkommen zwischen der EU und afrikanischen Staaten ist eine weitere

wichtige Mal3nahme in diesem Bereich.

6.2.1 Riickiibernahmeabkommen

Abkommen iiber die Riicknahme irregulidrer Migranten sind bereits seit den 1970em ein Instrument der

Migrationspolitik européischer Linder.*®!

Die durch die verschirften Zugangsregeln der EU verursachte
Zunahme irreguldrer Migration in den 1990em fiihrte zu einem graduellen Anstieg von Abschliissen auf
bilateraler Ebene zwischen européischen Staaten und den siidlichen und 6stlichen Nachbarregionen. Im
Juni 2008 unterhielten die Staaten der EU bereits Riickiibernahmeabkommen mit 111 Drittlindern auf
allen Kontinenten.”*> Seit 2004 kann auch die EU Riickiibernahmeabkommen mit Drittléindern
schlieBen. Die meisten Abkommen werden aber weiterhin auf bilateraler Ebene abgeschlossen, wobei
sie einem Musterentwurf der EU-Kommission zu gemeinsamen Normen und Verfahren der
Abschiebung folgen.**

Die EU-Kommission definiert Riickiibernahmeabkommen folgendermal3en: ,.BIn
Riickiibernahmeabkommen ermdglicht es, die Ma3nahmen zur Entfernung von Drittstaatsangehdrigen
leichter zu handhaben. Jede Vertragspartei iibernimmt formlos die eigenen Staatsangehorigen, die sich

rechtswidrig in dem anderen Land aufhalten bzw. dessen Grenzen illegal iiberschritten haben.**%*

%0 KOM 2008/611 endg.

%1 ygl. die , Database on Return Migration to the Maghreb”(MIREM),
http://www.mirem.eu/datasets/agreements/ Stand: 28.11.2008.

32 Fiir einen Uberblick iiber den Abschluss von Riicknahmeabkommen von 1970 bis heute vgl. ,,Database on
Return Migration to the Maghreb”(MIREM), http://www.mirem.eu/datasets/agreements/ Stand: 28.11.2008.
363 ygl. KOM 2005/391 endg.

364 Vgl. Zusammenfassungen der Gesetzgebung der EU, Riickiibernahmeabkommen
http://europa.eu/scadplus/leg/de/lvb/133105.htm Stand: 27.11.2008.
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Die Verpflichtung zur Riickiibernahme zwischen europdischen und nichteuropdischen Staaten beruht
per Definition auf Gegenseitigkeit. In der Regel handelt es sich aber um ein Abkommen mit &uferst
ungleichen Voraussetzungen, das zwischen einem Entwicklungsland und einem Industriestaat mit
ungleichen strukturellen und legalen Kapazititen geschlossen wird und den Interessen des Ziellandes
dient. Die europdischen Staaten bieten normalerweise Kompensationen und Anreize an, um den
Abschluss von Riickiibernahmeabkommen zu erreichen. Dazu zihlen eine Verbesserung regulirer
Zuwanderungsmoglichkeiten oder eine Erhchung festgesetzter Migrantenquoten, aber auch Vorteile in
anderen Politikfeldern wie entwicklungspolitische Zugestindnisse oder Investitionen. Die Motivation
eines Herkunftsstaates zur Kooperation kann aber auch aus dem Wunsch resultieren, durch ein
Abkommen mit der EU in der internationalen Arena an Legitimitéit und Reputation zu gevvinnen.3 63

Riickiibernahmeabkommen sind in SSA politisch unpopulédr, wie aus einem Interview mit einer
Vertreterin der ghanaischen Botschaft hervorging.”®® Die meisten Abkommen mit SSA-Staaten sind
deshalb in einen strategischen Rahmen eingebettet, in dem entwicklungspolitische Malinahmen
enthalten sind.**’ Diese Einbettung migrationspolitischer Ma3nahmen in andere Politikfelder fiihrt dazu,
dass ,.there are hardly any European development aid, reconstruction, trade or technical cooperation
negotiations or agreements with African, Asien or South American States that do not also include a

paragraph on illegal migration and readmission policies.”®®

Spanien ist das aktivste Land bei der Bemiihung um Riicknahmeabkommen mit afrikanischen
Staaten.*®® Das ,»ZAgreement on Immigration®, das seit 2003 zwischen Spanien und Mauretanien besteht,
beinhaltet neben der Riickiibernahme mauretanischer Staatsangehoriger auch die Aufnahme
Drittstaatenangehdriger, von denen angenommen wird, dass sie durch mauretanisches Territorium
gekommen sind. Mauretanien wurde erst ab 2006 verstéirkt zu einem Transitland flir westafrikanische
Migranten, die sich aufgrund der verstirkten Grenzkontrollen an der Mittelmeerkiiste und nach den
Ereignissen von Ceuta und Melilla 2005 neue Routen erschlossen. Eine dieser Routen fiihrit durch
Mauretanien, mit dem Ziel die ca. 800 bis 1000 Kilometer entfernten Kanarischen Inseln zu erreichen.
Der dortige Anstieg irreguldrer Einwanderung fiihrt zu einer Intensivierung der Zusammenarbeit in
Fliichtlingsfragen zwischen Spanien und Mauretanien, die auf einer verstirkten Anwendung des
Immigrationsabkommens von 2003 basiert. Die beschlossenen Mallnahmen umfassen neben der
Riickfithrung irreguldrer mauretanischer Migranten und Drittstaatenangehdriger im Wesentlichen die

365 Vgl. Cassarino 2007, S.183.

366 Vgl. Gasu, Jane, Botschaftsritin der Botschaft von Ghana, Leitfadeninterview am 26.11.2008.

367 Vgl. Cassarino 2007, S.191.

*** Diivell 2006, S.28.

3% Fiir einen Uberblick iiber alle Riickiibernahmeabkommen und den aktuellen Stand der Verhandlungen siche
Appendix 3.
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Unterstiitzung eines so genannten Ubergangszentrums (,,Centre d’accueil”) in Nouadhibou, in dem auf
dem Meer aufgegriffene Fliichtlinge untergebracht werden. Die mauretanische Regierung hat dafiir
2,45 Mio. Euro sowie vier Patrouillenboote zur Verfiigung gestellt, die der mauretanischen Grenzpolizei

beim Abfangen afrikanischer Auswanderer iiber den Atlantik dienen sollen.”™

Die Effekte des Riickiibernahmeabkommens sind im Falle von Spanien und Marokko folgende:

Die Riickiibernahme und das Abfangen nicht-mauretanischer Staatsangehoriger fiihrte in Mauretanien
zu ungeklarten Fragen, wie mit diesen umzugehen ist. Die Forderungen der EU nach
Grenzverstirkungen in Drittlindern werden durch die Gemeinschaft nur selektiv finanziell unterstiitzt.
So erhalten die mauretanischen Grenzbeamten materielle und personelle Unterstiitzung beim Abfangen
irreguldrer Auswanderer, die weiterfithrende Behandlung obliegt hingegen allein den mauretanischen
Behorden. Ein Resultat dieser Praxis sind kollektive Abschiebungen in die senegalesischen und
malischen Grenzregionen. Fiir die Migranten bedeutet das oft stunden- oder tagelanges Ausharren in
unwirtlichen Grenzregionen, wenn keiner der Staaten zur Aufnahme bereit ist. 37!

Mauretanien ist seit 1999 nicht mehr Mitglied der ECOWAS, die mit den westafrikanischen Staaten
geschlossenen Abkommen im Bereich des freien Personenverkehrs haben aber weiterhin Giiltigkeit.*">
Wegen der spanisch-mauretanischen Malnahmen kommt es nach einem Bericht von Amnesty
International derzeit zu einer Haufung willkiirlicher Festnahmen von Westafrikanern in Mauretanien, die
verdéchtigt werden, irregulédr nach Europa emigrieren zu wollen, obwohl sie sich dank der Reisefreiheit
innerhalb der ECOWAS regulér in Mauretanien aufhalten. Die Kriminalisierung und Abschiebung von
westafrikanischen Migranten fiihrte bereits zu Spannungen mit den Regierungen der Nachbarstaaten.
Diese Auswirkungen sind eine Folge der europdischen Praxis, im migrationspolitischen Bereich mit
afrikanischen Einzelstaaten zu verhandeln. Nach Aussagen afrikanischer Botschafter werden die Inhalte
europdischer Riickiibernahmeabkommen mit afrikanischen Staaten nicht veroffentlicht. Eine Absprache
unter den afrikanischen Staaten innerhalb einer Region findet nicht statt. *”> Das Verhalten Mauretaniens
lasst sich durch den Druck der EU aber nur teilweise erkldren. Eine weitere Motivation besteht
vermutlich darin, Willen zur Kooperation zu beweisen, um sich international zu positionieren. Die Folge
sind Menschenrechtsverstole und Massenabschiebungen, die zu regionalen Spannungen und einer

faktischen Aufthebung der regionalen Reisefteiheit fithren.

370 Vgl. Landerinformation des Auswirtigen Amtes zu Mauretanien, Stand Oktober 2008, abrufbar unter:
http://www.auswaertiges-amt.de/diplo/de/LLaenderinformationen/Mauretanien/Aussenpolitik.html Stand:
25.11.2008.

7' Vgl. Amnesty International 2008, S.27.

2 Vgl. Ebenda, S.6.

373 Vgl. Gasu, Jane, Botschaftsritin der Botschaft von Ghana, Leitfadeninterview am 26.11.2008.
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Nach einem Bericht der spanischen Zeitung El Mundo hat Spanien seit 2004 iiber 50.000 Migranten
tiber den Luftweg zuriickfithren konnen.”™ Das Abkommen kann fiir Spanien und die EU also als
Erfolg gewertet werden. Auch die Zahl der aus Mauretanien landenden irreguldren Migranten auf den
Kanarischen Inseln ging zwischen 2006 und 2007 zuniichst zuriick.”” Seit Sommer 2008 steigt die Zahl

jedoch erneut an.>’®

6.2.2 Gemeinsame Grenzkontrollen

Box 3: Frontex

Am 26. Oktober 2004 beschloss der Rat der Européischen Union die Errichtung der Européischen Agentur fiir die
operative Zusammenarbeit an den AuBengrenzen (Frontex).””’” Ziel der Grenzschutzagentur ist die ,,Verbesserung
der Koordinierung der operativen Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten im Bereich des Schutzes der
AuBengrenzen der Mitgliedstaaten.”®’® Neben der internen europiischen Koordination ist Frontex auch fiir die
Kooperation mit Dirittstaaten zustindig, die Erfahrungs- und Informationsaustausch mit Grenzschutzbeamten,
Training und gemeinsame Grenzkontrollen enthilt.*”

Frontex entstand aus einem Beschluss des Haager Programms von 2004, der Aufbau der Agentur wurde aus dem
AuBengrenzen-Fonds der EU finanziert. Die Agentur ist seit 2005 im Einsatz** Seitdem ist ein bestindiges
finanzielles Wachstum zu beobachten: von 6.2 Mio. Euro im ersten Jahr, 19.2 Mio. Euro 2006 und 32 Mio. Euro
2007 steigerte sich die Finanzierung auf ca.70 Mio. Euro im laufenden Jahr 2008.*'

Seit 2006 fiihrt Frontex gemeinsame Kiistenpatrouille unter Leitung der spanischen Guardia Civil vor
den Kiisten Mauretaniens, Senegals und den Kap Verden durch mit dem Ziel, die irreguldre Migration

zwischen Westafrika und den Kanarischen Inseln zu unterbinden.*®?

Die Einsitze europdischer
Grenzbeamter in afrikanischen Gewdéssern wurden durch Abkommen zwischen Spanien und den
westafrikanischen Staaten geregelt, die es der Agentur ermoglichen, im Hoheitsgebiet dieser Lander zu
patrouillieren und Fliichtlingsschiffe abzufangen. Die Abkommen beinhalten die Durchfiihrung
gemeinsamer Uberwachungsoperationen sowie die personelle und materielle Unterstiitzung der lokalen

Behorden durch die europiischen Mitgliedsstaaten. >’

7 Vgl. Gomez, Javier: La disparatada repatriacién de inmigrantes. In. El Mundo, 29.09.2008,
http://www.elmundo.es/elmundo/2008/09/27/espana/1222539289.html Stand: 03.11.2008.

375 Vgl. Frontex 2007, S.17.

376 Vgl. Landerinformationen des Auswirtigen Amtes zu Mauretanien, Stand Oktober 2008, sowie E1 Mundo,
1.10.2008 http://www.elmundo.es/elmundo/2008/10/01/espana/1222852176.html Stand: 03.11.2008.

777 Vgl. Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates vom 26. Oktober 2004 zur Errichtung einer Europiischen
Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den Aullengrenzen der Mitgliedstaaten der Européischen Union,
http://eur-lex.europa.ecu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1.:2004:349:0001:0011:DE:PDF Stand: 30.10.2008.
378 http://europa.eu/agencies/community_agencies/frontex/index_de.htm Stand: 02.11.2008.

79 Vgl. Mission Statement Frontex http://www.frontex.europa.eu/more_about_frontex/ Stand: 02.11.2008.
#0ygl. KOM 2006/401 endg.

#! Vgl. Budget Frontex, Stand 2008 http://www.frontex.europa.eu/finance/ Stand: 02.11.2008.

2 Vgl. Parkes 2006, S.3.

% Eine Auflistung der MaBnahmen vgl. BBC Mundo, 11.11.2006
http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/international/newsid 5336000/5336480.stm Stand: 01.11.2008.
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Eine direkte Auswirkung der Frontex-Operationen ist die Verlagerung der Abfahrten von
Fliichtlingsbooten weiter siidwérts. Die Migranten weichen zunehmend von Mauretanien nach Senegal
und Guinea aus. Zudem gehen Fliichtlingsschiffe nun dazu iiber, sofort die Hoheitsgebiete der
afrikanischen Staaten zu verlassen, in denen Frontex operieren darf, um in internationalem Gewisser gen
Kanarische Inseln zu fahren. Eine abschreckende Wirkung, die zur Aufgabe des Ausreisewunsches
fiihrt, geht von den verstéirkten Grenzkontrollen unter européischer Anleitung nicht aus. Die Verlagerung
der Routen, die bereits durch die Verstirkung der Grenzpatrouillen in der Stra3e von Gibraltar begonnen
hat, ist auch hier der erzielte Effekt.*** Die fatalste Wirkung dessen ist die Erhdhung der Todesfille auf
der Bootsreise nach Europa, als Resultat der lingeren Wege und der Fahrt auf hoher See zur
Vermeidung von Kiistengewéssern.

Nachdem die europiischen Staaten zu Beginn des Einsatzes einen Riicklauf irregulédrer Migranten und
Frontex eine erhohte Zahl an Aufgriffen irreguldrer Migranten verzeichnen konnte, dnderte sich dies, wie

bereits beschrieben, 2008 wieder.
6.3 Entwicklungspolitischer Ansatz und Malnahmen im Bereich der reguléiren Migration

Seit 2005 verfolgt die EU einen Ansatz, der ,,mehr Entwicklung durch bessere Steuerung der Migration*
erzeugen soll und sich dadurch vom fritheren Ansatz ,,weniger Migration durch mehr Entwicklung*
unterscheidet.*®* Die Einddmmung des ,,Brain Drain“ und die Forderung der ,,Brain Circulation* sind
prioritire Instrumente um dieses Ziel zu erreichen. Erginzt werden soll der entwicklungspolitische
Ansatz um die Unterstiitzung addquater Formen der temporidren Migration und die Forderung einer

organisierten Steuerung der Arbeitskréiftemigration.
6.3.1 Migration und Entwicklung

Auf EU-Ebene wird die Verbindung von Migration und Entwicklung seit dem Tampere Programm von
1999 hergestellt. Der Grundgedanke einer Einbindung von Migranten in die Entwicklung ihrer
Heimatlander wurde durch die Bestimmung von Leitlinien konkretisiert. Diese zielen auf die
Erleichterung der Riickiiberweisungen in die Herkunftslinder, die Forderung der Rolle der in den
Mitgliedstaaten angesiedelten Diaspora als Akteure der Entwicklung der Herkunftslander, die Stiarkung
der zirkuldren Migration, Anregungen zur Riickkehr in das Herkunftsland und eine Verminderung der

nachteiligen Wirkung des ,,Brain Drai ¢« 386

3 Vgl. Spijkerboer 2007, S.130.
35 Vgl. KOM 2006/26 endg.
6 ygl. KOM 2005/390 endg.
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Seit 2001 wurden Projekte mit Herkunfts- und Transitstaaten in diesem Bereich durchgefiihrt. Diese
zielten vorrangig auf die Riickkehr Hochqualifizierter und die Erleichterung von Riickiiberweisungen.
Mit dem folgenden AENEAS-Pogramm wurden vermehrt Projekte finanziert, die darauf abzielten,
Riickiiberweisungen fiir produktive Investitionen zu verwenden und Mikrokredite zu fordern.*®’ Im
neuen thematischen Programm ab 2007 sind 10 Mio. Euro fiir die kommenden sechs Jahre fiir den

Bereich ,,Migration und Entwicklung“388

eingeplant. Die Mittel sollen insbesondere fiir die
Unterstiitzung von Projekten verwendet werden, die von Migrantenorganisationen durchgefiihrt werden
und mit Organisationen und lokalen Autorititen in den Herkunftslandern zusammenarbeiten. Auch auf
bilateraler Ebene werden Projekte durchgefiihrt, die auf eine entwicklungspolitische Einbindung der
Diaspora setzen. So fiihrt Italien mit dem Senegal mit Hilfe der IOM seit mehreren Jahren Projekte
innerhalb des ,,Migration for Development in Africa* (MIDA) Programme durch, die u.a. Riickkehrer in
lokale Entwicklungsinitiativen einbinden sollen.”® Eine andere Initiative ist das TOKTEN- Projekt
(Transfer of Knowledge Through Expatriate Nationals), das z.B. innerhalb der franzosisch-malischen
Kooperation besteht und darauf abzielt, im Ausland lebende Malier zu einer freiwilligen Riickkehr in ihr
Heimatland zu bewegen, damit diese dort durch Lehr- und Beratungstitigkeiten zur Entwicklung des
Landes beitragen.*””

Die Herangehensweise der EU beschrinkte sich dabei sehr auf die Einbindung der Diaspora in
Entwicklungsaktivitidten und die Schaffung von Anreizen fiir Riickkehrer. Die Forderung reguldrer

Zuwanderungsmoglichkeiten wurde durch die Projekte in diesem Bereich nicht widergespiegelt. Ein

erstes Pilotprojekt, das im folgenden Kapitel erlautert wird, ist ein erster Schritt in diese Richtung.

Insgesamt ist der Ubergang zu dem neuen Ansatz der Entwicklung durch eine gesteuerte Migration noch
nicht vollzogen. Die Ursachenbekdmpfungsstrategie mit dem Ziel der Vermeidung irregulérer Migration
bleibt relevant. Aus europdischer Perspektive liegen die Griinde fiir Migration hauptsichlich in
Arbeitslosigkeit, Armut, Konflikten und schlechter Regierungsfiihrung.”' Diese auf Push-Faktoren und
Negativausloser limitierte Sichtweise zieht nur einen kleinen Teil der Ursachen in Betracht, die sowohl
die Pull-Faktoren, als auch die sozialen und kulturellen Aspekte nicht mit einbezieht. Die Ma3nahmen
im Bereich der Migrationsursachenbekdmpfung beruhen entsprechend auf der Annahme, dass

387 Bine Liste der Projekte ist zugédnglich unter: http://ec.europa.eu/europeaid/where/worldwide/migration-
asylum/documents/projets_aeneas_2004_2005.pdf Stand: 05.12.2008.

¥ Vgl. Pressemitteilung IP/07/872 , EC launched a new programme for cooperation with third countries in
migration and asylum fields with 380 Mio Euro for 2007-2013”der Cross Border Cooperation/Séderkoping
Process http://soderkoping.org.ua/page14894.html Stand: 04.12.2008.

39 Vgl. Ndione/ Broekhuis 2006, S.22.

3% Vgl. Martin et al. 2006, S.140.

1 vgl. KOM 2006/409 endg.
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wirtschaftliche Entwicklung zu weniger Migration fiihren kann. Dass dies nicht ausschlaggebender
Grund fiir eine Migrationsentscheidung ist, wurde in Kapitel 3.1 erlautert.

Andere Griinde fiir Migration, wie unausgeglichene Handelskonditionen zwischen den européischen
und den afrikanischen Staaten und umweltbedingte Einflussfaktoren, wurden zwar in der Deklaration
von Tripoli aufgenommen. In der anschlieBenden EU-Gipfelerklirung unter finnischer
Ratsprisidentschaft werden diese Ursachen allerdings alusgelalssen.3 2 Eine strukturelle,
politikfeldiibergreifende Anderung der Herangehensweise ist demnach von Seiten der EU trotz
wiederholter Bekenntnisse zu einem kohérenten Handeln bisher nicht in Sicht.

Die Effektivitit dieser Herangehensweise muss aufgrund des punktuellen Ansatzes bezweifelt werden,
der zwar rhetorisch in eine umfassende Strategie eingebettet ist, in der Umsetzung aber nur einen kleinen
Bereich der Migrationsursachen bearbeitet. Eine erhebliche Auswirkung dieser Strategie ist fiir beide

Seiten nicht zu erwarten. Der EU kann der Ansatz aber sowohl im 6ffentlichen Diskurs als auch in den

Verhandlungen zu Riickiibernahmeabkommen mit den afrikanischen Staaten dienen.

6.3.2 Zirkuliire Migration: Mobilititspartnerschaften

Die Kommission schlug 2007 das Konzept der Mobilitétspartnerschaften vor, das ab 2009 auf Pilotbasis
getestet werden soll und eine Steuerung reguldrer Wanderungen zwischen der EU und denjenigen
Drittstaaten ermdglicht, ,.die zu erheblichen Anstrengungen zur Bekidmpfung der illegalen Migration
bereit sind“.*** Die innerhalb von Mobilititspartnerschaften angestrebte zirkulire Migration soll den
hohen Anforderungen einer ,,Win-Win-Situation entsprechen: sie soll den europdischen
Arbeitsmarkterfordernissen gerecht werden, positive entwicklungspolitische Wirkungen der Migration
zu nutzen, die Bediirfnisse der Herkunftslinder in Bezug auf den Wissenstransfer zu beriicksichtigen
und die negativen Wirkungen des ,,Brain Drain* reduzieren.

Unter ,,erheblichen Anstrengungen‘ in Bezug auf die Bekdmpfung irregulédrer Migration versteht die EU
primér den erfolgreichen Abschluss von Riickiibernahmeabkommen sowohl fiir eigene als auch fiir
Drittstaatenangeh(in'ge.3  Ist diese Bedingung erfiillt, sollen die Staaten durch einen besseren Zugang
zur EU entlohnt werden, Wirtschaftsmigration und Migration zu Studien- oder Ausbildungszwecken
sollen erleichtert werden. Die Kommission schldgt auch Mafnahmen zur Einddmmung des ,,Brain

Drain“ vor, dazu stellt sie fest, dass ,Migranten, die in sensiblen Berufen titig sind, von der

392 Vgl. Tripoli Erklirung 2006 und Pressemitteilung der finnischen EU-Prisidentschaft zur Tripoli-Erklirung,
23.11.2006 http://www.eu2006.fi/news and documents/press releases/vko47/en GB/175415/ 04.12.2008
Stand: 12.20.2008.

3% Vgl. KOM 2007/248 endg.

3% Vgl. KOM 2007/248 endg.
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393 gein konnen, insofern das Partnerland dies wiinscht. Zusitzlich

Vorzugsbehandlung auszuschlief3en
sollen Anreize zur Riickkehr geschaffen werden sowie Visaerleichterungen fiir bestimmte
Berufsgruppen, die nicht weiter spezifiziert werden. In der nachfolgenden Erklirung von ,.zirkulédrer
Migration®, die als ,,JForm der Migration, die so gesteuert wird, dass sie einen gewissen Grad an
reguliirer Mobilitiit zwischen zwei Lindern zuliisst*® definiert wird, wird die Gruppe der mdglichen
zirkuldren Migranten nédher bestimmt: saisonale Arbeitskrifte, Studenten, Akademiker, Forscher,
Teilnehmer kultureller Veranstaltungen und Freiwillige kommen fiir das Programm in Betracht. Damit

ist erneut eine Selektion geschaffen, die sich auf hoher Qualifizierte konzentriert.

Die Kap Verden unterzeichneten 2008 als erstes afrikanisches Land eine Mobilitéitspartnerschaft mit der
EU, die 2009 in Kraft treten wird. Die Kap Verden wurden im Zuge der Routenverschiebung fiir viele
Westafrikaner zu einem Startpunkt fiir die Uberfahrt zu den Kanarischen Inseln. Neben der Funktion als
Transitstaat ist der Archipel Herkunftsgebiet besonders vieler Auswanderer in die EU, deren Zahl die der
auf den Kap Verden ansdssigen Bevolkerung sogar iibersteig[.3 " Die Riickiiberweisungen der

Emigranten machen dementsprechend einen sehr hohen Anteil der Auslandsinvestitionen aus.

Da das Mobilititsabkommen erst 2009 in Kraft treten wird, sind zum jetzigen Zeitpunkt nur Prognosen
tiber eventuelle Auswirkungen auf die beteiligten Staaten méglich. Es lésst sich allerdings bereits eine
Aussage iliber die Bedeutung des Schrittes fiir die westafrikanische Region treffen: Als Folge des
Mobilititsabkommens haben die Kap Verden das Abkommen iiber die Personenfreiziigigkeit der
ECOWAS verlassen.>”® Dieses Vorgehen erklart sich aus der Kondition des Mobilitdtsabkommens,
Drittstaatenangehorige  aufzunehmen, was mit einer stirkeren Kontrolle der kapverdischen
AuBengrenzen garantiert werden soll. Der Ausstieg aus der regionalen Einbindung @uf3ert sich allerdings
auch in anderen Politikbereichen: die Kapverden haben die gemeinsame Position der ECOW AS-Staaten
gegeniiber den EPAs mit der EU aufgegeben und beschlossen, eigene Konditionen zu verhandeln.*”’
Neben diplomatischen Spannungen fiihrt das Verhalten des Inselstaates zu einer Schwichung der
regionalen Integration, was der regionalen Entwicklung schadet und dem geduBerten Interesse der EU

entgegenlduft, die regionale Integration in SSA zu fordern, um Alternativen fiir die Auswanderung in

europdische Staaten zu schaffen.

3% KOM 2007/248 endg.

3% Ebenda.

7 Vgl. Country Brief der Weltbank,
http://web.worldbank.ore/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/AFRICAEXT/CAPEVERDEEXTN/0..menuPK
:349633~pagePK:141132~piPK:141107~theSitePK:349623,00.html Stand : 06.12.2008.

% Vgl. AllAfrica Global Media, 12.06.2008 http:/allafrica.com/stories/200806120907.html Stand: 07.12.2008.
%9 Vgl. Afrol News / A Semana, 05.09.2008 http://www.afrol.com/articles/21090 Stand: 06.12.2008.
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Die Vorteile der Mobilititspartnerschaft liegen fiir die Kap Verden in den kurzfristigen
Aufenthaltsmoglichkeiten in europdischen Staaten. Es ist davon auszugehen, dass die zusitzlichen
Riickiiberweisungen eine wichtige Einkommensquelle fiir das Land sein werden, dessen 6konomische
Aktivititen im Wesentlichen auf Tourismus beschrinkt sind. Die fiir diese Aktivitit in Betracht
kommende Bevolkerungsgruppe konzentriert sich aber stark auf hoher Qualifizierte, was die negativen
Auswirkungen des ,,Brain Drain‘ verstirken konnte.

Die Interessen der EU an einem Mobilitdtsabkommen wurden klar formuliert und bestehen in der
Bekdmpfung irregularer Migration und der Behebung des Arbeitskriftemangels. Ob dieses Ziel durch
die neue Kooperationsform erreicht werden kann, muss abgewartet werden. Im offentlichen Diskurs
kann die EU die geschaffene Zuwanderungsmoglichkeit aber Kritikern der ,,Festung Europa“
entgegenhalten und ,,burnish its image by having a valuable African ally in the fight against what

governments call illegal migrants™.*"°

6.3.3 Migrationssteuerung durch Information

Ein weiteres Ergebnis der migrationspolitischen Zusammenarbeit zwischen Europa und Afrika ist die
Einrichtung eines neuen Zentrums fiir Information und Migrationssteuerung (Centre d'Information et de
Gestion des Migrations, CIGEM) in Mali, das im Oktober 2008 in Bamako erdffnet wurde. Das aus der
Kooperation zwischen Mali und EU-Kommission entstandene Zentrum soll Mali bei der Konzeption
seiner Migrationspolitik unterstiitzen, und dabei sowohl den Anliegen potentieller Migranten als auch
der Riickkehrer gerecht werden. Die Initiative ist dem Bereich ,,Migration, Mobilitit und Beschéftigung*
der EU-Afrika-Partnerschaft zuzuordnen.

Das Zentrum wird anders als die beschriebenen migrationspolitischen Maflnahmen nicht aus dem
Haushalt des Thematischen Programms finanziert, sondern aus dem 9. Européischen Entwicklungsfonds
(EEF) mit 10 Mio. Euro iiber eine Dauer von drei Jahren unterstiitzt.*”! Die Aufgaben von CIGEM sind
neben der Aufnahme, Betreuung und Information potentieller Migranten und Riickkehrer auch die

Migrationsforschung und Diaspora—Einbindung.402

Das Ziel der Einrichtung ist die Einddmmung
irreguldrer Migration durch das Abhalten potentieller Auswanderungswilliger. Das CIGEM ist das
bisher einzige, aus europdisch-afrikanischer Kooperation entstandene Migrationsinformationszentrum in

Afrika und befindet sich in der Pilotphase.

40 yo]. Africa Research Bulletin, Vol.45, Nr.6/2008.

1 ygl. Offizielle Homepage des CIGEM www.cigem.org, Stand: 01.12.2008.

402 ygl. Pressemitteilung IP/08/1463, Briissel, 6.10.2008
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/08/1463 &format=HTML &aged=0&language=DE&
guilanguage=fr Stand: 30.11.2008.
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Uber die Effekte der malisch-europiischen Kooperation lassen sich folgende Prognosen stellen: Die
Einrichtung einer Institution in einem afrikanischen Herkunftsstaat, die als eine Aufgabe die Erforschung
von Konditionen und Effekten internationaler Migration in Mali und der Region hat, ist in Anbetracht
der miBigen Datenlage eine Bereicherung. Die wenigen Daten, die zu westafrikanischen
Migrationsbewegungen vorliegen, wurden bisher von europiischen Lindern erhoben.*” Auch die
koordinierte Einbindung der Diaspora ist positiv zu bewerten und stimmt mit der Positionierung
westafrikanischer Regierungen iiberein. Kritischer ist der Effekt der angebotenen Aufkldarung und
Information zu bewerten, dessen Ziel die Verhinderung irregulidrer Migration sein soll. Die einfache
Aussage eines Maliers zum CIGEM fasst die Problematik treffend zusammen: ,,We Malians have been
travelers since the dawn of time“.*** Der erste Botschaftsrat der malischen Botschaft teilt diese
Auffassung und unterstrich wihrend eines Interviews, das Migration ein kulturelles Phinomen in Mali
sei.*”” Die Wanderung der westafrikanischen Bevilkerung hat, wie in Kapitel 4.5 beschrieben, viele
Beweggriinde und ist eine traditionelle Einkommensstrategie. Potentielle Migranten verfligen iiber
eigene Informationsquellen und befinden sich in einem Netzwerk von Auswanderern und Riickkehrern,
die potentielle Migranten mit Auskiinften versorgen. Auch in Anbetracht der Tatsache, dass eine Familie
durch ein emigriertes Familienmitglied in der malischen Gesellschaft an Ansehen gewinnt, muss der
Einfluss einer Informationskampagne auf die Migrationsentscheidung kritisch hinterfragt werden.
Beachtenswert ist die Aufkldrungsidee bzw. die Abschreckung potentieller Migranten vor dem
Hintergrund der Miteinbeziehung von Pull-Faktoren, die bisher von européischer Seite weniger beachtet
wurden.

Der EU dient die Finanzierung auch dieses Projektes vor allem im offentlichen Diskurs, wie der
Kommentar des EU-Kommissars fiir Entwicklung und Humanitédre Hilfe Louis Michel zeigt: “ We’ve
handled migration without taking account of Africans. I think we should also take account of the
countries from where migrants originate so that they can help us to better manage, in a human way, the
phenomenon. So for me, this project is really the project to which I accord most importance, of all the
projects I've initiated. It’s really something fundamental, it’s the reflection of another approach to

migration.”406

3 ygl. Ndione/Broekhuis 2006, S.12.

404 Vgl. Zitat eines malischen Lehrers in: AllAfrica Global Media vom 2.11.2006,
http://allafrica.com/stories/200611020616.html?page=2.

405 Vgl. Kone Yassoungo, Erster Botschaftsrat der Botschaft von Mali, Leitfadeninterview am 12.12.2008.

406 EU-Kommissar Louis Michel in einem Interview zur Einweihungsfeier des CIGEM in Bamako, zitiert in:
EU-Kommission, GD Kommunikation: GIGEM Mali (Inauguration), 6.10.2008
http://ec.europa.eu/avservices/services/showShotlist.do?out=PDF&Ilg=En&filmRef=59461 Stand: 11.12.2008.
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6.4 Zwischenfazit

Die Beschiiftigung mit diesen beispielhaften Instrumenten der européisch-afrikanischen Kooperation im
Bereich der Migrationspolitik verdeutlicht, dass die migrationspolitischen MaBnahmen von
europdischen Interessen bestimmt werden. Die Projekte gehen auf Initiativen europdischer Staaten oder
der Kommission zuriick und werden auch von diesen finanziert. Der Fokus der Kooperation liegt
entsprechend auf europdischen Bediirfnissen. Diese wurden bereits analysiert und auch in der
Umsetzung noch einmal bestitigt: die duBerst unterschiedlichen Ansétze verfolgen das Ziel der
Bekidmpfung irregularer Migration und der Behebung des Arbeitskriftemangels in Europa, womit die
EU ihre Interessen iiber die der Entsendestaaten stellt. Der thematische Schwerpunkt liegt auf der
Erweiterung der Kapazitiiten von Drittstaaten zur Bewiltigung von Migrationsstromen.**”

Diese Situation bestitigt die Annahmen des Neorealismus, wonach die zwischenstaatliche Kooperation
auf der hegemonialen Stellung der EU beruht.

Die Bewertung der Effekte der Kooperation auf die beteiligten Staaten ergibt aber kein eindeutiges Bild.
Gemessen an der Zielsetzung kann die EU durch die Mainahmen im Bereich der irreguldren Migration
zwar Erfolge verzeichnen - es konnten Verhandlungen iiber Riickiibernahmeabkommen mit einigen

98 Allerdings muss erwihnt werden, dass allein die Unterzeichnung

SSA-Staaten eingeleitet werden.
nicht gleichzusetzen ist mit der erfolgreichen Durchfiihrung von Riickiibernahmen: Marokko hat zwar
ein Riickfithrungsabkommen mit Spanien unterzeichnet, das Drittstaatenangehorige mit einschlief3t. In
der Praxis haben marokkanische Autorititen aber bisher nur die Riickfiilhrung von Marokkanern
bewilligt."”” Auch die Zusammenarbeit bei der Grenzkontrolle fithrte zunichst zu Erfolgen fiir die
europdischen Staaten: die irreguldre Migration ging in Folge des Einsatzes von Frontex an den
westafrikanischen Kiisten zuriick. Die KontrollmaB3nahmen fiihrten allerdings nicht zu weniger
Auswanderung, sondern zu einer erneuten Routenverschiebung, womit die Zielsetzung der EU verfehlt
wurde.

Die Effekte, die durch Maflnahmen im Bereich der regulidren Zuwanderung und der Verkniipfung von
Migration und Entwicklung erzielt wurden, sind langfristig angelegt, weshalb eine umfassende
Bewertung noch nicht moglich ist. Aus der Herangehensweise wird aber bereits deutlich, dass die
Effektivitit der Manahmen auf punktuelle Erfolge begrenzt ist. Die Instrumente sind nicht in einen

umfassenden Ansatz eingebetet und werden dem Anspruch der Kohérenz nicht gerecht. Sie beruhen

zudem auf dem iiberholten Ansatz der Push- and Pull-Faktoren-Theorie.

7 ygl. Parkes 2007, S.6.
%8 Fiir einen Uberblick Vgl. Annex 3.
49 ygl. Carling 2007, S.7.
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Der EU konnen die Mafnahmen in der offentlichen Debatte und in den Verhandlungen mit
Herkunftsstaaten als Alternative zu umfassenderen Zugestindnissen etwa im Bereich der
Handelsbeziehungen dienen - in den Worten des EU-Kommissionsprésidenten Frattini entweder als
Llevers® oder ,,ceurrots“.410

Aus afrikanischer Perspektive sind die entwicklungspolitischen Mafnahmen und die Moglichkeiten
reguldrer Zuwanderung nicht separat zu betrachten, da sie eng verkniipft sind mit der Bereitschaft
afrikanischer Staaten, Riickiibernahmeabkommen zu schlieen und in der Bekidmpfung irregulérer
Migration mit Europa zusammen zu arbeiten. Staaten mit einer starken Auswanderungsrate nach Europa
konnen durch diese Bereitschaft eine bessere Verhandlungsposition gegeniiber der EU erlangen. Die
Zunahme von bilateralen Abkommen zwischen européischen und SSA-Staaten durch die Verlagerung
der Migrationsstrome gen Siiden erlaubt es letzteren, zusitzlichen Nutzen in anderen Bereichen aus den
Verhandlungen zu ziehen. *'' Durch die Verbesserung ihrer strategischen Position konnen sie durch
offizielle Ubereinstimmungen mit der europiischen Bekimpfung irregulirer Migration das Thema
Migration als Verhandlungspfand nutzen, um Entwicklungsgelder, Wirtschaftsbeziehungen und
Migrantenquoten zu verbessern.* "2

Diese Begiinstigungen fiir einzelne Staaten wirken sich aber auf die gesamte Region nachteilig aus:
Staaten mit einer starken Auswanderungsbewegung in die EU sind innerhalb ihrer Region oft
Zuwanderungslinder fiir Wirtschaftsmigranten aus den benachbarten Staaten und haben eine wichtige
Funktion als Aufnahmestaaten. Um den Auflagen der europdischen Partnerstaaten gerecht zu werden,
verpflichten sich diese Léander zu einer stirkeren Kontrolle der Einwanderung aus den Nachbarstaaten.
Die dominierende bilaterale Form der Kooperation mit individuellen afrikanischen Staaten erzielt im
Ergebnis eine schidliche Wirkung fiir die regionale Integration in Westafrika.

Trotz der erklérten Priferenz ECOWAS |, block-to-block*- Verhandlungen durchzuﬁihren4l3, wird der
bilateralen Kooperationsform von afrikanischer nationalstaatlicher Seite kein Widerstand
entgegengebracht, was auf die mangelnde regionale Kooperation zuriickgefiihrt werden kann. Die
rationale Reaktion auf die restriktive EU-Politik der westafrikanischen Staaten miisste die Offnung der
Grenzen innerhalb der Regionen sein, mit dem Ziel, Arbeitsmigration intraregional zu ermdglich und so
die Entwicklung voranzutreiben.*'* Eine Reduzierung der regionalen Migrationsméglichkeiten liuft
dieser Entwicklung entgegen und kann aufgrund mangelnder Alternativen wiederum zu erhohter

Auswanderung in die europiischen Staaten fiihren.

19 The successful conclusion of the negotiations depends therefore on the “levers” or should I say “carrots” that

the Commission has at its disposal, in other words sufficiently strong incentives to obtain the cooperation of the
third party in question” EU-Vizeprisident Franco Frattini, zitiert in: Amnesty International 2008, S.14.

*1'ygl. Zommers/Adepoju 2008, S.268.

12 ygl. De Haas 2007,S.63.

13 ygl. De Haas 2006, S.11.

4 vgl. Adepoju 2004, S.74.
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Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass MaBnahmen der europiisch-afrikanischen
migrationspolitischen Zusammenarbeit die bereits analysierte europdische Dominanz in den
gemeinsamen Erkldarungen auch in der Umsetzung bestitigt. Die Rhetorik des partnerschaftlichen
Ansatzes und der Schaffung einer ,,Win-win‘‘-Situation konnte bisher durch die Praxis nicht bestitigt
werden. Das interessante Ergebnis dieser Betrachtung ist aber, dass sich die europdische Dominanz nicht
in Erfolgen fiir die européische Zielsetzung widerspiegelt. Die Kooperation brachte bisher fiir beide
Seiten iiberwiegend punktuelle und kurzfristige Vorteile, die sich langfristig eher nachteilig entwickeln.
Die negativen Auswirkungen fiir die SSA-Staaten sind zwar schmerzhafter und bereits jetzt spiirbar.
Doch auch die Effekte fiir die europdischen Staaten zeichnen sich bereits jetzt als wenig

erfolgversprechend oder sogar kontraproduktiv fiir die eigene Zielsetzung ab.
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7. Fazit und Ausblick

Im letzten Kapitel sollen die in Kapitel 3 aufgestellten Hypothesen anhand der empirischen Ergebnisse
angenommen oder verworfen werden. Durch die daraus gewonnenen Erkenntnisse soll die
Forschungsfrage der Arbeit, welche Auswirkung irreguldre Migration auf die europédisch-afrikanischen
Beziehungen hat, beantwortet und abschlieBend ein Ausblick auf die zukiinftige Entwicklung der

Thematik in den européisch-afrikanischen Beziehungen unternommen werden.

7.1 Motive der Akteure: rationales interessengeleitetes Verhalten oder kurzfristige
emotionsgeleitete Aktionspolitik?

H1: Die migrationspolitischen Préferenzen der staatlichen Akteure in Afrika und Europa orientieren sich

an rationalen, nutzenmaximierenden 6konomischen Interessen.

Sowohl Neorealismus als auch NI gehen von Staaten als rational handelnden, nutzenmaximierenden
Akteuren im internationalen System aus. In Bezug auf internationale Migration wiirde ein solches
rational ©konomisches Verhalten bedeuten, dass die EU in Anbetracht der demographischen
Entwicklung in den meisten europiischen Staaten*'” reguliire Zuwanderungsmoglichkeiten schafft, um
die Auswirkungen des demographischen Wandels zu verzogem oder abzuschwichen. Ein weiteres
Interesse der europdischen Regierungen liegt in der Reduzierung irreguldrer Migration, um die
genannten negativen Auswirkungen auf die innenpolitische Stabilitit zu vermeiden.

Ein rationales Verhalten der afrikanischen Staaten gegeniiber Migration wiirde sich in Bemiihungen zur
Verhinderung des ,,Brain Drain* und zur Verbesserung des ,,Brain Gain“ duflern. Obwohl die Effekte
internationaler Migration sehr komplex sind, kann davon ausgegangen werden, dass alle
Herkunftsstaaten von einer Erhohung der positiven Wirkungen der Riickiiberweisungen profitieren
konnen, wenn die Auswanderung regulér erfolgt und nicht mit dem Verlust wichtiger Arbeitskraft
verbunden ist.*'® Wichtig fiir die afrikanischen Herkunftsstaaten ist, dass nicht nur den dringend im
eigenen Land bendtigten, hochqualifizierten Arbeitern der Weg in die EU ermoglicht wird, sondern auch
weniger qualifizierte Arbeiter die Chance einer reguldren Einwanderung erhalten, die gleichzeitig die
Moglichkeit einer Riickkehr bietet.

Aus diesem rationalen Handeln ergibt sich das gemeinsame Interesse Europas und Afrikas an einer

Zunahme geregelter Migration, von der beide Seiten profitieren konnen. Sowohl Herkunfts- als auch

15 Auch in den europiischen Staaten, in denen momentan das Bevélkerungswachstum noch positiv ist, wird
langfristig eine Alterung und Schrumpfung der Bevolkerung erwartet (Vgl. Angenendt 2008, S.25).
16 ygl. Hugo/Stahl 2004, S.176.
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Empfingerlidnder sind zunehmend abhingig geworden von Riickiiberweisungen bzw. Arbeitskraft und
haben folglich kein Interesse daran, regulire Migration zu stoppen.*'”

Die tatsdchliche Politikgestaltung Europas und Afrikas gegeniiber Migration folgt aber nicht dieser
okonomischen Rationalitit. Auf europdischer Seite liegt der Fokus auf der irreguldren Migration als
Bedrohung fiir die innere Sicherheit. Eine Kriminalisierung irreguldrer Migration entsteht bereits durch
die offizielle Wortwahl europdischer Politiker, die grundsitzlich von ,,illegaler Migration‘ sprechen. Die
mediale Darstellung von irreguldren Grenziiberschritten vermittelt zusétzlich das Bild einer Invasion und
schiirt Angste, die dazu fiihren, dass ,,the European Union is built on fears of imaginary enemies.””*!®
Diese Angste einen die unterschiedlichen Interessen der europiischen Mitgliedsstaaten, was einen
Konsens in der Bekidmpfung irregulidrer Migration ermoglichte. Weniger Informationen werden aus
Medien oder Politik iiber Migrationsgriinde und die wirtschaftliche Gewinne fiir die EU aus regulérer
Zuwanderung geliefert.!'” Diese Handhabung von Migration als Kontrollproblem verhindert ein
weiteres Okonomisches, soziales oder kulturelles Verstidndnis. Die Schaffung eines Gefiihls von
Sicherheit iiberwiegt die Anerkennung der 6konomischen Notwendigkeiten, eine Einigung auf regulédre
Zuwanderungsmoglichkeiten auf européischem Niveau war bisher nicht moglich.

Die Konsequenz ist eine weitere Zunahme irreguldrer Einwanderung. Verschiedene Autoren haben auf
den Zusammenhang zwischen restriktiveren Zugangsregeln und der Zunahme irreguldrer Einwanderung
hingewiesen - um so hoher die Hiirden fiir eine regulire FEinwanderung, desto mehr

420 Verstirkte Grenzkontrollen haben bisher nicht

Auswanderungswillige tauchen ab in die Informalitit.
dazu gefiihrt, dass Auswanderungszahlen abnahmen, sondern Uberfahrten gefihrlicher und alternative
Routen genutzt wurden. Im  Umkehrschluss kann eine Erhohung der regulédren
Zuwanderungsmoglichkeiten zur Reduzierung irregulirer Migration beitragen. Diese Einsicht setzt sich
erst langsam in der EU durch, beschrinkt sich aber bisher auf Zuwanderungsmoglichkeiten fiir
Hochqualifizierte.*”' Die bisher dominanten politischen MaBnahmen, die auf eine Begrenzung
irreguldrer Migration durch Grenzkontrollma3nahmen zielen, entsprechen in der Auswirkung nicht den
rationalen Interessen der EU.

Doch auch viele afrikanische Staaten handelten iiber lange Zeit nicht gemi8 ihren rationalen Interessen.
Die meisten Staaten betrieben eine Politik der Nichtintervention, in manchen Staaten wurde die negative
Wahrnehmung von Migration durch Ausreiserestriktionen - etwa in Form von Exitvisa - unterstrichen.
Erst seit kurzem findet ein Perspektivenwechsel auf Migration als entwicklungsfordernde Strategie statt,

der sich aber noch nicht in nationalstaatlichen Politiken durchsetzen konnte. Auch die Formulierung

7' vgl. De Haas 2007, S.61.

% Bigo 2004, S.73.

19 ygl. Castles 2007, S.124.

20 yol. Ghosh 1998, S.34f., Koser (2005), S.14.

1 ygl. das Konzept der zirkuliren Migration in Kapitel 6.3.2.

101



Die Auswirkungen irregulirer Migration auf die Europdisch-Afrikanischen Beziehungen:
Partnerschaft auf Augenhohe? — Anspruch und Wirklichkeit der Kooperation

nationaler oder regionaler Positionen befindet sich im Anfangsstadium und hat noch keine bedeutende
Auswirkung auf das Verhalten afrikanischer Regierungen. Nationale Politikmallnahmen konzentrieren
sich nach wie vor stark auf die Verhinderung von Emigration und vernachlissigen die Forderung

nutzenmaximierender, entwicklungsfordernder Auswanderung.

H1 muss abgelehnt werden. Das tatsédchliche Verhalten Afrikas und Europas fiihrt zu einer Reduzierung
reguldrer Migration und einem Anstieg irreguldrer Migration, was den rational-6konomischen Interessen
der Akteure widerspricht. Die sicherheitspolitische Perspektive und die schwierige Konsensfindung in
den Themen der regulidren Zuwanderung bedingen einen europdischen Fokus auf die Reduzierung
irreguldrer Migration durch Abschottung. Auf afrikanischer Seite iiberwiegt nach wie vor die negative
Konnotation von Migration mit Armut. Die Herstellung eines positiven Zusammenhangs zwischen

Migration und Entwicklung auf supranationalem Niveau setzt sich erst langsam durch.

7.2 Die Rolle von Migrationspolitik in der europiisch-afrikanischen Zusammenarbeit:
Gleichberechtigte Partnerschaft oder asymmetrische Kooperation?

H2: Durch die Anerkennung der Interdependenzbeziehung von Europa und Afrika im Bereich der
irreguldren Migration konnte eine Kooperationsform entstehen, die sich durch eine verbesserte

Verhandlungsposition der afrikanischen Herkunftsstaaten gegeniiber Europa auszeichnet.

Der Hypothese liegt eine Annahme des NI zu Grunde, wonach internationale Kooperation moglich ist,
wenn die gegenseitige Abhiingigkeit von Staaten anerkannt wird und gemeinsame Interessen in einem
Politikfeld, in diesem Fall der Migrationspolitik, bestehen. Die Interdependenzbeziehung fiihrt demnach
zur Einsicht, dass eine Kooperation notwendig ist und im Interesse aller Staaten liegt. Konfliktire
Interessen konnen in Anbetracht dieser Notwendigkeit durch Verhandlungen in Konformitit gebracht

422
werden.

Durch die Angleichung von Interessen kann eine Kooperation erreicht werden, die auch ohne
das Vorhandensein einer hegemonialen Macht moglich ist. Gegen die Hypothese sprechen die
Annahmen des Neorealismus, der das Vorhandensein eines Hegemons fiir eine internationale
Kooperation voraussetzt. Demnach beruht die Kooperation zwischen EU und Afrika auf der
hegemonialen Stellung der EU gegeniiber Afrika, was im Ergebnis zur Durchsetzung europdischer
Interessen fiihrt.

Die Uberpriifung dieser Annahmen an der Empirie fiihrt zu folgendem Ergebnis: Auf europiischer Seite

lasst sich eine bestidndige Weiterentwicklung der politischen Maflnahmen gegeniiber Migration

422 ygl. Keohane 1984, S.51.
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nachvollziehen. Dem geht die Vergemeinschaftung weiter Teile der Migrationspolitik auf européischem
Niveau als Folge der Entwicklung des Schengenraums voraus. Auf européischer Ebene besteht seit 1999
die Einsicht, dass unilaterale bzw. Mallnahmen, die innerhalb der EU durchgesetzt werden nicht
ausreichend sind, um die migrationspolitischen Ziele der Union zu erreichen.*”® Mit der .. Wider
Europe*“-Initiative aus dem Jahr 2003 wurde die Anerkennung der Interdependenzbeziehungen der EU
mit den Herkunftslindern — zunéchst begrenzt auf die Nachbarstaaten - dann auch explizit geduBert:
,Interdependence — political and economic — with the Union’s neighbourhood is already a real]ity.“424
Die Folge waren Bemiihungen um Kooperationsvereinbarungen mit afrikanischen Herkunfts- und
Transitstaaten in migrationspolitischen Fragen. Die Kooperation mit Drittstaaten im Bereich der
Migrationspolitik entwickelte sich zu einem dynamischen Projekt der EU und wurde zu einem
strategischen Teil der AuBenpolitik.

Es lasst sich also zundchst feststellen, dass die Annahmen des NI auf das europdische Verhalten

zutreffen, wonach die Anerkennung von Interdependenz zu internationaler Kooperation fiihrt.

Auf multilateraler Ebene dominieren in gemeinsamen Erklérungen zunéchst européische Interessen und
Ziele. Erst ab 2006 werden breitere Ansitze der Zusammenarbeit geduflert und bisher unverbundene
Politikfelder in einen Zusammenhang mit Migration gebracht. Insbesondere die Lissaboner Erklarung,
die Beschiftigungspolitik als Ursachenbekidmpfungstrategie deklariert, deutet darauthin, dass die
afrikanische Position stéirkeren Einfluss auf das Abschlussdokument genommen hat. Seit den ersten
Treffen besteht Einigkeit in vielen Punkten der Zusammenarbeit, die sich auf die Verbindung von
Entwicklung und Migration beziehen. Da auf afrikanischer Seite zum Zeitpunkt der beginnenden
Konsultation auf EU-AU-Niveau keine offiziellen Politikstrategien gegeniiber Migration bestehen, ist
davon auszugehen, dass die afrikanischen Regierungen zundchst viele Ansitze der EU bzw. der
internationalen Gebergemeinschaft {ibernahmen. Die vom NI beschriebene Ausgangssituation, in der
zwei Staaten die Notwendigkeit zu kooperieren erkennen und durch Verhandlungen kontrére Interessen
angleichen konnen, ist nicht gegeben. Die Anerkennung von Interdependenz und der Wille zur

425 Die EU richtete sich nach

Kooperation wurde zunéchst einseitig von europdischer Seite gedullert.
aktuellen ©konomischen Bedingungen, was zur Zeit von Tampere der Bedarf an qualifizierter
Arbeitskraft war. Gepaart mit der Einsicht, dass unilaterale Mafinahmen nicht ausreichend sind, kann das
Bekenntnis zur Interdependenz als Strategie gewertet werden, die bei genauerer Betrachtung weniger auf

Kooperation setzt als auf eine Externalisierung europdischer Politik, denn die Forderungen nach

2 ygl. Europiischer Rat von Tampere, 15.-16.10.1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes.

24 ygl. KOM 2003/104: ,,Wider Europe— Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern
and Southern Neighbours”.
2 ygl. Lavenex 2004, S.682.
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verstiarkten Grenzkontrollen innerhalb Afrikas ,.can also be read as asking these states to act in the
interests of the EU and, in this particular instance, against their own core interests; potentially

.. . . . 55426
undermining their own souvereign authority”

Die Kooperation ist von europdischen Interessen
dominiert und verfolgt als Hauptziel die Bekdmpfung irreguldrer Migration. Hier liegt auch der
finanzielle Schwerpunkt der MaBnahmen. Die Partnerstaaten iibernehmen dieses Ziel, indem sie durch
Konditionalititen und Anreize von den europdischen Interessen iiberzeugt werden. Die erginzende
entwicklungspolitische Herangehensweise ist ebenfalls nicht Produkt gegenseitiger Konsultationen,
sondern dient der EU vielmehr als Verhandlungsgut, um Drittstaaten von Malinahmen bei der
Bekidmpfung irregulédrer Migration zu iiberzeugen.

Diese Kooperationsform bestitigt eher die Annahme der Neorealisten einer hegemonial induzierten
Zusammenarbeit. Der Hegemon — in diesem Fall die EU oder ein européisches Land — finanziert die
Kooperation, die auf Durchsetzung europédischer Interessen beruht. Erklaren lasst sich diese
Kooperationsform aber nicht nur aus der hegemonialen Stellung der EU: im Sinne des Neorealismus
kann durch den Zusammenschluss mehrerer Staaten ein Machtgleichgewicht erreicht werden. Da die
EU bereits ein Biindnis mehrerer Staaten ist, wiirde selbst der Zusammenschluss aller afrikanischer
Staaten keine ,,balance of power* herstellen konnen. Die Einigung mehrerer Staaten auf eine Position
kann aber mehr Einfluss ausiiben als die eines Einzelstaates. Diese gemeinsame Positionierung
afrikanischer Staaten auf kontinentaler oder regionaler Ebene hat sich aber in letzten Jahren erst langsam
entwickelt, da Migration in den meisten afrikanischen Staaten bisher kein Thema staatlichen Interesses
war. Dies schldgt sich auch in den jiingsten européisch-afrikanischen Erklarungen nieder, die aber nicht
bindend sind.

Die Implementierung der Kooperation zwischen EU und Afrika findet auf bilateraler Ebene statt.
Anhand exemplarischer Maf3nahmen und Abkommen, die die EU oder einzelne europiische Staaten mit
afrikanischen Herkunftsstaaten vereinbart haben, lisst sich die besondere Rolle dieser Linder feststellen:
Afrikanische Herkunftsstaaten mit einen starken Siid-Nord Migration konnten durch die

427

Vereinbarungen Zugang zu zusétzlichen Ressourcen erhalten.™" Die verbesserte Verhandlungsposition

beschrinkt sich aber auf bestimmte Staaten.

H1 muss abgelehnt werden. Die Interdependenzbeziehung wurde einseitig festgestellt und fiihrte nicht
zu einer gleichberechtigten und ausgewogenen Kooperation. Es besteht eine Diskrepanz zwischen den
Erkldrungen und Zielen der europiisch-afrikanischen Kooperation und der politischen Umsetzung.
Ingesamt bestiitigt die Kooperation im Bereich der Migration die EU-Afrika-Beziehungen in anderen

Bereichen der Zusammenarbeit: die partnerschaftlichen Anspriiche stimmen nicht mit politischen

26 Dover 2008, S.120.
427 Vgl. Zoomers/Van Naerssen 2007, S.15.
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Umsetzungen iiberein, das ,,pick and chose*- Verhalten der EU ist auch, wie bereits erwihnt, bei den
Verhandlungen tiber die EPAs zu beobachten.

Eine verbesserte Verhandlungsposition entsteht nur fiir einzelne afrikanische Staaten mit bestimmten
Charakteristiken. Die europdisch-afrikanische Kooperation im Gebiet der Migration insgesamt beruht
nicht auf gemeinsamen Interessen, sondern auf der hegemonialen Stellung des dominanten Akteurs EU,

der durch Anreize und Konditionalititen Eigeninteressen durchsetzt.

7.3 Die Auswirkungen der migrationspolitischen Steuerungsversuche: ,,Win-Win*-Situation
oder einseitiger Profit?

H3: Die Kooperation zwischen EU und Afrika in der Migrationsregulierung ermdoglicht keine ,,Win-
win-Situation®, von der beide Seiten profitieren konnen, da kein internationales Regimes zur

Absicherung der Implementierung vorhanden ist.

Diese aus dem NI abgeleitete Hypothese beruht auf der Annahme, dass die Wahrscheinlichkeit fiir eine
erfolgreiche internationale Kooperation steigt, wenn sie durch ein Regime abgesichert ist, das
gemeinsame Prinzipien, Normen und Regeln festlegt. Dadurch kann Erwartungsverlasslichkeit
hergestellt und das Einhalten der Kooperationsvereinbarungen erzielt werden.*?®

Wie in den einleitenden Kapiteln beschrieben, ist ein internationales Regime fiir die Regulierung
internationaler Migration nicht vorhanden. Anders als in anderen Bereichen von globalem Interesse
bestand hier bisher kein Bedarf an einer regulierenden Institution, Kooperationen in diesem Bereich
bestehen aus konsultativen Prozessen, die keine bindenden Regelungen schaffen. Die européisch-
afrikanischen Kooperation im Bereich der Migrationspolitik findet zwar auf hoéchstem politischen
Niveau statt, die Ergebnisse der Zusammenkiinfte sind aber ebenfalls von nicht-bindendem Charakter.
Es wurde bereits herausgestellt, dass Ergebnisse von Zusammenkiinften zwischen Europa und Afrika
auf multilateraler Ebene einen stirkeren Fokus auf menschenrechtliche und soziale Aspekte setzen als
Ubereinkiinfte auf anderen Ebenen der Zusammenarbeit. Durch eine groBe Anzahl von Akteuren
werden die migrationspolitischen Vereinbarungen zwischen Europa und Afrika liberaler. Der nicht-
bindende Charakter fiihrt aber dazu, dass die gemeinsamen Deklarationen von EU und AU keine
Durchschlagkraft besitzen. Die hohe Zahl beteiligter Akteure trigt gemdll NI auch dazu bei, dass die
Kooperationstreue abnimmt.**’

Die meisten konkreten Maflnahmen werden weiterhin auf bilateralem Niveau zwischen individuellen

europdischen und afrikanischen Staaten verabschiedet. Die Abkommen werden meist initiiert von den

2% ygl. Keohane 1984, S.57
29 ygol. Ebenda, S.129.
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besonders von irreguldrer Einwanderung betroffenen Staaten wie Spanien und Italien und durchgefiihrt
mit den westafrikanischen Herkunftsstaaten. Letztere knnen Zugestindnisse erzielen, wenn sie sich
dem Kampf der europdischen Partner gegen die irregulire Migration anschliefen. Der Effekt solcher
Abkommen lduft aber dem langfristigen Interesse der westafrikanischen Region entgegen, denn die
verstarkte Einbindung afrikanischer Einzelstaaten in die EU-Politik kann im schlimmsten Falle
Konflikte zwischen Nachbarstaaten provozieren.430 Der europdische Fokus auf die Bekdmpfung
irreguldrer Migration fiihrt zu eingeschréiinkten Bewegungsméglichkeiten innerhalb der Region, was der
wirtschaftlichen Entwicklung der ganzen Region schadet.*’! Die kurzfristigen Vorteile, die afrikanischen
Einzelstaaten aus einer Kooperation mit der EU entstehen, wirken sich auf die ganze Region mittel- und
langfristig negativ aus. Dies widerspricht auch der entwicklungspolitischen Zielsetzung der EU, die eine
Stirkung der Region unterstiitzt, um Alternativen fiir die Auswanderung nach Europa zu schaffen.

Die Kooperation auf EU-AU-Ebene orientiert sich inhaltlich stirker an den 6konomischen und sozialen
Zusammenhingen von Migration und strebt nach einer langfristigen Strategie. Die auf bilateraler Ebene
vereinbarten MaB3nahmen hingegen sind von reaktivem Charakter und kurzfristig angelegt. Multilaterale
Vereinbarungen sind geeigneter, um die Interessen aller Akteure mit einzubeziehen und dem Ergebnis
einer ,,Win-win-Situation gerecht zu werden. Eine Begriindung fiir die geringen Effekte der
multilateralen Vereinbarungen fiir die Politikimplementierung kann in der Abwesenheit eines
internationalen Regimes gesehen werden. Ob die Etablierung eines internationalen Regimes tatséchlich
eine erfolgreiche Kooperation garantieren konnte, ist eine interessante Forschungsfrage, die eingehender
diskutiert werden konnte. Ein eindeutiger Zusammenhang zwischen der Abwesenheit eines Regimes
und den suboptimalen Ergebnissen der Kooperation lasst sich aus den Ergebnissen der Arbeit und der
mangelnden Vergleichsmoglichkeit nicht feststellen. Die erste Aussage der Hypothese, kann nicht
bestitigt werden. Es konnten aber andere Griinde fiir das Verfehlen einer ,,Win-Win-Situation‘

identifiziert werden:

Die Betrachtung der afrikanischen Migrationscharakteristik machte klar, dass ,,all of Africa is probably
now one super-region with respect to migraltion”.43 21\/Iigraltionsstr6me finden nicht nur innerhalb von
Regionen statt, sondern erstrecken sich iiber den gesamten Kontinent. Die Teilnahme nahezu jedes
afrikanischen Staates an Migrationsprozessen als Herkunfts-, Transit- oder Zielland wirft die Frage auf,
ob nicht ein afrikanisches Migrationssystem fiir den ganzen Kontinent notwendig geworden ist. Nicht
nur unter der Perspektive, dass eine geschlossene afrikanische Positionierung gegeniiber der EU eine

bessere Durchsetzungskraft erzeugen wiirde. Die Herstellung von mehr Bewegungsfreiheit innerhalb

9 ygl. Betts/ Milner 2007, S. 3.
1 ygl Marfaing/ Hein 2008, S.3.
2 Cross et al. 2005, S.283.
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Afrikas bietet sicherlich eine effektive Antwort auf die verminderten Auswanderungsmoglichkeiten in
die europdischen Staaten.**?

Doch auch die europiische Migrationspolitik ist noch weit entfernt von dem Anspruch eines integeren
Migrationssystems, das der Bewegungsfreiheit innerhalb der Union auch in der Aufendimension
entspricht. Der europdischen Migrationspolitik liegen keine gemeinsamen Definitionen von Werten und
Normen zugrunde, die Ubertragung von Kompetenzen auf die gemeinschaftliche Ebene ist ein

Nebeneffekt des gemeinsamen Marktes.***

Die gemeinsamen Interessen der europdischen Staaten
beschrinken sich daher auf die Kontrolle der gemeinsamen AufBengrenze und der Bekiampfung
irreguldrer Migration. In anderen Bereichen iiberwiegen nationalstaatliche Vorbehalte, so dass etwa
Verhandlungen iiber Einwanderungsquoten auf EU-Ebene mit afrikanischen Herkunftsstaaten im

Gegensatz zu Riickiibernahmeabkommen nicht méglich sind.**

Die zweite Aussage der Hypothese kann klar bestitigt werden. Die Analyse der Auswirkungen der
migrationspolitischen Kooperation machte deutlich, dass das Ziel einer ,,Win-Win‘“-Situation noch nicht
erreicht werden konnte.

Der sichtbarste Negativeffekt der Migrationspolitik fiir Europa ist die Ineffizienz der kostenintensiven

436 Die verstirkten Grenzkontrollen konnten

MaBnahmen zur Bekdampfung irreguldrer Einwanderung.
bisher ihr Ziel nicht erreichen. Die durch die EU-Politik provozierte Zunahme von Repressionen in
Nordafrika gegeniiber SSA-Migranten fiihrte zu einem erhohten Auswanderungsdruck nach Europa.
Neben dem resultierenden verstéirkten ,,Migrationsdruck® auf die EU kam es zu einer Diversifizierung
von Migrationsrouten, wodurch sich die Anzahl der Gebiete erhohte, die von europédischen Beamten
iiberwacht werden miissen.*’” Das Ergebnis der Abschottungspolitik ist aulerdem ein extremer Anstieg
der Transaktionskosten fiir dringend gebrauchte Arbeitskrifte, die den europdischen Arbeitsmarkt zu
erreichen versuchen.**® Doch auch der entwicklungspolitische Ansatz ist nur eingeschriinkt erfolgreich:
durch die vereinfachte Darstellung von Migrationsgriinden angelehnt an die Theorie der Push- und
Pullfaktoren werden die européischen Maflnahmen den Anspriichen der Migrationsursachenvermeidung
nicht gerecht. Eine geringere Mittelzuwendung in diesem Bereich kombiniert mit Inkohédrenzen der

europdischen Politik gegeniiber Afrika, fiihrt zu einer geringen Effektivitit der Maflnahmen gegeniiber

komplexen Ursachenzusammenhéngen. Insgesamt kann die EU ihre migrationspolitischen Ziele in der

3 ygl. Ebenda, S.287.

% ygl. Huysmans 2000, S.752.
3 ygl. De Haas 2006, S.10.
6 yol. Bigo 2004, S.86.
“7Vgl. De Haas 2007, S.54.

% vgl. Dover 2008, S.121.
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Folge nicht erreichen und den Herausforderungen des demographischen Wandels nicht angemessen
begegnen.

Die negative Effekte fiir die regionale Entwicklung Afrikas wurden bereits beschrieben. Zusitzlich
verliert der Kontinent durch die Kooperation mit der EU auch nicht weniger junge und qualifizierte
Menschen. Die Zahlen verdeutlichen, dass sich am Auswanderungswillen potentieller Migranten durch
die politischen Anstrengungen bisher nichts geédndert hat. Angestiegen ist aber das Risiko, die
Auswanderung nicht zu iiberleben und Europa nicht zu erreichen. Geht man einen Schritt weiter, fiihrt
dies dazu, dass “african migrants being placed in physical danger and economic servirtude, breeding the
sort of resentment that might lead to a self-fulfilling prophecy of a security threat from Sub-Saharan-
Africa*¥

Weder AU noch EU bieten also bisher ein geeignetes Forum fiir die Regulierung internationaler
Migration. Das Ergebnis ist die iiberwiegende bilaterale Kooperationsform, die den Anspruch
wechselseitiger Gewinne verfehlt. Doch nicht nur die afrikanischen Partner sind von negativen
Auswirkungen betroffen. Trotz der unausgeglichenen Verhiltnisse auf bilateraler Kooperationsebene zu

Gunsten der europédischen Staaten, konnen diese nicht einseitig von der Kooperation profitieren.

H3 muss abgelehnt werden. Die aktuelle Migrationskooperation zwischen EU und Afrika produziert
zwar suboptimale Ergebnisse fiir beide Seiten und die Wahrscheinlichkeit fiir eine ,,Win-win-Situation‘
steigt durch die Anwesenheit eines internationalen Regimes, da Vereinbarungen auf multilateraler Ebene
einen liberaleren Ansatz haben. Uber die tatsichlichen Effekte eines Regimes lisst sich aufgrund
mangelnder Vergleiche aber keine Aussagen treffen. Eindeutiger lassen sich die negativen Effekte der
jetzigen Kooperation aus der mangelhaften europiischen und afrikanischen Interessenskoordinierung
erkldren. Insbesondere die Fihigkeit der afrikanischen Staaten, ihre Politikpriferenzen auf einen
gemeinsamen Nenner zu bringen, ist entscheidend fiir die Erzielung positiver Effekte fiir die

Herkunftsgebiete.

74 Kritische Wiirdigung und Ausblick

Die Arbeit hat zunichst gezeigt, dass irreguldre Migration einen Einfluss auf die afrikanisch-
europdischen Beziehungen hat.

Die Zunahme irreguléirer Migration fiihrte zu einer Verdnderung der europdischen Politik gegeniiber
Afrika. Migrationspolitik wurde zu einem strategischen Bereich der EU-AuBenbeziehungen. Die
Virulenz der Thematik bedingte nicht nur eine EU-interne Schwerpunktsetzung auf Migrationspolitik in

4% Ebenda, S.114.
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den Beziehungen mit Herkunftsldndern, sondern auch Migrationspolitik als neues Politikfeld in den
europédisch-afrikanischen Beziehungen.

Die afrikanischen Herkunftsstaaten reagierten mit Verspitung auf die Entwicklungen in der EU. Erst das
aufkommende internationale Interesse fiihrt zu einer Abkehr afrikanischer Regierungen von der Laissez-
faire Politik gegeniiber Migration. Der Zusammenhang von Migration und Entwicklung wurde auf
verschiedenen politischen Ebenen anerkannt und teilweise in nationale Strategien iibersetzt.

Zwischen EU und Afrika erlangte das Thema seit 2000 zunehmende Bedeutung und bedingte 2006
zwei Konferenzen auf hoher politischer Ebene. Die Anerkennung der positiven Effekte eines
erfolgreichen Migrationsmanagements fiir beide Seiten wurde in gemeinsamen Erkldrungen
festgehalten. Die Umsetzung in politische MaB3nahmen findet aber weiterhin auf bilateralem Niveau statt
und orientiert sich an den Interessen der européischen Staaten. Diese bieten im Gegenzug Anreize oder
Kompensationen, um die Zustimmung der Herkunftsstaaten zu gewinnen. Profitieren konnen davon
aber nur einzelne afrikanische Staaten, die sich durch eine starke Siid-Nord-Migration in einer giinstigen
Position im Migrationsystem befinden. Die Effekte fiir die Herkunftsregionen sind aber iiberwiegend
negativ. Die EU ihrerseits kann zwar Erfolge in der Unterzeichnung von Riickiibernahmeabkommen fiir
sich verbuchen, viele Mainahmen verfehlen aber ihr Ziel und wirken sich auch nachteilig auf die Union
aus.

Die Griinde fiir diese Situation sind nicht eindimensional im einseitig nutzenmaximierenden Verhalten
der EU als hegemoniale Macht zu finden, sondern ein Resultat nationalstaatlicher Angste. Die EU-
Migrationspolitik setzt ihren inhaltlichen und finanziellen Schwerpunkt auf die Bekampfung irregulérer
Migration durch Abschottung. FEine FEinigung {iber die Schaffung von mehr reguléiren
Einwanderungsmoglichkeiten als effektives Mittel zur Bekidmpfung der irreguldren Form und
gleichzeitig als Losung fiir die negativen Auswirkungen des demographischen Wandels in den
europdischen Staaten konnte sich auf européischer Ebene bisher nicht durchsetzen. Dies wurde von den
Mitgliedsstaaten verhindert, deren gemeinsame Angste einen Konsens im Bereich der Bekimpfung
irreguldrer Migration vereinfachen. Das Ergebnis dieser sicherheitspolitischen Motivation ist die weiter
Zunahme irregulérer Migration.

Eine tragende Rolle fillt aber auch den afrikanischen Herkunftsstaaten zu, die dem Thema in der
nationalen Politik und auf den verschiedenen regionalen und der kontinentalen Ebene lange Zeit wenig
oder keine Beachtung schenkten. Die positive Funktion von Migration fiir die wirtschaftliche
Entwicklung der Herkunftsstaaten wurde nicht anerkannt, die iiberwiegend negative Verbindung von
Migration und Armut fiihrt bis heute zu einer Unterbelichtung des Themas in nationalen und regionalen
Entwicklungsstrategien. Dies fiihrt dazu, dass die Prioritéiten der Ziellindern von den Herkunftslandern
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{ibernommen wurden.**°

Die Entstehung einer gemeinsamen Positionierung der afrikanischen Staaten
ist noch in der Entwicklung und kann gegeniiber der EU-Politik erst seit kurzem eigene Akzente setzen.
Doch nicht nur als angemessene Reaktion auf die politischen Manahmen der EU ist eine konzertierte
Aktion der afrikanischen Staaten entscheidend. Auch innerhalb Afrikas miissen Nationalstaaten ihre
nach wie vor bestehende kritische Haltung gegeniiber Personenfreiheit im eigenen Interesse aufgeben
um eine Alternative fiir die Auswanderung in européische Staaten zu schaffen und die Entwicklung
anzukurbeln. Irregulidre Migranten verbrauchen gewaltige Ressourcen und Energien — physisch und

finanziell — um nach Europa zu gelangen. Afrikanische Regierungen sollten ein Interesse daran haben,

diese Energien anderweitig gewinnbringend einzusetzen.**!

Das Thema der irreguldren Migration wird absehbar ein wichtiges Thema der europiisch-afrikanischen
Beziehungen bleiben, da eine Abschwiichung der Problematik nicht zu erwarten ist.*** Die Anzahl der
derzeit in Verhandlung stehenden Riickiibernahmeabkommen zwischen europiischen und afrikanischen
Staaten unterstreicht die Notwendigkeit kontinuierlicher Verhandlungen.***

Die Gestaltung der zukiinftigen Entwicklung der migrationspolitischen Kooperation zwischen EU und
SSA hingt stark vom Verhalten der afrikanischen Staaten ab. Die Auflosung der asymmetrischen
Kooperationsform mit ihren negativen Effekten fiir die afrikanischen Staaten kann nur durch eine
Verbesserung der innerafrikanischen Kooperation erzielt werden, da auf europiischer Seite nicht mit
einer veridnderten Positionierung zu rechnen ist. Die bisherige Entwicklung der europdischen
Migrationspolitik war stark abhingig von der wirtschaftlichen Situation der Mitgliedsstaaten:
Wirtschaftlicher Aufschwung erzeugte eine liberalere Politik gegeniiber Einwanderung, wirtschaftliche
Rezension fiihrte zu Restriktionen. Angesichts der aktuellen Finanzkrise ist deshalb mit einem erneuten
Fokus auf Restriktionen zu rechnen, der sich bereits in den neusten Dokumenten wie dem
,-Buropdischen Pakt zu Einwanderung und Asyl* niederschligt. Ein Wandel der europiischen Haltung
zu einer liberaleren Einwanderungspolitik ist absehbar nicht zu erwarten.

Aus den Herkunftsstaaten ist mit einem wachsenden Interesse an Moglichkeiten reguldrer
Auswanderung nach Europa zu rechnen. Riickiiberweisungen haben sich als duf3erst resistent gegeniiber
duBeren Einfliisse bewihrt, so dass die Bedeutung der Mittel aus Riickiiberweisungen filir die

afrikanischen Staaten als Konsequenz aus der Krise steigen wird.*** Um in diesem Interessenskonflikt

9 vgol. Zoomers/Adepoju 2008, S.286.

1 vgl. Adepoju 2008, S.42.

2 Alle Interviewpartner beurteilten die Bedeutung der Thematik in der zukiinftigen Kooperation als wichtig
oder sogar als ein Thema von ansteigender Bedeutung fiir die Beziehungen.

*3 Fiir einen Uberblick siche Appendix 3.

4 Vel Worldbank 24.11.2008: “Remittances May Buoy Developing Countries Caught in Financial Crisis”,
http://web.worldbank.org/ WBSITE/EXTERNAL/NEWS/0..contentMDK:21996712~pagePK:64257043~piPK:437376~theSit
ePK:4607.00.html, Stand: 12.12.2008.
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Losungen zu finden ist die afrikanische Seite gefordert: sowohl auf regionalem Niveau, als auch
innerhalb von NEPAD und AU miissen verstéirkt gemeinsame Ansitze gefunden werden, um Migration
innerhalb von Afrika zu erleichtern und sich gegeniiber der EU positionieren zu konnen. Auf nationalem
Niveau ist die Anerkennung der positiven Wirkung von Migration entscheidend um eine verstirkte
Einbeziehung in die nationalen Entwicklungspline zu ermoglichen. Aus der Notwendigkeit einer
kontinental-afrikanischen Antwort auf Migration ergibt sich eine interessante Frage fiir die zukiinftige
Forschung: unter welchen Umstéinden wire eine afrikanische Einigung auf Politikpréferenzen angesichts
der Diversitit nationalstaatlicher Interessen iiberhaupt moglich? Ist eine Definition gemeinsamer
Interessen zwischen Herkunfts- und Transitstaaten, und insbesondere zwischen den Maghreb-Staaten

und den SSA-Staaten realistisch?

Mit der Arbeit konnte ein Beitrag geleistet werden zur Analyse der Auswirkungen irregulédrer Migration
auf die Internationalen Beziehungen. Am Beispiel Europa-SSA konnten Politikstrategien der Akteure,
Chancen der Interessensdurchsetzung und Wirkung migrationspolitischer Kooperation aufgezeigt
werden. Aus dem Verhalten der staatlichen Akteure im internationalen System konnten Schliisse iiber
Motivation und Wirkung migrationspolitischer Vereinbarungen getroffen werden. Angesichts steigender
Zahlen irreguldrer Migration und wenig vielversprechender politischer Mallnahmen, wird das Thema
von zunehmender Bedeutung fiir die zwischenstaatlichen und internationalen Beziehungen sein und
bedarf weiterer Forschung aus internationaler politikwissenschaftlicher Perspektive. Insbesondere die
Chancen und Moglichkeiten eines internationalen Migrationsregimes miissen eingehender untersucht

werden.*®

Abschliefend ldsst sich festhalten, das politische Steuerungsversuche von Migration durch
zwischenstaatliche und internationale Kooperation inzwischen zumindest rhetorisch eine Strategie
verfolgen, die beidseitige Vorteile und Gewinne hervorhebt. Insgesamt ldsst sich aber festhalten, dass die
Verbindung von Migration und Entwicklung langfristig nur erfolgreich sein kann, wenn sie in einen
groBeren Zusammenhang gestellt wird, der die Nord-Siid-Beziehung neu iiberdenkt. Denn, um mit den
Worten Castles zu enden: “Migration policies alone cannot bring about fundamental change in migration

patterns — we need a new approach to globalisation and North-South partnership*.*®

5 Ankniipfen lisst sich hier z.B. an die Uberlegungen von Bimal Ghosh zu den Méglichkeiten eines
internationalen Migrationsregimes (Vgl. Ghosh 2000).
¢ Castles 2007, S.137.
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8. Appendizes

Appendix 1: Liste der Interviewpartner

1. Kassahun Ayele, Botschafter von Athiopien, Leitfadeninterview am 13.11.2008

Cheikh Tidiane SALL, Zweiter Botschaftsrat der Botschaft von Senegal, Leitfadeninterview am
14.11.2008

Ludovic Dakossi, Kulturattaché der Botschaft von Benin, Leitfadeninterview am 19.11.2008

N

Jane Gasu, Botschaftsritin der Botschaft von Ghana, Leitfadeninterview am 26.11.2008
Nathaniel D. Kaaya, Gesandter der Botschaft von Tansania, Leitfadeninterview am 5.12.2008

A

Yassoungo Kone, Erster Botschaftsrat der Botschaft von Mali, Leitfadeninterview am
12.12.2008
7. Patrick Okoye, fwc, Gesandter der Botschaft von Nigeria, Leitfadeninterview am 5.12.2008
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Appendix 2: Interviewleitfaden

10.

Hat Auswanderung mehr Vorteile oder Nachteile fiir Thr Land?

Gibt es nationale Politikstrategien in (entsprechendes Land), die Migration betreffen (sowohl die
reguldre als auch irreguldre Form)? Wenn ja, welche Ziele verfolgt die nationale Migrationspolitik
und welche Mafinahmen wurden getroffen?

Welche Rolle spielt irreguldre Migration in den europédisch-afrikanischen Beziehungen? Z. B. im
Vergleich mit anderen Bereichen der Zusammenarbeit wie  Handel oder
Entwicklungszusammenarbeit und innerhalb der strategischen Partnerschaft?

Wie wirkt sich die européische Migrationspolitik auf (entsprechendes Land) und die Region aus?
Nimmt (entsprechendes Land) an speziellen Programmen oder Projekten mit der EU oder einem
europdischen Land im Bereich des Migrationsmanagements teil? Wenn ja, konnen Sie schon etwas
tiber die erzielten Erfolge/ Misserfolge und Auswirkungen auf das Land/ die Region sagen?
Bevorzugt Thre Regierung Verhandlungen mit der EU oder mit individuellen europdischen
Léandern? Warum?

Haben die Vereinbarungen mit der EU im Bereich der Migrationspolitik Auswirkungen auf andere
Bereiche der Zusammenarbeit?

Wie schitzen Sie den Einfluss von 1) (entsprechendes Land), 2) (Regionalorganisation) 3) der
African Union auf die Verhandlungen mit der EU iiber Migrationsfragen ein?

Denken Sie, dass die Kooperation im Bereich des Migrationsmanagements zwischen der EU und
afrikanischen Lindern bzw. der AU zu intensivierten oder sogar besseren européisch-afrikanischen
Beziehungen gefiihrt hat?

Wie schitzen Sie die kiinftige europdisch- afrikanischen Beziehungen im Bereich der

Migrationspolitik ein?

113



Die Auswirkungen irregulirer Migration auf die Europdisch-Afrikanischen Beziehungen:
Partnerschaft auf Augenhohe? — Anspruch und Wirklichkeit der Kooperation

Appendix 3: Riickiibernahmeabkommen europiischer mit afrikanischen Staaten

1. Riickiibernahmeabkommen européischer Staaten mit SSA -Staaten

Frankreich Spanien Italien Portugal Osterreich | GB Irland
Angola N
Benin S
28.11.2007
Elfenbein- N
kiiste
Gabun S*
05.07.2007
Gambia S
09.10.2006
Ghana N N
Guinea-Bissau AP C
01.03.2003 05.09.1981
Guinea- S
Konakry 02.10.2006
Kamerun N
Kap Verden N
Kongo S*
25.10.2007
Mali N N
Mauritanien |N AP
31.07.2003
Niger S
10.05.2008
Nigeria N S S N S C
12.11.2001 | 12.09.2000 19.11.20 |08/2001
04
Senegal S* S N
25.02.2008 05.12.2006
Togo C
13.06.1996
Zentral- C
afrikanische | 26.09.1994
Republik

Quelle: Eigene Zusammenstellung aus Daten von MIREM 2008 (http://www.mirem.eu/datasets/agreements/reports-and-
documents)

Legende:

AP: Provisorisches Abkommen

N: Verhandlungen

S*: Riickiibernahmeabkommen unterzeichnet, noch nicht in Kraft; fritheres Abkommen besteht
S: Riickiibernahmeabkommen unterzeichnet, noch nicht in Kraft getreten
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2. Riickiibernahmeabkommen européischer Staaten mit den Maghreb-Staaten

Algerien Marokko Tunesien
Deutschland V01.11.1999 |V 01.06.1998
Belgien
Spanien V 18.022004 | S 06.03.2007
Frankreich S 25.10.2003 V01.05.2001 | S 28.04.2008
Italien S 24.02.2000 S 27.01.1998 S* 13.12.2003
Luxemburg N
Malta N N N
Niederlande N
GB S 11.07.2006 N
Portugal V (07.09.1999
Osterreich V 01.08.1965
Bulgarien N
Griechenland S 19.05.1990
Quelle: Eigene Zusammenstellung aus Daten von MIREM 2009 (http://www.mirem.eu/datasets/agreements/reports-and-
documents)
Legende:

AP: Provisorisches Abkommen

C: Konvention

N: Verhandlungen

S*: Riickiibernahmeabkommen unterzeichnet, noch nicht in Kraft; fritheres Abkommen besteht
S: Riickiibernahmeabkommen unterzeichnet, noch nicht in Kraft getreten

V: Riickiibernahmeabkommen in Kraft
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